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FRAGEBOGEN ZUM GESETZESENTWICKLUNGSPROZESS

Vorbemerkung

1. Von der Aufnahme der Entwicklungsarbeiten bis zum

ersten Ldsungsvorschlag

2. Zur Rusarbeitung des Referentenentwurfs

3. Vom Referentenentwurf zum Regierungsentwurf

4. AbschlieBende Fragen zur Ausbildung, Funktion und be—

hérdeninternen Position mit Gesetzgebung schwerpunkt-
miBig befafter Referenten



Vorbemerkung

Mit einem detaillierten Fragebogen wurde die Praxis der Gesetzesentwick-

lung in der Ministerialverwaltung des Bundes =zu erfassen versucht.

Ziel der Befragung war es, in Erfahrung zu bringen,

- welche Mdglichkeiten, Schwierigkeiten und welche Bereitschaft in den
Ministerien besteht, methodische Hilfsmittel im Gesetzesentwicklungs-
prozell einzusetzen;

- wie den Vorgaben nach der GGO II bel der Gesetzesentwicklung entspro-
chen wird, und ob diese Vorschriften als Anleitung fir die Ausarbei-
tung zufriedenstellender gesetzlicher Regelungen geeignet und ausrei-
chend sind;

- ob iberhaupt uwnd welcher methodisch-technische,; organisatorische Be-
darf fir Verbesserungen der Ausarbeitung von Rechtsvorschriften be-
steht, und wie von daher die Aus= und Fortbildung zu gestalten ist.

Die Ergebnisse sollten nutzbar gemacht werden

- fir die Entwicklung und Erprobung von methodischen Instrumentarien,
die bei der Entwurfsausarbeitung eingesetzt werden kiénnen und die
es erleichtern sollen, die Qualitdtsanforderungen nach der GGED IT
zu erfillen;

- fiir die Erarbeitung von Vorschligen zur Verbesserung des Entwurfspro-
zasses vor allem bezilglich vorgingiger Prifungen zugunsten esiner ar-
héhten Wirkungssicherheit von Gesetzen sowie hinsichtlich organisato-
rischer und institutioneller Weiterentwicklungen;

- fir die Ermittlung von Inhalten veon Aus- und Fortblldungsprogrammern
fir "Gesetzgebungsreferenten" ("Gesetzgebunaslehre");

- fir Vorschldge zur ggf. zweckmifigen Anderung bzw. Welterentwicklung
der GGEO II.

Der Fragebogen richtete sich an Referenten und Hilfsreferenten in Bundes-
ministerien, die schwerpunkitméBig mit der Entwicklung von Gesetzesentwiir-

fen befalbt sind bew. im Verlaufe ihrer Tdtigkeit in den Ministerien befalfit



waren. Als der Fragebogen im Entwurf verlag, wurde er einigen, mit Ge-
setzgebungsarbeiten vertrauten Referenten mit der Bitte vorgelegt, die
Fragestellungen auf ihre Relevanz, sprachliche Verstdndlichkeit und Treff-
sicherheit hin zu iberprifen. Anregungen und Kritik haben dann zu einer
zweiten Fassung gefilhrt, die im Juli 1979 versandt wurde.

Fiir die meisten Fragen wurden nehrere Antwortméjglichkeiten vorgegeben, die
alternativ anzukreuzen waren. Durch die Mdglichkeit zu abgestuften Antwor-
ten waren Mehrfachnennungen zul&ssig und auch erwinscht. In den Antwortvor-
gaben nicht erfafte Sachverhalte konnten in die dafir vorgesehenen Leerzeilen

eingetragen werden.

Bei der Bearbeitung des Fragebogens sollte der Referent von seinen allgemei-
nen Erfahrungen und nicht sosehr wvon der augenblicklichen Tatigkeit ausgehen.

Der fir die Befragung zu gewinnende Teilnehmerkreis ist zahlenm&Big sicherlich
nicht im streng statistischen Sinne reprisentativ flr die Grundgesamtheit der

Gesetzgebungsreferenten anzunehmen. Diese Grundgesamtheit iberhaupt zu ermit-
teln diirfte erhebliche Schwierigkeiten aufwerfen. Wir meinen jedoch, mit 40
Meinungs&uBerungen zumindest signifikante und typische Exfahrungen und Ein-

schidtzungen gewonnen 2zu haben.

Zundchst wurde erwogen, die Befragungsthematik in persfnlichen Gesprachen mit
Gesetzgebungsre ferenten zu behandeln. Die zu erwartenden Schwierigkeiten der
Ergebnisvergleichbarkeit sowie ein ungleich hdherer zeitlicher Aufwand bei ver-
mut lich geringerem Teilnelmerkreis hielten uns daven ab. Allerdings hatte dann
das letztlich gewihlte Vorgehen einer schriftlichen Befragung zur Folge, daB der
Fragebogen sehr detailliert und umfangreich ausfiel und vermutlich hart an der

Grenze des Zumutbharen fiir den befragten Personenkreis lag.

Die ErschliefBung der Teilnehmer sowie der - gemessen am Bufwand filir die Frage-
bogenbearbeitung - betréchtliche Ricklauf verdanken wir in erheblichem Ausmaf

dem Umstand, daB wir uns zunichst an Gesetzgebungsreferenten wenden konnten, die



uns als Teilnemmer der von der Bundesakademie fiir &ffentliche Verwaltung
in den Jahren 1977, 1978 und 1979 veranstalteten Seminare "Entscheidungs-
hilfen fir das Testen von Gesetzentwirfen" (SIMUG) persdnlich bekannt wa-
ren. Bei diesen Teilnehmern war nicht nur generell eine hohe Mitwirkungs-
bereitschaft, sondern dariber hinaus verschiedentlich auch erfolgreiches
Bemiihen bei der Gewinnung teilnahmebereiter EKollegen anzutreffen.

Die Bearbeitung des Fragebogens nalm bis zu vier Stunden in Anspruch.

Allen Teilnehmern dieser Befragung seil an dieser Stelle nochmals herzlich

gedankt!
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VON DER AUFNAHME DER ENTWICKLUNGSARBEITEN BIS ZUM ERSTEN LOSUNGSVORSCHLAG

1.

Wodurch wird die Erarbeitung eines Referentenentwirfs ansgel sy

 ENE
—
a) Eigeninitiative des Referenten
by auf Anregung von Interessenvermetern {Verbandsvertr, )
¢) auf Anregung von politischen Parteien
d) auf Anweisung thres unmittelbaren Yorgeserzien
¢} durch die politische Fihrungsspitze Ihres Ressorts
fy  durch Ergebnisse der Rechisprechung (Rechtsfortbildung)
g} durch Forderungen und Anregungen der Verwaltungs-
praxis
h) durch den Bundestag
i) durch einen Kabinettsheschiug
iy durch das Regiemngsprogramim
ky durch dae Arbefreprogramm des Ressorts
1) wodurch nochy
Falls es Vomgaben zum Arbeltsaufrrag gibt, sind diess
hiufig selten | nie

a) schon mit vorgegebenem Losangsweg versehen

b) lediglich zielbezogen und offen fur Altemativlésungen

¢) auch in der Zielserzung eher unbestimme

d) generell unbestimmt, nur allgermeine Aufforderung
zum Titigwerden




Warln besteht der erste Arbejtsschtitt zu Beginn der Entwurfserarbeitung
Vergeben Sie bitte Rangziffern von 1 - B {1 = immer, 8§ = nie} an:

a) inder Zusammenstellnng und Sichrung von eigenerm Material

Rangziffer

) in der Zusaminenstellung vnd Sichieg von Marerdalien aus
dem ejgenen Ressorn

c)  in der Sichrung miglicherweise relevanter Rechtsvorschrifien
urd Materfalien des Bundes und der Lander aus problemnahen
Rechtsgebieten

dy in der Sichtung entsprechender Bechisvorschriften und Materlalien
aus dem mntermaticnalen Bereich

) in der Priifung einschligiger EG-Normen

] in der Bammleag wissenschafrifcher Publikatfonen auf diesem Gebiet

g) in der Sichmung moglicherweise relevanter Rechisprechung

hy  insonstigen Akrivititen, namlich:




G

Welche vorhandenen Zusarzinformationen beschaffon Sie sich augerdemy
Vergeben Sie birte Rangziffern von 1 (muerst) bis 5 (zulerzr)

a} Etlahrungshﬂﬂchtl: und Gutachren von offentlichen Stellen

Rangziffer
—_—

b) Daten aus der amtlichen Statistik

e) Daten und Erh ebungen von nicht-offentichen Stellen

dy  Gurachten von nicht-offentlichen Stellen

¢) Daten und Erhebungen von ausindischen Stellen (insbesondere
EG)

An welche Stelien und zu welchemn Zeitpunkt wenden Sie sich, um solche Informationen zu erhalten?

a) andere Bundesressorts

immer | melistens
sofort | spiter

nur im

Bedarfzfall

by andere offentliche Verwalng

) Landesministerien

d) Parteien

e} Kommunale Spitzenverbdnde

f) Gewerkschaften

g) Arbeitgeberverhinde

hy Deutscher Anwaltverein

i) Dentscher Richrerbund

k) Gemeinniitzige Organisaticnen

1) Internaricnale Organizationen

m) Einzelne Wistenschaftler

n) Forschungsinstitute einschl, Universitdten

o) Sonstige, namlich:




Welche Schwierigkeiren tauchen bei Raschaffung von Informationen bei nicht-éffentlichen
Stellen anfy

al

b)

c}

Entgegen Threr Anrahme, verfige die angesprochene
Stelle nicht dber die bendtigren Informarionen oder

aber die Informarionen sind nicht mehr akmell.

uﬂu fig

selten

nie

Vermutlich aus Organisationsgesichtspunkien werden
die erbetenen Informarionen nichr zur Verfiigung ge-
stellr oder als nicht vecfiighar deklarierr,

weil sie nur fur thre Zwecke unvuollstandige Wiforma-
tionen bekommen, sind Sie gezwungen, diese sich
bet affentlichen Srellen zu beschaffen (zeiraunfwendi-

ger),

Falls Arbeitsgruppen auf Referentenebune mit Verretern aus verschiedenen Ministerien gebildet
werden, ergeben sich hierbei Schwiergkeiten:

a)
b)

c)

d)

bel der Abstellung der Beamten

haufig

selren

nie

bel der schon frih festgelegren zeitlichen Begrenzung
der Abstellung

bei der Preisgabe ressortinremer, vorhabenrelevanter
Infarmationen

Sonstige Schwierighelren, pamlich:
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£, Wo treten dariber hinaus bei Arbeitsgruppen, auch wenn sie sich avs Vertretern des eigenen
Ressorts zusammensetzen, generelle Schwierlgheiten anf}

a) bei der Arbeitsteilung innerhalb der Gruppe

hiaofig| selten | nie

11

b} bei der Koordination von einzelnen Arbeitsunteraufirigen

e) Sonstige Schwierigkeiten, nimlich:

8,  Sind Sie allgemein der Ansiche, dad zu wenige Arbeirsgruppen gebildet werden?

10.  wiirden sich Threr Meinung nach daraus erhebliche Gesetzesmiangel erkliren lassen?

ja

11,  Wirde diese Qualitirsbeeintrachtigung avsgeschalter werden konnen, durch:

ay mehr ressorrinterne Atbeltsgruppen

by mehr ressortibergreifende Arbeitsgruppen

oder

nein




£

12, Konnen Sie selbst entscheiden, wen 5ie um weiters Marerialen ansprechen, soweir dafiir noch
keine zusdrzlichen Finanzmirrel notwendig sind?

1) ja 1TFH meistens nein
immer Bedu fig gelegentlich niche nie

13, Fordern Sie zu diesern frihen Zettpunkt nur Informartionen an, bei denen Sie den voraussichtiichen

Verwendungsaweck nicht zu nennen braucheny
1 meistens } nein '
tichr ie

i4, FKommt es vor, da@ Sie auf die Anforderung won Informatienen verzichren, weil damir eine zo fridhe
Frelsgabe des Geserzesvorhabens verbunden sein kénnre?

{geiﬁgtntlich :‘l: seltan }

15. Wie verhalten Sie sich, wenn die frilizeitige Herstellung der (ffentlichkeit unerwiinscht ist und
dadurch wichtige Informationen nichi eingeboll werden kounen:

VRN flg selten mnie

a)  Verzicht

b)  Ausweichen auf Eigenerhebungen

) Ermirtlung ohne genaue Angab. de. Ermittlungs-
Zwecks

dy anderweitig, nirmlich:

18, Ist nach Sammlung und Aufarbeiwng der Daren absehbar, wieviel Zeir fur die Ersiellung eines
feferemen-Entwurfs zu veranschiagen isiy

A a [ETN] Lelren njg
hiinfig |: meisrens) (pt‘.l Bgentl, }




17.

18,

Har sich rickblickend die wespriinglich veranschlapte Frist zur Entwurfserstellung (erster, ausfor-

mulierter Referentenentwurf) erwiesen als |

a)
b)
<)
d)

€)

Zu welehem Folgeschrin fiihrr die Informarionsauswerrung in der Phase der Entwurfsvorbereimng

a)
b)

c)

d)

e}

zu lange

hdufig! selien | nie

einhaltbar

knapp bemessen

zu kurz

erheblich zu kurz

zur Ersteliung eines Thesenpapiers des Referats

hiufig | selten | nie

T 1 |

zur Bildung einer geserzesprojektbezogenen
Arbeitsgmppe von Referaten im Resson

direkt zur Formulierung eines arsten Entwu rfs
im Referat

zur Eipselzung einer Fachkommission {Vertrerer
Fachwelt/ Verwaltungsbeamte)

zu einem anderen Folgeschritt, ndmlich:




11. ZUR AUSARBEITUNG DES REFERENTENENTWURFS

19, Bei welchem Stand der Entwicklungsarbeiten von Gesetzen wird der Forderung nach Vorhaben-
anmeldung per Datenblatt fribestens nachgekommen?
Vergeben Sie hitte Rangziffern nach der Eintreffhdufigheit (1 = am haufigsten, 5 = selten/ nie).

Rangziffer
Das Vorhaben kann lediglich binsichrlich seiner Zielserzung und ersten
Losungsvorschiigen beschrieben werden (Altemativen wurden noch nicht
ausgearbeirer).

Mehrere Losungsaliernativen stehen gur Disposition, ohne daf sich schon
die Entscheidung zugunsten eines Lésungsweges abzeichnet.

Die vorapssichrliche Lisung stel in Form eines esten Envwurfs fesy, zuvor
erwogene Altzrnativen werden lediglich nachrichtlich angegeben, iber
“Finanzangahen™ liegen jedoch mur dnferst grobe Scharzungen vor.

Fiir den ersten Emwuef konnen schon einigennaBen durch dberschligize
Berechoungen abgesicherte Schitzungen zu den "Finanzangaben™ ge-
mtacht werden .

andere:

20. Wiirden Sie meinen, dai die in der Vorhabenerfassung verdangten Kostenschatzungen

al) die Vorhabenanmeldung prinzipiell verzdgern: ja nein
b) in der Praxis durch sehr grofzigige Handhahung ja netn
beziiglich ihrer Anssagekraft weitgehend bedeu-

mngilas werden:
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21, Welche Voreile bringt das Datenblattverfabren filr Thre Entwurfsarbelin?
Vergeben Sie birte Rangziffern {1 = grifiter, 5 = geringster Vorteil}

l Rangziffer

Sie erfahren von Vorhaben anderer Ressorts auf benachbarten oder
fir 5ie moglicherwelise relevanten Rechisgebieren,

Sie konnen Kenntnisse Ober Vorhaben anderer Resscrs nutzbar machen,
indemn Sie leichter Kontalt mit Experten aus anderen Ministerien auf-
nehmen kdmen.

Sie werden auf einschldgige Vorarbeiten anderer Ressorts aufmerksam

gemachr, Paralielarbeiten kisnnen vermieden werden,

Durch die Vorhabenanmeldung erhilt Thr Entwurf einen "offizielleren”®
Charakrer,

andere, nimlich:

22. Sehen Sie auch Nachteile, wie 2.8, .44
Vergeben Sie bitte Rangziffern ( 1 = groéirer, 3 = geringster Nachteil)

Rangziffer

hiufigere Nachfragen anderer Ressorts nach dem Fomgang der Entwurfsarbeiren

Gefahr zu fruher Abstimmungsnotwendigheit oder Koordination

andere, naEmlich:




Wie volizieht sich die Aufnahrme des Kontaktes bei der Zuziehung von anderen mioglicherweise

durch das Geserzesvorhaben in ihrem Zustandigkeirsbereich berdhrren Ministerieny

a)

b}

8le weren von sich aus bei nicht eindeutig in
thre Zustdndigheir fallenden Fragen an die
fir diese Fragen zusténdigen Mimisterien heran,

immer

in der Regel

selrten

Die Minisrerien rreten selbst an Sie heran und
beanspruchen Thre Bereiligung

Welche Frobleme kiinnen bel der Abstimmung iber Einzeltelle des ausgearbeiteren Entwurfs

ressarrintern aufrreten

a)

b)

c)

Der unterschiedliche Informationsstand der am
Emwurf beteiligien Fachreferate fihr wu smeit-
aufwendigen Klérngsprozessén

imimer

io der F!f,ge.l

seleen

Die unreschiedliche Interessenlage und der unrer-
schiedliche formatfonsstangd fulrt zu Schwierig-
keiten bei der Abstimmung zwischen "“federfihran-
dem Referar”™ und den Querschninseeferaten.

Dde wnrerschiedliche Interessenlage und der unter-
schiedliche Informationsstand filirt 2y Schwierig-
keiten bei der Abstimmmung zwischen dern “feder-
filkrenden ™ Referat und dem Crundsatsreferat,




25,

Durchlaufen Ste bei der inhaltlichen Konzipiemng die hier vorgeschiagenen Phasen und welche
davon bew, um welche Phasen o (fte dieser Stufenplan erweitent werden?

Arbeitssehritte: Modellvorschlag
{Erginzen Sie andere/ weitere

falgende. Schrirte
wurden durchlaufen

Arbeirsschritte in den Lur:e.ilm)l {bitte ankreuzen)

Wie beurreilen Sie thren persénlichen Ent-
scheidungsspielraum auf den Modellstufen?

hoch

mitte]

gering

Konkretisiemng des Geserzes-
zlels

Ableitung von Einzelzweck-
setzungen

I-'estlegung der zwzckbezngenen
Instrumentarien w, Mafnahmen

erste Abstimimung von lnstrumen
tarien und Einzelzwecksetzungen

Erwdgung von ﬁusnahmeregelun -
gen, Besonderheiten




I," L

268, Emteller Sie zunidchst eipen Vorentwurfi ja 'nein

27,  Sind in diesem Vorentwurf noch alle ia Betrachr kommenden, auch aliernativen Losungsmaglich-
keiten enthalten?

gelegentlich ( selten } { nie b

28, Sind im Vorentwurf auch Régelungen cnthaiten und von lhnen ausformuliert, die offensichelich in
die Zustindigkeit eines anderen Ministeriums falleny

O ES

29.  Wann werden ggf. solche Ministerien mit der weireren Ausarbeitung von Regelungen betrant

in der Re:Et't haufig | selten mie =I

a) nach einer groben Skizzierung des Regelungsbereichs

b} nach ersten eigenen Ausformulivruingen

c) spiter, ndmlich:

20, Kommt es schon einmal zu Meinungsverschiedenheiten uber die Federfuhrung zwischen ver-

schiedenen Ressorts bei den Vorarbeiten zu Referemenentwiirfen:



Was geschight bei Meinungsverschiedenheiren itber die Federfhrung bei den Vorarbeiten von
Geserzentwurfen?

in der Regel | selten | nie

a)  Es wird eine Elnigung zwischen den betroffenen
Ministerien erzielt.

b}  Die Einigung swischen den betioffenen Mini-
sterien kommt erst auf Intervention des Kanz-
lers zustande,

€) Zur Erleichterung der Konflikrldsung vertritt
man die Ansicht, es handele sich um kost-
spielige oder ymfangreiche Vorarbeiren im
Sinne des § 23 Abs, 3 GGO 11 und fihr
eine Emscheidung des Kabinetts herbei.

d)  Die Meipungsverschiedenheiten kinnen und
milssen (nach § 23 Abs, 2 GGO 1I) vorerst
nicht beigelegt werden, mit der Folge, dal
jedes Ressort mit eigenen Vorarbeiten beginnt.,

&) Die Finigungspflicht auch bei hostspieligen
und umfangreichen Vorarbeiten wird hi-
nausgeschoben, indem die Eilbedirfrigheit
der Vorarbeiten nach § 28 Abs, 3 Satz 2
GGO 11 geltend gemacht wird,

fy Die Meinungsverschiedenheiren werden anders-
weltig beigelegt, nimlich:

Mit welchen formaten Arbeirsschritten setzen Sie bei der Umsetzung der [nen vorliegenden,
ausgewerteren Materialien bei der Erstellung eines ersten Referentenentwurfs an:
Geben Sie bitte eine Rangfolge an (1 = zuemt, 4 = zulerzr)

Rangzifier

a) Grobgliederung der zu regelnden Rechtshereiche

b} Bestimmung von Inhaliskomplexen analog der vor-
aussichtlichen Einteilung in Teile, Kapitel oder
Abschnitte des spateren Geserzes

c) Bestimmung von Einzelinhalren analog der vor-
aussiehriichen Einteflung in Paragraphen

d}) Ausarbeitung bzw. Korrekiur der voraussichtiichen
Geserzessystemnatik




33. Wenn die Vorgaben zur Gesetzesentwicklung mehrere Lisungsalternativen und Lisungsinstrumen-
rarien zulassen, welche Fakioren spielen dann eine Roile bei den letztlich von Thoen vorgeschla -
genen Losungen i

grofies | geringes unwichtig
Gewicht| Gewlcht

ay unterstellte Lésungserwartungen seitens des
Aufrraggebers

b)  eigene Ergebnisvorsiellungen, auf die hin
der Aufirag interpreriert wird

) Ricksichtmahme auf die vermutiiche po-
litische Durchserzbarkeit

dy  Vermeidung von Begelungen, die in die
Kompetens anderer Ressorts fallen

e}  Vermeidung zustimmungsbedirfriger
Geserze

1) Berticksichtigung won Kostén und Ausgaben

) weitere Faktoren, nimlich:

34, Bitre kreuzen Sie zutreffendes an:
Lassen Sie sich bei der Auswahl denkbarer Losungsaltemarti ven sticker leiten entweder von

Effektivititsaspekien Effizienzaspekten
{problem- und ziel- adet (kostenginstigste
glns tigste Losung) Ldsung}




durchfithren
im Hinblick au
]i'r 2’Il- 3l LR

{beschrinken Sie sich
birre auf die Kriterien,
die normalerweise am
haufigsten in [hre Prifze-
standigheir fallen )

Kreuzen Sie bitte an wie (o, b, ...}
Sle gul, vor der Ensclhieidung zupunsien
einel oder melmerer Losungsalternativ.an
eine erste Prifung

{berdckuichtigen Sie birte immer die je-
weils am hiufigsten verwenderen Prif-

arenj

1. Verwalngsprakrikabilitar

2. Justiziabilirg:

3. Birgerfreundlichkeir/Verstdndlichkeit

4,  Rechisformlichkeit

5.  Eindeutige u. widerspruchsfreie Formulienung

B. KostenmaBige Auswirkungen auf Verwaltung u, Birger
T Wirtscha frl ichkeic

B. Personalaufwand beim Vollzug

f. Einzelpreize T
10,  Verbraucherpreisnivean,/ Preisnivean

11, Auswirkungen auf die Umwelt

12, Zwechkeignung

13, auch lidngerfristig sichergestellte erwinschre Wirksamb.it

-ﬁﬁgéhitzu ngen

mit dem eigenen Durchspielen von spdter denkbaren Sitwationen hei Rechugelmng einer
urch

mittels von Ihnen selbst konsimierter oder anfgearbeiteter Rechisfilie, auf die Sie die
Losung (Verhandlungen zwischen mehreren, von Thnen reprasentierten Gremien)

Lisung anwenden
durch von Thnen selbst erstellte Gutachten zu cinzelnen Lisungen

durch Nachfrage bei persinlich bekannten Sachversrindigen

durch uberschldgige Berechnungen

andesweirig, namlich

]
L

= | durch Beratungen in der Arbeitsgruppe

7]
—
Erl
—
(=™
el
L]
S
[ ]
=
/




38,

an.

Auf welche Arren finanzieller Aufwendungen richter sich vorrangig Thre Aufmerksamkeit, wenn

Bie die Geserzeskosten ermitteln sollens
{Kreuzen Sie bitte mur eine der beiden Méglichkeiten anl)

{Sachkosten und Personalkosten)

Ausgaben, alsio im Haushalt bereirzustellende Finanzmitrel

verwalungsmigiger, vollzugshewirkter Gesetzesaufwand

Werden iberhaupt Kostenschirzungen oder -berechnungen (sowohl im vor- wie nachhinein)

durchgefihm ¥

ja

a) Falls ja:

fiein

Erstrechken sich die Kostenschiizungen ( -berechnungen) auf den Aufwand, der

(bitte kreuzen Sie zutreffendes an)

- aus demn materiellen [nhalt des Ceserzes

- fiir dep verwaltungsinternen Vollzog des Geserzes
- verwalwngsextem aus demn Vollzug des Geserzes
entsteht

b} Falls nein:

Aus welchen Griinden lassen sich Kostenschidtzungen (-berechmingen) nicht durch-

flhreny



3E, Wie berechnen 3ie die bei der Apsfilyrung des Geserzes invgesamt entstehenden Personal-

kosteni

in der Regel | haufig | selten | nie

4y  durch Sammlung von Erfabrungs-
werten und deren Uberschligige
Hechrechmung

by durch verwaltungsintemn vorgege -
bene Durchschnittswerte und (hre
tberschligige Hochrechnung

)y durch Anhalrswerte, die hnen von
Vertretern der spdteren Rechisanwen -
der mitgerellt werden (2. 8. Kommu-
nale Spirzenverbinde)

d)  euf der Basis verwaltungsimerner
Anhaltswerte und zurickliegender
Daten

€ durch Gewinnung von Berechnungs- -
grundiagen aus einem Praxisest r
eder Modellversuch, mit dem ggl.
eine Personalanfwandsschérzung ’
verbunden wurde

fy  durch Ermitlungen in den Bundes-
landern

g) dureh andere als den hier vorge-
gebenen Moglichkeiren, namiich:
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a8, Was geschieht, wenn Gegenrechnungen ther die Gesetzeskosten von Intergssengruppen und/oder
Bundesléndarn vorgelegt werden?

in der Regel | haufig | selten | nie

a) Sie dberprifen gundchst Thre eigene
Berechnung .

by &ie dberprifen die Grundlagen der
Gegenrechnung.

¢y Sie beachren die Gegenrechnuny nicht,
weil Thnen ihre eigene Berechnung aus-
reichend begrindet und ausgewogen
erschelnt.

4) hie Gegenrechmung geht teilweise in
[hre Menkalkolation ein.

€) 5ie srreben gusammen mit dem Verant-
wortlichen fir die Gegenrechmng eine
gemeinsame MNeuberechnung der Geserzes-
kosten an,

fy Bel aphalrend kontroverser Einschirzung
der Geseizeshosten vergeben Sle ein Berech-
nubgsgutachten an eine neutrals: Stelle.

E) Sie verfahren anders, ndmlich:




40,
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Welchen Schwierigheiten konnen bei der Kestenberechnung aufirerent

)

c}

)

&)

Ty

I

)]

in der Regel
=
fehlende Zeit Zur Kostenbarech-
nung

hiaufig selten nie

e ——

ungenugende becriebs - und fi-
nanzwirtschaftliche Eenntnisse

fehiende Kennrnisce diber Metho-
den zur Datengewinnong

unzureichende Finanzmitrel zu
selbstdndig oder im Aufirag durch-
zutiihrenden Datenethebungen

matgelnde Mitwirkungsbereir -

fehlendes Darenmaterial

schafr von einschligigen Infor-
TIAE LEN

unveilstindige Informationen dber

die Vallzugsorgane

nicht vorabschitebarer Atheirzan-
fall beirn spatéren Vollzug

ehzureichende Kenntnisse iiber
das Beuvoffenenverhaitzn

Sonstige Schwierigheiten, nim-
lich:

._r-_--\.-_.-—\_..-.-—l_r—\_.—r\_
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41.  Wie verlddlich waren die von Ihnen zum Zeitpunkr der Erstellung des Referentenenrwurfs vorge-
nommenen Kostenberechoungen und wie erfahren 8ie gef., welche Kosten das Geserz nach In-
kraftrreten tatsdchlich verursacht hats
(Kreuzen Sie bitien den in der Regel haufigsten Fall an)

L

{(fber den verlaflichkelisgrad lassen sich immer nur dann Aussagen machen, wemn die
spiteren Kosten als erhehlich iiber den veranschlagren liegend zurickgemelder werden,

Unahhdngig von den Ruci-:n'mldungen llher tamsdchlich an I'Eeuetene Kosten versuchen
Sie bel kosrenintensiven Gesergen Informationen dber die Geserzeskosren 2o bekommen

Es ist kaum maglich, dberhaupt Aussagen 2t Beurteilung der Berechnungsver! d8lichkeit
zu gewinnen, da trotz Ubereinstimmung zwischen veranschlagten und aufgetretenen
Kosten zu den jeweiligen Erhebungszeitpunkien villig unterschiedliche Kostenfaktoren
eine Rolle gespielt haben,

43, Wamum kénnen Sie ggf, eine solche, von lhren als sinnvoll angesehene Kostenermirtlung nicht
durchftthren?
Geben Sie birte eine Rangfolge dieser Griinde an, wobei "1" fir die "Hauptursache®, "7" fir die
"geringste Bedeurung” stehen,

Rangziffer

aus Zeitmangel

geelgnete Ermirtungs- wid Berechnungsmethoden fehlen

die Eipsatzmoglichkeiten geeignerer Ermittlungs- und Berechnungsmethoden wur den
nichr vermitrelt

die vorhandenen und Tnen bekannten Ermittlungs- und Berechnungsmethoden reichen
niche aus fiir die Losungserprobung

fehlende Personalkapazit:it

fehlende staristische Daten

andere Grinde:
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43, Je linger der Vorausschitzungszeitpunkr ist, desto ungenaver werden die Kostenberechnungen,

Wiirden Sie aus Ihrer Effahmung meinen, daf die Ungenasigkeirn

auf verinderte Rahmenbedingungen zurdckzufuhren sind oder

einem unzureichenden Scharzverfahren anzulasten sindy

N Wie verhalten Sie sich bei Regelungen, von deren ZweckiniRigheit Sie iiberzengt sind,
iber deren Witkung und Prakeileabilivdr aber wegen felilender Informartionen noch grode
Unsicherheir besteht {Zutreffendes bitte ankréuzen):

cine solche Regelung wird zuriickgestellr

Sie vensuchen solche Regelungen {m internen Krels durchguspielen baw, zu erproben,
um Anbalespunkre iber migliche Wirkungen und Prakrikabilitirsaspekte zu gewinnen

Sie versuchen, iber Gutachten, Befragung von Experten, Emebungen bei Verwal-
wngsbehiirden, die Informationsitcken gezielt zu schlieBen

entgegen [hrem eigenen [nteresse erarbeiren Sie - moglicherweise aus Zeitgrinden -
ginen materiell anderen Regelungsvorschlag, bei dem solche Informarionsprobleme
niche aufrreten

| Sie versuchen so allgemein zo formulieren (Generalklanseln, unbestimmie Rechisbe-
griffey, daf informationsdefizite verdeckt werden kinnen

weiters Verhaltensméglichkeiten, ndamlich:

45,  Wie verhalten Sie sich, wenn Sie zwei Regelungsalternativen herausgefunden haben, von denen die
eine vermuclich stark umscricten, gleichzeicig aber Ihrec Ansicht nach die sachilich optimale Lisung
ist, die andere dagegen politisch weniger konflikeirdchtiy ausfdllt, dafir aber auch nicht so 2weck-
geelgner erscheint: {Zurreffendes bitte ankrenzen})

’ Ste vertreten die politseh "unbequerne”, aber sachlich angemessene Losung

im Ineresse der Durchserzungsfahighkeit des gesamren Geserzesvorhabens entscheiden
Sie sich fir die politisch erfolgverssprechendere, aber sachlich weniger zweckgeeignere
Losung

Sie selbst entscheiden nicht, Sie legen beide Alternativen der ndchst hotheren Entschei-
dungslnsmnz var und machen [hre e:‘gene Pesition deutiich

Sie uberlassen die Emscheidung der ndchst hoheren Instanz, wobel Sie sich auf die bloBe
Darlegung {chne eigene Siellungnahme) beschranken

I I weitere Verhaliensmiwelichkeiten. namlich:
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Kann man feststellen, dafi sich bei der Umsetzung von Informationen in einen ersten Ent-

wurf gewisse Ausdracksformen bevorzugt durchserzen, sofem diese von der Materie her

nicht zwingend erforderlich sind?

Wenn dies der Fall ist, welcher Ausdrucheform messen Sie nach lhrer Erfahrung die gréften
"Durcheetzgungschancen®™ zu? Geben Sie binte eine Rangfolge (1 = grofre, 3 = geringste

Durchserzungschancen) an,

Rangeziffer

jurisrische Sprache

Fachsprache

Umgangsprache

Welche Rolle spielen Kenntnisse Uber die vermutlichen Wirkungen von Losungsalternativen bel
der Entscheidung zugunsien einer Lﬁ&-ungsnmglichkein

ay Es liegen begriindbare Vermumngen
dariiber vor, dai bel einer Alrema-
tive die erwilinschiten Wirkungen ein-
[reren.

rrifft
meistens

Y

triffr
manchinal
A

trifft
selten
U

triffe
nie

- =

by Die Losngsvorschlige sind hinsichr-
lich ihres Witkungserfolges gleicher-
mafen ungewill, weshalb 5ie der
vermutiich kostenglinstigsien Alrer-
native den Vorzug geben,

¢) Die Wirkongen der Losungsvorschli-
ge sind gleichermafen schlech
vorausschitzbar, woraufhin von der
Ziel- und Aunftragsformulierung her
am plapsibelsten encheinende Al-
ternativen bevorzugr werden,
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111, VOM REFEREMTENENTWURE ZUM REGIERUNGSENTWURI

48, Die Entwurfsvorarbeiten sind abgeschloszen, Unter Bericksichtigung der Stellungnahmen
der nach §§ 24 f GGO II zu beteiligenden Interessengruppen liegt der erste Referenten-
entwurf vor,

Weiche Schritte untemehmen Sie anschiieRend ?

in der Regel haufig selten nie

a) Der Gesarmmemwurf wird einer ab-
schlieffenden havsinternen Priifung

Il]ltEl'ZﬂEﬂ-ﬂ -

by Der Entworf wird emeut den betrof-
fenen Ministerien mit der Bitte um
abschliefiende Stellungnahme zuge-
leitet,

c) Sie lelten den ggf. noch vertraulich
zu behandelnden Entwurf nach § 24
GGO 11 den zu beteiligenden Inte:-
essengruppen mit der Bitte um noch-
malige Stellungnahme zu,

d} Der Entwurfwird der Offentlichkeir
vargesteile,

e) Andere Schrime, nimlich:

45, Worin bestehr die ggf. zu diesem Zeitpunkt nochmal: durchgefilhne ressortinmterne Priffung des
Referenienentwurfs}
Geben Sie bitte eine Rangfolge an von 1 {imme:) bis 6 (nie),

I Ran éziﬁer

redaktionelle Uberarbeing

juristische Pritfung

Prifung auf Vollziehbarkeit

Prufung auf Kosten und Aufwand

Priffung auf Autornationsgeeignetheir

Priffung auf:
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50, Wiirden Sie diesen Zeltpunkt, d.h, nech Vorliegen des ersten Entwurfs, als geeignet fir die
Durchfithrung eines Pradistest oder Verwaltungsplanspiels ansehen

ja nein

wenn nein:
welcher Zeirpuokt erscheint lhnen dann geeignerery

5l. Wenn in diesem Stadium ein Hearing mit Verrerern der interessierten Offentlichkeit und mit
Experen durchgefilhnm wird, worauf geht die Initiative hierfir zoricky

in der Regel hiufig selren nie

a) Bei besonders wichtigen oder poli-
tisch kontrovers diskurierten Ge-
setzesvorhaben enscheider der bii-

nister selbst darither,

b}  Einflufireiche Inreressengruppen und
Fachorganisationen fordemn eine An-
hsaung. i

¢) Dutch eine in den Medien lautstark
und teilweise einseirig pefthrre Dis-
kussion sicht sich das verantwortiiche
Ministerium veranladt, ein Hearing
durchzufibren.

d) In Anbetracht der zu erwartcoden
Konteoversen im Parlament ent-
scheider das Ministeriurn dariber,
ein Hearing durchenfithren.

&) Abgeordnete des Parlaments fordem
schon zu dieserm Zeirpunkt ein
Hearfng, um vom Meinungsspekium
der interessierten Offentlichkeit zu
erfahren,

fy  Sonstige Grinde, namlich:




82,

Bevor der Gesetzesentwuif zor Unterrichtung an die Kommunalen Spirzenverbdnde, an Landes-
ministerien, Fraktionen und Abgeordnere gesandt wird, mul sichergestellt werden, daB die
obersten Bundesbehsirden hiergegen keinen Widerspruch erheben,

Wenn nach Ubersendung an die obersten Bundesbehtrden auf der Ebene der Referenten ein Einver-
nehmen iiber die Unterrichtung niche: herzustelien ist, wie wird dann verfahren)

in der Regel | hiufig | selten nie

a) Der Entwurf wird chne Einvernehmen
versandr, da die Bedenken als nicht J
erheblich eingeschitzt werden.

by Es finder eine Einigung iber die sirlt
tigen Punkte auf hoherer Ebene statt,

c) Es wird anders verfahren, namlich:




!
&3, Wozu dient in der Regel ein Hearing?

in der Regel hiufig sclren nie

a) Venchiedene Interessensstandpunkie
sollen miv dem Ziel diskutiert werden,
die Absichten der Regierung klarzule
gen, um miglichst eine Anndhering
pegensdtzlicher Auffassungen m errei-
chen,

b} Die Hegriondungsbasiz der Regiemng
fiir die Durchsetzbarkeit Lo politd-
schen Prozel soll verbreiter, denk-
bare Gegenauffassungen sollen nég-
lichst frilhzeitlg entkrifret wenlen.

e} Im Vorgriff auf die spiter m erwar-

tenden, da: Geserzesvorhaben g - i
licherweise gefihrdenden politiichen
Kontroversen soll eine die Regienings |
position unterstirzende *Gegendiffent -
lichkeit™ geschaffen werden,

d)  Man erhoffr sich sachliche Hinweise,
die zu einer Verbasserung des Ce-
setzesvorhabens vor allem im Hin-
blick auf die Klirung inhaltlich
noch problematischer Regelungen
filiren komnen .

e) Weitere Funktionen eine: Hearings,
mdmlich:

a4, Welche Informationen geben Sle an die von lhnen eingeladencn Tellnehmer des Hearlngs:

in der Regel l!.’ll.leH selren nig

a2}  nur den Geserzesentwurf mir Be-
griindung

b) eine Aufstellung der weirerhin
von Ihnen bereittellbaren Sach -
informationen

c} eine ausgewihlte Aufsteliung von
Sachinformationen, dle clie Ko -
tik des Entwurfs nichr ay begriinden
vermaogen




)

55, Welche Rolle messen Sie der Bereiligung von Inreressensgnippen und Experten beiy
Worin sehen Sie Vorteile? Geben Sie blite eine Rangfolge (1 = grofi: 5 = nledrig) an.

Rangziffer

Anderweitig picht zu gewinnende Sach-
informationen werden bericksichtigr,

Die von [hnen getroffenen Annalimen
werden bestirige,

lateressengegensitze werden frih bekannt
und kénnen verringert werden,

——

Durch die Beriicks ichtigung von abweichen-
den oder gegensdizlichen Auffassungen ist
das Durchsetzungsrisiko eher kalkulierbar

Durch die Beteiligung steigr die Chanee,
dag die Enmscheidung auch von denea
akzeprien wird, gegen deren Interessen
sie sich richret.

Ihren Losungsvorschlag halten Sie fiir opei-

mal, der Betelligung kommt aber eine be-

statigende Rolle bei der Anseinandenetzung
mit Gegenauffassungen zu,

58, Welche Rolle spielt das juristische gegentber dem fachlichen Elememr wihrend des Geserzesent-

wicklungsprogesses;
‘ in der Regel haufig selien Rie
#

a)  Die juristisehe Sichtweise kommr
von Beginn der Emwurfsarbeiten an
zum Tragen und beeinfiupr schon
hier die fachliche Losung,

by Weil hiufig Juristen als Fachreferen-
ten tétig sind oder aber bei der Ge-
setzesentwicklung Jurizsten und Nicht
juristen eng zusammenarbeiten,
kann zwischen rechtlicher und fach-
licher Sichrweise im Entwurfsprozed
nlcht unterschieden werden,




Sie sind gehalten, Regelungen, die ein Geserz zustimmungsbedimtig machen, auf das unbedingt

notwendige Maf zu beschrinken. Welche der folgenden Wege werden eingeschlagen, um eine
durch die unvermeidliche Zustimimngshedisfrigkeit mix hoher Wahscheinlichkelt zu erwarten-
de Gefihrdung des Geserzes bzw, seiner Zielsetzung gering zu halten:

in der Regel hiufig selten fnie

a) Bei einer zustimpungibeducftigen
Regelung bemihr man sich um In-
formationen dber die voraussich-
lichen Gegenauffassungen, urm dann
diese Regelung zugunsten der Zu-
sirnmung zu den Ubrigen Regelungen
konsensfihig zu gestalten,

b} Soweir moglich, werden fir die nicht
zustimmungsbedirftigen Regelungen
mir wesentlichem marerieilen Inhale
eigene Gesetze erstelit, bet denen dig
Frage der Zustimmungsbeduritigkei

nicht awfreire,

¢} Angesichis der zw erwartenden, der
ursprilnglichen Regelungsabsicht zu-
widerlaufenden Kompromifzwinge
erachten Sie die Sirpation fir eine
sach- und problemgerechie Reguluing
als noch niche gegeben und hoffan
auf die Fustimmung zu einem spalerer
Zeitpunkt, bis zu dem Sie das Geserz
zurickhalten.

dy Weirere Verbaltensmoglichkelten
bei Zustimmungsbed irftigkeir,
nambich:
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58, Wie schiizen Sie [hr penionliches Durchserzengsvermogen ond das Ihres unmittelbaren Vor-
geserzten bei folgenden Emscheidungssituationen eing
thoch = in fas allen Fillen; mitel = in vielen Fillen; gering = in wenigen Fillen)

Perstinliches Durch- Du:chsetzungwemmgeal

serungsvermagen [hres dircketen Vorge-
setzten

hoch| mittel | gering hoch| mitrel gering

a) Enuscheidung uber die Bereiligung
anderer Referate des eigenen Res-
EOITE

by Vorschiag liber die Beteiligung
von Referenten anderer Ressorts

c) Emscheldung Uber die Bereiligung
von externen [neressengmppen

dy Emscheidung tber die Vergabe von
Gutachten

€) Auswahl weiter zu verfolgender
Losungsalternativen

f)  Entscheldung iiber die Durchifih-
mng aufwendiger Entwurfsprifun-
gen und -tests

g) Sonstiges
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Bevor eine Geserzesvorlage der Bundesregiemung zum Beschlud vorgelegr wird, ist sie vom
BM] auf Rechesfdrmlichkeir und VerfussungamiBigheir = prifen,
Konnen hierbei Konflikte auftreren und welcher Arr sind sie?

in der Regel | haufig | selten | nie

—_——— g

a) Konflikte werden dadurch vermie-
den, dak das Rechtsreferar des Res-
sorts den Entwurf bereits vor Uber-
sendung zur Rechtsférnlichkeirs-
pritfung nach den dor gehandhab-
ten Eriterien iberprifr har vnd sich

bei Meinungsverschiedenheiten mit
dem Fachreferar durchgeserzr har.

by  Es wird vom BM] eine andere Gesepzes-
gliedemng fir sinnwoll gehalten,

¢} Es ergeben sich umenchiedliche Anf-
fassungen zu einzelnen Bezeichiengen
aufgrund differierender Sprachmuxtee'
{luristensprache - Fachsprache).

d) Es werden Einwlinde gegen cinzelne
Bestimmungen hinsichtlich ihre
Versinbarkeir mir der Verfassung
gemacht,

e) Es bestehen uniemchiedliche Auffas-
sungen Ober die Zustbmmungsbedirf
tigkeir won Geszerzen,

f) B treten noch andere Konflikte aof,

nimlich:

g2} Es teren keine Konflikre auf, da-day
BM] chpe Btt!l]igungsv&mﬂichmng
wihrend der Entwurfsentwicklubg vel-
schiedentlich einbezogen wurde.
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wie werden diese Konflikie gelésty

In der Regel hiufig selten nie

a} Die Vorstellungen des BM] werden
vollstindig ibernommen.

b} Durch mehrere Kontakte kemme
es letztlich zu einer Einigung
zwischen den Ressorts,

c) Dem Fachreferenten gelingt es,
im Verweis auf erneut einge-
hole Stellungnahmen die Be-
denken des BM] auszurdumen,

d) Die Einigung ist wegen gnind-
sdtzlicher Meinungsverschie -
denheiten nichr herbeizufith-
ren, der Emwurf wird mit der
Gegen:tellungnnhme des BM]
dem Kabinett vorgelegt .

e) anderweitig, namlich:




T

61, Mach § 37 GGO IT ist die Bereiligu:g der Gesellschaft fir Deursche Sprache vorgesehen,
Wird dieser Vorschrift immer entsprochen;

I ja neln I

wenn mein:
Warmm nichry

G2, Falls die Gesellschaft filr Deutsche Sprache eingeschaltet wurde, worauf erstreckr sich dann in
der Regel diese Bereiligung?

in der Regel haufig | selten nie

[

a) auf die Uberpriifung hinsichtlich
Grammatik, Satzbau und Zeichen-
setzung

by auf die Uberpriffung von Begriffs-
bedeurung und Wornsinn (Semantik)

o) auf die Uberpritfung von Sprachstil
und Ausdricksweise

d) awf die Ubereinstimmung der Formi-
liemangen insgesamt mir dem Duden-

standard

) aof die Gewdhrleistung umgang:-
sprachlicher Verstindlichlkeir
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Worin bestehen im Ergebnis die Anderurgen, die auf die Cesellschaft fir Deutsche Sprache
zurickzufihren sind?

in der Regel haufig selen nle

ay grammarikalische, syntaktische
Mingel und Fehler in der Zeichen-
serzunig sind ausgeriumi

l:.r} es werden begriffliche und defini-
turische Anderungen vorgenommen

e) Sprachstil und Ausdrucksweise werden] !
verbessen

dy die Verstindlichkelt wird insgesamt
erhdht

e} die Verstindlichkeir fiir den Rechis-
betroffensn ist verbessen worden

Welchen Einfluf hat die Beteiligung auf die Abfassung des Entwurfs?

in der Regel hiufig selten nie

a) soweit Formulierungen bemingelt
werden, bemihen 5ie sich selbst
um Abhilfe

b) Sie ubernehmen Gegenvorschlage
der Gesellschaft fiir Deutsche
Sprache

c) Sie uberprufen die Gegenvorschlige
und die aufgezeigren Mangel blei-
ben aber aufgrund sachlicher Erwi -
gungen bei ihrer urspriinglichen
Formulierung

dy selbst auf Kosten der nmgangs-
sprachlichen Verstiindlichkeit
halten Sie aus sachlichen Grun-
den an SpEzlaIfmmu]iemngen
fest
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Im gesamten Prozef der Entwurfsausarbeiteng kommt es wiederholt zu Einwdnden gegeniber
juristischer und sprachlicher Abfassung,

Wird Threr Erfahnung nach jeweils geprift, ob und ggf. in weichern Umfang von den Einwen-
dungen gégen Formuliering und Sprache der marerielle Gehalt der Regelung berithrr sty

Falls es sich herausstellen sollie, dai der materielle Gehalt von den bemingelten Formulie -

rungen bzw, den ggf. gernachien Anderungsvaorschlagen becroffen ist, wie wird dann ver-
fahrent

in der Regel haufig selten nie

a) Sowelt {dentifizierbar wird der
fir die Regelong zusténdige Fach-
manr nochmals einbezagen, um
gef. materielle Anderungen hin-
sichtlich ihrer Vereinbarkeit mit
der Zlelserzung zu prufen,

B} Das "federfihrende Referat™ oimint
die Prifung (ohne Ricksprache mis
dem Fachimann) selbst vor,

c) Falls es eine Atbeitsgroppe fir dic
Entwurfsentwicklung gegeben hat,
wird diese zur Erdrrerung nochmals
zusammengerfen,

d)  Abweichend von der jeweils nicht
akzeptierten Fassung werden vom
“federfithrenden Referat™ zelbst neue
Furmulierungsvorschlige erarbeiter,

die den mareriellen Gehalr nichr
oder nur in einem verretbaren Ans-

maf berithren,

e) Die sprachliche und juristische Forom A
lierung der nicht akzeptierten Bestim -
mungen zeigen bei neberer Privfung,
daf zurecht auch marerielle Andemn- |
gen aweckmiiig sind, Es erolge eine
Einigung im Bewulitsein der vorgenom

menen materiellen Anrderungen,




Wie wird mit dem Entwurf bei der Behandlung tm Kabinert verfahren?

in der Regel haufig selren

nie

a) Der Enwurf wird als Regierungs-
entwurf beschlossen,

by Angesichis einer korzfristig cinge-
rrerenen politischen Klimawverdn-
derung witd die Beschluifassung
vertage.

e} Der Entwuorf wird sufgnind von
Einwinden anderer Mindsieren,
mit demn Aofrrag ihn zu iberar-
beiten, zurickgewiesen.

d) Es ergeben sich Meinungsverschie-
denheiten zu Einzelbestimmungen,
die weitere Untersuchungen und
Informa tionen fur eine (berasbel-

tuig erfordem .

e} Aufrretende Meinungsverschieden -
heiten wahrend der Beratung im
Kabinett fihren zu Auﬂa.gen, unger
denen der Entwuif insgesamt noch
einmal gedndert werden muf.

fy  Der Entwurf wird mit Ausnahme strir-
riger Bestimmungen verabschieder.
Filr die BeschluBfassung iiber diese Be-
stimmungen wird ein Termin festge-
legt.

g) Das Kabinett ist der Ansiche, daji die
Begrindung wesentticher Bestimmun-
gen unzureichend ist und einer Uber-
arbeitung bedarf. Die Verabschiedung
wird entsprechend zurlickgestelle.

by  Angesichis der politischen Dringlich-
keit der Regelung wird trotz erheblicher
Bedenken einzeloer Ressons der Ent-
winrf durch inrensivers Beramngen als

Reglemngsvorlage verabschiedet,
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Der Regierungsentwurf wird dem Bundzsrat zur Stellungnahme zugeleitet, Wie verfihe die
Bundesregierung, wenn sie ihre Gegendudenng nach Eingang der Stellungnahme ausatbeiret?

in der Rege] haufiy selren nie

a} Die Bundesreglering tragt einzel -
nen Argumenten durch neue For-
mulienngsvorschlage Rechnung .

by In Ibrer GegenaubBerung gehr die
Bundesregiering auf die Siellung -
nahme des Bundesrates ohne zu -
sarzliche Untemuchungen ein, bu-
1481 ihren Geserzesentwurf aber
unverdnders.

<) Die Bundesreglerung fihrt zusdrz - !
liche Uatersuchungen und Befragun- '
gen durch und stellt peve Uberle-
gungen an, um die Gegenauffassung
des Bundesrates unter Belbehaltung
ihres Entwurfs widerlegen zuv kinoen,

d)} Bef zahlreichen Gegenvorstellungen
des Bundesrares wird eine kurge Ge-
genduBerng abgefaft, in der eine
viilllige Menfassung angekindigr
wird {die dann das Geseiggebungs-
verfaliren vonr nevem durchlaufen
miifite).

-

¢} Sonstige Verfahrensmiiglichkeiten,
namiich:




a4,

70,

Wie ist die Gesetzgebungsarbeit in [hrem eigenen Ressort organisien

hdufig | selten | nie

a) mit der Entwurfsausarbeltung {5t das ganze
Reszort befalt

by it der Emwurfserarbeitung ist hauptsichlich
eine Abteilung hefadt

) es sind spezielle Referate fir die Entwurfser-
arbeitung zusiindig

d) es werden teilwelte spezielle Projektgruppen
(ressortintern), die fir die Emwicklung eines
Entwurfs zustindig sind, gebildet

€} es werden tellweise spezielle Projektgruppen
{mit Mitgliedern aus verschiedenen Ressors)
gebilder, die fiir die Entwicklung eines Ent-
wurfs zustdndig sind

Konnten Sie sich nach Threr Erfahming eine bessere Organisation der Geserzesentwurfserarbeitung

vorstellen?

ja nein

Wenn ja:
Welche Verbesserungsméglichkelien wiren denkbasi
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V.

ABSCHLIESSENDE FRAGEN ZUR AUSBILDUNG, FUNKTIOM UND BEHORDENINTERNEN
POSITION MIT GESETZGEBUNG SCHWERPUNKTMASSIG BEFASSTER REFERENTEM

Fall: mehrere Personen in gleicher (#hnlicher} Punktion an der Bearbeitung des Fragebogens beteilig
waren, biten wir Sie, diesen Teil & Miowidenden auszufiillen,

Tl.

T2,

3.

T,

Mo

Th.

In welchem Studienfach haben Sie Examen gemacht?

L N N N N N N N N N RN N NN NN NN N NN

In welchern Jahr haben Sie das Studiuin mit dem letzten (ggf, 2, Staasexamen) Examen abge-
schlosseny

LR LR TR TR PR R T TN RN I NI I R T FEsaw s EEmARE BN

Welche Art der Titigheit haben Sie wiz lange hauptberuflich bis zum Eintritr in das Bundesmini-

speriuim ausye iibiy

:ILandesmlniste:ium PPN 1 o1 £
E:jﬂllgl:m. Verwaltung, Kommunalverwaltulg cessssssssssssssssssnnanaannsssssJallle
[ ]freie Berufe vuvisieunienariianiiiiiaiiiasiiincaissnesaneansninnnsannsssssjalire
[ Jritigkeit bei Verbiinden und OrganisationeN wevessssesssssensssssnssnnssssesslahie
]:lTatigk-:it in der INdUSIEIE 4 iaiuasuausatararaasaussassssanarasasscrassesassssjalire
|:|Thtlgk¢i1 im Hochschulbereich ouvvusrressserasenssuarsnasscasssnsssssssssasjalire

[jmdere L 6. 1 AR PP 1111 3

wie lange artbeiten Sle in eipem Referat, in dem Sie mit Geserzgebungsarbeiten berraut
31« Gedsmsmsenmnasmsanan eunannnsnsJahre

Wie lange arbeiten Sie iiberhaupt (auch in anderen Ministerien) als (Hilfs-)Referent an der Ent-

wicklung von GesetZen ML cuuuieieciiiceissmmssnnnsarsntar sncnrasnansrasssssjalire

Wie lange arbeiren Sie in dieser Tatigkeit in diesem Ministerinmy ... vuveneinse.sqahre



s

78,

749,
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Sind Sie auf Inre Titigheit als Geserzescniwurfsausarbeiter besonders vorbereitet wordzn?
durch (Zutreffendes bitte ankreuzen)

Hochsehmlstudinm
Referendariar

allgem, Fortbildung und Weiterbildung
ministerieninterne Forrbildung

Selbststudium
durch andere als den vorgegebenen Moglichkeiten, namlich

LA R RN AR R R R R R I I N I ]

0 0ooobd

Sind Sie auf Ihre gegenwirtige Tarighkeit nicht vorbereiter wordeny

Ist nach Ihrem Urneil insgesamr

gut zufrieden- niclit zufrieden-
stellend stellend

e

a} die Vorbereimng gur Tatigheit der
Gesetz.¢5¢mp.-urlsamarheitun3

b) die fachliche Vorbereltung auf das
Rechisgebiet

Sind Sie auf das Rechrsgebiet (Umweltschurz, Familientecht u,a.) in dem Sie gegenwirtig arbeiten,
resondeis fachlich vorbereitet worden durch { Zurreffendes bitte ankreuzen)

Hechschulsmdivm

Referendariat

allgem, Fortbildung und Welterbildung
ministerieninterne Fonbi]dung

Selbststudium

durch andere als den vorgegebenen Miglichkeiten, ndmlich:

IR N R RN T RN NN NE N R R N RN NN

0 oopudd

Sie sind auf dasRechisgehiernicht besonders vorbereiter worden



8O,

81,

E'Zq.

LE

F43 5
Wao milte Ihrer An- ' ) e ]
Zur Ver=  sichr naech an- U“”‘T* R?-fﬂ.“?-“ 3"5'5.""'1- |'.|1 nisterien-] Seibst andere
besserung hi Eﬂ;tez;de.n studiuin dariat Fortbildung mtf-rr.ae. srudium Moglichk,
sichtlich Fortbildung

a) Der Vorbereimng zur
Tarighkelr eipes mit
Gesetzgebung befad-
ten Referenten

by Der fachlichen Vor-
bereitung auf das
Rechisgebler

Sind Sie in der Hauptsache befaft rit der Erarbeiung von { Zutreffendes bitre ankreuzen)

oo

Justizgeserzen

Eingriffsgesetzen

Leistungsgesetzen

anderen, ndmlich

Mit welcher Art von Rechrsvorschrifien beschiifrigen Sie sich iberwiegend (Zutreffendes bitte ankreuzen)

i

Nenentwicklung von Ceserzen, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften

Novellierungen { Andening und Erginzung geserzlicher Regelungen chne vllige
Neugestaltung der Rechitstnaterie) von Geserzen, Rechisverordnungen, Verwalmngsvorschriften

Reform (uinfassende Novellierung, die haufig zur Aufhebung alter und zum Erlad

nener gesetzlicher Repelungen fihr) von Geserren, Rechtsverordnungen, Verwalwngsvorschriften

Wo setzen Sie fir Thre Tatigheit den Schwerpunke lnnerhalb der Emwicklung von Geserzen,
Rechwsverordnungen und Verwalungsvorschirifien 3 (Zutseffendes bivte ankreuzen)

L
[
[

Erarbeitung

Priffung

Eontrolle upd Entscheidung
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11 AUSZAHLUNG UND AUFBEREITUNG DER ERGEBNISSE

Vorbemerkundg

i. Merkmale der Befragungstellnehmer

1.1 Ausbildung

1.2 Tatigkeitsbereich vor Eintritt in das derzeitige Ministerium

1.3 Téatigkeit im Bereich der Gesetzesentwicklung

1.4 Gegenstand der Tatigkeit als Gesetzgebungsreferent

2. Frozebschilderung der Entwurfsausarbeitung bis zZur Formulierung
der GegeniuBerung zur Stellungnahme des Bundesrates

3. Praxis und Schwierigkeiten weiterer Informationsbeschaffung

dq. Interne Abstimmungs- und Entscheidungsprozesse

5. Aspekte zum politischen Prozel und zum AuBenverhiltnis

5.1 Informationzbeschaffung

5.2 EReaktion auf Gegenrechnungen von Interessengruppen und/ oder
Bundeslandern

5.3 vVerfahren bei konflikttrichtiger Zustimmungsbedirftigkeit

6. Praxis und Beurteilung formaler Prifungs- und Informationspflichten

6.1 Datenblattverfahren

6.2 Kosten

€.3 Sprachliche Abfassung des Entwurfs

7. Durchfidhrung spezieller Prifungen

B. Entscheidungskriterien und Entscheidungsspielraun des Gesetzgebungs-
referentan

8.1 Entscheidungskriterien und Entscheidungsverhalten

B.2 Entscheidungsspielraum

9. Beurteilung der Verfahrensorganisation

10. Unterweisung und Beurteilung der Qualifizierung zum Gesetzgebungs-—

referenten



S a5

Vorbemerkung

Bis November 1979 wurden 35 Fragebogen zwrickgesandt, was einer Ricklauf-

guote veon ca. 60 % entsprach. Von diesen 35 Fragebogen wurde(n)

- ein Fragebogen von zwei Gesetzgebungsreferenten, und

- =zwel Fragebogen von drei Teilnehmern ausgefiillt,

s daB die Fragebogenbearbeitungen insgesamt 40 Personen bzw. Meinungen re-

prdsentieren,

Die Ergebnisaufbereitung versucht grdfitmégliche Vollstindigkeit mit problem-
orientierter und tbersichtlicher Dokumentation in Ubereinklang zZu bringen.

Hierzu wurde wie folgt verfahren:

- Die zuvor an einem globalen Ablaufmodell ausgerichtete Fragenfolge
wurde aufgegeben. Statt dessen wurden zur Ergebnisdarstellung die
Fragen nach Themen- und Problemschwerpunkten gruppiert. Auf diese
Weise war es miglich, sowohl reine "Berichts- oder Tatsachen-" wvon
"Bewertungs— und Elnschdtzungsfragen" zu trennen, als auch Querschnitts-

aspekte in grdébferem Kontext deutlicher herauszustellen.

- Bei der suszdhlung wurde so verfahren, dal die Fragebogen zundchst
chiffriert und die Antworten sodann mit diesen Nummern ausgezdhlt
wurden. Dies geschah in der Ammahme, dal sich méglicherweise stereo-
type Beantwortungsmuster nachweisen lassen kénnten. Im Endergebnis

sollte sich diese Vermutung jedoch nicht bestéitigsn.

- Haufig wurden zur Beantwortung der Fragen differenzierte Bewertungs-—
miglichkeiten vorgegeben. Zugunsten leichterer Interpretierbarkeit
wurden verschiedentlich nahe beieinander liegende Antwortsauspragun-
gen ("immer" und "in der Regel" oder "selten” und "nie") zusammenge-

zagen.



Soweit mbglich, werden bei den Antworten Rangfolgen nach
MaBgabe der Nennungshiufigkeit gebildet.

Bei Fragen, die neben geschlossensen auch noch offene Antwort-—
mdglichkeiten vorsahen, werden diese vollstindig als Einzelnen-

nung wisdergegeben.

Wegen der beschrankten Teilnehmerzahl wurde auf Prozentangaben

verzichtet.

Die Fragen bzw. die vorgegebenen Antwortmdglichkeiten wurden in
den seltesten Fdllen immer von allen Teilnehmern ausgefiillt bzw.
ausgeschipft. Meistens standen dem fehlende eigene Erfahrungen
entgegen. Die Bezugsgrdbe (40 Teilnehmer = 100 %) schwankt daher
zuweilen betrdchtlich. Andererseits waren verschiedentlich Mehr-
fachnennungen zugelassen, 5o dall gelegentlich die Nennungshdufig-
keit bei tber 40 liegt. Je nach Frage ist daher nicht auf die ab-
solute Nennungshdufigkeit, sondern auf die Relaticnen zu achten.

Fir jede Frage wurde der Auszihlungsschliissel wiedergegeben.

Die in Elammern gesetzten Zahlen bedeuten immer die Zahl der rest-
lichen Mennungen. 2Zusammen mit der gqualifizierten Nennungsh#ufig-
keit ergibt diese Restgrdél: also jewelils 100 % der Nennungen.

NH bedeutet Nennungshiufigkeit.

Die am linken Rand stehenden eingekreisten Zahlen geben die Original-

nummer der Frage im Fragebogen wieder,

#



1. Merkmale der Befragungsteilnehmer

1.1 Ausbildung

verteilen sich wie folgt:

Rechtaswissenschaft:

Rechtswissenschaft und
Zweitstudium:

Wirtschaftswissenschaften

(VWL -
Physik:

ohne Angaben/ nicht ermittel-

bar:

Die Studienficher, in denen die Teilnehner Examina abgelegt haben,

30 Teilnehmer
| Teilnshmer

4 Teilpnahmer

1 Teilnehmer
4 Teilnshmer

(:::) Gruppenweise auf die Jahre zugecrdnet, in denen das letzte studien-
abschlieBende Examen abgelegt wurde, ergibt:

vor 1955:

1955 - 1959%;
1960 - [964:
1965 - 1969:

1970 - 1974:

9 Teilnehmer
7 Teilnehmer
10 Teilnehmer
4 Teilnehmer
4 Teilnelmer

1.2 Tatigkeitsbereich vor Eintritt in das derzeitige Ministerium

{Mehrfachnennungen sind mdglich)

Teilnehmer Teilnehmer nach Dauer
insgesamt
unter 5 J. 5 J. u. ldnger

Allgem. Verw./ Fach- 19 12 7
verw.,/ Kommunalverw.
Ministerien/ LandesM. 7 4 2
Justizbehérden a8 5 3
freie Berufe 5 4 1
Hochschulbereich [ 5 1
Industrie 1 1

Verbdnde/ Organis.
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1.3 Tatigkeit im Bereich der Gesetzesentwicklung

Teilnehmer nach Dauer

unter 5 J. | 5=9 J.

1. mehr

Mitarbeit an der Entwicklung g 10
von GesetZen Uberhaupt {(au=h
in anderen Ministerien)

Mitarbeit an der Entwicklung 12 10
von GesetzZen in einem schwer-

punktmilBig darauf ausgerich-

teten Referat

Mitarbeit an der Entwicklung g 13
von GesetZen im derzeitigen
Ministerium

OBNONO

1.4 Gegenstand der TatigkeilL als Gesetigebungsreferent

Eingriffsgesetzen 17
Leistungsgesetzen

Justizgesetzen
Organisationsgesetzen 1
wWahl-,/ Parteliengesetzen 1
Datenschutzgesets 1

16

13

13

Schwerpunktméfige Befassung mit der Erarbeitung von (NH):

Schwerpunktmdlfige Befassung nach Art der Rechtsvorschriften (NH):

Novellierungen (fnderungen und Ergdnzungen
gasetzlicher Regelungen ohne véllige Neuge-
staltung der Rechtsmaterie

Neuentwicklung von Eechtsvorschriften
{Gesetzen, Rechtsvercrdnungen, Verwal-
tungsvorschriften)

Reform (umfassende Novellierung mit Auf-
hebung alter/ Erlafl neuver gesetzlicher
Regelungen

26

13

12

-



{odan

Tdtigkeitsschwerpunkt innerhalb der Entwicklung von Rechtsvorschriften (NH):

Erarbeitung 21
Frifung 12
Kontrolle,/ Entscheidung B
2. FProzefischilderung der Entwurfsausarbeitung bis zur Formulierung

der GegenduBerung zur Stellungnahme des Bundesrates

(:::) Legt man eine Nennungsh3unfigkeit won lber 50 % zugrunde, =o wird die Er-

arbeitung eines Refarentenentwurfs hiufig ausgeldst durch (NH) :

"hiufig"  "selten/mie"
- die politische Flhrungsspitze des Ressorts 20 H 15
= Forderungen und Anregungen der Verwaltungs- 19 t 16
praxis
= die Eigeninitiative des Referenten 14 : 22

Als Ursache weniger ocft von Bedeutung werden angesehen:

- Anregungen von Interessenvertretern (Verbinden) 13 : 25
- das Arbeitsprogramm des Ressorts 13 : 19
- das Regierungsprogramm 10 : 24
Selten kemmen dagegen folgende Auslosungsmomente 2um Tragen (NH):
"selten"  "haufig/ nie"

- Bundestag - 25 : 9
- Folgen der Rechtsprechung 23 : 9
- KabinettsbeschluB 22 H 10
- Anregungen von politischen Parteien 20 : 14

Erganzt werden die zur Bewertung gestellten Auslésungsfaktoren um
- EG-Vorgaben

- Landesregelungen

- Bundesrat

- Presse/ Offentlichkeit

- Landesjustizverwaltungen



- Finanzausschuf des Bundestages
- internationale Vertrice
- internationale Organisationen

= unzureichende Gesetze

Beachtenswert ist schlieBlich, daB die "Anweisung des unmittelbaren

Vorgesetzten” am eindeutigsten ausgeschlossen wurde:

13 ("nie"™) : 16 ("selten")} : 3 ("hiaufig")

auf acht Vorschlige zum Entwurfseinstieqg sollten Rangziffern (1 = "immer™;

8 = "nie"} vergeben werden. Zieht man die ersten drei Rangplitze zusam-

men, so stehen am Beginn der Entwurfsausarbeitung bevorzugt folgende Arbeits-

schritte: {(NH)
"Rang 1/2/3"

) I Zusammenstellung und Sichtung von eigenem 35 (2)
Material (als Rang 1:29)

2. Zusammenste 1lung und Sichtung von Materialien 30 (8)
aus dem eigenen Ressort {als Rang 2:13)

3. Sichtung méglicherweise relevanter Rechtsvor- 28 (10)
schriften und Materialien des Bundes und der

Linder aus problemnahen Rechtsgebieten
(als Rang 3:13)

4. Sichtung méglicherweise relevanter Recht- 22 {13)
sprechung (als Rang 4:13)

Von nachgecordneter Bedeutung und offenbar auf den Einzelfall beschrinkt
sind die Aktivitdten:

5. Sammlung wissenschaftlicher Publikationen auf dem
jeweiligen Rechtagebiet (als Rang 5:7)

6. Priifung einschlagiger EG-Normen
(als Rang 6:9)

7. Sichtung wvon Rechtsvorschriften und Materialien
aus dem internationalen Bereich (als Rang 7:7)



Ergdnzend wurden ferner genannt:

- Anfrage bel Betroffenen und Sachverstandigen
- Besprechungen mit Vertretern der Linder und von Verbfnden
- Besprechungen mit Kollegen

- Einholen von Gutachten beil Verbinden und wissenschaftlichen
Einrichtungen

- Einholen von Stellungnahmen oberster und oberer Bundes- und
Landesbehdrden

Zur weiteren Informationsbeschaffung werden in erster Linie &ffent-
liche Stellen um Erfahrungsberichte und Gutachten angegangen: 21 ({12}
{(MHE "Rang 1 = immer")

Eine wesentliche Rolle spielen daneben Daten aus der amtlichen
Statistik: 25 (10) (NH "Rang 1/2 = immer/ haufig")

Weniger Bedeutung kommt Daten und Erhebungen von nicht-&ffentlichen
Stellen zu: 19 (11} {NH "Rang 2/3 = hdufig/ gelegentlich")

Als &ffentliche Stellen fungieren zu diesem frihen Zeitpunkt: (NH)

"immer;/ sofort”

- andere Bundesressorts 16 (20}
- Landesministerien 12 (21}

Alle {brigen Informationsquellen werden entweder erst spater oder nur
im Bedarfsfall erschlossen. Generell zeigt sich, daf das grifite Ge-
wicht - gemessen an der =zeitlichen Reihenfeolge ihrer Inanspruchnahme -
auf folgenden Informationsguellen liegt: (MNH)



"immer "meistens  "nur im Be-
sofort”  gpiter" darfsfall"
- andere Bundesressorts 16 : 14 : &
- Landesministerien 12 : 12 i 12
- andere Sffentliche Verwaltung 4 : 11 ! 14
- kommunale Spitzenverbiinde 3 ! 10 : 17

Meben Parteien, Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinden, Deutschem Anwalts-—
verein, Deutschem Richterbund, Gemeinnitzigen Organisationen, Internatio-
nalen Organisationen, einzelnen Wissenschaftlern, Fbrschungsinstitutenf

Universititen wurden ferner genannt:

- TV

- Hilfsorganisationen
- Fachverbinde

- einzelne Praktiker

- Verbidnde der betroffenen Wirtschaftskreise

- Bundessteusrberatungs kammer

Schon zu diesem Zeitpunkt, 4.h. nach Sammlung und Aufbereitung der Daten
ist meist absehbar, wieviel Zeit fir die Erstellung eines Referentenent-
wurfs zu veranschlagen ist:

4 ("hdufig") : 16 ("meistensg") : 7 ("gelegentlich™) : 7 ("selten/nie")

Rickblickend hat sich diese veranschlagte Frist zur Entwurfserstellung

{erster, ausformulierter Referentenentwurf) erwiesen als: (NH)

"haufig" "selten" "nia"
- lmapp bemessen 22 : 6 : a
- einhalthar 12 : 13 t
- zu kurz 10 : 15 : a
- erheblich zu kurz 7 : 8 : 7

- zu lange o t B : 18



(1s)

Die Auswertung der Informationen flhrt in der Oberwiegenden Zahl

der Fdalle: (NH) "hiufig”
- direkt zur Formulierung eines ersten Entwurfs 34 @)
im Referat

und gelagentlich auch

- zur Erstellung eines Thesenpapiers 15  (15)
Ausgesprochen selten wird eine (NH) "selten"
- gesetzesprojektherzocgens Arbeitsgruppe 23 (9)

mit Teilnehmern aus verschiedenen Re-
feraten des Ressorts gebildet

An der Mennungshaufigkeit gemessen noch geringeres Gewicht

komnt zu (NH) "selten" : "nie"

- der Elnsetzung einer Fachkommission 15 1 11 (3)
Vertreter der Fachwelt/ Verwaltungs-
beamte)

An weiteren Folgen aufgeflhrt wurden:
- Ressortbesprechungen, Bund-Linder-Besprechungen
- Vorlage an den Minister

- Besprechunyg mit Ressortleitung

Dieser erste Entwurf hat den Charakter eines Vorentwurfs.
Mit 39 von 40 Antworten wird die Erstellung eines Vorentwurfs bejaht.
Dieser ist u.a. dadurch charakterisiert, dalB

- auf noch alle in Betracht kommenden, auch alternativen
Lisungsméglichkeiten schon in einem erheblichen Umfang
verzichtet wurde: & ("immer"): 17 ("gelegentl.") : 17 ("selten/nie")

- meist keine Regelungen mehr enthalten sind, die in die
Zustindigkeit eines anderen Ressorts fallen:
9 ("haufig") : 19 ("selten") : 10 ("nie")

Zum Zweiten Aspekt wurde gesondert danach gefragt, in welchem Erarbeitungs-
stadium ggf. betroffene andere Ressorts mit der Ausarbeitung von Regelungen

betraut werden. Diese Beteiligung erfolgt mehrheitlich: (WH)



ALY

"in der : "haufig" : "selten/nie"
Regel"
- entweder nach einer groben Skizzie- 12 : i3 : 14
rung dea Begelungsbereichs
- oder nach ersten eigenen Formulie- B 2 10 : 12

rungen
Lediglich zweli Mennungen sehen einen noch spiteren Zeitpunkt vor:

- nach Ausarbeitung des Referentenentwurfs,
jedoch wvor Zuleitung an die Ressorts

- erst nach hausinterner Abstimmung

Die inhaltlich Kenzipierung, d.h. die Erfassung und Gestaltung des ma-
teriellen Regelungsgehaltes folgt weitgehend dem vorgeschlagenen Modell
iiber den Ablauf der einzelnen Arbeits- und Uberlegungsschritte: (NH)

"zutreffend"
- Honkretisierung bzw. Abstimmung des Gesetzesziels 30 {10)
- Ableitung von Einzelzweckselzungen 28 (12)
- Festlegqung der zweckbezogenen Instrumentarien 29 {11}
und Mafnahmen
- erste Abstimmung von Instrumentarien und a0 (10)
Einzelzwecksetzungen
- Erwdgung von Ausnahmeregelungen, Besonderheiten iz (8

Als weitere, alternativ oder kombiniert ergdnzende Arbeitsschritte

werden genannt:

- Klérung der finansiellen Absicherung des Gesetzentwurfs
- Ausarbeitung von Alternativen

- Erstellung eines Thesenpapiers

- Prifung auf Vereinbarkeit mit dem Haushalt

- erste FPihlungsnahme mit Linderressorts (Machbarkeit/ Praktikabilitdt)
- Erwdgung der Offentlichkeitswirkung

- Fostenschitzungen

- Konzipierung von Ubergangsvorschriften



Fiir die Abfassungstechnik, d.h. die Umsetzung der Materialien und
konzeptionellen Uberlegungen in einen Entwurf wurde gleichfalls
mehrheitlich der Vorschlag liber die Aktivititenabfolge akzeptiert:

(NH) Yzeitliche Rangfolge"
1. Grobgliederung der zu regelnden Rechtsbereiche 34 (4)
2. Bestimmung von Inhaltskomplexen analog der vor- 31 (7))

aussichtlichen Gliederung in Telle, Kapitel oder
Abschnitte des spiteren Gesetzes

3. Bestimmung von Einzelinhalten analog der voraus- 26 (12)
sichtlichen Einteilung in Paragraphen

4, Ausarbeitung bzw. Korrektur der voraussichtlichen 27 (11)
Cecetzessystematik

Eine Frage galt auch dem Stand der Ontwicklungsarbeiten, zu dem der
Forderung nach Vorhabenanmeldung per Datenblatt nachgekommen wird.

Es konnten filir vier beschriebene Ausarbeitungsstadien Rangziffern nach
Eintreffhiufigkeit (1 = "am hiufigsten"; 5 = "nie") wergeben wetden.
Zieht man die beiden ersten Rangziffern zusammen, kommen vorrangig zwel
Stadien in Betracht: (NH) "am hdufigsten/h3ufig"

- Die woraussichtliche Lisung steht in Form
eines ersten Entwurfs fest; zuvor erwooene 23
Alternativen werden lediglich nachrichtlich
angegeben; Uber "Finanzausgaben" liegen je-
doch nur dulerst grobe Schidtzungen vor

{11)

- Fiir den ersten Entwurf kénnen schon einigermaben
durch (berschligige Berechnungen abgesicherte 19 {13}
Schitzungen zu den "Finanzausgaben" gemacht werden

Die auflerdem vorgeschlagenen Stadien

= Beschreibbarkeit des Vorhabens lediglich hinsicht-
lich Zielsetzung und erster Lisungsvorschlige

- Vorlage mehrerer Lésungsalternativen noch ohne
Kenntnis einer Lésungsoption

werden augenscheinlich als zu frih angeschen.



FT

Nach Abschluf der Entwurfsvorarbeiten und nach erfolgtey Einbezie-

hung von Stellungnahmen der nach %5 24 £ GGO IT =zu beteiligenden

Interassengruppen werden folgende Schritte mehrheitlich durchlaufen:

{NH) "in der Regel"

- Der Gesamtentwurf wird einer abschliefenden 37 (2]
hausinternen Prifung unterzogen

- Der Entwurf wird erneunt den betroffenen Mi-
fiisterien mit der Bitte um abschliePende 29 (9}
Stellungnahme Zugeleitet

Uneinheitlich werden die wei' :rhin vorgegebenen Schritte beurteilt:

(MH} "in der : "haufig" : "selten :
Regel"
- Der ggf. nech vertraulich zu be- il : g : 11

handelnde Entwurf wird nach § 24
GGO IT den zu beteiligenden Inter-
essangruppen mit der Bitte um noch-
mallge Stellundgnahme =zugelecitet

- Der Entwurf wird der Jffentlichkeit 0 E g : 23
vorgestellt

e

An weiteren Schritten werden auvderdem genannt:

- Abstimmung mit den Ldndern/ Zuleitung an die Landesministerien baw.
an die Gesellschaft fir Deutsche Sprache

- Kontaktaufnahme mit Koalitionspartner bel politischer Brisanz

Die gegebenenfalls nochmals ressortintern durchgefilhrte Prifung des Ent-
wurfs erstreckt sich auf
(Reihenfolge nach NH bei drr Vergabe von Rangpldtzen:

1= "immer"; & = "nie”}

1. die juristische Priiffung 30 {Rang 1/2} (12)
) die redakrionelle Uberarbeitung 24 {(Rang 1/2} {18}
3. die Prifung auf Vollz:ehbarkeit 11 (Rang 3) (23}
4, die Prifung auf Kosten und Aufwand 11 {Ranag 4) (23)
5, die Prifung auf mtomotionsoeeig- 15 (Rang 5) {17

notheitb

i

nie



An weiteren Priifungen werden per Einzelnennung durchgefihrt:

- Prifung auf Auswirkungen fiir die betroffenen Wirtschaftskreise

- Prifung auf Zustimmungsbedirftigkeit des Bundesrates nach Ein-
arbeit von Anderungswiinschen

- Prifung auf Einhaltung des Refeoratsinteresses

- Prifung auf Vollstiandigkeit

- Prifung auf Beriicksichtigung der Ressortwinsche

- Prifung auf Bereinigung aller Zielkonflikte

Bei der Einbringung ins Kabinett wird der Entwurf in der Regel (NH =
40 = alle NHennungen) als Regierungsentwurf beschlossen.
Selten treten jeme Fidlle auf, wo (NH)

"gselten" : "nie

- wagen kurzfristig eingetretener politischer 3 : 3 (2
Klimaverinderung die BeschluBfassung vertagt
wird

- der Entwurf aufgrund von Einwinden anderer
Ministerien mit der Auflage erneuter Uberar- 30
beitung zgurickgewiesen wird

4]

{10}

= wegen Meinungsverschiedenheiten zu Einzel-
bestimmungen erneute Untersuchungen ange-— 27
stellt und Informaticnen beschafft werxrden
milssen )

10 (0}

(

- wegen auftretender Meinungsverschiedenhei-
ten wihrend der Kabinettsberatung Auflagen 28
zur Bnderung des Entwurfs beschlossen werden

M
)

{1}

- der Entwurf mit Auspalme strittiger Bestim-
mungen wverabschiedet wird 21 17 (D)

- wagen unzureichender Begrindung wesentlicher
Bestimmungen die Beschlufifassung zurickge- 23 : la  (O)
stellt wird

- trotz erheblicher Bedenken einzelner Ressorts
der Entwurf wegen politischer Dringlichkeit 23 : 2 (3
nach intensiveren Beratungen als Reglierungs-
vorlage beschlossen wird



Bei der Ausarbeitung dev Gegendulerung zur Stellungnahme des Bundes-

rates verfihrt die Bundesregierung wie Folght: (NH)

Von

Als

3.

"in der Regel" : "hiufig"

Die Bundesregierung trdgt den einzelen Argu-
menten durch neus Formalierungsvorschlige =
Rechnung

Die Bundesregierung geht in der Gegenidulerung

auf die Stellungnahme des Bundesrates ohne zu— 5
sdatzliche Untersuchundgen ein; beliBft aber den
Gesetzesentwurf unverdandert

nachrangiger Bedeutung sind jene Falle, wo (NH)

“"selten™

zgusdtzliche Untersuchungen und Befragungen

werden durchgefithrt und neue Uberlegungen 23
werden angestellt, wn die Gegenarguments

widerlegen zu kdnnen (Beibehaltung des Ent-

wurfs)

bei zahlreichen Gegenvorstellungen des Bun-

desrates eine kurze Gegenaulerung abgefalt 11
wird
weitere Verfahrensméglichkeiten werden genannt:

die Inaussichtstellung der weiteren Prifung veon
Einwinden und Gegenvorstellungen im weiteren Ge-
setzgebungsverfahren

Verzicht auf den Gesetzesentwurf bei vorausseh-
barar Unvereinbarkeit der Standpunkte in grund-

satzlichen Pragen

Die Vorschlige des Bundesrates werden ibernommen

25 (%)
i 13 {20
"nie™
3 (12
24 (2}

Praxis und Schwierigkeiten weiterer Informationsbeschaffung

Beziiglich der Beschaffung von Informationen bei nicht-&ffentlichen Stellen

werden kaum Schwierigkeiter gesehen.

dan

wie folgt eingeschat=t: (NH)

"hAufig" : "selten"

Die angesprochene Stelle wverfilgt

nicht cder auf nicht zufrieden- 7 ; 23
stellende Weise (Veraltung) Ober

die erbetenen Informaticonen

Die vorgegebenen Konstellationen wer-

Ilnie“
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"haufig" : "selten" : "nie”
- Die erbetenen Informationen werden 1 : 19 : 15
nicht 2ur Verfigung gestellt oder
als nicht verfilighar deklariert.
- Wegen unvollstindiger Informatio-
nen mub der zeitaufwendigere Weg = : 14 : 12

iiber Sffentliche Stellen einge-
schlagen werden.

K&nnen wichtige Informationen wegen der dadurch hergestellten Offent-
lichkeit nicht eingeholt werden, so wird bevorzugt in der Weise ver-
fahren, dal (NH)

"haufig" : "zelten" : "nie"

- die Ermittlungen ohne genaus An—

gabe des Ermittlungszweckes ge- 18 H 15 : 1
flhrt werden, oder dalB

- auf Eiyenerhebungen ausgewichen 18 : 12 H 1
wird

Zumeist nicht

- wird auf solche Informationen 1 : B : 20
wvarzichtet

An weiteren Verfahrensweisen werden genannt;:

- die vertrauliche Kontaktaufnahme zu Kollegen

- die Ermittlung durch Einschaltung Dritter

- die erst spiter erfolgende Informationsbeschaffung

- der Rickgriff auf "eingeweihte Dritte" (regierungs—
nahe Organisationen)

Wird ein Hearing durchgefilhrt, so in der Erwartung, sachliche Hinweise

zur Verbesserung des Gesetzesvorhabens und insbesondere zur Klidrung in-

haltlich nech problematischer Regelungen zu gewinnen: 28 ("in der Regel)
T {"hidufig™)
Andere Funktionen eines Hearings treten demgegenilber zuriick: (NH)

"in der : "hiufig" : "selten" : "ni
Regel"

- Verbreiterung der Begrindungsbasis
der Regierung f£ir die Durchsetzbar- 9
keit im politischen ProzeB; Entkrif-
tung denkbarer Gegenauffassungen

o]
Fod

14 H

a



"in der : "hiufig" : "selten" : "nie"

Regel"

- Schaffung einer die Regierungs-
position unterstitzenden "Gegen-— 2 :
offentlichkeit" im Vorgriff auf
spiter zu erwartende politische
Kontroversen

Als weitere Funktion eines Hearings wurde einmal genannt:

17

- die Sffentliche Relativierung von Sonderinteressen eingelner

Interessengruppen

Benn Teilnehmern eines Hearings werden an Informationen gegeben:

"in der : "h3ufig"

Regel"
- lediglich der Gesetzesentwurf mit 28 3
Begrindung
- eine Aufstellung der weiterhin be-
reitstellbaren Sachinformationen 3 H

- eine Auswahl von Sachinformationen,
die eine Kritik des Entwurfs nicht ]
Zu begrinden vermogen

W

: "selten"

=

Bafragt nach der Bedeutung beteiligter Interessengruppen und Experten

bei der Entwurfsentwicklung ergab sich die Rangfolge:

bei Gewichtung "1 = groB", "5 = niedrig™)

1. Interessengegensitze werden frih bekannt und
kdnnen verringert werden

2. Andgerweitig nicht zu gewinnende Sachinforma-
tienen werden beriicksichtigt

3. Durch Beridcksichtigung von abweichenden oder
gegensitzlichen Auffassungen ist das Durch-
setzungsrisike eher kalkulierbar

Keine Rolle spielen: (MH “iang 3/4/5")

4. Steigerung der Akzeptanzbereitschaft bei wider-
setzendan Interessengruppen

5. Bestitiqung der vom Gesetzgebungsreferenten
getroffenen Annahmen ibker den optimalen Lé-
sungsweg

(NH "Rang 1/2"

37 {3

29 (4)

18 (21)

28 {12)

34 (4}

e

nie

22

Rl



6. Die Einschétzung, daB der Beteiligung ledig- 35 (2)
lich die Funktion einer Bestdtigung wvon als
optimal angesehenen Ldsungsvorschldgen zu-
kommt

4. Interne Abstimmungs= und EntscheidungsprozZesse

Vom Grundtenor der einschligigen Antworten her ist die Konflikthaftig-
keit und Praxis der Konfliktbeilegung bei unumgdnglicher Abstimmung in-
nerhalb und zwischen den Ressorts wihrend der Entwurfsentwicklung als
gering bkew. als weitestgehend unproblematisch zu veranschlagen.
Lediglich selten bei der Bildung von Arbeitsgruppen auf Referentenebene
treten Schwierigkeiten auf hinsichtlich (NH)

"hdufig" : "selten" : "gering”

= der Abstellung (Freistellung) wvon 3 ' 13 s o
Beamten

- der zchon frih festgelegten zeitli- 4 . 8 . 13
chen Begrenzung der Abstellung : :

- kei der Preisgabe resscrtinterner, 4 15 . 7

voarhabenrelevanter Informationen

In d4ie PRubrik "haufig" eingeordnet wurden ferner folgende Hinzel-
nepnungen zu weiteren Schwierigkeiten:

- Arbeitsbelastung durch die sonstigen Aufgaben der Vertreter
{in den Arbeitsgruppen)

- Ressortegoismus

- Zustandigkeitsfragen

- Efarbeitl.mg von relevanten Informationen

Ahnlich beurteilt wurden Probleme bei der Arbeitsweise won Arbeitsgruppen

mit Vertretern mehrerer Referate eines Ressorts: (NH)

"haufig" : "selten" : "gering"
- Arbeitsteilung innerhalb der Gruppe 4 : 18 : 9

- Foordination von Arbeitsunterauftri- 3 : 20 : )
gen

e e
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Daneben finden sich unter "hdufig" folgende Problem=Einzelnennungen:

unterschiedlicher Wissensstand und diverglerende Ziel-
vorstellungen

Einordnung in die Hierarchie eines Ressorts

Probleme bei der Federfihrung sowie beim Verhdltnis zu
den Referenten “als solchen"

fahlende Entlastung von der geschiftomifligen Aufgabe
ungiinstiges Verhdltnis von Zeitaufwand zu Effektivitit
mangelnde Kooperation und mangelndes Engagement
Zeitlimit

ideologische Starrheit

Bei Hinzuziehung von anderen méglicherweise durch das Gesetzeswvor-

haben In ihrem Zustindigkeitsbereich berihrten Ministerien (NH)

"immer" : "in der : "salten"
Regel"
wird der Kontakt vom entwurfserar-
beitenden Referenten,/ Referat aus 12 : 14 : 3

aufgenommean

bemihen sich die betroffenen Mini-

sterien um die Kontaktaufnahme mit ] : 14 % 22
dem entwurfserarbeitenden Eeferen-

ten/ Referat

Bei der ressortinternen Abstimmung iber Einzelteile des ausgearbeiteten

Entwurfs sind kaum Probleme zZu erwarten. An mdéglichen Schwierigkeiten

werden eingeschitzt:

"selten" : "in der ; "“immer"
Regal"

zeitaufwendige Klarunasprozesse in-

folge unterschiedlichen Informations- 30
standes der am Entwurf beteiligten
Fachreferate

-
w
e

(L8]

Abstimmungsschwierigkeiten zwischen

"feder fithrendem Referat" und Quer- 31 : 7 : 2
schnittsreferaten wegen unterschied-

licher Interessenlage und Informa-

ticnsstand

wagen identischer Ursachen Abstimmungs-
schwierigkeiten zwischen "federfihrendem

Referat" und Grundsatareferat 32 £ a

B
[

-
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Ehnlich konflik=arm stellt sich das Verhdltnis zwischen den von
e@inem Gesetzesvorhaben betroffenen Ressorts dar.
Meinungsverschiedenheiten iber die Federfiihrung zwischen werschie-
denen Ressorts bei den Vorarbeiten zu Gesetzesentwirfen treten
selten auf: (NH)

B ("haufig") : 32 ("selten") : & {("nie")

Treten aber derartige Meinungsverschiedenheiten auf, so wird

"in der Regel” {(NH : 35 = total) eine Einigung zwischen den betrof-

fenen Ministerien erzielt.

Eine geringe Rolle spielen die iibrigen Verfahrensweisen: (NH)
"gelten" : "nie"

- Intervention des Kanzlers 16 : 13 (0l

- Hinausschieben der Einigung auch beil kost-
spieligen und umfangreichen Vorarbeiten 11
(Geltendmachung der Eilbkedirftigkeit nach
§ 23 111, 2 GGO II)

17 (1)

- Entscheidung des Kabinetts duwrch Auswei-
sung kostspieliger und umfangreicher Vor- 10 : 19 (2)
arbeiten (§ 23 III GGO II)

- Jedas Ressort beginnt mit eigenen Vorarbei-
ten wegen Nichtbeilegung der Meinungsver- g8
gchiedanheiten

21 (1)

we

Als anderweltiges Verfahren wird unter "selten" eirmmal darauf hingewiesen,
dal Meinungsverschiedenheiten nicht unvereinbarlicher Natur zunfchst aus-
gaeklammert und erst nach Vorlage des Vorentwurfs erdrtert werden.

In der Regel BBt sich fher strittige Punkte eines Entwurfs eine Einigung

auf hiherer Ehene =zwischen den bketrocffenen Ressorts herbeifihren, wenn der
Vorschrift entsprochen werden mull, vor einer Unterrichtung der Kommunalen
Spitzenverbé@nde ¥onsens zwischen den obersten BundesbehSrden herzustellen:
(M)} 30 ("in der Regel") : & ("hdufig")

SZelten oder nie wird der Entwurf ohne Einvernehmen versandt, etwa weil die
Bedenken als nicht erheblich eingeschrinkt werden: (MH) & ("selten") : 17 {"r

Einmal wurde f{unter "h8ufig") jene Mdglichkeit aufgezeigt, dab im Einver-
nehmen mit den anderen Ressorts bei der Versendung des Entwurfs auf diese
Meinungsverschiedenheiten oder darauf hingswiesen wird, daf einzelne Punkte
noch nicht von den obersten Bundesbehdrden mitgeprift worden seien,



Gréfers Aufmerksamkeit wurce auf mdgliche Konflikte bei Prifung auf
Rechtsférmlichkeit und Verfassungsnibfigkeit dureh das BMI wvor Zulei-
tung eines Entwurfs an das Bundeskabinett zur BeschluBfassung gerich-
tet.

Beigelegt bew. vermieden werden denkbare Konflikte: (NH)

"in der : "hiufig"
Regel"

- wagen einschllgiger ressortinterner {fach-
verantwortliches Ressort) Prifung des Ent- 10 : 11 {13)
wurfs durch das zustindige Rechtsreferat

- durch verschiedentlich freiwillige Einbe-
ziehung des BMT wihrend der Entwurfsent- 9 : 12 {9
wicklung

Wenn Konflikte auftreten, so betreffen diese (NH)
'IEEltE‘n"‘.' "I'IJI.'E"

T

- unterschiedliche auffassungen zu einzelnen
Bezeichnungen aufgrund differierender Sprach- 22 : 2 {8)
muster {(Juristensprache-Fachsprache)

- andere Vorstellungen des BMJ iber die Ge-
setzesgliederung - 23 3 9 {1}

- unterschiedliche Auffassungen {ber die Zu-

stimmungsbediirftigkeit 24 : 2] {2}
- Einwdnde be=zilglich Vereinbarkeit einzelner
Bestimmungen mit der Verfassung 25 1 3 {0}

Einzelnennungen hierzu betrafen

- unterschiedliche Auffassungen ilber Notwendigkeit
und Eilbedlirftigkeit des Vorhabens

- Zitierwelise
- Meinungsverschiedenheiten innerhalb der BMJ
- Terminologie

Beigelegt werden diese chnehin nicht hiufig auftretenden Konflikte zu=

maist (NH} "in der : "hdufig"
Regel®
- durch mehry fache Fontalite zwischen den 19 : 10 (4)
Ressorts
= durch vollstindige Ubernatme der Vorstel- 5 : 10 (17}

lungen des BMJ



Schwankend ist das Urteil daritber (NH "h3ufig" : "selten")
"in der : "hiufig"

t

Regel™
- dab es dem Fachreferenten gelingt, im
Verweis auf ernsut eingeholte Stellung- 12 : 16 (2)
nahmen dis Bedenken des BMJ auszuriumen
Seltener tritt dagegen der Fall auf (NH} "selten": "nie"

- daB bei Nichteinigung zwischen BMJ und Fach-
ressort der Entwurf mit einer entsprechenden
Stellungnahme dem Kabinett vorgelegt wird

Einmal Erwdhnung fand die Zuriickstellung der Bedenken des BMJ unter Hin-
weis auf plausibel begrindete MNotwendigkeit oder Eilbedirftigkeit bzw.
auf die Ablehnung einer Verantwortung fdr die kontroverse Regelung.

5.  Aspekte zum politischen Prozel und zum Aulenverhdltnis
5.1 Informatiensheschaffung

Die Beschaffung von Informationen zu Beginn der Entwurfsarbeiten wird
mehrheltlich als "politisch" unproblematisch beurteilt. Die Antwort
guf die Frage, ob zu diesem Zeitpunkt lediglich Informationen angefor-
dert wirden, deren voraussichtlicher Verwendungszweck nicht preiszuge-
ben ist, zeigen eine klare Konzentration : O (“immer") : 10 {"hdufig"}) =

12 ("gelegentlich") : 10 ("nie")

Vergleichbare Antworten lieferte die Frage, ob auf Informationen dann
verzichtet wird, wenn damit eine zu frihe Preisgabe des Gesetzesvorha-
bens verbunden sein Kdnnte:

1 ("héufig"™) : 13 ("gelegentlich™) : 14 ("selten") : 11 ("nie"}

Zur Eruvierung der externen EinfluBnahme auf die Weiterentwicklung des
Entwurfs Zur Regierungsvorlage wurde nach der Initiative zur Durchfih-
rung von Hearings {auferhalb der Anhérungspflicht beziglich der Verban-
de) mit Vertretern der interessierten Uffentlichkeit und mit Experten
gefragt. Die Initiative geht zurick auf: (NH)

-

=



Ilin

- einflufireiche Interessengruppen und
Fachorganisationen

- das Ministerium in Anbetracht der
2u erwartenden HKontroversen im Par-
lament

- den Minister persdnlich bei wichti-
gen oder politisch kentrovers dis-
kutierten Vorhaben

~ das Ministerium wegen lautstark und
teilweise einseitig gefihrter Diskus-
sion in den Medien

- Ahgeordnete des Parlaments, um schon
zu diesem frihen Zeitpunkt vom Meinungs-
spekbtrum der interessiertern Offentlich-
keit zu erfahren

der Regel/hiufig"

21

19

14

11

-

"gelten/nie"

10

15

21

23

29

5.2 Reaktion auf Gegenrechnungen veon Interessengruppen und/ oder Bundes-—

lindern

Werden Gegenrechnungen von Interessengruppen und/oder Bundeslindern vor-

gelegt, wird wie folgt verfahren: (NH]

in
- die sigene Berechnung wird lberprift

- die Grundlagen der Cegenrechnung wer-
den geprift

- die Gegenrechnung geht teilweise in
egine Machkalkulation ocin

- es wird zusammen mit den Verantwort-
lichen f£ir die Gegenrocchnung eine ge-
mainsame Neuberechnung der Gesetzmes-—
kosten angestrebt

- bei aphaltend kontroverser Einschétzung
der Gesetzeskosten wird ein Berechnungs-
gutachten an eing neuirale Stelle verge-
ben

- die Gegenrechnung wird nicht beachtet,
weil die eigene Bereclnung fir ausrei-

chend begriindet und ausgewogen angese-—
hen wird

der Regel/hiufig"
29
28

24

16

-
-

e

“selten/nie"
()]
2

11

11

22

28



Besondere Verfahrenswelsen ergeben sich galegentlich daridber-
hinaus fir einzelne Ressorts:

- gutachterliche Auferungen zu Rechnung/ Gegenrechnung durch
Sachverstindige (Bundesrechnungshof)

- Unterabteilung "mathematisch-finanzielle Fragen der Sozial-
politik® wird nochmals tatig

5.3 Verfahren bei konflikttrachtiger Zustimmungsbedirftigkeit

Die Verfahrensmiglichkeiten bei einer durch unvermeidbare Zustim-
mungsbedlrftigkeit mit hoher Wahrscheinlichkeit drochenden Gefdhr-
dung des Gesetzesvorhabens bzw, dessen Zielsetzung werden wie folgt
eingeschatz=t: (NH)

"in der Regel"”:"hdufig": "selten":"nie"

- Man bemitht sich bei einer zu-
stimmungsbedilrftigen Regelung 17 : 13 : 1 s 2
um Informaticnen {ber die vor-
aussichtlichen Gegenauffassun-
gen, un dann diese Regelung im
Interesse des gesamten Vorha-
bens konsensfdhig zu gestalten

- Soweit mdglich werden filr die
nicht zustimmungsbedirftigen 2 : 9
Regelungen mit wesentlichem ma-
teriellem Inhalt eigene Gesetze
arstellt, bei denen die Frage
der Zustimmungsbedirftigkeit
nicht auftritec

14 : 15

e

- Wegen der Bedeutsamkeit der um-
strittenen, zustimmungsbedirfti- 0
gen Regelungen wird das Gesetzes-
vorhaben bis zu einem glinstigeren
Entscheidungszeitpunkt zurtdckge-
halten

"
e
L]
=
Ln

an
=
Lt

Auferdem wurden genannt :

- Man 1Bt es auf die Anrufung des Vermittlungsausschusses ankommen
- Es werden intensivere Vorgespriche auf politischer Ebene gefihrt
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6. Praxis und Beurteilung formaler Prifungs- und Informations-

pflichtan

6.1 Datenblattverfahren

Es wire denkbar gewesen, dal durch die in der Vorhabkesnerfassung per
Datenblattverfahren {(vgl, Frage 19) verlangten Kostenschitzungen die
Verhakbenanmeldung verzdgert wird., Mehr als Zweidrittel der Befragten
sahen allerdings diese Gefahr nicht: 27 ("nein"} : 12 ("ja").

DaB eine solche Verzdgerung nicht eintritt, ist cffensichtlich auf die
grofizigige Handhabung derartiger Kostenschitzungen zurilckzufithren,
Eine insowelt vorliegende Bedeutungslosigkeit der Keostenschatzungen
wird von 19 Teilnelmern ("nein"}) zugestanden. Hierbei korrespondiert
in 14 Pillen die groBzigige Handhabung von Kostenschitzungen mit der
Ablehnung einer durch die Kostenschiitrung bedingten Verzdgerungsmdglich-
keit der Vorhabenanmeldung.

An Vorteilen des Datenblattverfahrens fir die Entwurfsarbeit werden bei
allerdings grofer Streuvung in der Reihenfolge genannt: (NH " 1 = grdbter™,
"4 = geringster Vorteil") ’

1. Informaticnen (ber Vorhaben anderer Ressorts 18 (17)
auf benachbarten oder midglicherweise relevan=
ten Rechtsgebietan

2. Nutzbarmachung von Kenntnissen iber Vorhaben
anderer Ressorts durch erleichterte Kontakt- 11 (28}
aufnahme mit anderen Ministerien

3. Vermeidung von Parallolarbeiten durch Kennt—
nis einschligiger Vorarbeiten andersr Ressorts 11 {24)

4. Dureh die Vorhakenerfassung erhdlt der Entwurf
einen offizielleren Charakter 12 (25}

Einzelnennungen zu welteren Vorteilen betrafen

- die erhdhte politische Relevanzzuschreibung

- die Vermeidung unndtiger Initiativen anderer
Stellen

- erleichterte Terminkontroalles
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Die zur Beurteilung vorgegebenen méglichen Machteile wurden mehr-

heitlich als gering eingeschatzt (NH})

"grof" : "mittel" : “gering”
- Hiufigeres Nachfragen anderer Res-

sorts nach dem Fortgang der Entwurfs- B : 7 H 22
arbeiten

- Gefahr zu friher Abstimmungsnotwen-—
digkeit oder Koordination 5 : 10 : 19

Per Einzelnennung als "groBe" Nachteile wurden dariiber hinaus genannt:

- Zwang zu stdndiger Fortschreibung des Sachstandes heli relativer
Bedeutungslosigkeit des Datenklattes fir das Fachreferat

- Wegen der Vielzahl der Beteiligten sind keine gesicherten Russa-
gen dber die Zeitplanung m&glich

= Gefahr der Blockierung des Vorhabens noch vor dem eigentlichen
Abstimmungsprozel wegen der Aufdeckung widersprichlicher Inter-
essen

- latente Widerstinde werden aktiviert

- Zwang zu st&ndiger Durchsicht und ¥orrektur der Datenblattaus-
drucke

- Gefahr sténdigen Rechtfertigungszwanges fiir Verzdgerungen bei
der Entwurfsarbeit

- erleichterte Moglichkeit, Druck zugunsten beschleunigter Fertig-
stellung auszuliben (besonders vor Wahlen)

6.2 Kosten

Die Frage, ob lberhaupt Eostenschitzungen oder -berechnungen durchge-
fihrt werden, wurde 39mal bejaht (einmal wverneint).
Nach Nennungshdufigkeit geordnet erstrecken sich die Kostenschatzungen

auf den Aufwand (NH)

- aus dem materiellen Gehalt des Geset:zes 31

- fiir den verwaltungsinternen Vollzug des 30
Gesetzes

- fir den Vollzug des Gesetzes auberhalb der 21
Verwaltung

Diesem glinstigen Bild widerspricht allerdings die Ausrichtung der Auf-
merksamkeit bei der Kostenschatzung auf (NH)

- husgaben, d.h. auf im Haushalt bereitzustellende 22
Finanzmittel
- den verwaltungsmidBigen, wvollzugsbewirkten Gesetzes- 14

aufwand (Sachkosten und Personalkostaen)
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An Schwierigkeiten bei der Kostenschitzung kénnen - in dexr Reihen-
folge der Nennungshiufigkeit ("in der Regel/ hiufig") - auftreten:

fahlendas Datenmaterial 24 (9

nicht vorausschitzbarer Arbeitsanfall 16 (17
beim spateren Vollzug

Von geringerem Gewicht sind:

MNoch

unzureichende Finanzmittel zu selbstindig

oder im Auftrag durchzufihrenden Datenar- 13 {18}
hebungen
fehlends Zeit zur Mostenberechnung 13 (20)

fehlende ¥enntnisse dber Methoden der
Datengewinnung 12 {13)

ungenilgende betriebs- und finanzwirtschaft-

liche Kenntnisse 12 (20)
unvollstindige Informationen dbeor die 10 (20}
Vollzugsorgans

weniger bedeutsam eingeschitzt wurden (NH "selten / nie")
unzureéichende Kenntnisse dber das Betrof-
fenenverhalten 20 (9]

mange lnde Mitwirkungsbereitschaft von ein-
schldgigen Informanten 26 {2}

Hinzugefligt wurden folgende Schwierighkeiten:

laufende fnderung der Daten durch Preisbewegungen
aus ressortegoistischen und politischen Grinden
sind Kostenberechnungen der Liander stark idberzogen
exakte Kostenschiatzungen sind nur bei Mitwirkung
der Linder durchzufihren

Daf die Qualitét der Mostenschitzungen steigerbar ist, belegen die Ant-

worten auf die Frage, ob Schitzungsgenauigkeiten bei langem Frognose-

intervall eher auf verinderte Rahmenbedingungen oder auf unzureichende

Verfahren zurdckzufihren sind. Die gednderten Rahmenbedingungen wurden

ldmal, die Schitzverfahren dagegen 19mal fir Ungenauigkeiten verantwort-

lich

gemacht.

-
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Die Gewlchtung dieser Schwierigkeliten spiegelt sich merklich bei
der Einschétzung der Grinde fir die Nichtdurchfihrbarkeit wvon
Kostenermittlungen wider. Die Frage war so gefaBt, daB sechs
Grinde in eine Rangfolge nach "Hauptursachen” (= 1) bis "geringste
Bedeutung" (= 6) gebracht werden scllten. Das Ergebnis ist duBerst un-
einheitlich., HNimmt man die ersten drei Rangpldtze zusammen (= "wesent-
liche Grinde"), sc ergibt sich (NH)

"Rang 1/2/3"

- fehlende Personalkapazitat 12 ()
- unzureichende Ermittlungs- und Berechnungs-

methoden zur Lésungserprobung 14 {10}
- Zeitmangel 14 {11)

Auf die restlichen Rangpldtze entfallen: (NH)

"Rang 1/5/6"

- fehlende statistische Daten 12 {12}

- fehlende Ermittlungs- und Berechnungsmethoden 1 {13)

- fehlende Unterweisung liber die Einsateméglich-
keiten geeigneter Ermittlungs- und Berechnungs— 20 {3)
methoden

Als weitere Grinde werden genannt, dab

- Anndherungswerte speziell hinsichtlich des ansonsten auftretenden
Arheitsaufwandes wegen Mitwirkungsbedirftigkeit anderer Stellen
auareichen

- gich kel bestimmten Hosten der Eintrittszeitpunkt (ber einen linge-
ren Zeitraum nicht genau vorausschitzen 148t

- der Vorabschitzungs=- und Emittlungsaufwand in keinem vermiinftigen
Verhdltnis zu den tatsédchlich anfallenden Kosten steht

- die Durchfihrungskosten in erster Linie von den Lidndern ermittelt
werden

Bezliglich der Verlifilichkeit von Kostenschitzungen und der Kenntnisge-
winnung {ber die spiter tatsichlich gesetzesbedingt auftretenden Eocten
haben sich folgende Meinungen gebildet: (NH)

- Uber den VerliBlichkeitsgrad lassen sich immer nur dann i6
ABussagen machen, wenn die spdteren Kosten als erheblich
iher den veranschlagten Kosten liegend zurdckgemeldet
werden
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- Die Verléflichkeit der Kostenberechnung ist nicht be-

urteilbar, da trotz Ubereinstimmung zZwischen veran-
schlagten und aufgetretenen Kosten den jeweiligen Er- 13
hebungs- bzw. Berechnungszeitpunkten wv&llig unter=
schiedliche Kostenfaktoren eine Rolle gespielt haben

- Unabhdngig von den Riickme ldungen setzen selbstiandige

Bemihungen wi Informationen dber Kostenwirkungen bei 5
kostenintensiven GesctZen ein

6.3 Sprachliche Abfassung des Entwurfs

Schon bei der Umsetzung vorn Informationen in einen ersten Entwurf
kinnten sich bevorzugt gewisse Aunsdrucksformen und Eprachmuster durch-
setzen, ohne daB dies von der Regelungsmaterie her zwingend erforder-
lich sein miBte. BAuf die Frage nach den diesbezliglich grdften "Durch-
setzungschancen" ergab sich die Rangfolge: {(NH)

1. juristische Sprache 23 (Rang 2: 12)
16 (Rang 1: 9; Rang 3: 10}
24 {Rang 1: 2; Rang 2: 9)

2. Fachsprache

3. Umgangssprache

Wihrend des Gesetzesentwicklungsprozesses ist zum Verhidltnis “"juristisches

Element" - "fachliches Element" folgendes festzuhalten: [(NH)

Ilin der RE:Fl" x llhiufig“ . “EElt.En"

- Weil vorrangig Juristen als
Fachreferenten tdtig sind oder
aber bei der Gesetzesentwick-
lung Juristen und Nichtjuristen 20 : 11 : [
eng zusammenarbeiten, kann zwi-
schen rechtlicher und fachlicher
Sichtweise im Entwurfsprozel
nicht unterschieden woerden

- Die juristische Sichtweiss kommt
von Beginn der Entwicklungsarbei- 7
ten an z2um Tragen und beeinfluft
schon hier die fachliche Lésung

15

=]

L]

-

"



Die Beteiligung der Gesellschaft £lr Deutsche Sprache gemaB & 7
GG II wird offenbar in der Minderzahl der Fdlle praktiziert. Die-
se Vorschrift wird nach dem Votum von 13 Teilnehmern immer befolgt,
24 Teilnehmer stellten die Befolgung und Befolgbarkeit mit den Ar-
gunenten in Abrede, daf

(Einzelnennungen}

- die Beteiligung Uberflissig ist,

- die Vorschlige der Gesellschaft fir Deutsche Sprache meist
nicht bericksichtigt werden Kénne

- die Beteiligung wegen Zeitmangel unterbleibt

- die Gesellschaft fiir Deutsche Sprache ber wenige einschlé-
gige Erfahrungen verfiigt und im dbrigen die Sprachprobleme
selbst nicht beherrscht

- die Gesellschaft filr Deutsche Sprache selbst nicht dber aus-
reichende Kapazitdten zur sténdigen Einbeziehung in die Ent-
wur £sbegqutachtung ver fiigt

- die Beteiligung generell nur von geringem Nutzen ist

- die Vorachrift oft deshalb nicht durchfihrbar ist, weil ein
komplizierter Entwurf nicht von Auflenstehenden, mit der Sache
fiberhaupt nicht Vertrauten, "“sprachlich verbessert" werden kann
{sprachliche fnderung = materielle Anderung)

Wird die Gesellschaft fir Deutsche Sprache eingeschaltet, so erstreckt
sich in der Regel und hdufig ihre Beteiligung auf (NH)

"in der Regel/haufig"
- die Uberprifung hinsichtlich Grammatik,
Satzbau und Feichensetzung 17 (5]

- die Uberprifung von Sprachstil und Aus-
drucksweise 17 (&)

- die Ubereinstimmung der Formulierungen
insgesamt mit dem Dudenstandard 12 {8)

- die Gewdhrleistung umgangssprachlicher
Verstadndlichkeit 12 (423

- die Uberprifung von Begriffsbedeutung und
Wortsinn (Semantik) 1z (103



Im Ergebnis bestehen die auf die Gesellschaft fir Deutsche Sprache

zuriickfinrbaren Znderungen darin, daf (WH)
"in der Regel/hiufig"
= grammatikalische, syntaktische Mingel und

Fehler in der Zeichensetzung ausgerdumt 13 (&)
sind

- Sprachetil und Ausdrucksweise verbessert 13 {9)
werden

- die Verstindlichkeit insgesamt erhéht wuarde 11 (10}

- die Verstindlichkeit fir den Rechtshetroffa- 8 (12)

nen verkbessert wurde

- bagriffliche wnd definitorische Verinderungen 2 (19}
vorgenommen wurden

Generell ist dennoch der Einflufl der Gesellschaft fiir Deutsche Sprache
auf die Abfassung des Entwirfs nicht als gering zu veranschlagen. Im
einzelnen ergibt sich folgendes Bild: (NH)
"in der Regel/héufig"
- Die Gegenvorschlége der Gesellschaft fiir
Deutsche Sprache werden Obernommen 19 {5)

- Sowelt Formulierungen bemdngelt werden,
bemiht sich der Gesetzgebungsreferent 17 {3}
gelbst um Abhilfe

- Aufgrund sachlicher Erwigungen wird trotz auf-
gezeigter Mingel und Gegenvorschlige an der ur- 1o (11
sprimglichen Formulierung festgehalten

- Selbst auf Kosten umgangssprachlicher Verstind-
lichkeit wird aus sachlichen Grinden an den 3 (11}
Spezialformulierungen festgehalten

Bei den widhrend des gesamten Prozesses der Entwurfsausarbeitung vorge-
brachten Einwinden gegeniber juristischer und sprachlicher Abfassung
wird mehrheitlich gepriift, ob und ggf. in welchem Umfang von derartigen
Einwendungen der materielle Gehalt der Regelung beridhrt wird:

33 ("immexr") = 4 ("haufig" : 1 ("eher zufillig")
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Sollte es sich herausstellen, dall der materielle Gehalt wvon den
bemingelten Formulierungen bzw. fnderungsverschligen betroffen
ist, dann wird wie folgt verfahren: (NH)
"in der Regel/hiufig" : "selten/nie

- Soweit méglich, wird der fiir die
Regelung zustindige Fachmann noch-
mals einbezogen, unm ggf. materiel-
le Anderungen auf Zielvereinbarkeit
hin zu prifen

el

25

- Auf =olche Einwande hin werden wom
"federfihrenden Referat” selbst neus
Formulierungsvorschlige erarbeitet, 22
die den materiellen Gehalt nicht oder
nur in einem vertretbaren husmaf@
beriihren

12

- Das federfihrende Referat nimmt die
Priifung und Bnderung (ohne Riick- 15 : 19
sprache mit dem Fachmann) selbst vor

- Die sprachliche und juristische For-
mulierung der nicht akzeptierten Be-
stimmungen Zeigen bei ndherer Priifung,
daf zu Recht auch materielle Anderun- 10
gen zweckmifig sind, Es erfolgt eine
Einigung im Bewuftsein der vorgenomme-
nen materiellen Anderungen

23

*

T. Durchfiihrung spezieller Prifunqgen

Vor der Entzcheidung zugunsten einer oder mehrerer Lé&sungsalternativen,

die im Entwurf zum Zuge kommen sollen, werden spezlelle Priifungen wom
Referenten bzw. im Referat durchgefihrt. Bei der Fragestellung interessiert
in erster Linie, wie [methodisch) diese Priifungen angestellt werden. Die
Gewichtung der Priifinteressen b#w. Kriterien l&Bt sich aus der Anzahl der
von den Befragten dberhaupt beachteten Kriterien bestimmen.,

Nachstehend werden die Priifkriterien in der Reihenfolge ihrer durch Angabe
von Priifungsarten dokumentierten Beritcksichtigungshiufigkeit aufgefihrt.

Bei den nach Nennungshdufigkeit geordneten Prifarten erfolgt eine Beschrin-

kung auf die his 5 und hAufiger genannten Arten.
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Verwaltungspraktikabilitat (NH: 37}

Prifarten:

1.

2,

eigenes Durchspielen von spiter denkbaren 18
Situvationen bei Rechtsgeltung einer Lsung

Anwendung der Lisung auf selbstkonstruierte 15
oder aufgearbeitete Rechtsflille

Baratungen in der Arbeitsgruppe 12
Machfrage bei persdmlich bekannten Sach- 7
varstindigen

Zusitzliche Angaben:

Eingechaltung sachkundiger Stellen
Befragen der Anwender {(Linder)
Gutachten der hetroffenen Verwaltungsn
Machfragen bei zZustidndigen Follegen im
Geschdftshereich

Ressarthesprechung

Eindeutige und widerspruchsfreie Formulierung (NH: 33)

Priufarten:

1.

2.

31-

Anwendung der Léisung auf selbst konstruierte 18
oder aufgearbeitete Rechtsfille

elgenes Durchspielen von spdter denkbaren
Situationen bei Rechtsgeltung einer Losung 15

Beyatungen in der Arbeitsgruppe 10

Zusiatzliche Angaben:

Mitwirkung von Betroffenen

Bafragen der Anwender (Linder)

BMJ

Machfragen bei zustidndigen Kollegen im Geschidftsbereich

Birgerfreundlichkeit/ Verstindlichkeit (NH: 32)

Priafarten:

1.

21-

3I

eigenes Durchspielen von spédter denkbaren 15
Situationen bei Rechtsgeltung einer Ldsung

Anwendung der Lésung auf selbst konstruierte 14
cder aufgearbeitete Rechtsfdlle

Beratungen ln der Arbeitsgruppe 5

Zusatzliche Angaben:

Befragen der Anwender [(Lander}
Hinguziehung der 3esellschaft fir Deutsche Sprache
Ressortbesprechungen



Justiziabilit&t (NH: 30

Prifarten:

I, Anwendung der Ldsung auf selbstkonstruierte
oder aufgearbeitete Rechtsfille

2. eigenes Durchspielen von spiter denkbaren
Situationen bei Rechtsgeltung einer Lésung

Zusdtzliche Angaben:

- Ressorthe sprechungen

21

ltcstenmﬁﬁi;gﬁ_ﬁuswir:kung_aug..\?erwa.l&mlg und EE‘EEEE {WH: 30)

Priifarten:
1. {lberschligige Berechnungen
2. Vorausschatzungen

3. Nachfrage bei persdnlich bekannten Sachver-
standigen

Zusdtzliche Angaben:

- Gutachten von betroffenen Verwaltungen
- Nachfragen bei zustindigen Kollegen im
Gaschiftsberaich

- Befragen der Anwender (Lander)
Prifarten:
1. eigenes Durchspielen von spiter denkbaren

Situaticnen bel Rechtsgeltung einer Lisung

2. Anwendung der Lésung auf selbstkonstruierte
ocder aufgearbeitete Rechtsfille

3, Beratungen in der Arbeitsgruppe

Zusdtzliche Angaben:

- Befragen der Anwender (Lander)
- Gutachten

16
16

17

12
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Prifarten:

1.
2.
3.
4,

ﬂherschl&gige Barechnungen
Vorausschétzungen
Beratungen in der Arbeitsgruppe

Nachfragen bei persdnlich bekannten Sachver-
stindigen

Zusdtzliche Angaben:

Einschalten sachkundiger Stellen

Befragen der Anwender (Linder)

Hachfragen bei zustandigen Kollegen im Ge-
schéaftsbereich

Mitwirkung Betroffonecr

Rechtsfdrmlichkeit (MII: 27}

——— s e o e

Priifarten:

1.

2.

Anwendung der Ldsung auf selbstkonstruierte
oder aufgearbeitete Rechtsfille

eigenes Durchspielen spdter denkbarer Situa-
ticnen bei Rechtsgeltung einer Ldsung

Pusdtzliche Angaken:

Einschaltung sachkundiger Stellen
Beteiligqung des LMJ
Ressortbhesprechungen

Wirtschaftlichkeit (NH: 25)

Frifarten:

1.
2.
3.
4,

Vorausschitzungen
Uberschlidgige Berechnungen
Beratungen in der Arkeitsgruppe

Nachfragen bei persdnlich bekannten Sach-
verstindigen

Fusdtzliche Angaben:

Einschaltung sachkundiger Stellen
Befragen der Anwender (Léander)
Nachfragen bei zustandigen Kollegen im
Geschiftsbereich

Mitwirkung Betroffener

10
10

13
12
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10. Langerfristig sichergestellte erwiinschte Wirksamkeit (NH: 24)
Prifarten:
1. Anwendung der Lisung auf selbstkonstruierte 11
oder aufgearbeitete Rechtsfille

2. elgenes Durchspielen spiater denkbarer Situa= 9
tionen bei Rechtsgeltung einer Lsung

3. Beratungen in der Arbeitsgruppe &
4, Uberschligige Berechnungen 5

11. Auswirkungen auf die_ygggig (NH: 18)

Prifarten:
1. Machfragen bei persénlich bekannten Sachver- 5
sténdigen

Zusdtzliche Angaben:

- Mitwirkung der Betroffenen

12. Verbraucherpreisniveau/ Preisniveau (NH: 15)

e e e T . . g e e o i

Prifarten:

1. Vorausschatzungen 7

13, Einzelpreise (NH: 14)

(Vorausschitzungen 4)

Nach den insgesamt je Prifungsart festzustellenden Nennungen ergibt

sich die Rangfolge:

(Summe der NH je Priifungsart dber alle Kriterien) ab NH 5 I tntall

1. Anwendung der L&sung auf selbstkonstruierte a9 106
oder aufgearbeitete Rechtsfille

2. eigenes Durchspielen von spéiter denkbaren Situa~ g7 94
tionen bei Rechtsgeltung einer Lisung

3. Beratungen in der Arbeitsgruppe 55 66

4. Vorausschitzungen 48 54

5. dberschlégige Berechnungen 43 53

6. Nachfragen bei persénlich bekannten Sachver- 28 50
stdndigen

7. Gutachten des Referenten zu erinzelnen Lésungen 23

zusdtzliche Angaben 58
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Besonders nachgefabt wurde zur Berechnung der bei der Ausfiihrung
des Gesetzes insgesamt entstehenden Personalkosten. Es wird hier-

bei wie folgt verfahren: (NH)

"in der Regel" : "haufig" :“selten"

- Bei den Bundeslindern werden Er- 13 H 5 : 5
mittlungen durchgefihrt

[Sa]
=]

- Uherschlagige Hochrechnung der ver- 10
waltungsintern vaorgegebenen Dureh-
schnittswerte

"]
1]
o

- Von Vertretern der spiteren Rechts- 10
anwander (z.B. Komnunale Spitzen-—
verbinde} werden Anhaltswerte mitge-
teilt

11

uo

- Es werden Berechnungen auf der Ba- 5
sis werwaltungsinterner Anhalts-
werte und zurickliegender Daten
durchgefihrt

W

= Aus einem Praxistest oder Modell- 0 . 2 - 10
versuch, mit dem ggf. eine Per-
sonalaufwandsschitzung verbunden
wurde , kdnnen Berechnungsgrund-
lagen gewonnen werden

An weiteren Verfahrensweisen wurden genannt:

= Gutachtensrstellung bei der Arbeitsplatzbewertung

- Vergabe eines speriellen Gutachtens
- Tatigwerden der Unterabteilung "mathematisch-finanzielle Fragen
der Sozialpolitik" (BMAS)

Im Zusammenhang mit der Durchfihrung von Prifungen wurde von den Befra-
gungsteillnehmern eine Stellungnahme dariber erbeten, ob sie den ersten
(noch unverbindlichen) Referentenentwurf als geeignet flr die Erprobung
durch Verwaltungsplanspiele {(Praxistest/ Planspiel) erachten bzw. wel=

chen EZeitpunkt sie f£ir derartige Tests glinstiger ansehen.

Fir geeignet halten den Zeitpunkt des Vorliegens eines ersten Entwurfs
25 Teilrehmer. Verneint wixde die Frage von 13 Teilnehmern.

Ilniel

&

15



Von den 13 Nennungen erachten als ginstigeren Zeitpunkt (NH)
- den Abschluf der Beteiligung der Liander

- das Stadium des Vorentwuarfs (soweit Oberhaupt 2
méglich)
- den Abschluf ven Yearings, Sachverstindigen- 1

gutachten und Stellungnahmen der Verhinda
{aber vor offiziellem Abschluf des Referen-
tenentwurfs)

Weitere drei Teilnehmer schrinken die EweckmiBigkeit von Verwaltungs-
planspielen auf eher wenige Gesetzesentwirfe ein; wegen Zeitmangels
atellt ein weiterer Teilnehlmer die Durchfihrbarkeit von Tests infrage;
und lediglich mit sechs Mennungen wird die Priifbarkeit von Gesetzen mit-
tels Verwaltungsplanspielen (teilweice ohne Begriindung) {berhaupt be-
stritten.

a8, Entscheidungskriterien und Entscheidungsspielraum dec

Gesetzgebungsreferenten

8.1 Entscheidungskriterien und Entscheidungsverhalten

Zumindest vom Selbstverstindnis der Betroffenen her scheint die Vorstel-
lung einer auf Kostenginstigkeit ("Sparsomkeit”) fixierten Entwurfsaus-
arkeitung verzerrt.

So fiel die Antwort auf die Frage nach Effektivitits- oder Effizienz-
orientierung bei der Auswahl von Lisungszlternativen eindeutig zugunsten

des Effektivititsaspektes aus: Hierauf entfielen 31 von 38 Nennungen.

Bei informationsbedingter Unsicherheit iUber voraussichtliche Wirkung
und Praktikabilitit von konzipierten Regelungen wird - nach Nennungs-
hiufigkeit geordnet - wie folgt verfabhren: (NH)

(Mehr fachnennungen waren sugelassen)

1. Es wird versucht, iber Gutachten, Befragung von 3
Experten, Erhebungen bei Verwaltungsbehdrden die
Informationslicke =zu schlieflen



2. Derartige Regelungen werden im internen Kreis 12
durchgespielt oder erprobt

3. Moglicherweise aus Zeitgrinden wird ein materiell 7
anderer Regelungsvorschlag erarbeifet, bel dem
derartige Informationuprobleme nicht aunftreten

Die weiteren bzw. ergdnzten Verhaltensvorschldge wurden Kaum
in Betracht gezogen:

- Verdeckung der Informaticnsdefizite durch allgemeine
Formulierung (Generalklauseln, unbestimmte Rechtsbe-
griffe)

- Die Regelung wird trotz Informationslicken in den Entwurf
auf genommen

- Es findet eine Abstimmung mit LAnderbehdrden und Fommuna-

len Spitzenbehdrden statt.

auf die Frage nach dem Stellenwert wvon Kenr;tnissen libey die wvermut-
lichen Wirkungen von L&sungsalternativen ergab sich folgendes Bild
bei unterschiedlichen Konstellationen: (NH)

"trifft meistens zu"

- Es liegen begriindbare Vermutungen tiber den

voraussicht lichen Wirkungserfolg wor 24 (12}
"manchmal" : "selten”
- Bei identischen Wirkungsungewifheiten 14 : 18 (3

von Léasungsalternativen entscheidet das
Friterium der Kostenglinstigkeit

"meistens” : "manchmal" : “"selten”

- Bei identischen WirkungsungewiBhei- 10 . 4 : 17 (4)
ten von Lidsungsalternativen entschei-

den ziel- und auftragsbegrindete Plau-
sibilitatsaspekte

Als Entscheidungskriterien bei der Auswahl von Alternativen zu L&sungs-
konzeption und Ldsungsinstrumeniarium haben groBfes Gewicht (NH)
"grofes Gewicht"
- Ricksichtnahme auf die vermutliche politische 37 (2}
PDurchsetzbarkeit

- Berlcksichtigung von Kosten und Ausgaben 30 (%)
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"grofes Gewicht”

- Unterstellte Lésungserwartungen seitens des 25 [9)
Auftraggebers
~ eigene Ergebnisvorstellungen, auf die hin der 19 (17}

Auftrag interpretiert wird
Geringes Gewicht erhalten dagegen
(NE "geringes Gewicht"/ "unwichtig")

- Vermeidung von Regelungen, die in die Kompetenz 25 {12}
anderer Ressorts fallen

- Vermeidung zustimmungsbediirftiger Gesetze 32 (5]
Bn weiteren Faktoren bzw. Kriterien werden genannt:

- Frihzeitige Entscheidung der Ressortleitung
- Berlcksichtigung von Alternativen mit Praxis-
nihe und Uberprifbarkeit

SchlieBlich werden die in der GGO IT aufgefihrten Prlfvorschrif-
ten genannt {Auswirkungen auf Wirtschaftszweige, praktische Hand-
habbarkeit durch Anwender und Betroffene)

In jenem Konfliktfall, wo zwei Regelungsalternativen mit einerseits sach-
lich optimaler, dafiir aber politisch umstrittener L&sung und andererseits
mit politisch erfolgsversprechender, dafiir aber sachlich weniger zweckmé&Bige
Lésung vorliegen, stellt sich das Entscheidungsverhalten wie folgt dar: (NH)

(Mehr fachnennungen waren zullssig)

- Anstelle eigenhéndiger Entscheidung werden die 35
beiden Alternativen der né&chst héheren Entschei-
dungsinstansz vorgelegt, wobei die eigene Position
deutlich gemacht wird

- Die politisch "unbegueme" aber sachlich angemesse= 13
ne Ldsung wird vertreten

- Zugunsten der Durchsetzungsfihigkeit wird die &
politisch erfelgsversprechendere Lisung vertreten

Eine Entscheidungsiberlassung an die nichet hdhere Instanz ohne eigene

Stellungnahme kommt nicht vor.
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8.2 Entscheidungsspielraum

Uber einen erheblichen Entscheidungsspielraum bei der Entwurfsaus-
arbeitung verfigt der Gesetzgebungsreferent zunichst aufgrund der
geringen Spezifikation des Arbeitsauftrages.

Der hdufigste Fall ist eine lediglich zielbezogene, beziiglich még-
licher Lé&sungen aber offene Auftragsfassung: 33 ("h3ufig").

Als selten oder nie vorkommend eingeschitzt werden dagegen: (NH)

"selten/ nie"

- ein Arbeitsauftrag mit vorgegebenem Lésungs- 30 &)
weqg
- ein Arbeitsauftrag, der in Eielsetzung und 25 (8

Lésungsweg eher unbestimmt ist

- generell unbestimmte, nur allgemeine Auffor-
derungen zum Titigwerden

Immerhin werden von jeweils 8 Teilnehmern die letzten beiden Kon-
stellationen als hdufig zutreffend geschildert, was - wie geziel-
tes Nachfragen ergibt - nicht auf bestimmte Ressorts beschrinkt ist.

Unabhingigkeit des Referenten besteht bei der Entscheidung iber die
Erschliefung von Informationsmaterialien, soweit dafir noch keine zu-
sdtzlichen Finanzmittel erforderlich sind.

Selbst entscheiden kénnen (NH)

- immer 26
- haufig 13
- nur gelegentlich 1

Explizit nach dem Entscheidungsapielraun gefragt wurde fiir die Arbeits-
schritte bei der inhaltlichen Konzipierung des Entwurfs.

Nach der Nennungshlufigkeit fiir die Einschidtzung "hoch" geordnet ergibt
sich die Rangfolge: (NH)



"hoch" : "mittel" : "gering”
1. Fest legqung der eweckbezZogenen 21 : 10 H 5
Instrumentarien und MalBnahmen
2. Erste Abstimmung von Instrumen- 19 : 14 3 3
ten und Einzelzwecksetzungen
3. Erwdgung von Ausnahmerege lungen, 18 : 19 : 1
Besonderheiten
4. Ableitung von Einzelzwecksetzun- 13 : 0 : 1
gern
5. ¥onkretisierung des Gesetzesziels 10 : 1z : 13

Fir einige, als besonders konflikthaft vorstellbare Situationen wurde

um die Einschitzung des eigenen Durchsetzungsvermégens sowie um die

Beurteilung des Durchsetzungsvermdgens des unmittelbaren Vorgesetzen

gebeten.

Generell ist festzustellen, daf - in dieser Form durchaus {berraschend -

in den meisten der abgefragten Situationen das Durchsetzungsvermbgen des

Vorgesetzten nicht signifikant héher als das eigene eingeschétzt wird: (NH)
"hoch" : "mittel" : "gering"

- Entscheidung tber die Beteiligung anderer Referate
des eigenen Ressorts

Gesetzgebungsreferent 29 : & : 3
Vorgesetzter 31 : 3 : 4
- Vorschlag dber die Beteiligung von Referenten anderer
Ressorts
Gesetzgebungsre ferent 21 : 13 s 4
Vorgesetzter 25 : B : 5
- Entscheidung iber die Beteiligung von externen Inter-
£S55engr uppen
Gesetzgebungsreferent 10 : 23 : 4
Vorgesetzter 13 : 20 : 4
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Eine merkliche Diskrepanz tritt bel folgenden Situationen ein:

- Entscheidung idber die Vergabe von Gutachten

Gesetzgebungsreferent 8 : 18
Vorgesetzer 13 : 20
- Auswahl weiter zu verfolgender Lisungsalternativen
Gesetzgebungsreferent 15 : 18
Vorgesetezter 20 : 13

'

-

-

Das gréfte Gefille (Umkehrung im Mittelbereich) aber besteht

der

bei

- Entscheidung tdber die Durchfihrung aufwendiger Entwurfsprifungen

und -tests

Gegetzgebungsreferent 2

Vorgesetzter

=]

a. Beurteilung der Verfahrensorganisation

L3

: 1c
: 20

23
10

Meistens sind mit der Entwurfserarbeitung spezielle (Fach-} Referate

in den Ministerien befaBt. ImZusammenhangmit den anderweitig denk-

baren Formen der Zustindigkeitsorganisation zeigt sich folgendes Mei-

nungsbild: (NH)

- Spezielle Referate sind fir die
Entwurfsarbeit zustiandig

- Mit der Entwurfserarbeitung ist
hauptsdchlich eine Abteilung befalt

= Es werden ressortintern spezielle
Projektgruppen zur Entwurfsentwick-
lung gebildet

- Es werden ressortibergreifend spe-
zielle Projektgruppen zur Entwurfs-
entwicklung gebildet

- Mit der Entwurfsausarbeitung befaft
sich das ganze Ressort

"hiaufig"
35

13

*

"selten":

2

31

18

8

“niE "

2

12

17

30
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Meinungen zu Notwendigkeit und Vorteilen von Arbeitsgruppen

der Entwurfsausarbeitung sind eher uneinheitlich., Der Ansicht,
zu wenig Arbeitsgruppen gebildet werden, stimmen 17 Teilnehmer
23 Teilnehmer lehnen diese Einschatzung ab.

eine Ursache erheblicher Gesetzesming:l erachten 12 Teilnehmex

zu seltene Bildung von Arbeitsgruppen. Von 28 Teilnehmern wird

dieser ansicht widersprochen.

Zur Abhilfe von miglicherweise auf zu geringe Arbeitsgruppenbildung

zurilckfthrbare gQualitatseinbufen votieren bei insgesamt 15 Nennungen

8 Teilnehmer fir mehr ressortinterne Arbeitsgruppen, wihrend 7 Teil-

nefmer ressortibergreifende Arbeitsgruppen vorziehen.

Eine bessere Organisation der Gesetresentwurfserarbeitung kdnnen sich

21 Teilnehmer vorstellen, keine Verbesserungsnotwendigkeit sehen 16
Teillnehmer.

Die erbetens Stellungnahme zum jeweiligen Votum wurde verschiedentlich

zum Anlaf genommen, die Entwurfspraxis und Gesetzgebung generell zu be-

urteilen. Kritik und Verbesserungsvorschlige betrafen:

a)

"Gesetze erarbeiten ist hauptsichlich ein Zeitproblem wegen der
Vorgaben innerhalb einer Legislaturperiode”.

"Planspiele und Praxistests wirden einen zu hohen Zeitaufwand er-
fordern. Zeitmangel ist auch hiaufig die Ursache von Fehlern, die
im weiteren Gesetzgebungsverfahren in Gesetzentwirfe gelangen.

Werden Gesetzentwlirfe in den Ausschissen des Bundestages gedndert,
ist meist eine grlndliche Prifung aller Konsequenzen fiir das zu be-
schlieffende Gesetz und fir andere Rechtsgebiete nicht mehr méglich.
Vielleicht lieBe sich diese Fehlerguelle durch eine - auch aus an-

deren Grinden 2u erwdgende - Verlingerung der Legislaturperiode ein-

dammen" .

(sicherzustellen ist die) "sorgfdltige Vorbereitung bei ausreichen-

der Zeit zur Beschaffung der notwendigen tatsdchlichen Erkenntnisse.



b)

al

d)

Dies 14ft sich jedoch durch organisatorische Regelungen unter-
halb von Grundgesetzdnderungen kaum erreichen, sondern nur durch
politische Entscheidung im Einzelfall, die indessen von den je-
weils bestehenden Mehrheiten abkhéngt. Hauptmangel ist damit der
Wettlauf zwischen Regierung, Parlament (Frakticnen) im Bundesrat
bei jedem auch nur ent fernt als regelungshedirftig angesehenen
Sachverhalt™.

ﬂatwgndigkait nrganisatcrlscher Uerbesserung
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"Es bedarf keiner besonderen Organisation, wenn die persdnliche Be-
reitschaft zu intensiver Zusammenarbeit vorhanden ist. 2an dieser
fehlt ez jedoch oft, und dann hilft auvch eine andere Organisation
nicht."

"Angesichts der Vielgestaltigkelt der Gesetzgebungsarbeiten besteht

das Problem nicht so selyr in der im wesentlichen durch die GGD und

die Ministerialstrukturen vorgegebene Organisationsform, sondern da-
rin, wie diese Organicationgferm, dis in sich relativ flewibhel ist,

in der Praxis angewendet wird. Entscheidend fdr die fachliche und
"molitische" Qualitit eines Gesetzentwurfs ist es, bel der Ausarbei-
tung die betroffenen Ereise (Sachverstindige, Verbinde, Ressorts,
Linder u.a.). so zu beteiligen, dal sich die fachlichen und interessen-
bedingten Gesichtspunkte sauber artikulieren kbnnen, um bei der Gesetz-
gebung beridcksichtigt werden zu kinnen."

Verbesserungsvorschldge zur Verfahrenserganisation

"Die Zusammenarbeit der beteiligten Ressorts, insbesondere die frih-
zeitige Abstimmung, ist aus meiner Sicht nicht optimal".

"Zu wverbessern wére der Zuschnitt der Gesetzgebungskompetenzen zwischen
und in den Ressorts.”

"Engere Verbindung wnd Foordinlerung swischen federflhrendem Fachrefe-
rat und Rechtsreferat sowie Planungsreferat.,"”

“Trennung" der Entwurfsarbeit von der Tagesarbeit, um ungestért und
konzentriert arbeiten zu k&nnen (d.h. Grindung sperieller Gesetzge-
bungs-Teams) ™,

"Das Fachreferat, das das Gesetz formuliert, sollte miglichst wvon
Technik (Verfahrensfragen, Aufstellung eines Zeitplans, Beachtung

der Fermularien lt. GO etc.) freigestellt werden, d.h. Bildung eines
Referats, das in Verfahrensfragen titig wdare."
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10.

"Yor allem von den MOglichkeiten der Bildung spezieller ressort-
interner (und ggf. ressortibergreifender) Projektgruppen sollte
mehr Gebrauch gemacht werxden," (Mehrfach).

"Bildung kleiner Arbeitsgruppen (etwa 3) aus der Fachabteilung und
ggf. der Allgemeinen Abteilung mit zeitliech befristeter Freistellung.”

Sonstige Vorschlige

"Mehr Gelegenheit zur Erprobung in der Praxis".

"Bestidndigkeit der politischen Planung; Plausibilitdt der politischen
Pricorit8tensetzung; Transparenz der politischen Zielvorstellungen;
Harmonisierung der Verfahren zur Erarbeitung von Gesetzesvorhaben durch
Harmonisierung der Denkweise der Beteiligten im Wege ministerieller
Fortbildung."

"antizipierte Rechtsférmlichkeits- und VerwaltungsfSrmigkeitspriifung
bereits bei der Entwurfsbearbeitung durch bearbeitenden Referenten an-
hand von Eriterienkatalogen; selektive Testverfahren;

Praxistest in der Regel erst ex post {ber wirkungsanalytische Methoden;
Riickkoppelungsinstrumente impact - Programmevalulerung."

"Ernsthafte Uberprifung, ob der betreffende Tatbestand tatsichlich rege-
lungsbedirftig ist (Beispiel: Schul- und Hochschulbereich, der in zu-
nehmendem Mafe reglementiert wird, ein Verglelch mit England und den
USA zeigt, daP dies nicht in allen Fidllen erfordexrlich ist."

"Die Verbesserung der Datenlage, insbes. Statistiken, ist in manchen
Bereichen dringend erforderlich, um fundierte Gesetzgebungsarbeit zu
erméglichen,"

"Verzicht auf zu detaillierte Einzelregelungen, dafir mehr Ermessen f0r

die Verwaltung."

Unterweisung und Beurteilung der Qualifizierung zum Gesetzgebungs—

referanten

Von 34 Teilnehmern wurden 19 auf die Téatigkeit der Entwurfsausarbeitung

nicht besonders vorbereitet.

Wenn eine Vorbereitung stattfindet, so wird diese geleistet durch (NH)
(Mehr fachnennungen méglich)

allgemeine Fort- und Weiterbildung
Hochschulstudium 6
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- Referendariat
- ninisterieninterns Fortbildung
sowie durch

- Lernen bei gualifiziertem Referenten

Aunf das Rechtsgebiet (Umweltschutz, Familienrecht ...), in dem gegen-

widrtig gearbeitet wird, wuden 16 von 34 Teilnehmern nicht besonders

vorbereitet,

Fand eine Vorbereitung statt, so wuwrde sie geleistet durch (NH)

{Mehr fachnennungen moglich)

- Hochschulstudium 12
- Referendariat

- allgemeine Fort- und Weiterbildung

- ministerieninterne Fortbildung

sowie durch

- Praxis
- (steverrechtliche Sperialschulan)

Die Vorbereitung auf die Tétigkeit ecines mit Gesetzesentwicklung be-

fafiten Referenten sollte nach Mcinung der Teilnehmer ansetzen

(Rangfolge nach WH, Mehrfachnennungen méglichl

- bei der ministerieninternen Fortbildung 25
- bei der allgemeinenFortbildung 12
- beim Selbststudium 11
- im Referendariat &
- im Universitatsstudium 5

Die fachliche Vorbereitung auf das Rechtsgebiet eines mit
wicklung befalten Referenten sollte einsetzen

(Rangfolge nach NH, Mehrfachnennungen mdglich)

- bei der ministerieninternen Fortbildung 16
- bei der allgemeinen Fortbildung 11
- bein Selbststudiun 10
- beim Universititsstudium 10

- im Referendariat G

Gesetzesent—
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AUSWERTUNG DER ERGEBNISSE

Vorbemerkung

Merkmale der Befragungstellnelmer

Prozelischilderung der Entwurfsausarbeitung bis zur Formulierung
der Gegenfuflerung zur Stellungnahme des Bundesrates

Praxis und Schwierigkeiten weiterer Informaticnsbeschaffung
Interne Abstimmungs- und Entscheidungsprozesse

Politischer Frozeli und Aufienverhdltnis
Informationsbeschaffung

Reaktion auf Gegenrechnungen von Interessengruppen und,/ oder Bundes-
lindern

Verfatwen bei konflikttrichtiger Zustimmungsbedirftigkeit

Praxis und Beurteilung formaler Prifungs- und Informationspflichten
Datenblattverfahren

Kosten

Sprachliche abfassung des Entwuar fs

Durchflhrung sperieller Prifungen

Entecheidungskriterien und Entscheidungsspielraum des Gesetzgebungs-
refarenten

Entscheidungskriterien und Entscheidungsverhalten
Entscheidungsspielraum
Beurteilung der Verfahrensorganisatlon

Unterweisung und Beurtellung der Qualifizierung zum Gesetzgebungs-
referenten
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Vorbemerkung

Die Auswertung hdlt sich weitestgehend an die Gliederung der Ergebnis-
aufbereitung des Fragebogens, Sie versucht sowohl eine Kommentierung

wie auch Interpretation der Befragungsresultate.

Die eingeklammerten Ziffern sind mit den Nummern der jeweils behandsl-

ten Fragen identisch.



Merkmale der Befragungsteilnehmer

Zu den Eingelmerkmalen, nach denen sich der bafragte Kreis von Gesetz-
gebungsreferenten zusammensetzt, wird auf die Ergebnisaufbereitung ver-
wiesen., Hier sei nuw auf einige Aspekte eingegangen. Erwartungsgemisd
begitzt die iberwiegends Mehrheit der Teilnelmer ein rechtswissenschaft-
liches Studium (71). Auch als Indiz fiir das Lebensalter gedacht, Zeigt
sich anhand der Daten des Studienabschlusses, dal ein guter Querschnitt
erreicht wurde. Vor 1960 haben 16 Teilnehmer, nach 1969 4 Teilnehmer
Examen abgelegt (72). DMe Angaben tber Dauer und Art der Tatigkeitshbe-
reiche vor Eintritt in das derzeitige Ministerium verdichten sich fir
die allgaemeine Verwaltung/ Fachverwaltung und Hommunalverwaltung sowie
flir Ministerien und Justizbehérden. Die Mehrheit der Teilnebhmer stiel
schon frith zum derzeitigen Ministerium (73). DalB fberwiegend in der Ge-
setzesentwicklung erfahrens Referenten angesprochen wurden, belegen die
Ingaben zu den Fragen 75 bhis 76. Linger als 10 Jahre einschligige Be-
schidftigung trifft fir etwa ein Drittel der Teilnehmer zu, Gegenstand
der Entwurfsarbeit sind in erster Linie Elngriffsgesetze und sodann
Leistungs- und Justizgesetze. Lediglich in jeweils einem Fall lag eine
Beschiftigung mit Organisationsgesetzen, Wahl-/ Parteiengesetz und Daten-
schutzgesetz wvor (81). Im Vordergrund standen bei den Teilnehmern Novel-
lierungen vor der Neuwentwicklung und Reform ven Rechtsvorschriften (82).
Innerhalb der Entwicklung von Rechtsvorschriften lag der Tatigkeitsschwer-
punkt vorzugsweise auf der Erarbeitung (Vorpriifung und ¥ontrolle/ Ent-
scheidung) (83).



ProzeBschilderung der Entwurfsausarbeitung bis zur Formulierung

der GegenduBerung zur Stellungnahme des Bundesrates

Aus den Antworten zu den Fragen 3, 4, 5, 18, 1%, 25, 26, 27, 28, 29,
32, 48, 49, 67 und 6B 146t sich der Ablauvf des weitestgehend admini-
strationsinternen ProZesses der Entwurfsausarbeitung skizzieren.

Die in der Grafik angegebenen durchgezogen eingerahmten Aktivitéten
repri3sentieren jeweils mehrheitlich gleichlautend getroffene Beur-
teilungen. Gestrichelt eingekastete Aktivitidten symbolisieren "Even-
twalaktivitaten", fiir deren Auftreten und Einordnung die Meinungen ge-

streut haben,

Diese Ablaufskizze ist insofern interessant, als sie etwa fir den er-
sten Arbeitsschritt sowie fir inhaltliche Konzipierung und regelungs-
technische Abfassung die kognitiv-systematischen Vorgdnge bei einzelnen
Aktiwitdten offenlegt. Gerade die [ilir diese Entwicklungsschritte mehr-
heitlich eingeschlagenen Vorgehensweisen kénnten bei Verfeinerung und
beispielhafter Erginzung 2zu einem Unterweisungsmodell fir die Entwurfs-
erarbelitung ausgebaut werden. Denn innerhalk dieser hkompakten Aktivi-
t4ten laufen mehrfach wiclfiltige Informationsaustauschprozesse ab, die
die Einzelentscheidungen bei Lésungsfindung und -normierung beeinflussen
(Problemperzeption bel Progammierung). Im dbrigen dirfte der hier he-
rauskristallisierte Entwicklungsvorgang lediglich £r den Grundtyp der
Entwurfserarbeitung stehen, und je nach Regelungsmaterie, Schwierigkeits-
grad, Verflechtungsintensitit mit anderen Bereichen, nach politischer
Konflikttrichtigkeit, Spezialisiertheit, Regelungsdringlichkeit wu. dgl.

variieren.

Im einzelnen: die vielfach beklagte Pradominanz der Exekutive wird bei
der Initiierung von Gesetzgebungsaktivititen auch hier bestatigt. Nach
Meinung der Befragten kommt eine Initiative bei weitem seltener vom Bun-

destag oder durch politische Parteien als durch die Regierung selbst vor

(1
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| ggf. Beteiligung

i Thesenpapier |
I Bildung einer B
U ressorriuternen t
I Arbeirspmuppe |

_____ — -

| Bildung eine
T Fachhoimmission i

inhaltliche Kenzipienang: regelungstechnische Abfassung:

¥ Konkretisierung bzw, Abstimmung ¥ Grobgliedeming der zu regelnden Rechisbereiche
des Gesetezesziels

Bestimmueng von Inhaltshemplexen analog der

Ableimng von Einzelzwecksetzun- vorapssichtlichen Gliederung in Teile, Kapitel
gen oder Abschnitte
Festlegung der zweckbezogenen Bestimimueng von Elnzelinhalten analeg der vor-
IErrumentarien und MaBnahmen aussichtlichen Einteilung in Paragraphen
erste Abstimmung von Inscoumen- Ausarbeiwng bew, Korrektur der voraussichrlichen
tarien und Einzelzwecksetzungen Elnteilung in Paragraphen
Erwigung von Ausnahmeregelui- Ausarbeltung bzw, Korrehtur der voraussichtlichen
én und Besonderheitén ¢ Gésetzessyiternatik
B ¥
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l. Prozeilechilderung der Entwurfsentwicklung

Per Darstellung liegen die Antworten anf die Fragen 3, 4, 5, 13, 19, 25, 26, 27, 28, 25, 31,
48, Ju, 67, 68 angmunde, deren Beantwortuug jewells pochrheinich) cindeotiyg ansfiel.
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Bemerkenswert sind die starken Tmpulse fiir die Aufnahlme von Entwurfs-
arbeiten durch den Referenten, dur nach der Hiufigkeit hinter der po-
litischen Flihrungsspitze does Ressorts und den Forderungen und Anrequn-
gen der Verwaltungspraxis rangiert. Von geringstem Gewicht £idr die
Ausldsung der Entwurfserarbeitung ist offensichtlich die Anweisung des
unmittelbaren Vorgesetzen. Was sich schon hier als merklicher Freiraum
des Gesetzgebungsieferenten andeutet, soll spiter noch mehrfach hesta-

tigt werden.

Dal am 2Znfang der Entwurfsausarbaitung die Zusammenstellung und Sichtung
von elgenemn Material und =sodann der Rickgriff auf einschligige Materia-
lien aus dem eigenen Ressort vor der allmihlichen Ausweitung in Anspruch
genommeney Informationsguellen stehen, (berrascht micht (3). Dagegen ist
auf die nachgeordnete Bedeutung der Sammlung wissenschaftlicher Publika-
ticnen auf dem jeweiligen Hechtsgebiet hinzuweisen. Dies mag sowohl durch
"Wissencchaftsferne" der Gesetzgebungspraktiker als auch durch Praxisferne
der Wissenschaft bedingt scin. Auferdem liegt dieses Verhalten auf einer
Linie mit der Zuridckhaltung gegeniiber der Nutrung nicht-4ffentlicher Infor-
mations— und Datenguellen (4). TCerner wurden als Einstiegsaktivitdten
schon 2w diesem frihen Zeitpunkt genannt: die Anfrage bel Betroffenen und
Sachverstindigen, die Besprechung mit vertxefern der Lander und von Ver-
binden, die Beschaffung von Gutachten bei Verbinden und wissenschaftlichen
Einrichtungen sowie die Heranziehung von Stellungnahmen oberster und cberer
Bundes- und Landesbehirden. IInter den naturgemd? priferierten &ffentlichen
Informationslieferanten (4) rangieren die anderen Bundesressorts und die
Landesministerien an erster Stelle. Interessanterweise ist schon zu diesem
Feitpunkt, ndmlich nach Beschaffung einschligig relevanter Informationen
absehbar, wieviel Zelt fir die Erstellung eines Referentenentwurfs zu ver-
anschiagen ist (i6). Daf diese Schétzung meistens realistisch ist, bele-
gen die Antworten, wonach <die veranschlagte Frist sich rikckblickend zwar
haufig als knapp bemessen bzw. nie als zu lange, aber mehrbeitlich selten

als zu kurz und oft als einhaltbar herausgestellt hat (17).

Mit diesen Fragen sollten die zeitlichen Voraussetzungen zu einer GesstzZes-—

entwicklungsplanung und ihrer systematischen Befolgbarkeit eruiert werden,



Um die Chancen hierfiir scheint es nach diesen Einschatzungen ilber
den VerlaBlichkeitsgrad frihzeitiger Bedarfsschitzung fir die Er-
stellung eines Referentenentwurfs nicht schlecht bestellt. Jeden-
falls ist das oft bemfihte Argument hektischer und unter Zeitdruck

vorangetriebener Entwurfsarbeit zumindest nicht generell stichhaltig.

Die Auswertung der Informationen fihrt meistens direkt zur Formulie-
rung eines ersten Entwurfs und gelegentlich auch zur Erstellung eines
Thesenpapiers (18). Der Vorentwurf enthilt meist nicht mehr alle in
Betracht kemmenden, auch alternativen Lécungsmdglichkeiten. Die Aus-
scheidung derartiger Alternativen schon in einem frihen Stadium spricht
fir eine gering ausgebildete Konflikttoleranz bzw. flir stark ausgeprag-
tes dezisionistisches Verhalten. Dies mag u.a. darauf zurlckzufthren
sein, dal in diesem Vorentwurf mitunter noch Regelungen enthalten sind,
die in die Zustindigkeit eines anderen Ressorts fallen (28). Die Bei-
behaltung ven Alternativen wilrde insoweit die Koordination und Konsens-—
findung ebenso gefdhrden, wie sie die weitere Entwurfsentwicklung ver-
vielfachen und damit lihmen kénnte. Fir die erste Vermutung spricht auch
die Tatsache, dal die ggf. erforderliche Beteiligung anderer Ressorts
eher spit erfolgt, nimlich oft nicht vor einer Grobskizzierung des Rege-
lungsbereichs bzw. nach ersten eigenen Formulierungen (29). Es besteht
demnach eine starke Neigung, Grundsatzdiskussionen zwischen den Ressorts
auszuweichen. Methodische Instrumentarien, die ein vorliufiges "Zuende-
denken" bzw. die hypothetische Weiterverfolgung derartiger Alternativen
oder aber die Wiederaufnahme der Ubrigen Alternativldsungen nach Konzi-
pierung eines Vorschlages erleichtern helfen, wiren an dieser Stelle in

Betracht zu ziehen.

Die Einzelschritte der inhaltlichen Fonzipierung und der regelungstechni-
schen Abfassung sind in der Ablaufskizze gufgefihrt., Dariber hinaus wur-
den der inhaltlichen Konzipierung zugerechnet: die Kl&rung der finanziel-
len Absicherung des Gesetzentwurfs oder die Durchfihrung von Kostenschitzun-

gen, die Ausarbeitung von Alternativen, die Erstellung eines Thesenpapiers,
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die Erwiqung der Offentlichkeitswirkung, die erste Fihlungnahme mit
den Lé&nde¥résborts (25).

Die Vorhabenanmeldung nach dem Datenblattverfahren erfolgt in 5edﬁm
Fall erst nach der Entscheidung zugunsten einer bestimmten Lﬁéung.
Hiufig wird damit aber auch bis nach Vorlage eines ersten Entwurfs
mit Gbherschligig angebbaram Finanzbedarf gewartet (47},

Die sich an den Abschlufl der Entwurfsarbeiten anschliefende hausin-

terne Prifung (48) hat in erster Linle juristische und redaktionelle
Aspekte zum Gegenstand (43). Die materiellen Prifungen sind demnach -

so sie lberhaupt stattgefunden haben - zu diesem Zeitpunkt bereits ab-
geschlossen. Nach Zuleitung des Entwurfs an die betroffenen ﬂiﬁiste-
rien, mit der Bitte um abschliefende Stellungnahme und ggf. erforder-
lichen Abstimmungen, wifd er dem Kabinett zur Beschlufifassung vorgelegt.
In der Regel wird der Entwwrf als Regierungsentwurf beschlossen (67).

&n Erklirungen flr jené.F!lle, wo der Entwuri vom Kabinett abgelehnt

oder zurlckgewiesen wird, ist die "unzureichende Begrindung des Entwurfs"”
eindeutig irrelevant. &m ehesten noch wird die Zurickwelsung mit pldtz-
licher politischer Klimaverinderung begrindet. Daraus l3ft sich schlieBen,
daf in der weit Uberwiegenden Zahl der Fille Kontroversen zwischen dan
Ressorts zu einem Regelungsvorhaben unterhalh des Kabinetts (iber Aus-
schilsse, Kommissionen, bilaterale Ministerverstandigund) beigelegt wer-
den.
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Praxis und Schwierigkeiten weiterer Informationsbeschaffung

Die Beschaffung von Informationen bei nicht-dffentlichen Stellen ist
weitestgehend unproblematisch. "Informationsverweigerung" findet

{wohl aus Eigeninteresse der Angesprochenen) kaum statt (8). Stellen
sich jedoch Schwierigkeiten bel der Informationsbeschaffung ein, so
werden bevorzugt entweder die Ermittlungen unter Vermeidung der Nutzungs-
angabe gefiihrt oder es wird auf Eigenerhebungen ausgewichen (15). A&n
weiteren Strategien wurde u.a. genannt: die Einschaltung Dritter bazw.
der Rickgriff auf "eingeweihte Dritte" (regierungsnahe Organisationen).
An entsprechende Wege widre zu erinnern, wenn bei einem Test Wert auf

Wahrung von Vertraulichkeit gelegt werden sollte.

Gemessen an den Antworten, scheint das politisch-taktische Moment eines
Hearings {Zustimmungsbeschaffung fir die Regierung) hinter sachlicher Ge-
setzesverbesserung und Problemklérung zurlckzutreten (53). Dal dies mit
der Entschiedenheit so nicht zutrifft, belegen allerdings die Urteile

fiber die Funktion der Beteiligung von Interessengruppen und Experten bei
der Entwurfsentwicklung. »An erster Stelle rangiert hier das fihre Bekannt-
werden und die Chance zur Verringerung von Interessengegensitzen (55).

Erst an zweiter Stelle wird darauf hingewiesen, daB anderweitig nicht zu
gewinnende Sachinformationen beriicksichtigt werden kénnen. Entsprechendes
deutet gich immerhin bei der Funktionsbeurteilung eines Hearings (53) in-
sofern an, wie dort die Verbreiterung der Begrimmdungsbasis der Reglerung
fiir die Durchsetzbarkeit im politischen ProzeB (Entkriftung von Gegenauf-
fassungen) an 2weiter Stelle nach Nennungshiufigkeit (in der Regel/ hiufig)
liegt.
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Interne Abstimmungs-= und Entschelidungsprozesse

Faum konfliktbehaftet ist die Abstimmung innerhalb und zwischen den
Ressorts wihrend der Entwurfsentwicklung (7). Gelegentlich treten
Schwierigkeiten bei der Preisgabe ressortinterner, vorhabenrelevanter
Informationen auf., Hier schimmert offensichtlich der Ressortegolismus
durch. Daneben kommt es zuwellen zu Schwierigkeiten wegen der schon
friih festgelegten zeitlichen Begrenzung der Abstellung (Freistellung)
von Beamten fiir ressortibergreifende Arbeltsgruppen auf Referenten-
ebene. SchlieBlich ist die Abstellung selbst nicht immer problemlos.
Was die Arbeitsweisge von Arbeitsgruppen anlangt, so werfen dort die
Arbefitsteilung innerhalb der Gruppe sowie die Koordination von Arbeits-
unterauftrigen eher selten Probleme auf (8). Im dbrigen wurden verein-
zelt die fir Gruppenarbeit ohnehin typischen Schwierigkeiten angefihrt:
unterschiedlicher Wissensstand und divergierende Zielvorstellungen,
Einocrdnung in die Hierarchie eines Ressorts, Pederfibhrung, mangelnde
Entlastung von der geschiftsmifigen Aunfgabe, Zweifel an der Effektivi-
tiat von Gruppenarbeit, Eeitlimit. Die Beteiligung ven anderen moglicher-
welse durch das Gesetzesvorhaben in ihrem Zustindigkeitsbereich berlhr-
ten Ministerien erfolgt zumeist auf Initiative des entwurfserarbeiten-
den Referenten,/ Referats. Von einer gewissen Steuerung durch die "klas-
sischen" Ressorts kann damit nicht unkedingt gesprochen werden. Ob die
betroffenen Ministerien wvon sich aus den Kontakt herstellen, dirfte maf-

geblich vom Grad der faktischen Interessenberlhrtheit abhdngen (23).

Ressortintern verliuft die Abstimmung dber Einzelteile des ausgearbei-
teten Entwurfs zwischen den betelligten Fachreferaten, zwischen feder-
fihrendem Referat und Querschnittsreferat sowie zwischen federfihrendem
und Grundsatzreferat gleichfalls weitgehend konfliktfrei. Dies spricht
fiir eine konsequent gehandhabte verlaufsorientiert-schrittweise ein-

setzende Beteiligungs- und sbstimnungsorganisation (24).,
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Selten ergeben sich Schwierigkeiten bei der Regelung der Fedexfih-

rung zwischen den von einem Gesetzesvorhaben gleichzeitig betroffe-

nen Ressortcs (30). Entstehen hieriber aber einmal Meinungsverschie-
denheiten, so werden diese ilberwiegend zwischen den Ressorts geklart (31).
Dariiber hinaus erforderliche Klirungen kommen am ehesten noch auf Inter-
vention des Kanzlers zustande, wazs fir die dann allerdings hohe Grund-
sitzlichkeit der Differenzen spricht. Die Gefahr ven Parallelarbeiten
wegen Nichtbeilegung von Meinungsverschiedenheiten ist nach Auffassung
der Befragungsteilnehmer so gut wie ausgeschlossen (31). Es ist auf die-
sem Hintergrund auch nicht tberraschend, daf wvor der Unterrichtung der
Kommunalen Spitzenverbinde {iberwiegend Honsens zwischen den obhersten Bun-
desbehirden besteht., Eine Versendung des Entwurfs ohne Einvernehmen

kommt praktisch kawm vor (52).

Weil das im Ressort zustindige Rechtsreferat die Priifung des Entwurfs auf
Rechtsfdrmlichkeit und Verfassungsmilfigkeit entweder schon vorgenommen hat
oder aber das BMJ frihsfeitig hierfiir immer wieder eingeschaltet wurde,

sind diesbeziligliche Kontroversen zwischen PFachreferat bzw. Ressort und

BMJ selten. Treten sie auf, so betreffen sie am wenigsten Einwinde be-
ziiglich der Vereinbarkeit einzelner Bestimmungen mit der Verfassung, und
kaum weniger selten unterschiedliche Auffassungen zu einzelnen Bezeich-
nungen aufgrund differierender Sprachmuster (Juristensprache - Fachsprache) ,
andere Vorstellungen des BMJ lber die Gesetzesgliederung, unterschiedliche
Auffassungen lber Zustimmungsbedfirftigkeit, Notwendigkeit, Eilbediirftig-

keit und Zitierweise (59).

Beigelegt werden etwalge Konflikte zumelst durch mehrfache Kontakte swi-
schen den Ressorts; gelegentlich durch Ubernahme der Vorstellungen des

BMJ und vereinzelt durch die Beiziehung erneuter Stellungnahmen {ber die
dweckmdbigkeit der vom Fachreferat vertretenen Fassung. Dab trotz Nicht-
einigung der Entwurf mit einer entsprechenden Stellungnalme dem Kabinett

vorgelegt wird, kommt so gut wie nie vor (60).
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Politischer Prozef und RAufenverhiltnis

Informationsbeschaffung:

Gelegentlich bis hdufig werden zu Beginn der Entwurfsausarbeitung
lediglich Informationen angefordert, deren woraussichtlicher Ver=-
wendungszweck noch nicht anzugeben ist (13). Die darin zun Ausdruck
kommende Vorsicht gegenillber einer zu frihen Bekanntgabe von miglicher-—
weise umstrittenen Gesetzesvorhaben geht allerdings nicht so weit, als
dal grundsédtzlich auf die Heranziehung von Informatiopnen verzichtet
wilrde , wenn damit die Preisgabe des Vorhabens verbunden wire (14).
Demnach ist offenkundig eine merkliche Konfliktfihigkeit gesetzeser-
arbeitender Instanzen gegeniber der Offentlichkeit festzustellen, wenn
gleichgeitig auch die leichtfertige Uberstrapazierung dieser Fihigkeit

vermieden wird.

Es wurde schon dargestellt (53, 55), daB die an ein Hearing angelegten
Erwartungen seitens des Veranstaltungstrigers (Ministeriuwm, Parlaments-
ausschul) zwischen erhdhter Sachinformation und aus dem Hearing bezoge-
ner politisch-taktischer Hilfestellung pendeln. Daflr, daB die letztere
Motivation des Ministeriums zur Durchfihrung eines Hearings tatsichlich
im Vordergrund steht und gréBtenteils stehen mufi, spricht die dberwiegend
auf einflubreiche Interessengruppen und Fachorganisationen zurickgehende
Initiative zur Durchfiihrung eines Hearings (51}. Erst an zweiter Stelle
wird die Initiative dem Ministerium in Anbetracht der 2zu erwartenden Kon-

troversen im Parlament zugesprochen.

Reaktion auf Gegenrechnungen von Interessengruppen und/ oder Bundeslandern:

Das schon verschiedentlich belegte Bemihen um gitliche Regelung von etwa-
igen Konflikten bei der Entwurfsentwicklung erstreckt sich auch auf das
Verhalten bei vorgelegten Gegenrechnungen aus Bundeslidndern und Interessen-

gruppen zu den Kostenschitzungen des Ministeriums. Am hdufigsten wird nach
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Uberprifung der eigenen Berechnung bew. der Grundlagen der Gegen-
rechnung entweder den Angaben der Gegenselte gefolgt oder aber eine
gemeinsame Neuberschnung der Gesetzeskosten angestrebt, HNur selten
tritt der Fall ein, daf 2in Kalkulationsgutachten an eine neutrale
Stelle vergeben wird (ggf.: Bundesrechnunashof) oder dal gar die Ge-
genrechnung unbeachtet bleibt, weil man die eigenen Ermittlungen f£ir
ausreichend begrindet und ausgewogen ansieht (39).

Verfahren bel konflikttréchtiger Zustimmungsbedirftigkeit:

Am hdufigsten wird bei unvermeidlich zustimmungsbedirftigen, aber poli-
tisch voraussichtlich kontrovers eingeschitzten Regelungen so verfahren,
daf nach Erulerung der Gegenauffassungen soweit wie mdglich konsensfédhi-
ge Regelungen angestrebt werden. FEher selten sind die Félle, wo bei kon-
trovers beurteilten Gesetzesvorhaben versucht wird, einzelne, nicht not-
wendig zustimmungsbediirftige Regelungen mit wesentlichem materiellem In-
halt herauszuldsen und hierfir eigene Gesetze zu konzipieren. Der Zurick-
stellung des Vorhabens wegen ungewisser Fustimmung wird allemal die Anru-

fung des Vermittlungsausschusses vorgezogen (57).
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Praxis und Beurtelilung formaler Prifungs- und Informationspflichten

Datenblattverfahren:

Die Vorhabenerfassung per Datenblattverfahren wirkt sich durch die

dort werlangten Fostenschiatzungen nicht unbedingt verzdgernd oder
hinderlich auf Vorhabenanme ldung und Entwurfsausarbeitung aus. Im
Bedarfsfall wird mit groBelgiger Handhabung der Kostenschatzung dieser
Vorschrift genigt. Die mehrheitflich bejahte Bedeutungslosigkeit der-
artiger Schatzungen korrespondiert in 14 Pdllen mit der Verneinung
elner denkbaren Verzdgerungsgefahr infolge frihzeitiger Angaben des
Finanzbedarfs (20}. BAufgrund der groben Streuung bei den Antworten

zu den Vorteilen des Datenblattverfahrens relativiert sich dessen
Funktion f£idr die Gesetzesentwichlung erheblich. Demnach sind etwa

die Gewinnung wvon Informationen idber Vorhaben anderer Ressorts auf be-
nachbarten oder miglicherweise relevanten Rechtsgebieten, die Nutzbar-
machung von Kenntnissen (ber vorhaben anderer Ressorts und die Vermei-
dung von Doppelarbeiten von nachrangiger Bedeutung (vgl. auch =zu 31
unter Abschnitt 4). Umgekehrt besagt dies, dall zumindest bei der Ge-
setZesantwicklung Koordinations- und Eooperatlonsschwierigkeiten kaum
auftreten (21). A&llerdings kann daraus nicht schon zwingend auf eine
optimale Kocrdination und interministerielle Abstimmung geschlossen
werden., Im Gegenteil ist vielmehr zu vermuten, da® so frih wie mdglich
auf Reduzierung bzw, Ausschaltung von Berihrungspunkten mit dem Zustan-
digkeitsbereich anderer Ressorts gedrungen wird [ressortzZentrierte Ge-
setzesentwicklung) , was je nach materiellem Regelingsgegenstand negati-=
ve Folgen fir die Wahl des Lisungsweges (Mabnatmen) als auch fir die Be-

ricksichtigung problemverwandter Regelungen aufwerfen kann.

PBer starken Relativierung miglicher Vorteile entspricht die geringe Ge-
wichtung von denkbaren Machieilen des Datenblattverfahrens. Die Gefahr
sowohl hdufigeren Nachfragerns anderer Ressorts nach dem Fortgang derx

eigenen Entwurfsarbeitern al:s auwch zu friher Abstimmungsnotwendigkeit
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oder Koordination wird gleichermalien eher gering beurteilt, Dagegen
wurde vereinzelt an der Vorhabenanmme ldung kritisiert, daB trotz ver-
gleichbarer Bedeutungslosigkeit des Datenblattes ein Zwang Zu standi-
ger Fortschreibung des Sachstandes und zZur EKorrektur und Durchsicht
der Datenhlattausdrucke hestehe, daP das Vorhaben noch vor dem eligent-—
lichen abstimmungsprozel weogen Bekanntwerden gegensdtzlicher Inter-
esszen blockiert werden kénne, dalf ein stindiger Rechtfertigungszwang
fiir Verzdgerungen bei der Entwurfsarbeit bestehe sowie daf Druck auf
die beschleunigte Fertigstellung (besonders vor Wahlen) ausgeiibt wer-
den kinnte {22}. Die letzteren Argumente stiitzen die Annalme, daB die
interministerielle Zusammenarbeit bei der Gesetzesentwicklung nur in
dem Umfang reibungslos funktioniert, wie eine Reduzierung der Bbstim-—
mungs- und Beteiligungskontakte auf das formal (GG IT) notwendige Mafl
méglich ist, und der =sachlich gebotene Informationsaustausch auf das
nidtigste beschrinkt und dem denkbar spitesten Zeitpunkt vorbehalten

werden kann.

Kosten

Laut Angakbe der Befragten werden Kostenschitzungen oder -berechnungen
lberwiegend durchgefilbhrt. Sie beziehen sich auf den materiellen Gehalt
des Gesetzes wie den verwaltungsinternen Gesetzesvollzug und weniger
haufig auch auf die im Vollzug auferhalb der Verwaltung entstehenden
Kosten {37}, DaB sich hier Einsicht in die Notwendigkeit und tatsdch-
liche Praxis etwas widersprechen, zeighk sichdaran, daB der verwaltungs-
mifige, vollzugsbewirkte Cesetzesaufwand (Sach- und Perscnalkosten) bei
weitem weniger Aufmerksamkeit erhdlt als die Ausgaben, d.h. die im Haus-

halt hereitzustellenden Fipanzmittel {3G).

Die grdbten Schwilerigkeiten bereiten bei der Mostenschitzung fehlendes
Datenmaterial und die kaum mogliche Vorausschatzbarkeit des Arbeitsan-
falls beim spédteren Vollzug., An nachgeordneter Stelle stehen etwa un-
zureichende Finanrmittel zuy selbstdndig oder im Auftrag durcheufilhrende

Datenerhebungen, Zeitmangel, [ehlende Methodenkenntnis zur Datengewinnung,
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ungeniigende betriebs- und finanswirtschaftliche Kenntnisse sowie un-
vollstidndige Informationen ilber die Vollougsorgane (40) . Bemerkens-
wert hieran ist die Tatsache, dal hinsichtlich der Einschitzung als
Schwierigkeit eine merklich: Gewichtungsdiskrepanz besteht zwischen
"fehlendem Datenmaterial" (an erster Stelle) und "fehlenden Kenntnis-
san Gher Methoden der Datengewinnung” (an fiinfter Stellel. Hieraus

zu folgern, dal die verfligharen Daten schon v&llig erschlassen wiren
und dennoch nicht ausreichen, dirfte verfriiht sein. Vielmehr dringt
sich der Verdacht auf, dalf hezlglich der Methodenkenntnis zur Datener-—
mittlung =ine gewisse Selbstiberschitzung vorliegen kdnnte.  Auoch
téduscht wormutlich der Eindruchk, die Vernachlissiqung der Vollzugs-
kosten sei durch den nicht vorsusschitzbaren Arbeitsanfall beim spate-
ren Wollzug bedingt (vgl. die Ergebnisse zu 37 und 40). Hier mag tat-
gidchlich ein Mangel an einschligigen Methoden verliegen., Andersrssits
wird die geringere Aufmerksamkeit £ir Kostendguellen beim Gesetzesvoll-
zug aullerhalb der Verwaltung vell durch den Befund bestitigt, daBl "un-
zureichende Kenntnisse iber das Betroffenenverhalten" offensichtlich
nicht bestehen bzw. dall hierin keine Schwierigkeit fir die Kosten-
schitzung gesehen wird {(40). Tatsichlich sind aber gerade hieriber
brauchbare Daten dber Aufwand und Hosten gegenwdrtig am schwierigsten
2u erhalten. Diese Einschétzung wire darum etwas peintiert auch so 2u
interpretieren, dafl die gesctzesbedingten Kosten fir die Betroffenen
(avBerhalb der Verwaltung) weitgehend dem gesetzgeberisch-administrati-
ven Blickfeld entzogen sind; ein pikantes Ergebnis speziell wvor dem Hin-

tergrund der gegenwirtig laufenden BOrokratiediskussion.

Beachtung verdienen schliellich jene Zusatzdullerungen, die die Schwierig-
keiten bei Kostenschitzungen auch in stark dberzogenen FKostenbarecshnungen
der Linder wegen ressortegoistischer und politischer Verhaltensweise sehen;
zumal exakte KostenschitZungen nur bei Mitwirkung der Lénder durchezufdhren
selen. Wenn diese Schwierigkeiten aber einzukalkulieren sind, dann wird
es un 0 unverzichtbarer, daf in den Ministerien Erhebungs=- und Schitzme-

thoden genutzt werden, die sigenstindige Berechnungen ermdglichen und von
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derartigen Einflilssen unabhngig machen. Im ibrigen dirften sich die
Probleme der XKostenschitzung flr die LAnder vergleichbar den Bundesmi-
nisterien stellen, mit dem Unterschied, dal sich filr sie der Zugriffs-

weg zu den Stellen, wo die Kostendaten anfallen, verkiirzt.

Wurde oben in fehlenden Methodenkenntnissen (vgl. 40) bzw. fehlenden Er-
mittlungs- wnd Berechnungsmethoden (vgl. 42) weniger grofe Schwierigkei-
ten filr die Durchfiihrung von ¥ostenschitzungen gesehen, so belegen die
Antworten auf Frage 43 ein nach Quantitit und Qualitit unzureichendes
Methodenangebot Filiy einigermafen verlifliche Kostenermittlumgen. Der
erhebliche Methodenbedarf resultiert auch aus den Reaktionen auf dis
Fontrollfrage (vgl. 40), welche Grinds fir die Nichtdurchfiihrbarkeit von
Kogtenschitzungen verantwortlich gemacht werden (42). Hier rangieren
"unzureichends Ermittlungs- und Berechnungsmethoden zur Lésungserprobung”
hinter "fehlender Perscnalkapazitit” und vor "Zeitmangel"” auf dem zweiten
‘Rang. Dagegen fallen die zuvor als Schwierigkeit (vgl. 40) an erster
Stelle genannten "fehlenden statistischen Daten" auf den wvierten Rang zZu-
rick, Dieg erlaubt die Schlulifolgerung, daB ein erhebliches Defizit an
spezifischen Hilfen zur ¥ostenschitzung besteht, und zwar an Methoden, die
sowohl das Problem der Datenerhebung als auch das dex FKostenkalkulation
gleichermallen zu ldsen vermdgen. Nur so geben die unterschiedliche Ge-
wichtung von kostenrelevanten Daten als Schitzungshindernis bzw. die
einheitlich niedrig gewichteten Ermittlungs— und Berechnungsmethoden im

Gegensatz zu der Hervorhebung von derartigen Methoden zur Lisungserprobung

einen Sinn. Die aullerdem als Hinderungsgrund filr Fostenschidtzungen an
erster Stelle angegebene "fehlende Personalkapazitidt” (42) ist insofern

zu relativieren, als einerseits fir jedwede Schwierigkeit sich dieses
Argument am einfachsten anbietet, und daf zum anderen {wvgl. 17) in der
Regel die Gesetzesentwicklung zwar unter Zeitdruck aber dennoch nicht
hektisch abliuft, Als interessante Zusatzangabe ist die Meinung hervor-
zuheben, "der Vorabschiétzungs—- und Ermittlungsaufwand stehe in keinem ver-
ntinftigen Verhi3ltnis zu den tatsdchlich anfallenden Kosten." Diese Ein-
stellung steht flr eine drastische Fehlbeurteilunyg sowohlder Leistungs-—

fahigkeit verfigbarer Methoden: hier gibt: es durchaus brauchbare Ansétze.
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als auch dem gerade bel Eechtsvorschriften nachwelsbaren unheilvellen
{(multiplikativ verlaufenden; Zusimmenhang Zwischen geringfigigen Ur-
sachen (Rechtswvorschriften! und rasch steigenden {(haufig lediglich ver-

waltungsintern spiirbaren) Eosten.

Bezlglich der Verl&Blichkeit wvon Kostenschitzungen wurde mehrfach der
Feststellung zugestimmt, dahl sich entsprechende Aussagen immer nur dann
machen lassen, wenn die spiteren Kosten als erheblich iber den veran-
schlagten Eosten liegend zuriickgemeldet werden {41). Von nicht viel we-
niger Teilnehmern wird dagegen die Auffassung geteilt, dalB der Verlaf-
lichkeit won Kostenherechnungen vor allem zwischen Veranschlagungs= und
Erhebungszeitpunkt rasch variierende unterschiedliche Kostenfaktoren ent-
geganstehen. Beide Meinungon sprechen dafir, dafl die Fosten einer Rechts-
vorschrift keine abschlieBend zu ermittelnde Grife darstellen, sondern
wiedaerholte Machprifungen erfordern, die auf (mdglichet standardiszierten)
Rickme ldungen der angefallenen Kosten aus der Praxis basieren. Im dbrigen
iet selbst eine skeptisch beurtelilte Verlidflichkeit von Fostenschitzungen
inseweit noch begrienswert, als damit bei allen folgenden Rechtsvorschrif-
ten fir diese Effekte wenigstens sensibilisziert und nicht selten zur Ver-

besserung von Gesetzen oder gar zu deren Verzicht aufgefordert werden kann.

Sprachliche Abfassung des Entwurfs:

DaB Rechtsvorschriften wegen juristischem Sprachstil und kemplizierter,
feststehender Sprachformeln zu Verstdndnisschwiesrigkeiten flhren, ist eine
hiufig zu machende Erfahrunyg. MNach den Durchsetzungschancen gewisser Aus-
drucksformen und Sprachmuster befraght, bestitigte sich die Pridominanz der
juristischen Sprache vor Fach- und Umgangssprache {46). Eu erkliren ist
dieses Ubergewicht des juristischen Elements vorzugsweise durch die per-—
sonelle Xomponente: Welil vorrangig Juristen als Fachreferenten tétig sind,
oder aber bei der Gesetszesentwicklung Juristen und Hichtjuristen eng zusam-
menarbeiten, kann zwischen rechtlicher und fachlicher Sichtweise im Ent-

wur fsprozel nicht (streng) unterschieden werden, Allerdings bleibt won
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dieger Zusammenarbeit unberihrt, daB die juristische Sichtweise wvon
Beginn der Entwicklungsarbeit an 2zum Tragen kommt und schon hier die

fachliche Lésung beeinfluBt (56).

Mach § 37 GGO II ist der Entwurf der Gescllschaft fir Deutsche Sprachas
vorzulegen. Lediglich der Meinung eines Drittels der Teilnehmer zufol-
ge wird diese Vorschrift immer eingehalten. Hach Auffassung der ibrigen
Teilnehmer wird auf die Beiziehung der Cesellschaft fdr Deutsche Sprache
verzichtet, weil die Beteiligung generell als dberflissig angesehen wird
oder Zeitprobleme aufwirft, weil ferner die Vorschlige der Gesellschaft
flir Deutsche Sprache nicht berlicksichtigt werden kdnnen, weil ihre Sach-
verstiindigenkompetenz in Sprachproblemen umstritten ist und zudem diese
Einrichtung selbst (ber eine ausreichende Kapazitdt zur stdndigen Einbe-
ziehung verfigt, und weil schliefBlich generell bezweifelt wird, ob ein
komplizierter Entwurf von Aulfenstehenden, mit der Sache nicht Vertrauten
Uberhaupt "sprachlich verbessert" werden kann, insoweit die sprachliche

Verbesserung immer auch materielle Bnderungen mit sich bringt (61).

Wird aber die Gesellschaft fir Deutsche Sprache eingeschaltet, so erstreckt
sich ihre Beteilligung vorzugswelse auf die Uberprifung hinsichtlich Gramma-
tik, Satzbau und Zeichensetzung sowie auf Sprachstil und Ausdruckswelse.
Weniger stark beschdftigt sich diese Einrichtung mit der Harmonisierung
der Formulierungen nach dem Dudenstandard, mit der Gewdhrleistung umgangs-
sprachlicher Verstdndlichkeit und mit der Uberprifung von Begriffsbedeu-
tung wnd Wortsinn (Semantik} [(62). Entsprechend betreffen die auf die Ge-
sellschaft fir Deutsche Sprache zurickzufihrenden Anderungen in erster
Linie Grammatik, Syntax, Satzzeichensetzung, Sprachstil und Ausdrucksweise.
An dritter Stelle rangiert die insgesamt erhohte Verstdndlichkeit vor einer
Verbesserung der Verstdndlichkeit f£ir den Rechtshetroffenen. Kaum berdhrt
werden von dieser Beteiligung begriffliche und definitorische Verinderungen
Im Rahmen dieser vorzugsweise angeregten formulierungstechnischen Anderungen
werden die Vorschlige der Gesellschaft fir Deutsche Sprache entweder iber-

nommen oder aber der Gesetzgebhungsreferent bemitht sich selbst um Abhilfe.

(61
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Weniger oft wird trotz aufgezeigter Méngel und Gegenvorschlige an
der urspringlichen Formulierung festgehalten. FOr die etwas sug-
gestiv gefalite Antwortvorgalbe, daB selbst auf Eosten umgangssprach-=
licher Verstandlichkeit aus sachlichen Grinden an den Spezialformu-
lierungen festgehalten wirde, haben sich erwartungsgemif die wenig-

sten Teilnehmer entschieden (&4).

Werden wahrend des gesamten Entwurfsprozesses Elnwinde gegeniber ju-
ristischer und sprachlicher Abfassung erhoben, so wird immer geprift,
ob von derartigen Elnwendungen der materielle Gehalt der Regelungen
berdhrt wird., Ist dies der Fall, so wird in erster Linle der fir die
Regelung zustidndige Fachmann um Prifung der ggf. notwendigen materiel-
len Anderungen auf Zielversinbarlichkeit gebeten. Weniger hdufig nimmt
diese Aufgabe das "federfllrends Referat" (meistens jedoch mit dem z2u-
stdndigen Fachmann) vor. Selten ist der Fall anzutreffen, daB sprach-
liche uwnd juristische Formulierungen der nichtakzeptierten Bestlmmun-
gen bei niherer Prifung auch materielle Enderungen nahelegen, auf die

man sich einigen kann (&65).

Inﬁgesaﬁt zeigt sich, dalP der EinfluP der Gesellschaft flr Deutsche
Sprache awf die Entwurfsauvsarbeitung und -abfassung gering und sogar

ihr eigentlicher, angestammter Zustindigkeitshereich nicht unumstritten
ist. Zumindest stellt diese Beteiligung Kein schlagkriftiges Gegenge-
wicht zur voerrangig juristischen Prdgung von Sprachstil, Formulierung
und Begriffswahl von Rechtsvorschriften dar. Aulerdem ist festzuhalten,
daff sowohl im Hinblick auf die ohnehin eher seltenen Anregunaen seitens
der Gesellschaft fir Deutsche Sprache als auch gegeniber allen ibrigen
auf sprachliche Znderung zielenden Vorschlige die Beurteilungs— und Ent-
scheidungskompetenz tdberwiegend beim 2ustdndigen Referenten als dem Ex-
perten flir den Jjeweiligen Entwurf verbleibt. Wenn es einsichtig ist,
daB sprachliche Modifizierungen hiufig materielle Anderungen mit sich
bringen, =zo miifte folgerichtig der Ansatzpunkt zur Ausschipfung der Mog-

lichkeiten maximaler Anwender- und Betroffenenversténdlichkeit bei gleich-
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zeitiger Wahrung des materiellen Regelungsgehaltes beim Referenten
gesucht werden. Dies wirft Fragen nach methodischen Hilfen, vor al-
lem aber nach einschligiger Qualifikation auf.
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Durchfiihrung spezieller Fridfungen

In Form einer Matrix wurde zu erfragen versucht, fir welche Prif-
kriterien welche Methoden bzw. Priftechniken im Entwurfsprozel ein-
gesetet werden (35}, BAn ¥riterien - nach Mennungshduflgkeit geord-

net - waren vorgegeben:

- Verwaltungspraktikabilitat (37)

- gindeutige und widerspruchsfreie Formullerung (33)

- Birgerfreundlichkeit/ Verstdndlichkeit (32}

- Justiziabilitit (30)

- kosternmidBige Auswirkung auf die verwaltung und Birger (30)
- Zweckeignung (29)

- Personalaufwand beim Vollzug (27)

- Rechtsfdrmlichkeit (27)

- Wirtschaftlichkeit (25)

- langerfristig sichergestellte erwinschte Wirksamkeit (24}
- Auswirkungen auf die Umwelt (18)

- Verbraucherpreisniveau/ Preisniveau (15)

- Einzelpreise {(14),

Bemerkenswerterweise rangieren die Kostenaspekte ("kostenmiBige Auswir-
kungen auf Verwaltung und Birger" sowie "Personalaufwand beim Vellzug")
im Mittelfeld, Dies unterstitzt die zuvor aufgestellte These, dalfl ein
Defizit an problembezogenen, die Datenerhebung einschlieflenden Schitz-
methoden besteht., Kaum zu dberraschen vermag die geringere Nennungs-
h3ufigkeit Fir Wirkungsaspekte im engeren Sinn ("Zweckeignung", "Wirt-
schaftlichkeit" sowie die letzten vier Positionen). Auch hier ist weni-
ger auf eine geringere Bedeutungszumessung als vielmehr auf eine Schwach-
stelle in methodischer Hinsicht =u schlieflen, zumal die drei letzten
¥Eriterien in der GG0 11 festgehalten sind. Bei den ersten vier Pasitio-
nen wird die allseits geforderte Priifnotwendigkeit das jeweilige Votum
mitgeprdgt haben. FEs wird im einfelnen noch zu kliren sein, was die

Teilnehmer etwa unter Verwaltungspraktikabilitit verstehen. Die Auszih-
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lung der zum Einsatz gelangenden Methoden ergab, dalB mehrheitlich
die Prifung durch "Anwendung der Ldsung auf selbst konstruierte

oder aufgearbeitete Rechtsfdlle" bzw. durch "eigenes Durchspielen
von spater denkbaren Situationen bei Eechtsgeltung einer Lasung"
erfolgt. MNeben eng auf die spezifischen Kriterien bezogenen Me=-
thoden wie Vorausschitzungen und fdberschligige Borechnungen (¥Kosten,

Personalaufwand, Wirtschaftlichkeit) kommt als Vorgehenswelse noch

den "Beratungen in der Arbeitsgruppe" gr&fSere Bedeutung Zzu. Auch hier
wird man der konkreten Handhabung der ersten beiden Methoden, die eine
varkilrzte Vorstufe des Gesetrzestegte darstellen, noch stirkere Aufmerk-
samkeit widmen missen. Jedenfalls miiften nach Mafgabe dieser Ergebnis-
se dies Gesetzgebungsreferenten {iber cine erhebliche Vorstellungskraft
varfiigen, die Voraussetzung flir selbhstindige Handhabung oder Veranlas-

sung veon Gesetzestests ist.

Die Berechnung der bei der Ausfihrung desz Gegetmes insgesamt entstehen-
den Personalkosten wird meilst dadurch vorgenommen, dall bei den Bundes-
lindern Emmittlungen durchgefihrt werden (38). Auf die damit verbunde-
nen Gefahren wverzerrter baw. "befangener" Kostenschitzungen wurde schon
hingewiesen, AuBerdem kommt flr die Kostenschdtzung die "Hochrechnung
der verwaltungsintern vorgegebenen Durchschnittswerte" in Frage. HB8ufig
verlilt man sich auch auf Anhaltswerte, die won Vertretern spiterer Rechts
anwender (z.B, Kommunale Spitzenverbinde) mitgeteilt werden. Schon fast
als "Notldsung" greift man schlieBlich auf verwaltungsinterne Anhalts-
werte und Daten aus Vorperioden zurlick. Auf weit abgeschlagenem Plats
liegen Praxistest und Modellversuch als Methoden 2ur Personalaufwands-
schidtzung. Die schon erwdhnte und mangels geeigneter bzw., bekannter Me-
thoden versténdliche geringe Qualitdt von Kostenschitzungen bestitigt
sich, insofern auf eigene Erhebungen und Berechnungen weitgehend verzich-

tet wird.

Als geeigneten Zeitpunkt fir die Durchfillrung von Verwaltungsplanspielen
erachtet die deutliche Mehrzahl der Teilnehmer das Vorliegen eines ersten
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Entwurfs. Demgegenilber wurde vereinzelt das Stadium nach Beteiliqung
der Linder oder mach AbschluBf von Hearings, Sachverstindigengutachten
und Stellungnabmen dexr Verbinde (vor offiziellem Abschlull des Referen-
tenentwurfs) oder aber das Stadium des Vorentwurfs zum Entwurfstest
praferiert (50). Weitere drei Teilnehmer schrinken die Zweckmifigkeit
von Verwaltungsplanspielen auf eher wenige Gesetzesentwlrfe ein; wegen
Zeitmangel stellt ein weiterer Teilnehmer die pDurchfiihrbarkeit von Tests
infrage; und lediglich mit sechs Nennungen wird die Prifbarkeit von Ge-
setzen mittels Verwaltungsplanspielen (teilweise ochne Begrindung} iber-
haupt bestritten. Diese Beurteilung diirfte vermutlich auf mangelnde
Kenntnis von Testmethoden zwrlckzufihren sein. Soweit identifizierbar,
gehéren jedenfalls den Beflrwortern wvon Verwaltungsplanspielen bew. des
geeigneten Einsatzpunktes ca. 50 % ehemalige Teilnehmer einschligiger
Fortbildungsseminare an der Bundesakademie fir &Sffentliche Verwaltung
("Entscheidungshilfen fir das Testen von Gesetzentwirfen") an. Mit ho-
her Wahrscheinlichkeit ist dieser Gruppe kein Teilnelmer mit skeptischer
oder ablehnender Haltung gegenilber Testfihigkeit und Testzeitpunkt zuzu-

ordnen.
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lung der zum Einsatz gelangenden Methoden ergab, daB mehrheitlich
die Prifung durch "Anwendung der Lisung auf selbst konstruierte

oder aufgearbeitete Rechtsfille" bzw. durch "eigenes Durchspielen
von spiter denkbaren Situationen bei Rechtsgeltung einer Lésung”
erfolgt. MNeben eng auf die zpezifizschen ¥riterien bezogenen Me-
thoden wie Vorausschitzungen und {lberschnligige Berechnungen {Eosten,

Personalaufwand, Wirtschaftlichkeit) kommt als Vorgehensweise noch

den "Beratungen in der Arbeitsgruppe” grifere Bedeutung zu. BAuch hier
wird man der konkreten Handhabung der ersten beidan Methoden, die eine
verkirzte Vorstufe deg Gesetzestests darstellen, noch stirkere Bufmerk-
samkeit widmen missen. Jedenfalls miiften nach MaBgabe dieser Ergebnis-
ge dies Gesetzgehungsreferenten iber cine erhebliche Vorstellungskraft
varfligen, die Voraussetzung fir selbstindige Handhabung oder Veranlas-

sung von Gesetzostests ist.

Die Berechnung der bei der Ausfilhrung des Gesetzes insgesamt entstehen-
den Personalkosten wird meist dadurch vorgenommen, daf bei den Bundes-
lindern Emmittlungen durchgefiihrt werden (38). Auf die damit verbunde-
nen Gafahren verzerrter bzw. "befangener" Kostenschitzungen wurde schon
hingewlesen. Auberdem kommt fiir die Xostenschitzung die "Hochrechnung
der verwaltungsintern vorgegebenen Durchschnittswerte" in Frage. HEufig
verldlt man sich auch auf Anhaltswerte, die wvon Vertretern spiterer Recht
anwender (z.B. FKommunale Spltzenverbdénde)] mitgeteilt werden. Schon fast
als "Hotldsung" grelft man schlieBlich auf verwaltungsinterne Anhalts-
werte und Daten aus Vorperioden zurfick. Auf welt abgeschlagenem Platz
liegen Praxistest und Modellversuch als Methoden zur Perscnalaufwands-—
srhatzung. Die schon erwdhnte und mangels geeigneter bew. bekanniter Me-
thoden verstandliche geringe Qualitdt von Fostenschdtzungen bestdtigt
sich, insofern auf eigene Erhebungen und Berechnungen weltgehend verzich-

tet wird.

Als geelgneten Beitpunkt fir die Durchfdlrung von Verwaltungsplansgpielen

erachtet die deutliche Mehrzahl der Teilnehmer das Vorliegen eines ersten
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Entwurfs. Demgegenilber wurde vereinzelt das Stadium nach Beteiligung
der Linder oder nach Abschlufi von Hearings, Sachverstindigengutachten
und Stellungnahmen der Verbinde (vor offiziellem Abschlull des Referen-
tenentwurfs) oder aber das Stadiuwn des Vorentwurfs zum Entwurfstest
prédferiert (50). Weitere drei Teilnehmer schrinken die Zwackmiligkeit
von Vervaltungsplanspielen suf eher wenige GesetzZesentwilrfe ein; wegen
Zeitmangel stellt ein weiterer Teilnehmer die puwrchfihrbarkeit von Tests
infrage; und lediglich mit sechs Hennungen wird die Prifbarkeit von Ge-
setzen mittels Verwaltungsplanspieclen (teilweise ghne Begriindung)] Ober-
haupt bestritten. Diese Beurteilung diirfte vermutlich auf mangelnde
Kenntnis von Testmethoden 2uridckzufdhren sein. Soweit identifizierbar,
gehéren jedenfalls den Befilirwortern von Verwaltungsplanspielen baw. des
geeigneten Einsatzpunktes ca. 50 % ehemalige Teilnehmer einschligiger
Fortbildungsseminare an der Bundesakademie fiir &ffentliche Verwaltung
{"Entscheidungshilfen fir das Testen von Gesetzentwirfen") an., Mit ho-
her Wahrscheinlichkeit ist dieser Gruppe Kein Teillnehmer mit skeptischer
oder ablehnender Haltung gegeniber Testfihigkeit und Testzeitpunkt zuzu-

ordnen.
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Entscheidungskriterien und Entscheidungssoielraum des Gesetzgebungs-—

referenten

Entscheidungskriterien und Entscheidungsverhalten

Mit grofler Mehrheit reklamierten die Befragungsteilnehmer fir sich eine
Orientierung an Effektivititsaspekten bel der Auswahl von Lésungsalterna-
tiven. Lediglich 7 won 38 MHennungen gestanden ein, sich von Effizienz-

aspekten leiten zu lassen (34).

Kinnen Wirkung und Praktikabilitdt in Aussicht genommener Regelungen wege
fehlender Informationen nicht oder nur sehr ungenfigend ahgeschiatzt werden
80 wird meistens versucht, (ber Gutachten, Befragungen wvon Experten, Erhe
bungen bei Verwaltungsbehérden die Informationslicke zu schliefen (44},

Die im Zusammenhang mit der Durchfihrung ven speziellen Priifungen nach Ma
gahe gezielter Untersuchungsinteressen (35) zutage getretene Priferierung
der “"Anwendung der Lisung auf selbstkonstrulerte oder aufgearbeitete Rech
f&lle" wund des "eigenen Durchspielens von spiter denkbaren Situationen be
Rechtogeltung einer Lisung” ist offenkundig doch zchwicher fundiert als =
nichst angenommen. Weit abgeschlagen rangiert die M&glichkeit, fehlenden
Wirkungsinformationen niherungsweise durch die "Erprobung derartiger Rege
lungen im internen Kreis" auf die Spur 2u kommen. Die weiter oben angest
te euphorische Spekulation ilber eine breite Disposition und Aufgeschlosse
heit fiir Gesetzestests stellt sich insoweit als kaum haltbar und reichlic
verfriht heraus. Bezlglich dieser Frage bleibt schlieBlich noch =zu erwd
nen, daf am seltensten aus Grinden fehlender oder unzullnglicher Wirkungs
information auf die urspringliche Regelungskonzeption zugunsten einer new
Lésung verzichtet wird., Mit beachtenswerter Offenheit wird schlieBlich

konzediert, daP mitunter die Informationsdefizite durch allgemeine Pormu-
lierungen (Generalklauseln, unbestimmte Rechtsbegriffe) wverdeckt oder abe

trotz Informationslicken in den Entwurf aufgenommsn werden.

Micht wenig tberrascht die mehrheitlich getroffene Peststellung, daB "be-

grindbare WVermutungen tber den voraussichtlichen Wirkungserfolg vorliegen
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Demnach scheint das Problem ungewisser bzw. unerwinschter Neben-
und Folgewirkungen erheblich weniger gravierend als generell ver-
mutet und nicht selten belegbar. Vergleichaweise salten werden

fir Lésungsalternativen gleichermaBen hohe WirkungsungewiBheiten
zugestandsen, wobeli dann entweder das Eriterium der Hostenginstig-
keit oder aber ziel- und auftragsbegrindete Plausibilititsaspekte

den Ausschlag fir die letztlich zu treffende Entscheidundg geben.

Wir hatten bezlglich der Motivation zw Durchfidhrung eines Hearings (53)
erfahren, dalf hier primdr sachberogene ﬂherlegungen den Ausschlag geben.
Dieses eindeutige Statement mufte dann etwas zurfickgenommen werden, als
flir die Beteiligung won Interessengruppen primdr politisch-taktische Er-
wigungen geltend gemacht wurden (55). Befragt auf das Entscheidungsver-
halten in der Spannungsituation zwischen Effektivitdts- und Effizienz-
kriterien stellt sich nun heraus: Als Entscheidungskriterien bei der
Auswahl veon Alternativen zu Lisungskenzeption und Lisungsinstrumentarien
dominiert eindeutig die "Ricksichtnabme auf die vermutliche politische
Durchsetzbarkeit". An zweiter Stelle und noch klar hervorgehoben liegen
die "Kosten und Ausgaben", und erst nach den "unterstellten Lisungser-—
wartungen seitens des Auftraggebers" folgen auf dem wierten Platz und
deutlich abgeschlagen "eigene Ergebnisvorstellungen, auf die hin derx
huftrag interpretiert wird" (33). Bei der Formulierung der Antwortvor-
gaken erhoffte man sich hier die Einordnungsfihigkeit won Friterien wie
"Problemangemassenheit"”, "Effektivitdt", "Zielgerechtigkeit". Offenkun-
dig sind aufgrund diesez Votuns Abstriche an der Selbstédndigkeit und
Honfliktfihigkeit oder auch an der "objektiven" Bedarfsausrichtung des
Gesetzgebungsreferenten angebracht, Dem widerspricht nicht die Tatsache,
daf bei der alternativen Encscheidung die Vermeldung von Regelungen mit
Kompetenzberdhrung anderer iessorts wobei das Umgehen zustimmungsbedirfti-
ger Gesetze so gut wie keine Eolle spielt. Denn die Minimierung konflikt-
trichtiger, weil sbstimmungsnotwendiger Regelungen mit Beziigen 2u anderen
Ressortzusténdigkeiten kann schon durch den "richtigen", d4.h. engen Auf-

tragsguschnitt bei der Reschafrigung mit einem regelungskhedirftigen Sach-
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verhalt gewdhrleistet werden.

Vor diesem Hintergrund verwundert es denn auch nicht mehr, daB bei
Regelungsalternativen und sachlich optimaler aber politisch umstrit-
tener und sachlich weniger zweckmabiger, aber politisch erfolgsver-
sprechender Lésung die Entscheidung der ndchsthéheren Instanz vorge-

legt wird (45). Auch wenn dies unter Verdeutlichung der eigenen Po—
sition geschieht, so ist dennoch an die zuvor bezeichneten Entscheidungs-
praferenzen auch des Gesetzgebungsreferenten zu erinnern. Gemessen an
der HNennungshdufigkeit grenzt jenes Verhalten, bei dem die politisch
"unbequems" , aber sachlich angemessene Losung vertreten wird, schon

fast an "Heldenmut”. Dal die "resignative"™ Verhaltensweise mit bedingung
losem Vorzug flir politisch erfolgsversprechende Ldsung abgeschlagen auf
dem letzten Platz landet, ist nur allzu leicht verstdndlich: Wer will
sich schon Opportunismus und mangelndes Durchsetzungsvermbgen selbst
bescheinigen! Generell kann festgehalten werden, daB frihzeitiges Aus-
blenden politisch (vermutlich) wenig aussichtsreicher Ldsungen weitest-—
gehend Arbeitsstil und Mentalitdt der gesetzesentwickelndesn Ministerial-

bilrokratie charakterisiert.

Entscheidungsspielraum

Mehrere Fragen richten sich darauf, Entscheidungsspielraum und Entschei-

dungsverhalten des Gesetzgebungsreferenten zu begriinden. Absicht war es,
dadurch Hinweise {lber den geeigneten und notwendigen Ansatzpunkt zur Ver-
besserung der Entwurfsentwicklung und -ausarbeitung zu gewinnen., Inshe-

sondere sollten Erkenntnisse darfiber gewonnen werden, cob der Gesetzgebung
referent als Person tberhaupt der richtige Adressat von Verhesserungshe-

mihungen darstellt, wie etwa ein durch Fort- und Weiterbildung zu realisi
rendes Qualifizierungsprogramm heschaffen sein miiBte, welche Hilfestellun
gen generell den Gesetzgebungsreferenten zur Erfillung ilwer Aufgaben ge-
geben werden miiBten und - wegen ihres Entscheidungsfreiraums - gegeben we
den kénnten. Bei der folgenden Auswertung ilst einschrinkend zu beachten,
daf speziell diese Fragen einer besonders: groBen subjektiven Bewertungsan

fi3lligkeit ausgesetzt sind.
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Auch wenn wir eine starke Ausrichtung des Gesetzgebungsreferenten an

der politischen Erfolgswahrocheinlichkeit von Entwur fskonzeptionen
feststellen konnten, so beinhaltet dies keineswegs eine starke AuBan-
steverung der Entwurfsentwicklung, - =zumindest, was die ersten Ent-
wicklungsstadien angeht. 50 wird am hiufigsten jener Form des Arbeits-
auftrages zugestimmt, bei der eine lediglich zielbezogene, beziglich
méglicher Alternativldsungen aber offene Aufgabenstellung vorliegt.
Selten sind hingegen Arbeitzauftrige mit vorgegehenem Lisungsweg oder
aber unbestimmter Zielsetzung und Lisungsrichtung (2). Weiterhin kann
der Gesetzgebungsreferent immer bis hiufig selbst iber die ErschlieBung
von Informaticonsmaterialien entscheiden, sowecit dafir noch keine zu-
gdtzlichen Finanemittel erforderlich sipd (12). Bei der inhaltlichen
Konzipierung des Entwurfs wird der explizit zugestandene Entscheidungs-
spielraum bei der "Festleguig der =zweckbezogsnen Tnstrumentarien und
Mafnahmen" sowie bei der "ersten Abstimmung von Instrumenten und Einzel-
zwecksetzungen" als am héchsten ausgeprigt beurteilt. Geringer f£411t
der Entscheidungsspielraum bei der "Erwiqung von Ausnahmerege lungen und
Besonderheiten" und bei der "Ableitung von Einzelzwecksetzungen" aus.
Die "Konkretisierung des Gesetzesziliels" liegt zumeist aulerhalb der Ent-

scheidungsbe fugnisse des Re ferenten (25).

Schlieflich wurde das Durchsetzungsvermégen des Gesetzgebungsreferenten
im Vergleich zu dem seines Vorgesetzten in bestimmten Situationen erfragt.
Bei der "Entscheidung iiber die Beteiligung anderer Referate des eigenen
Ressorts", bei "Vorschligen iber die Beteiligung von Referenten anderer
Ressorts" sowie bel "Entscheidungen idber die Beteiligung von externen
Interessengruppen” ist das Durchsetzungsvermdgen des Referenten (mit ab-
nehmendey Tendenz) hoch bis mittel, wmd liegt nur geringfigig unter dem
des Vorgesetgten. Die Diskrepanz zwischen Referent und Vorgesetzem wird
grofer bei der "Entscheidung dber die Vergabe won Gutachten" sowie bei
der "Auswahl weiter zu verfolgender Lé&sungsalternativen". Am interessan-—
testen sind die Antworten beziiglich des Entscheidungsverhaltens beil der
purchfihrung aufwendiger Entwurfsprifungen und ~tests: Hier ist das

Durchsetzungsvermdgen vom Gesetzgebungsreferenten und seinem Vorgesetzten
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generell geringer als bei den ibrigen Entscheidungsanlissen. Die
verbleibende Durchsetzungskraft teilt sich dagegen sehr ungleichge=~
wichtig zwischen Gesetzgebungsreferent und Vorgesetztem auf. Letzterer
verfigt iber eine signifikant héhere Entscheidungskompetenz als der Ge-
setzgebungsreferent (58). Die daraus zu ziehenden Schlufifolgerungen
liegen auf der Hand: Hinsichtlich der uns vorranglg interessierenden
Entwur feprifungen und Tests sind die Vorgasetzten des Gesetzgebungsre—
ferenten (in der Regel: Unterabteilungsleiter) fiiber Leistungsvermdgen,
Problemeignung und Rufwand derartiger Priifungen zu unterrichten. Dies
kann durch den Gesetzgebungsreferenten, der méglichst auch zur Anwend-
barkeit solcher Methoden befihigt sein sollte, geschehen. Denkbar ist
aber auch, dall! dieser Personenkreis gesondert iber das Methodenangebot
insowsit unterrichtet wird, wie es zur Genelmigqung von aufwendigen Pri-
fungen erforderlich ist. Moglicherweise ist diese Art der konzentrier-
ten, Uberblicksartigen Information auf die Abteilungsleiterebene auszu-
dehnen. Denn offenkundig liegt speziell Efir diese Entscheidungssitua-
tion die Kompetenz coberhalb der Referentenebene bzw., ihrer Vorgesetzten.
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Beurtellung der Verfahrensorganisation

Im Regelfall sind mit der Entwurfsarbelt spezielle Referate befalBt.
Mitunter beschiftigt ein Regelungsvorhaben auch eine ganze Abteilung.
Ressortinterne und erst recht ressortilbergreifende Projekt- bzw. Ar-
beitsgruppen sind dagegen selten (69). (Uber MNotwendigkeit und Vortei-
le von Arbeitsgruppen bei der Entwurfsausarbeitung ist das Meinungs-
bild geteilt (9). Prozentual entspricht die ablehnende Haltung gegen-
tber Arbeitsgruppen jenem (geringeren) Teilnelmerkreis, der in der so
seltenen Bildung von Arbeitsgruppen eilne Ursache erheblicher Gesetzes-
mingel sieht (10). Von jenen Auflerungen, die fir mehr Arbeitsgruppen
plédieren, bevorzught jeweils die HAalfte ressortinerne bzw. ressortiber-

greifende Arbeitsgruppen (11).

Der Frage, ob die Organisation der Gesetzesentwurfserarbeitung verbessert
werden scllte, stimmten weir dber die HElfte der Teilnehmer zu (70). Der
Bitte um weitere Kritik bew. Verbesserungsvorschlige wurde wie folgt ent-

sprochen:

= Eine Reihe von SuBerungen betrafen den systembedingten Zeitmangel
und dadurch begrenzte Verbesserungsmdglichkeiten der Entwurfser-
arbeitung. So wirden 3ie Durchfihrung von Planspielen und Praxis-
tests wie generell eine sorgfdltige Vorbereitung aus Zeitmangel,
wegen Wettlauf zwischen Regierung, Fraktionen und Bundesrat, an der

zu kurzen Legislatwrpericde scheitern.

- Einige Stellungnahmen bestritten die Hotwendigkeit organisatorischer
Verbesserung etwa durch fnderung der GGO. Diese sel ausreichend flexibel.
Hingegen wirden die mit ilr gegebenen MOglichkeiten der Kooperation und
Betroffenenbeteiligung wegen fehlender persinlicher Motivation nicht

ausgeschipft,
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Die organisatorischen Verbesserungsvorschldge bezogen sich auf

die Zuschnittsinderung fir die Gesetzgebungskompetenzen zwischen

und in den Ressorts,; auf die Intensivierung der Zusammenarbeit

der beteiligten Ressorts, insbesondere auf die frihzeitige Abstim-
mung {positive Koordination), auf diz engere Verbindung und Koor-
dinierung zwischen federfiihrendem Fachreferat und Rechtsreferat sowie
Planungsreferat.

Fir die Arbejitsorganisation wurde die Trennung zwischen Entwurfs—
arbeit und Tagesarbeit vorgeschlagen, um ungestSdrt und konzentriert
arbeiten zu kdnnen (Griindung spezieller "Gesetzgebungs-Teams") .

In dahnliche Richtung weist der Worschlag, das materiell-zustandige
Fachreferat wvon Gesetzgebungstechnik (Verfahrensfragen, Zeitplanauf-
stellung, Beachtung der Formularien laut GGO II) freizustellen und
ein auf Verfahrensfragen spezialisiertes Referat zu grinden. Mehr-
fach wird hier nockhmals die Bildung spezleller ressortinterner wie
-ibergreifender Projektgruppen aber auch die Bildung neuer Arbeits-
gruppen aus Fachabteilung und ggf. der Allgemeinen Abteilung mit
zeitlich befristeter Freistellung gefordert.

Weitere, nur noch am Rande zum organisatorischen Komplex gehérende
Vorschlige forderten gréfere Gelegenheit zur Erprobung von Gesetzes-
entwirfen in der Praxis, Bestipndigkeit der politischen Planung und
Plausibilitdt der politischen Prioritdtensetzung, verstirkte ministe-
rielle Forthildung, die Bereitstellung von Kriterienkatalegen zur
eigenstandigen, frihzeitgen Rechtsfirmlichkeits- und Verwaltungsfir-
migkeitsprifung, den intensiven Bedarfsnachweis fir eine Regelung,
die Verhesserung der Datenlage, den Verzicht auf zu detaillierte

Einzelregelungen und die Ausweitung der Gesetzesevalulerundg.
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Unterweisung und Beurteilung der Qualifizierung zum Gesetzgebungs-—

referenten

Mehrheitlich wurden die Teilnehmer auf die Titigkeit der Entwurfsaus-
arbeitung nicht besonders wvorbereitet, Fand eine Vorbereitung statt,
so wurde diese nahezu gleichméfig durch allgemeine Fort— und Weiter-
bildung, Hochschulstudium, Referendariat unéd ministerieninterne Fort-
bildung geleistet (77)., &#hnlich verhélt es sich mit der Vorbereitung
auf das zur Zeit bearbeitete Rechtsgebiet. Allerdings rangiert hier
das Hochschulstudium vor dem Referendariat als Unterweisungsguelle an
an erster Stelle. Merklich dahinter kommen allgemeine Fort— und Wei-
terbildung sowie winisterieninterne Fortbildung (78). Dieses Ergebnis
ist insoweit interessant, als die klare Praferierung der ministerien-
internen Fortbkildung fir ein stark ressort- und damit auch rechtsmate-
rienbezogenss Versténdnis allgemeiner Gesetzesentwurfsarbeit spricht.
Ein weiterer Beleg fir die dem Ressortzuschnitt wverhafteten Vorstellun-

gen zur Gesetzgebung.

Eindeutig wurde fir die ministerieninterne Fortbildung als Triager fir
die Vorbereitung auf die Titigkeit eines mit Gesetzesentwicklung befal=
ten Referenten plidiert. Abgeschlagen folgen die allgemeine Fortbildung
sowie das Selbststudium. An letzter Stelle werden Referendariat und
Universitdtsstudium genannt. In der Reihenfolge &hnlich aber nicht so
stark ausgeprégt fallen die Antworten auf die Frage nach den Trdégern

der fachlichen Vorbereitung auf das Rechtsgebiet aus. Auch hier werden
ministerieninterne Fortbildung wnd allgemeine Fortbildung knapp vor
Selbststudium und Universititsstudium am haufigsten genannt. Am Ende
liegt nun allerdings das Referendariat (80).
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1. Testprojekt: Stidtebauférderungsgesetsz

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Anfang 1971 wurden Ausschnitte des Stidtebaufdrderungsgesetzes in
der Fassung der Bundestagsausschubberatungen vom 1. bis 22.1.1971
nach der 2. Lesung im Bundestag getestet..” Das Gesetz trat am
27.8.1971 (BGBl. I, 5. 1125) in Kraft.

Initiator des Tests war der Bundestagsausschufl fiir Stidtebau und
Wohnungswesen. Der Test sollte zur Information flir die Ausschuf-
mitglieder dienen, um letzte Korrekturen an diesem Planungs— und
Verfahmmgsgesetz vornehmen zu kinnen.

b} Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Getestet wurden die Gesetzesabschnitte liber die Sanierung auf
Transparenz und Praktikabilitdt der Entscheidungsabliufe.

In Form eines Fluldiagramms wurden zunachst die gesetzlich vorge-
schriebenen Verfahrensschritte aufgezeichnet, um so die verschie-
denen Stadien einer Sanierung darzustellen und besonders proble-
matische Gesetzesfassungen herauszufiltern. Als Spielfall diente

ein potentielles Sanienmgsgebiet in der Nihe Stuttgarts. Der Test
wurde mit Blirgern aus diesem Sanierungsgebiet in Form eines Plammgs-
spiels (je ein Planungsspiel fiir vier Problembereiche) in 1,5 Tagen
wvor dam Ausschuf durchgefiihrt.

c) Ergebnisse und ihre Verwertung

Flir die Verbesserung des Entwurfs wurde nach der Planspieldurch-
fihrung eine Liste von ca. 40 Vorschligen (teilweise Fnderungen,
teilweise Erganzungen) filr den Ausschull erarbeitet. Einige der Vor-

B Hartmut Dietrich, Das Stuttgarter Planspiel zum Stddtebaufdrde-

rungsgesetz, in: (Stadt-) Bawwelt 1971, 5., 220-222, Bernmhard
Stiler, Ulrich Lau, FPlanspiel zum Stiddtebauférderungsgesetz,
in; DOV 1978, 5. 544=-551,
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schlige gingen noch in das Gesetz ein, das durchfilhrende Projekt-
team sah das vor allen Dingen durch den spdten Testeinsatzzeit=-
punkt bedingt {Frenten schon relativ starr).

d} Technische Daten

tlher den Zeitaufwand flir die konzeptionelle Entwicklung des Plan-
spiels und der gesamten Kosten des Tests gibt es keine Informationen.
Die Durchfilhring des Tests selbst daverte 1,5 Tage.

2. Testprojekt: Bundeshbaugesetz

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetrzgebingsverfahrens

Auf der Grundlage von Referentenentwiirfen und spdter des Regierungs—
entwarfs wurden Organisations- und abgabenspezifische Abschnitte
der geplanten Novellierung des Bundesbaugesetzes 1973/74 getestet.
Sie sollten zum einen dazu dienen, noch in der Formulierungsphase
des Regierungsentwurfs Anrequngen fir dessen Formulierung zu geben,
zum anderen war frilhzeitig beabsichtigt gewesen, die Ergebnisse
nach Einbrinqung des Entwurfes vor dem zustindigen Bundestagsaus—
schul zu prisentieren.

1

" Rudolf Schdfer, Verbesserung der Gesetzgebung durch Verwaltungs-

planspiele? Erfahrungshericht iber die Planspiele bei der Novel-
lierung des Bundesbaugesetzes, in: Paul Kevenhiirster/Hellmut
wollmann, Kammmalpolitische Praxis und lokale Politikforschung,
Berlin 1978, S. 385 ff.; Deutsches Institut fiir Urbanistik (Difu),
Planspiel Novellierung BBauG - Bericht {ber die Generalprobe in
Wuppertal 18.-26.10.73, Berlin, April 1974. Deutsches Institut
filr Urbanistik (Difu); Planspiel zur Wovellierung des Bundesbau-
gesetzes. Bericht lber die Prdsentation in Wuppertal und Ingel-
heim vor dem BundestagsausschuB flir Raumordnung, Bauwesen und
Stadtebau, (5.-6.11.1974/21.-22.4.15%75), (gemeinsam mit Plan-
spielern erarbeiteter Bericht), Berlin, August 1975, Zusammen-—
fassung der Spielergebnisse vam 5./6.11.1974, in: Stenographisches
Protokoll Nr. 31 des Aussch. fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadte-
bau (15. A.) wom 5.71.1974 (5. 51-79: detaillierte Planspieler-

gebnisse) .
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b) Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Im Vordergrund des Erkenntnisinteresses standen die Verwaltungs-—
praktikabilitit, die finanziellen Auswirkungen, die verfahrens—
technischen Auswirkungen (des damals noch diskutierten Wertaus-
gleichs), der vermutliche Verwaltungsaufwand, die Durchfiilhrbarkeit
der geplanten Mafnahmen und die Auswirkungen der Regelung auf die
betroffenen Blirger.

Als Spielmaterial des Tests dienten im wesentlichen tatséchliche

bzw. geplante Vorgdnge, Verhdltnisse und MaSBnahmen in Wuappertal-
Vohwinkel, die zu "praktischen" Fillen entsprechend der verschiedenen
Erkenntnisziele aufgearbeitet wurden.

Basierend auf cies=n Sachverhalten wurden sodarn fiir die einzelnen
als problematisch angesehenen Gesetzesparagraphen Planspiele in
Form von Rollenspielen durchgefiihrt. Die Teilnehmer der Rollen=-
spiele setzten sich aus Vertreterm verschiedener Stidte zusammen,
die jeweils in Baudezernaten titig waren. Soweit, insbesondere bei
der Blirgerbeteiligung, auch Gesetzesadressaten abgebildet werden
muBten, wurden diese von den Bauamtsvertretern gespielt. Die Rollen-
spiele wurden jeweils mehrmals durchgefiihrt,sowohl mit verschiedenen
Teilnehmern als auch mit unterschiedlichen Entwurfsverfassungen.

Die Ergebnisse der Flanspiele auf der Grundlage des Regierungsent-
wurfs wurden vor dem zustdndigen BundestagsausschuB prasentiert.

¢} Ergebnisse und ihre Verwertung

Die Ergebnisse der Planspiele wurden jeweils mit den Praktikern
diskutiert und in der Form einer strukturierten Podiumsdiskussion
vor den Bundestagsausschiissen erlidutert., Von den zahlreichen Xnde-
rngsvorschliagen sind nachweisbar (testbedingt) ein grofier Teil in
das im Mugust 1976 verabschiedete Bundesbaugesetz eingegangen. Nach

oo
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Einschitzung der Planspieldurchfithrenden hat sich flir die Ergebnis-
verwerting besonders glinstig die frithzeitige Einschaltung in das
Gesetzgebungsverfahren und die Einschaltung in die laufenden parla-
mentarischen Beratungen erwiesen.

d} Technische Daten

Das Gesamtproijekt davert etwa zwel Jahre, Die Kosten fiir die wissen—
schaftliche und organisatorische Betreuung beliefen sich auf 10 Mann-
Monate pro Planspielrunde (3 Runden = 30 Mann-Monate = DM 120.000).

3. Testprojekt AGBG

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Dem Testprojekt lag ein hypothetischer Gesetzentwurf des Testini-
tiators” zugrunde, der aber in einigen Teilen mit einem Kommissions-—
entwurt und dem Referentenentwurf des Bundesministers fiir Justizg

zur Verbesserung des Verbraucherschutzes Ubereinstimmt. "Gesetzes-
liicken" waren absichtlich eingebaut worden. Bei dem Test standen
wverfahrensrechtliche Probleme im Vordergrund (1. Test zu einem Ge-
sctz aus dem Privatrechtsbereich).

b) Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Zentrales Anliegen war, ob sich kontradiktorische Verfahren wvor
richterlichen Instanzen zur Bewdltigung abstrakter Verfahren eignen.

1 veter Schlosser, Dagmar Coester-Yaltjen/ Hans Ulrich Graha
Verbraucherschutz im Modellversuch, Bielefeld 1975.
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Getestet wurden einmal das Aufsichtsvertahren, d.h. die Uberpriifung
des AGBG auf seine Ubereinstimmumng mit Jden Vorschriften des BGB und
zum anderen das Musteraufstellungsverfahren von Allgemeinen Ge-
schiftsbedingungen durch das Gericht. Als Spielgrundlage dienten
reale und konstruierte AGB zu verschiedenen Vertragstypen. Fiir das
Musteraufstellungsverfahren wurde eine Vertragsart vergegeben. Der
Test warde in Form eines Planspiels durchgefithrt. S83mtliche Follen
{Richter als Entscheider, Verbraucherschutzbeauftragter als Antrag-
steller bei Gericht) wurden von Juristen (teilweise Richter, Rechts-—
arwilte) gespielt. Die in Richterfunktion eingesctzten Mitspieler
hatten damn jeweils eine schriftliche Entscheidunyg zu den gerligten
ACE auf der Grundlage des hypothetischen Gesetzes abzufassen.

¢} Ergebnisse und ihre Verwertung

Das RAufsichtsverfahren erwies sich als insgesamt gut geeignet, wenn
sich auch die Richter in ihren Entscheidungen zu stark an die je-
weils gestellten Antrige gehalten hatten und selten das gesamte
Klauselwerk iberpriift worden war. Die Ergebnisse fanden - soweit
ersichtlich - keine Beriicksichtigung in spdteren Gesetzgebungsver-
fahren.

d) Technische Daten

Der Test daverte insgesamt ca. 9 Monate, vom Bundesministerium der
Justiz standen insgesamt 56.000,- DM fiir die Durchfiihnmg des Tests
zur Verfligung. :
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4. Testprojekt: Stadtebaufirderungsgesetz - 1980

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Der Test wurde durchgefiihrt auf der Grundlage von ersten Regelungs-
vorstellungen des Bundesministeriums flir Raumordnung, Bauwesen und
Stddtebau zur Novellierung des Stidtebaufirderungsgesetzes, 2u der
der Deutsche Bundestag in seiner Erschliefung vom Mai 1979 aufge-
fordert hatte, da sich das Instrumentarium der Stadterneuerung als
inggesamt zu unflexibel aerwiesen hatl:e.ﬂ

k) Methodische Fonzeption und Frkenntnisziele

Ziel des Gesetzestests war es, zentrale Vorschriften der geplanten
Neuregelung ("einfache Sanierung; Sicherungsinstrumentarium filr die
"einfache Sanierung"; Finanzierungsprobleme und Einsatz der wver-—
schiedenen Férderungsmittel”, Ausnahmevorschriften fiir die Erhebung
von Ausgleichsbetrigen) auf Praktikabilitdt und Auswirkungen zu Uber-
priiffen sowie deren Erforderlichkeit lberhaupt festzustellen. Als
Spielmaterial dienten reale Sanierungsgebiete in drei Mitspieler-
stddten (Harnover, Wuppertal, Ratingen}. In der Form eines Praxis-
tests hatten die Teilnehmer das Sanierungsgebiet unter Zugrunde-—
legqung des Entwurfskonstrukts neu zu klassifizieren und Gebiete
festzulegen, wo eine "einfache" Sanierung durchgefilhrt werden kdnnte.
Im Zusammenhang mit den Fragestellungen zu den Férderungsregelungen
der Modernisierung und Instandsetzung wurden zahlreiche vergleichende
wirtschaftlichkeitsberechnungen durchgefihrt, um zu den Themen:
Fostenrelationen, Standard, Mietentwicklung und Forderungsaufwand
bei unterschiedlichen Férdermgsmodalititen Russagen zu erhalten
(Praxistest).

" Deutsches Institut £ir Urbanistik (difu), Planspiel zur Novel-
lierung des Stadtebauftrderungsgesetzes — Ergelmnisse und Mate-
rialien flir die Prdsentation am 18.6.1980, Berlin, Juli 1980.
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Ebenso wurden zur Erhebung der Ausgleichsbetrdge umfangreiche Be-
rechnungen vorgenammen, insbesondere um das Verhdltnis zwischen
Verwaltungsaufwand und Ertrag aus der Erhebung von Ausgleichsbe-
trdgen feststellen zu kénnen (Praxistest),

Das Sicherungsinstrumentarium zur Durchfithrimg der "einfachen

Sanierung" (Emeuerung) wurde in Form eines Planspiels (Diskussion
mit verteilten Rollen} auf seine Praktikabilit#t hin erprobt.

c) Ergebnisse und ihre Verwertung

Der Bedarf nach einer gesetzlichen Absichernmg der einfachen Saniernung
wurde eher skeptisch beurteilt, die fiir die Abgrenzung von der klas-
sischen Sanierung genannten Kriterien erwiesen sich als weitgehend
umnpraktikabel. Die Forderungsregelungen, die Ausnahmevorschriften

fiir die Erhebung von Ausgleichsbetrigen sowie das Sicherungsin-
strimentarium erwiesen sich als praktikabel, wenn auch hier zahl-
reiche Pormuliernmgs- und Verfahrungsinderunoen angeregt wurden.

Die Planspielergebnisse wurden am 18.6.1980 vor Fachleuten prisen-
tiert und diskuotiert. (Ursprilnglich war eine Prisentation vor den
Mitgliedern des Bundestagsausschusses fir Stddtebau- und Wohnungs—
wesen vorgesehen, die wegen einer Plenarsitzung im Bundestag kurz-
fristig absagen muBten.)

Eine Fortsetzung des "Planspiels" mit Vertretern von Kleinstddten
und kleineren Mittelstddten ist vorgesehen.

d) Technische Daten

Das gesamte Testprojekt (Konzipierung und Durchfihrung) wurde in
5 Monaten abgewickelt.
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5. Testprojekt: Koérperschaftsteuergesetz

a}) Testogrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Dem Test lag der Referentenentwurf eines Kirperschaftsteuergesetzes
vom 19.8.1971 zug:r.‘unde.” Anlalk flr das Projekt waren die Beschliisse
der Bundesregicrung zur Steuerreform vom 11.6.71971. Ziel der Reform
war die Beseitioung der steuerlichen Doppelbelastung von Kérper-
schaften bei der Gewinnausschidttung durch Einfthrung eines Anrechrungs-
verfahrens. Beim Xérperschaftstetergesetz handelt es sich um ein

Bingriffs- und Verfahrensoesetz.

b} Methodische Fonzeption und Erkemntnisziele

Der Test sollte Erkenntnisse bringen ilber die Eindeutigkeit der ver-
wendeten Begriffe, lUber die Praktikablitédt der Verfahren in den Unter-
nehmungen’ wid Uber die Verwaltungspraktikabilitét, Der Test wurde in
zwel Phasen durchgefihrt,

Als Spielstoff in der ersten FPhase dienten von Korperschaftsver—
tretern aufgearbeitete relevante Sachverhalte fiir die Anwendung des
rorperschaftsteuergesetzes, die in vorhergshenden Wirtschaftsjahren
vorgekommen warern. Der Test wurde in Form eines Planspiels durchge-
filhrt, die Teilnehmer (Fachleute aus den zustédndigen Abtellungen und
Betriebsfilhrer) sollten die als Spielmaterial aufgearbeiteten Sach—
verhalte in den Jjeweiligen Untersuchungszeitraum hineinprojizieren
{flir drei aufeinanderfclgende Wirtschaftsjahre), un die wirtschaft—
lichen muswirkungen feststellen zu kimnen und um praktikable Ver-
fahrensabldufe zu erarbeiten. In der zweiten Phase dienten diese in
den Unternehmungen erarbeiteten Ergebnisse als Spielstoff fir die
Durchfihmmg eines Praxistests in verschiedenen Finanzverwaltungen,
mit denen das Besteuverungsverfahren untersucht wurde.

B Ausschuf fiir wirtschaftliche Verwaltung (Hrsg.), Bericht ilber das

Planspiel "Edrperschaftsteveranrechnungsverf ", 1. und 2, Ab-
schnitt (Manuskripte).
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c) Ergebnisse und ihre Verwertung

Aufgqrund des Tests wurde ein detaillierter Mingelbefund angefertigt,
in dem sich gleichzeitig Verbesserungsworschlige flir Gesetzesformu—
lierungen und filr die Gestaltung des Verfahrens fanden. Alle wesent-
lichen Ergebnisse wurden im Regierungsentwurf vom 8.11.1973 (BT-Drs.
7/1470) beriicksichtigt.

d) Technische Daten

Das Unternehmensplanspiel selbst dauverts ca. 3 Monate.

6. Testprojekt: Umsatzsteuergesetz — 1963

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Dem Test lag der Regierungsentwurf eines Umsatzsteuvergesetzes vom
30,10.1963 (BT-Drs. 4/1590) zugnu-nde.” Er wurde auf eigene Initia-~
tive des Ausschusses fiir wirtschaftliche Verwaltung in Zusammenarbeit
mit dem Bundesministerium der Finanzen entwickelt und durchgefiihrt.

b) Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Praktikabilititserwidqungen/Automationsgeeignetheit fiir die privaten
Unternetmen standen im Vordergrund des Frkenntnisinteresses bej der
experimentellen Uberpriifung dieses Steuergesetzes. Als Spielmaterial
dienten auf die Exfordernisse des Entwurfs umgestellte (reale)
Rechnungsbelege (insbesondere Trennung der ausgewiesenen Werte in
den Eingangs- und Ausgangsbelegen in Nettowert und Steuerwert) .

N AusschuB fiir wirtschaftliche Verwaltung (Hrsg.), Die Mehrwert-
steuver, 4. Aufl., Berlin 1967,
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Der Test wurde in der Form eines Prawistests durchgefilhrt, die frei-
willig teilnehmenden Firmen (Angehdrige von wverschiedenen Abteilungen)
hatten die von ihnen selbst aufbereiteten Belege auf den Entwurf an-
zuwenden und den dadurch neu entstehenden Verwaltungsaufwand festzu-
stellen. Die Belege wurden so gefertigt, wie sie zur Vorlage beim
Finanzamt notwendig gewesen wiren. Mufgrund der unterschiedlichen
Organisation des Rechnungswesens (EDV, Lochkartensysteme) in den
verschiedenen Fimmen muften verschiedene Prawistestvarianten ent-
wickelt werden., Unterstiitzt wurden die Unternehmingen bel der Praxis-
testdurchfiihrung durch nicht hoheitlich titig werdende Bundesbetriehs-

prﬁf&r *

¢) Ergebnisse und ihre Verwertung

Es wurden zahlreiche Verbesserungsvorschldge gemacht, die insbesondere
vorschriften betrafen, bei denen Auslequngs— und Anwendungsschwierig-
keiten aufgetreten waren. Nach dem BT-Drs. 5/1581 (Bericht Finanzaus—
schuB) wurden die Ergebnisse des Praxistests bel der endgillltigen
Fassung des Gesetzes verwertel. Explizit eingegangen auf die Praxis-—
testergebnisse wurde bei § 14, den Empfehlungen wurde gefolgt.

d) Technische Daten

Der Praxistest dauerte als Projekt 3 Monate, die Belastung flir die
Unternehmen betrug einige Tage.

of
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7. Testprojekt: BSHG

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Der Test auf der Grundlage des Regierungsentwurfes BSHG-1960 wurde
kurz vor der 1. Lesung im Bundestag begonnen und lief dann zeitweise
parallel mit den Beratungen im zustindigen Bundestagsausschu8, der
die Einbeziehung der Ergebnisse in Aussicht gestellt hatte.') Das
BSHG ist als Leistungsgesetz charakterisierbar.

b) Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Der Test war initiiert worden vom Arbeits- und Sozialmindsterium NRW,
Erkenntnisziel war die Vorabermittlung der Wirkungen des Gesetzes auf
die Versorgungsdmter in NRW. Als Spielmaterial dienten 48 fiir das
Spiel aufbereitete Aktenvorgénge. Der Test wurde in Form eines Praxis-—
tests (mit Planspielelementen) durchgefilhrt, die beteiligten Fiirsorge—
dmter hatten in schriftlicher Form unter Zugrundelegqung des Gesetz-
entwurfs Entscheidungen zu verfassen. Es wurden insbesondere die Zu-
stdndigkeitsregelungen {iberpriift sowie die Praktikabilitdt der an-
gebotenen Hilfsmafnahmen. Zeigte sich nach Durchsicht der Lsungen,
daf ein Amt einen Sachwerhalt nicht vollstdndig erfaBt hatte, Be-
stimmungen des Entwurfs falsch verstanden oder falsche Entscheidungen
getroffen hatte, so wurde die Akte einem anderen Amt zugesandt, das
den Hilfesuchenden (Betroffenen) zu simulieren hatte und Rechtamittel
gegeniiber dem Sachbearbeiter einzulegen hatte, um ein Maximum an
Hilfe zu erreichen. Die Erstbescheidungsbehtirde muBte dann nochmals
iber die Hilfe entscheiden (dadurch Arndherung an die Dynamik des
realen Gesetzesvollzugs). Mit einem Fragebogen wurden zusdtzlich
Einschitzungen zum Entwurf abgefragt.

1 paul Arnold Nelles, Das Bundessozialhilfegesetz im Verwaltungs-—
planspiel, Blidtter filr Wohlfahrtspflege 1961, S. 72 ff..
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c) Ergebnisse und ihre Verwertung

Von den insgesamt 36 Anmerkungen und Anregungen, die sich nach Aus-
wertung des Praxistests ergeben hatten, wurden 18 wom Ausschuf, won
kleinredaktionellen Anderungen bis zu vBllig neuen Bestimmungen
(Einfiihrung der §§ B3, B7 BSHG) in die Gesetzesfassung Libammwen

d} Technische Daten

lber Kosten und Zeitaufwand liegen keine Informationen wvor.

8. Testprojekt: JHG - 1974

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Der Test wurde 1976/77 auf der Grundlage eines unver&ffentlichten
Referentenentwurfs zu einem Jugendhilfegesetz vom 15.8.1%74 durchge—
fi.ih:;—t.ll:l Er war vom BMIFG initifert worden in einer Fhase, als die
Novellierung des JHG wegen der zu erwartenden finanziellen Auswirkungen

zuriickgestellt worden war.

b) Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Mit dem Projekt sollten in erster Linie die Vollzugs- und Verwaltungs-
praktikabilitédt des geplanten Gesetzes lberpriift werden. Zugnunde
lagen dem Test als Spielmaterial 7 reale aufgearbeitete Aktenvor-

N Car]l Bthret u.a.: JHG AbschluBbericht Uber den Praxistest (Ver-
waltungsplanspiel) zu Teilen des Referentenentwurfs eines Jugend-
hilfegesetzes, Speyer 1977, im Auftrag des Bundesministers fiir
Jugend, Familie und Gesundheit; mittlerweile vertiffentlicht als
Carl Bthret, Werner Hugger, Der Praxistest von Gesetzentwiirfen -
am Beispiel des Referentenentwurfs eines Jugendhilfegesetzes
(JHG) - , Baden-Baden 1980.
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ginge aus Jugendimtern, die die Schilderung eines Falles enthielten,
der von den teilnelmenden Jugenddmtern auf Grundlage des Entwurfes
nochmals zu entscheiden waren. In der Vor- und Haupttestphase des
Praxistests wurden mehrere Testvarianten eingesetzt (Ausgangs-
szenario; reproduzierender Fallnachvollzug - sequenziell-repro-
duzierender (riickgekoppelter) Fallnachwvollzug), um eine miglichst
hohe Realitdtsndhe zu gewinnen. Fragebdgen zur Einschitzung des
Gesetzentwurfs und zur Emittlung von Strukturdaten der Mitwirken-—
den wurden zusdtzlich eingesetzt.

c¢) Ergebnisse und ihre Verwertung

Dnrch den Praxistest konnten erhebliche Mingel in Systematik, Ver-
stindlichkeit und Arwendbarkeit nachgewiesen werden. Zuch zu er—
wartende Implementationssctwierigkeiten bei der Einfithrung neuer
vorgesehener Hilfemdglichkeiten wurden deutlich. Inwieweit im
einzelnen die Ergebnisse des Praxistests in den Regierungsentwurf
1977 eingegangen sind, ist nicht vollstidndig feststellbar.

d) Technische Daten

Das gesamte Testprojekt (Konzeption und Durchfiihrung) dauverte ein
Jahr. Die eigentliche Spielphase daverts ca. 3 Monate. Die Kosten
lagen bei ca. 100.000,- DM.
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5. Testprojekt: Staatshaftungsgesetz

a) Testgrnindlage und Stadivm des Gesetzgebungsverfahrens

Grundlage des Gesetzes war ein aus dem Jahre 1973 stammender Re-
gienmgsemmf zur Reform des Staatsha.ftmqsredms.” Anlaf fiir
die Erprobung war die Unsicherheit iiber die Auswirkungen der in
missicht genommenen verschuldensunabhingigen Staatshaftung auf die
t#ffentlichen Haushalte.

b) Methodische Konzeption und Erkenntnisziele

Ermittelt werden sollten inshesondere die Belastung fiir die &ffent-
lichen Haushalte, der zus&tzliche Anfall wvon Staatshaftungsklagen
sowie die Praktikabilitdt dieses Gerichts— und Verfahrensgesetzes.

In der ersten Phase des Testprojekts wurde eine Erhebung mittels
Fragebogen in Bundes- und Landesverwaltungen durchgefithrt, um die

im Haushaltsijahr 1972 notwendig gewordenen Ausgaben fiir die Staats-
haftung zu ermitteln (rechtstatsdchliche Erkenntnisse). In der zweiten
Phase wurden 48 insbesondere mit Staatshaftungsrecht befaBten Richtern
1500 ausgewdhlte, bereits rechtskriftig entschiedene Staatshaftungs-
falle mittels eines standardisierten Fragebogens nochmals zur Ent-
scheidung nach dem Referentenentwurf vorgelegt (Praxistest).

1 Bundesministerium der Justiz (Hrsg.), Zur Reform des Staats-—

haftungsrechts - Rechtsvergleichendes Gutachten des Max-Planck-
Instituts flilir auslandisches &ffentliches Recht und Volkerrecht,
Barn 1975; Bundesministerium der Justiz (Hreg.), Zur Reform des
Staatshaftungsrechts - Rechtstatsichliche Erkenntnisse in Staats-
haftungssachen - Verwaltungserhebung und Gerichtsaktenauswertung,
Bonn 1976,
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c) Ergebnisse und ihre Verwertung

purch die Erhebung konnte festgestellt werden, daf die Ausgaben fur
die Staatshaftung nur eine untergeordnete Rolle spielen. Die Aus-
wertung der Gerichtsakten ergab, daB die Verweisung auf eine ander-
weitige Ersatzmdglichkeit nach dem geltenden Recht nur eine nachge-
crdnete Rolle gespielt hat. Der Praxistest erbrachte zahlreiche
Verbesserungen zur Gestaltung des Verfahrens. Die Ergebnisse sind
in einen weiteren BReferentenentwurf eingegangen.

d) Teclnische Daten

Das Gesamtproijekt (Test und Erhebung) daverte ca., 2 Jahre. Soweit
ersichtlich, standen filir Konzeption und Auswertung des Tests Gelder
fiir 18 Mann-Monate zur Verfilgung (ca. 70.000,- DM).

10. Testprojekt: Lotnsteuerfestsetzungsverfahren

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Der Gesetzestest wurde noch vor Abfassung eines Referentenentwurfs

vorgefiihrt. Zugrunde lagen 3 Modellvorschlige zur Vereinfachung des

Lohnsteuerverfahrens, die von verschiedenen Instituticnen entwickelt
1)

worden waren.

h Bericht der Planspielgruppe Lohnsteuerverfahren iber das im Auf-
trag des Bundegministers der Finanzen durchgefiihrte Planspiel
"Lohnsteuerfestsetzungs~ und Erhebungsverfahren®.
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b) Methodische FKonzeption und Erkenntnisziele

Mit der praktischen Erprobung der drei Modelle sollte herausge-
funden werden, cb eines dieser Modelle eine Vereinfachung des
gegenwiirtigen Verfahrens ermiglicht (Praktikabilitdt, Verwaltungs-
aufwand) . Als Spielstoff dienten real aufbereitete Iohnsteuerfest-
setzungsverfahrensakten, die nochmals nach dem geltenden Recht von
den teilnelmenden Finanzémtern (Praxistest) entschieden werden
mubten, um so zundchst den Ist-Zustand festzustellen. In der ndchsten
Fhase wurden dann der Bearbeitungsaufwand fiir die in den einzelnen
Modellen gemachten Vorschlidge emittelt. An zusdtzlichen Hilfs-
techniken sind eingesetzt worden Organisations- und Ablaufanalysen
zum Auffinden der optimalsten Organisation nach geltendem Recht
sowie Fragebtgen zur Modellbeurteilung.

c) Ergebnisse und ihre Verwertung

Aufgrund der Ergebnisse konnte eine Modellbewertung vorgenommen
werden; sie bildete eine wesentliche Grundlage fir die im Gesetz-

gebungsprozel dann getroffene Entscheidung (das optimalste Modell
wurde bei der Steuerreform verwirklicht).

d) Technische Daten

Das gesamte Projekt dauverte ca. 3,5 Monate. Der Aufwand ist nicht
bezifferbar, die Mitspieler waren Angehirige der Finanzverwaltungen
der Liander.

.
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11. Testprojekt: Zweites Krankenversicherungsinderungsgesetz; ge—
setzliche Rentenversicherung: Sozialbudget; Gesetz fiir die
Krankenversicherung der Landwirte; GEKV-Kosten; Rentnerkranken—
versicherungsneucrdnung

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Die Testprojekte aus dem Sozialversicherungsbereich wurden teilweise
auf der Grundlage von in Kraft befindlichen gesetzlichen Regelungen,
teilweise zur Absicherung von geplanten Neuregelungen und chne daB
schon ein Referentenentwurf wvorlag, zwischen 1570 und 1975 durchge-
fihrt.

b} Methodische Konzeption und Erkermmtnisziele

Mit dem Test sollten insbescondere Erkenntnisse iber die mdgliche
FKostenentwicklung im Sozialbereich gewornen sowie deren Finanzier-
barkeit nachgewiesen werden. Die Frojekte wurden mit Hilfe von EDA-
Simulationsmodellen durchgefilhrt. Vom Modelltyp her wurden zur Lidsung
der gestellten Aufugaben folgende Modelle benutzt:

- Prognosemodelle

a) Systemprognosen (z.B. FRentenversicherungsprognose, deR-Prngfmse-
modelle)

b) differenzierte und modifizierte Trendextrapolationsmodelle
(GKV-Prognosemodelle, Sozialbudget)

" Ulrich GeiBler, Modellrechnungen zur Vorbereitung sozialpolitischer
Entscheidungen, in: Peter Hoschka,/Uwe Kalbhen (Hrsg.) ,Datenver—
arbeitung in der politischen PFlanung, Frankfurt, Mew York 1975,

5. 111 ff.; Ulrich GeiBler, Computersimulation zur Vorbereitung
sozialpolitischer Entscheidung=sn in der Bundesrepublik Deutsch—
land, in: Jirgen Ridig (Hrsg.), Theorie der Gesetzgelung, Berlin,
Heidelberg, New York 1976, S. 514 ff..
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= Strukburmoedelle
a) Makro~-Strukturmodelle (z.B. Modell zum 2. RVEG)

b) Mikre—Strukturmodelle (GV-Strukturmodell, KVAR-Struktur-
modelle)

Die Wirkungsadressaten wurden jeweils durch Funktions=- und Ver-

haltensannahmen im Modell simuliert. Allgemeine Schwierigkeiten
ergaben sich aus der fehlenden aktuellen Datenbasis.

¢) Ergebnisse und ihre Verwertung

Die Berechmungen bestdtigten teilweise die hypothetisch veran-
schlagten Kostenentwicklungen, konnten aber auch iberraschende
Systemeinsichten (Interdependenzen) nachweisen. Nachweislich waren
die Berechnungen zur gesetzlichen Rentenversicherung Grundlage fiir
die Rentenreformgesetzgebung 1972 (Leistungsverbesserung, Einfiihrung
der flexiblen Altersgrenze). Die Ergebnisse des Modells zur Neu-
ordnung der Rentnerkrankenversicherung sind in den Referentenent-

wurf zur Anderung des 4. KVG eingegangen.

d) Technische Daten

Die technischen Daten sind aus den uns vorliegenden Unterlagen nicht
ermittelbar.
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12. Testprojekt: Ausbildungsplatzfiérderungsgesetz

a) Testgrundlage und Stadium des Gesetzgebungsverfahrens

Der Test wurde ca. 1 Jahr nach dem Inkrafttreten des Rusbildungs-
platzftrderungsgesetzes vom 7.%.1976 (BGEL, I, S. 2658) durchge-
filhrt, mit ilm sollte die aufgrund des Gesetzes zu erlassende Ver-
gabeordnung erprobt werden. ')

InlaB fiir das Projekt waren die zahlreichen Weuerungen fiir das Ver-
gabeverfahren von Berufsausbildungsbeihilfen.

b) Methodische EKonzeption und Erkenntnisziele

Das Vergabeinstrumentarium sollte miglichst wirklichkeitsnah auf
Praktikabilitit wnd Effizienz getestet werden. Uberpriift wurde das
Bntragsverfahren, das Antragsformular, das Arbeitsprogramm der
Lastenausgleichsbank und das Zusammenwirken der am Vergabeverfahren
Beteiligten. Es wurden zwel Testmethoden parallel eingesetzt:

1. 675 Antragsformulare wurden an Ausbildungsbetriebe aus Industrie,
Handel, Kreditgewerbe, &ffentliche Verwaltung, Handwerk ver-—
sandt, die von diesen ausgefiillt zurlickgesandt werden sollten
(Praxistest). Mit einem Fragebogen wurden Stellumemalmen zur
Gestaltung der Formulare, zum Verfahrensweg und zu Verbesserungs-—

varschldgen abgefragt.

2. Mit einer Simulation auf der Basis von 700 hypothetischen Fdllen
{Antragsformulare wurden so ausgeflillt, daf sdmtliche denkbaren
Problemfdlle erfafit werden konnten) wurde das Verarbeitungspro—
gramm der Lastenausgleichsbank auf seine Richtigkeit und Voll-
stdndigkeit gepriift.

1) Informationen des Bundesinstituts flir berufliche Bildung, nS.
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¢) Ergelnisse und ihre Verwertung

Die Ergebnisse des Praxistests filthrten zur besseren Verstindlich-
keit und zur einfacheren Gestaltung der Antragsformulare. Das
Arbeitsprogramm der LAB erwies sich als weitgehend fehlerfrei.
Die Vergabeverordmmg muBte insgesamt nur geringfiigig gedndert
werden.

d} Technische Daten

Durch die Vorbereitung und Durchfiihrung der Simulation sind Kosten
in Hhe von ca. 40.000 DM bei der Lastenausgleichsbank entstanden.
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1. Untersuchungsziel

Mit einer punktuellen Gegeniiberstellung der Alternativentwiirfe

zum Jugendhilfegesetz

a)

b)

c)

d)

1)

1 soll untersucht werden

inwieweit mit der Verwendung von Reduktionsformeln oder mit
Verlagerung bzw. Verzicht von Rechtssetzungsbefugnissen eine
mufgabe, Gefdhrdung oder Anderung gesetzgeberischer Intention
verbunden ist;

inwieweit Kamprimierungsformen und Kirzungen Auswirkungen auf
die Anwendbarkeit und verwaltungspraktische Handhabung be-

sitzen:

wie sich die fiir die Wahl geeigneter Komprimierungen und
Kirzungen erforderlichen Entscheidungsinformationen gewinnen

lassen;

in welchem Umfang sich dariiber hinaus gesetzgebungsmethodische
und -technische Hinweise bzw. Grundsdtze zur Vermeidung von
wirkimgsneutraler Redundanz bei der Abfassung von Rechtsvor-
schriften angeben lassen.

Entwuarf der Bundesregierung vom 14.2.1979, BT-Drs. 8/2571;
Entwurf des Bundesrates vom 10.8.1979, BI-Drs. 8/3108.
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2. Durchfiihrung der Untersuchung

In den folgenden Ubersichten finden sich 15 Abweichungen zwischen
den Entwilrfen der Bundesregierung und des Bundesrates. Neben der
formalen Angabe des jewelils differierenden Textumfangs wurden in
die Spalte "Kommentierung" einzelne Aspekte aus der jeweiligen
Gesetzesfassung bzw. Begrindung aufgenommen. Abschliefend werden
die Kiirzungen zu charakterisieren versucht.

Im einzelnen lassen sich die Unterschiede wie folgt kamentieren:

1) Untersuchung und Gesamtplan;

Im Entwurf des Bundesrates.wird auf die im Regierungsentwurf wvorge-
sehene "Untersuchung" mit dem Hirweis verzichtet, “der Gesamtplan
setzte eine grilndliche fachliche Untersuchung unter Einbeziehung
aller filr die Entscheidung maBgebenden Gesichtspunkte mraus".”
Weil im Regierungsentwurf die Spezifizierung der Untersuchung als
Kombination aus kasuistischer Fegelung und unbestimmten Rechtshe-
griffen abgefaBt ist, kiinnte man der Auffassung zuneigen, es wire
tatsadchlich vorzuziehen, auf eine notwendig unvollstindige Be=
zeichming der Inhalte der Untersuchung zu verzichten. Anderer-
seits ist bel uwerdnderter Zielsstzung des Gesetzgebers das Ver-
traven in einschldgig absichtsgetreve landesrechtliche Regelungen
nur berechtigt, wenn von einer identischen Gewichtszumessung
(Wertung) dieser Bestimmungen ausgegangen werden kann.

" pr-prs. 8/3108 vam 10.08.1979, Begriindung zu § 9, S. 32.
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Der Praxistest widmete gerade dieser Bestimmung, der eine Schliis-
gelfunktion fiir die hhere Fachlichkeit der Jugendhilfe einzu-

ciumen ist, gréBere Beachtung.'' Dabei hat sich gezeigt, das et-
liche Jugendimter mit der Mufforderung zur Erstellung einer "Unter-
suchung” {im Referentenentwurf wvon 1974: "psycho-soziale Diagnose")
die Eruierung und Uberpriifung des gesamten sozialen Kontextes des
Klienten verbinden (Famliensituation, Eltern-Kind-Beziehungen, Er-
ziehungsverhalten, HuBere Lebensumstdnde, schulische und berufliche
Situation) . Weiterhin wurde die frilhzeitige Kooperationsverpflichtung
bei Mafnahmenfindung und —auswahl begriifit. Gegenilber der einschldgigen
Jugendamtspraxis wird ein vorteil der ausfihrlichen Vorschrift auch
in der Aufforderung zu strenger methodischer und systematischer Vor-
gehensweise sowie zu "diagnostischer Vertiefung" gesehen. Ebenso
hilfreich wird der Hinweis auf das Zusanmenwirken mehrerer Fach-
krifte bei Durchfiihrung der Untersuchung und Aufstellung des Ge—
samtplans empfunden. Damgegeniiber verzichtet der Bundesrats-Entwurf
auf die "Untersuchung” und will eine ausfiihrlichere Regelung des
Landesrechts vorbeshalten wissen. Nach den Ergebnissen aus dem Praxis-—
test kann dieser Auffassung nicht gefolot werden, weil vom Rang einer
zu httherer Fachlichkeit erst hinfilhrenden Bestimming her gesehen die
miglichst einheitliche einechligige Rechtspraxis unverzichtbar er-
scheint. Die unterschiedlichen Auffassungen der Jugenddmter zur
"peycho-sozialen Diagnose" waren in dieser Hinsicht aufschlufireich.
Das naheliegende Interesse des Bundesgesetzgebers an gribtmdgliche
Einheitlichkeit bei der Umsetzung dieser Vorschrift in Verwaltungs—
vollzug erhellt auch aus der Ermiichtiqung des Bundesministeriums

fiir Jugend, Familie und Gesundheit zum ErlaB von Rechtsverordnungen
{lber die Fortschreilwmg des Gesamtplans, die Zusammenarbeit mit den
beteiligten Stellen bei der Durchfiihrung einer Untersuchung und

iiber die Zusammenarbeit des Jugendamtes mit der Einrichtung und

1) Carl Bihret et.al.; JHG-Praxistest zu Teilen des Referentenent-—

wurfs eines Jugendhilfegesetzes ~ im Auftrag des Bundesministeriums
fiir Jugend, Familie und Gesundheit, hbschluBbericht, Speyer 1977,
S. 98 ff.. Mittlerweile erschienen als: Carl BShret, Werner Hugger,
Der Praxistest von Gesetzentwlirfen, Baden-Baden 1980.
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dem Dienst, die die Hilfen durchfilhren. Insgesamt bedeutet die
Fassung des Bundesrates einen erheblichen materiellen Regelundgs-
verzicht, insoweit die Untersuchung nicht niher fixiert, der Ge-
samtplan auch nicht andeutungsweise erkldrt und zudem seine Auf-
stellung an dem unbestimmten Rechtsbegriff "in geeigneten Féllen"
gekoppelt wird. Dariber hinaus bietet die zus#tzlich noch in das
freie Ermessen der Landesregierung gestellte Ermdchtiqung zu landes-
rechtlicher Regelung nicht die Voraussetzungen zu einheitlicher
Rechtsarwendung. Man wird darum diese Verkiirzung nur im Blick auf
unterschiedliche Auffassungen iber das Gewicht der Fachlichkeit
und iber die voraussichtliche Durchformung von Generalvorschriften
durch Landesrecht begriinden kénnen.

2) Jugendarbeit:

Wihrend der Bundesrat die “Jugendarbeit" in einer Bestimmumg mit
gwei Absdtzen behandelt, widmet der Entwurf der Bundesregierung
diesem Famnplex ein eigenes Kapitel mit 10 Paragraphen. Man wird die
diesbezligliche Ausfithrlichkeit des Regierungsentwurfs sicherlich
ilberall dort kritisieren kiinnen, wo sich der Gesetzeswortlaut in
programmatischen Forderungen erschopft. Und ebenso wird cegen einen
der anerkannten gesetzestechnischen Grindsitze verstoBen, wonach

auf die emumerative Auflistung wvon Sachverhalten dann verzichtet
werden sollte, wenn diese Aufzdhlung nicht abschlieBend erfolgt,
sandern eine unbestimmte Residualformulierung enthdlt. Dies aber
trifft beispielsweise fiir die aufzdhlung der Aufgabenbereiche der
Jugendarbeit in § 17 Abs. 3 Regierungsentwurf und fir die Auflistung
der Binrichtingen, Dienste und Veranstaltungen der Jugendarbeit in

& 26 Regienmgsentwurf zu. In beiden Fillen wird die Vollsténdig-
keit der RAufzdhlung durch den Begriff "insbesondere" eingeschrinkt,
im letzten Fall tritt auBerdem eine Ermdchtigqung zu ndherer Regelung

e



durch Landesrecht hinzu. Gleichwohl ist im Grundsatz und nach Be—
reinigung um tatsidchliche Redundanz der Fassungr der Bundesregierung
dann der Vorzug zu geben, wenn einerseits davon ausgegangen wird,

daB Jugendarbeit bislang noch eines der am stdrksten vernachlassigten
aufogabenbereiche der Jugendhilfe ist, und darum besondere Impulse
gegeben werden sollten; und wenn zum anderen dieser Regelungsbe-
reich im Kontext mit der Jugendhilfeplanung (und teilweise auch mit
dem Gesamtplan) gesehen wird. Fiir letztere aber kann diese Ausfilhr-
lichkeit die Entwicklung inhaltlicher Planungsvorstellungen er-
leichtem. Wird die Zweckmifigkeit programmatischer Aussagen im
Regierungsentwurf besweifelt, so gilt dies noch nachhaltiger fir

die Bundesratsfassung: Dort wird in =wei S3tzen das 2iel der Jugend-
arbeit umschrieben, und in einem Satz etwas zur Tragerschaft der
Jugendarbeit avsgesagt ("vornehmlich Jugendverbiinde, Jugendgruppen'"):
wag hingegen unter Jugendarbeit inhaltlich zu werstehen ist, bleibt
cffen und wird auch in der Begriindung nicht geklirt. Ohne der Fassung
der Bundesregierung wegen vermeidbarer Redundanz prinzipiell den
Vorzug geben zu wollen, ist dort doch immerhin klargestellt, in
welchen Bezligen Jugendarbeit gedacht werden kann, und welche Auf-
gabenbereiche und Mafnahmenangebote sie umschlieft. AuBerdem lEBt
die Ausfilhrlichkelt des Reqieﬂn‘;gsmtwrfs auf den erheblichen
Stellemwert der Jugendarbeit im Rahmen der ibrigen Betdtigungs-
felder der Jugendhilfe schlieBen.

3) MaBnahmen bei Gefahr:

Schon fiir den Referentenentwurf von 1974 wurden die Regelungen iiber
die "Sofortmafnahmen” (Inobhutnahme bei Gefahr) von den Jugend-
Hmtern als in sich zum Teil widerspriichlich und begiiglich des Sorge-
rechtseingriffs zu weitgehend kritisiert. AuBerdem wurde die da-
malige Stellung innerhalb der Gesetzessystematik als wenig zweck-
mébig empfunden. Der Begienmgsentwurf trigt diesen Bedenken Rechmmg.

e
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Es ist allerdings wenig einsichtig, warum die beiden Tatbestinde
"Riickfilhrung eines Minderjdhrigen bei gefihrdendem Aufenthalt
auBerhalb der Familie" und "Herausnahme eines Minderiidhrigen chne
Zustimmng des Personensorgeberechtigten” getrennt voneinander
geregelt werden, Hier ist die Lisung im Entwurf des Bundesrates
vorzuziehen. Es werden dort beide Tatbestinde - abschnittsweise
getrennt — durch nur eine Bestimmung erfaBt. Diese Fassung bisetet
sich schon deshalb an, weil fiir beide Tatbestinde die Berechticgqung
zum Betreten der Wohmmng sowie die vormundschaftsgerichtliche Ge-
nehmiqung einer Unterbrinqung auflerhalb der eigenen Familie bzw.
gegen den Willen des Perscnensorgeberechtigten geregelt sein mub.
2uf den Verzicht eines Anspruchs des Minderjdhrigen auf Hinzuziehung
einer Vertrauensperscn bzw. auf Benachrichticung des Personensorge-
berschtigten im Bundesratsentwurf ist hinzuweisen.

4) Heimerziehung und Shnliche Einrichtungen:

Gegenilber dem Referentenentwurf von 1974 bringt der Regierungsent-
wurf eine sinmvolle Zusammenfassung unterschiedlicher Hilfeformen
fiir die Erziehung auBlerhalb der eigenen Familie (Heim, entsprechende
Einrichtung, pddagogisch betreute Wohngruppe, andere Wohnformen).
Der Praxistest hatte gezeigt, daf die Jugendimter mit einem ge—
ficherten Hilfeangebot gut zurecht kommen und das Spektrum von
differenzierten Hilfeformen zu einer ungleich intensiveren Einzel-
fallpriiffung zwingt. Im Bundesratsentwurf ist eine solche Differen-
zierung nicht enthalten. Hinsichtlich der herausragenden Ziel-
setzung der Jugendhilferechtsrefomm, die konventionelle Heimmnter—
bringung nur noch als ultima ratio zu praktizieren, erscheint dieser
Verzicht nicht zweckmédfig. Unabhingig von der tatséchlichen Umsetz-—
parkeit kinnte die Aufficherung von stationdren Hilfeformen zu einer
griiBeren Bereitschaft fiir die Entwicklung und Erprobung von solchen
teilstationdren und pidagogisch betreuten MaBnalmen anregen bzw.
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ihren Ausbau etwa mangels Familienpflegestellen vorantreiben. Es
wirde im ibrigen auf eine erhebliche Schmdleyung der Mitwirkungs-
rechte des Minderjdhrigen hinauslaufen, wenn innerhalb dieser Hil=-
fearten keine Alternativen zugelassen wirden, In ihrer Entgegnung

auf den Vorschlag des Bundesrates filrt die Bundesregierung aus, es
sel erst mit der Erziehung in Wolngruppen oder anderen won den Hilfe-
formen der ansonsten vom Bundesrat vertretene Grundsabtz zu befolgen,
"daB eine Erziehung in der Familie - oder mindestens in einer der
Erziehung in der Familie nahekammenden Form - der Erzielung in grofen
Anstalten nach Miglichkeit vorzuziehen ist." )

Der in der Begriindung der Bundesratafassung zu findende Hinweis, die
Vorschrift "Heimerziehung" beziehe sich auch auf "entsprechende Ein-
richtungen" einschlieflich padagogisch betreutor Wohngruppen stellt
deshalb keinen dguivalenten Ersatz gegenilber der esxpliziten Benennung
im Regiernmgsentwurf dar, weil erfalvringsgemil mit der Wahl zwischen
Aufnabme in den Gesetrestext oder Frwithnung in der Begriindung liber Stel-
lenwert und Gewichtung won Einzelbestimming entschieden wird. Der
EBindruck materieller Verkiirzung im Bundesratsentwurf bleibt darum auch
hier bestehen.

5) Zusammenarbeit bei Familienpflege:

Auf eine entsprechende Bestimmng verzichtet der Bundesratsentwurf,
cbgleich gerade damit die Voraussetzungen daflir geschaffen werden, dag
der Kontakt zwischen Personensorgeberochtigtem und Pflegeperson (iber
das Jugendamt) erhalten bleibt, in dem die Pflegeperson zur Auskunft
iber wichtige, das Wohl des Minder jdlwrigen betreffenden Ereignisse ver-
pflichtet wird. Erst damit anch kann auf eine Hickfilhnmg des Minder-
jiahrigen in die eigene Familie gehofft werden. Es ist nicht ersichtlich,
weshalb anf diese PBestimming, die einen Anspruch der Pfleceperson auf
Beratung, Unterstiitzung und Familienbildung begriindet, die ferner ein
Informationsrecht des Jugendamtes gegeniber dem Personensorgeberechtig-
ten normiert, und die schlieBlich eine Anzeigepflicht der Pflegeperson
{ber wichtige Ereignisse festleqgt, verzichtet werdem sollte.

1}
Br-Drs. B/3108 wam 10.8.1979, Gogendulernmg der Bindesregierundg, 5. 53

S



/ 1586

6) Familienpflegegeld:

Die im Regiernmgsentwurf von der Familienpflege getrennte Regelung
des Familienpflegegeldes erscheint zundchst umstindlich und ge-
setzesgystematisch mzweclkmifig. Im Bundesratsentwurf wird dieser
Regelungssachverhalt an die "Erziehung in Tagespflege" angehdnat,

um spédter bei der "Erziehung in Vollpflege™ hierauf zu verweisen.

Die aufwendige Fassung der Bundesregierung ist im wesentlichen durch
die Spezifizierung der Ermidchtiqungsgrundlage flir eine nihere Regelung
durch Rechtsverordnunyg des fachlich zustdndigen Bundesminsters be-
dingt. Der Bundesrat sieht dagegen landesrechtliche Regelungen vor.
Begriindet wird die Lisung von der Bundesregienmng mit “"einheitlicher
Bemessung”, "Vereinheitlichung der Verwaltungspraxis", “erleichterter
Durchsetzung gegeniber der Pflegeperson", scwie mit dem Hinweis auf
Anlehmumng an sozialhilferechtliche Regelungen. Unter diesen Gesichts-
punkten mag sich die Regierungsfassung als iberzeugend herausstellen,
gie birgt auf jeden Fall die Gefahr erheblicher Komplizierung wegen
mehrgtufiger Rechtsdurchformung, zumal die Pflegegeldfestsetzimg der
Landesregienmg auf der Giundlage entsprechender Bewertungsmafistibe
vorbehalten bleibt.

‘?) Adoptionsvermittlung:

Einen erheblichen Kiirzungseffekt erzielte der Bundesrat durch den
verzicht auf die Rickgliederung des Adoptionsvermittlungsgesetzes

in das Jugendhilferecht. In ihrer GegenduBerung erinnerte die Bundes-
regqierung daran, daf das Adoptionsvermittlungsgesetz seinerzeit nur
wegen der Zuriickstellung der Jugendhilferechtsreform als eigen-
stindiges Gesetz erlassen worden sei. "Das Nebeneinander beider
Gesetze ist nach einer grnmdlegenden Beform der Jugendhilfe rechts-—
systematisch nicht vertretbar, fir den Blirger wiirde die so ent—
stehende Rechtslage wndtig kompliziert. .. Konsequenterweise milite
eine eigenstidndige Regelung der Adoptionsvermittlung... auch fiir
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andere Bereiche - insbesondere die Pflegeerlaubnis und die Familien-—
pflegevermittlung - qelteu."“ Warnum der Bundesrat keine Integration
des Adoptionsvermittlungsgesetzes anstrebt, ist aus der Gegenauberung
zum Regierungsentwurf und aus der Begriindung zum elgenen Entwurf
nicht zu entnehmen.

8) Betriebserlaubnis:

Mit der Verlagerung auf landesrechtliche Regelung gewinnt hier der
Bundesratsentwurf bescheidene Kirzungen. Da die Fassung der Bundes-
regienmg diesen Sachwverhalt abschliefiend regelt, diirfte sich dieser
Vorteil mindestens neutralisieren. Allerdings bleilt dann immer noch
offen, ob die landesrechtlichen Regelungen dem Regierungsentwurf
vergleichbare Bestimmungen iber die zundchst befristet erteilte Er-
laubnis, lber die Voraussetzungen zur unbefristeten Erlaubnis sowie
ilber die Anzeigepflicht des Einrichtungstrigers gegeniiber dem Landes-
jugendamt enthalten werden., Entsprechende Regelungen sind jedoch
unverzichtbar zur Gewdhrleistung eines Mindeststandards an fach-
licher Betreuung und Unterbringung. AuBerdem erleichtern sie die
staatliche Aufsichtspflicht ilber Einrichtungen der Jugendhilfe.

9} Gesamtplan bei Erziehung in Einrichtungen:

Daf der Entwurf des Bundesrates auf eine entsprechende Bestimmmng
verzichtet, entspricht der zuvor gezeigten Zuriickhaltung gegeniiber
dem fachlichen Stenermgsinstrument des Gesamtplans iiberhaupt. Um—
gekehrt ist es fiir den Regierungsentwurf folgerichtig, wenn bei

Erziehung in Einrichtungen der Triger dem Jugendamt die zur Fort-—
schreibung und Anpassung des Gesamtplanes erforderlichen Erkennt-

" BI-Drs. 8/3108 vam 10.8.1979, GegeniuBerung der Bundesre-

gierurky, 5. 58.
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nisse iiber den Entwicklurrisstand des Minderjdhrigen mitteilen muf.
Aus dieser Sicht wird diese Regelung flir den Bundesrat entbehrlich
erschienen sein, gleichwohl bestitigt dies erhebliche Alsweichungen
in der Betonung des Fachlichkeitsaspektes der Jugendhilfe rwischen
Bundesrat und Bundesregiemnmg.

10} Mitwirkung in Einrichtungen:

GemdB den Vorstellungen dor Bundesregierung war mit der Jugendhilfe—
rechtsreform auch die Ausweitung der Mitwirkungsrechte der Jugend-
lichen beansprucht. Konsexuenterweise wird dieses Recht auch auf
die Einrichtungen der Jugendhilfe ausgeweitet. Der Bundesrat teilt
zwar dieses Anliegen, will Form und Ausmal der Mitwirkung aber dem
Ermessen landesrechtlicher Regelung vorbehalten wissen. Demgegenilber
fixiert der Regiemmgsentwurf die institutionellen Mitwirkngsan-
spriiche, und ilberlaft dem Landesgesetzgeber lediglich die Kempetenz
fiir Durchfithrungsbestimumnaon. Gomessen an der dielsetzung des Go—
samtvorhabens ist die kiirdere Fassung des Bundesrates nicht mehr als
materiell-rechtlich neutral im Vergleich zur Bundesregierung anzu-
sehen.

11) Beratung und Unterstiitzung von Pflegern und Vormindern:

Begniigt sich der Bundesrat lediglich mit der Konstatierung einer
Beratungs— und Unterstiitzungspflicht des Jugendamtes gegeniiber
Pflegerm und Vermindern, ist im Entwurf der Bundesregiernumg dieser
Unterstiitzungsauftrag nidhor spezifiziert und auf die Einschaltung
des Vormunddschaftsgerichts flir den Fall nicht abgestellter Mingel
erweitert. Diese Erweiterung wie auch die Verpflichtung des Jugend-
amtes 2ur Mitteilung von Frkemntnissen iiber die Gefihrdung des

.
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Vermiigens an das Vormndschafts- bzw. Familiengericht wird als lber-
fliissig weil selbstverstindlich angesehen werden missen. Die Sorge~-
pflicht des Jugendamtes gegenilber den Minderjdhrigen schlieft diese
Aufgabe ein. Insoweit ist der Bundesratsfassung der Vorzug zu geben.

12} Gesetzliche Amtspflegeschaft/gesetzliche Amtsvormmdschaft:

Es ist unerfindlich, warum diese Bestimmongen, die im wesentlichen
den §§ 40 und 41 JWCG entsprechen, im Bundesratsentwurf nicht ent-
halten sind.

1 3) JugendhilfeausschuBl/Landesjugendhi ]l feausschul :

Die Fassung des Bundesrates zu JugendhilfeausschuB und Landesjugend-
hilfeausschuf fillt noch kilrzer aus als im JWG. Tb die Regelung der
Aufgaben des Jugendhilfeausschusses in einer gesonderten Bestimmumg
(Bundesregierung) zweckmdBig und notwendig ist, bleibt fraglich. Die
afwertung des Ausschusses in bheiden Versionen zum integralen Be—
standteil des Jugendamtes vermag die ausfiilhrlichere Fassung der
Bundesregierung zur Zusammensetzing der dem Gremium mit beratender
Stimme beigestellten Mitglieder sowie die Aufgabenbeschreibung be-
grinden. AuBerdem bedeutet die Verpflichtung der Vertretungskirper-
schaft zur Anhérung des Jugendhilfeausschusses einen erheblichen
Kanpetenzenzugewinn, der in der Bundesratsfassung fehlt. Dort wirden
alle weitergehenden Regelungen dem Landesrecht vorbehalten, was

unter dem Gesichtspunkt midglichst cinhejtlicher Rechtspraxis dis-
kussionswirdig bleibl. Entsprechend verfdhrt der Bundesrat mit dem
Landesijugendhil feausschuli, dessen Bildung - im Gegensatz zur Re—
gierungsfassung - in das Ermessen der Landesregierung gestellt bleibt.
Lediglich die teilweise mit materiell-rechtlichen Verkiirzungen ver-—
bundene Delegation expliziter Regelung von Jugendhilfe— und Landes-
jugendausschull auf die Landesebene erbringt fiir die Bundesratsfassung
erhebliche Formuliermgsvereinfachungen.

of e
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14} Jugendhilfeplanung, Zusammenarbeit mit anderen Planungstrigern
und —stellen, Jugendhilfeplan:

Der Regierungsentwurf duBlert sich zu diesem Komplex schr ausfihrlich.
S0 wird nicht nur die Aufgabe der Jugendhilfeplanung beschrieben,
sondern es werden - auber dem Auftrag zur Abstimmmg mit den Ubrigen
Fachplanungen - inhaltliche Mindestanforderungen fiir den Jugend-
hilfeplan festgelegt. Der Bundesrat sieht demgegeniiber eine nédhere
Fegelung dieses Komplexes durch Landesrecht vor. Abgesehen von einer
Reihe an Selbstverstindlichkeiten und programmatischen Unverbind-
lichkeiten ist die Regierungsfassung vor dem Hintergrund eines weit
verbreiteten einschligigen Deflzits zu sehen, Man wird darum aus den
unterschiedlichen Fassungen auf eine divergierende Bedeutungszu-
messung schliefen kdnnen.

15} Weiterbildung der Mitarbeiter:

Der Verzicht des Bundesrates auf eine Vorschrift, die die Weiter-
bildaungspflicht des Jugendhilfetrdgers fiir seine hauptberuflichen
Fachkridfte und Mitarbeiter begriindet, 148t sich nur mit einer weit-
aus geringeren Betomung der Fachlichkeit der Jugendhilfe erkléren.
Im Rahmen des Regierungsentwurfs ist diese Regelung als folgerichtig
und zwingend anzusehen.



/ 161

3. Rurzfassung der Untersuchungsergebnisse

In den meisten der hier aufgefilhrten Beispielfidlle wurde im Bundes-
ratsentwurf eine Kirzung erreicht durch

- expliziten Regelungsverzicht oder

= generelle Fassung kombiniert mit Emm3chtigung fiir landesrechtliche
Einzelnormierung.

Dort, wo zur Beurteilung der Regelungen des Regierungsentwurfs Er-
kenntnisse aus dem Praxistest herangezogen werden konnten, war die
Mternativfassung des Bundesrates als mit den Bedilrfnissen der Ver-
waltungspraxis nicht ibereinstimmend zurlickzuweisen.

Legt man sehr strenge MaBstibe beziiylich Praktikabilitdt, Redundanz-
vermelidung und Verstindlichkeit an, so ergeben sich auch filir den
Regierungsentwurf verschiedentlich Kiirzungsmtglichkeiten ohne materielle
RegelungseinbuBe. Die Kiirzungen betreffen weniger die Zahl als viel-
mehr die husfihrlichkeit einzelner Bestimmmngen. In diesem Zusammen-—
hang ist daran 2zu erinnern, daB der Regierungsentwurf gegeniiber Gem
geltenden Jugendwohlfahrtsrecht von 1922 (102 Paragraphen) lediglich
einen "Nettozuwachs" von 41 Bestimmmgen aufweist. An den materiellen
Anderungen gemessen fdllt diese Steigerung weniger gravierend aus.

ibgesehen vom Verzicht auf jene Regelungen, die das Adoptionsver-
mittlungsgesetz einbeziehen wirden, sind die Klirzungsvorteile des
pundesratsentwurfes vor allem durch die weitestgehende Verlagerung
auf Landesrecht bedingt. AuBer dem Risiko einer der Intention des
Gesetzgebers zuwlderlaufenden wuneinheitlichen Durchformung des
Rechts ist der einschlidgige Kirzungseffekt {iberall dort zu relati-
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Charakterisierung der Kilrzungen des B-RAT-Entwurfs

Ne. gegeniiber dem Entwurf der BREG 2zum Jugendhilfegesetz
1 a) Verzicht
b) Ermdchtigung zu landesrechtlicher Regelung
c) Ermessen/unbestimmte Rechtsbegriffe
2 a) Verzicht
b) Betonung landesrechtlicher Zustdndigkeit
3 a) Zusammenfassende Regelung fiir "Riickfihrung" und
"Herausnahme des Minderjghrigen ohne Zustimmung des
Fersonensorgeberechtigten”
4 a} Zusammenfassung alternativer Hilfeformen unter
"Heimerziehung"
b) lediglich interpretatorischer Bezug zu weiteren
Formen/Verzicht auf Gleichwertigkeit
5 a) Verzicht
6 a) Systematische Anbindung
b) Generalfassung mit Ermd3chtigung zu landesrechtlicher
Regelung
7 al Verzicht {zu Lasten rechtssystematischer Transparenz
und Keonzentration
8 a}) Verzicht auf qualitative Seorgfalt/Standards
b) Ermdchtigung zu landesrechtlicher Regelung
g a) Verzicht (auf stirkere fachliche Kontrolle des dffent-
lichen Trigers
10 a) Offenheit/Unbestimmtheit der Formulierung
b) Ermichtigung zu landesrechtlicher Regelung
11 a) pauschale Formulierung
b) materieller Verzicht (auf den Kontreollaspekt)
12 a) berechtigter Verzicht durch impliziten Verweis auf
ochnehin bestehende Rechtslage und Rechkspraxis
13 a) materieller Verzicht
b) Ermdchtigung zu landesrechtlicher Regelung
14 | a) Grundsatzregelung (pauschal)
b) Ermdchtigung fiir landesrechtliche Konkretisierung
15 a) Verzicht (Liicke beziiglich der Voraussetzungen fach-

lich gualifizierter Jugendhilfe)




/1613

vieren, wo sich durch Ausfihrlichkeit eine bhundesrechtliche Er-
michtiqung eriibrigte. Die Haufigkeit landesweiser Folgeregelung

im Entwurf des Bundesrates diirfte darauf hinwelsen, daf von der
einschlidgigen Landesgesetzgebung nicht abgegangen werden soll.

Dann aber wird das Beduktionsargument zusdtzlich fragwiirdig.
Dariiber hinaus ist fiir den Bundesratseniwurf von einer erheblichen
Uneinheitlichkeit im Jugendhilferecht auszugehen, weil etliche
rechtsdelegierende Normen als Ermessensbestimmmgen gefalit sind.
Hierfiir spricht allein schon der mehrfach zu bestitigende Eindruck,
daB offensichtlich politisch-kontroverse Ruffassungen iber den
Grundtenor der Jugendrechtshilfe vorliegen, die tber das Instrument
des Regelungsverzichts oder der ermessensgebundenen Verlagerung auf
die Landesebene ausgetragen werden sollen. '

pie SchluBfolgerungen aus dieser Intersuchung finden sich in Ab-
schnitt II/3. des Forschungsberichts {Teil IT).
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1. Untersuchungsziel

Mit dieser Kurzuntersuchung sollten Hirweise Uber die Priifbedlirftig-
keit der vollzugsorganisatorischen Vertriiglichkeit von Gesetzen mit
erheblichen Neuerungen und mit einer dezidierten Vorstellung lber
die zieladiquate Vollzugspraxis gewonnen werden.

Als Beispiel diente die Jugendhilfe,” Zundchst mufite die organi-
gatorische Wirklichkeit exemplarisch erfaft werden, um sodann dieser
Situation die aus dem Entwurf zum Jugendhilferecht zu entnelmenden
Vorstellungen ilber den Gesetzesvollzug einschlieBlich der damit po-
tentiell verbundenen Annahmen iber die Vollzugsorganisation gegen—
{iber zu halten.

1) Entwurf der Bundesregierung, Jugendhilfegesetz (Sozialgesetz -
Jugendhilfe) wvem 14.2.1979, BT-Drs. 8/2571.
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2. Durchfilhnng der Untersuchung

Die Untersuchung basiert auf den einschldgigen Angaben {(Organi-
sationsgliederungen, Aufgabenplidne, Stellenbeschreibungen) von

12 Jugenddmtern.

In der Auswahl sind Jugendimter kreisangehdriger und kreisfreier
StHEdte sowio Krelsjugendimter vertreten. Zundchst wurden die zu-
meist fiir Referate, Abteilungen oder Dezernate bezeichnenden Auf-
gaben und Sachgebietsgruppen erhoben und aufgelistet. Hierbei
zeigt sich eine sehr unterschiedliche Systematisierungs- und
Gliedenmgspraxis, wobei die Grife des Jugendamtes (z.T. bezirk-
liche Gliederung) diesbeziiglich wvon nachrangiger Bedeutung ist.
Erschwert wird eine Vergleichbharkeit auf dieser Ebene auch durch
offensichtlich wnterschiedlich gehandhabte Bezeichmingen.

In einem weiteren Schritt wurde aus den Organisationspldnen und
Aufgabeniibersichten die Zuordming und Abgrenzung von Sach— bzw.
Aufgabengebieten aus dem Bereich der Jugendhilfe zu ermitteln
versucht. Schwierigkeiten hierbei ergaben sich wiederum aus dif-
ferierenden Bezeichnungen filir Sach~ und Aufgabengebiete sowie aus
der teilweise nicht eindeutig erkenrbaren Eigenstindigkeit der-
artiger Sachgebiete. Dies erklirt, warum sich einzelne Hilfe-
arten verschiedentlich nicht als "eigenstindige” Sach— und Auf-
gabengebiete bei allen untersuchten Jugenddmtern wiederfinden.
Dennoch 148t sich in hohem Mafe eine streng leistungs— und hilfe-
artenspezifische Behérdenorganisation erkennen. Diese Organisations-
struktur mag fiir Jugendimter mit verhdltnisméBig kleinem Einzugs-
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ORGANISATION AUSQGEWAHLTER JUGENDAMTER:
AUFGABEN/SACHGEBIETSCRUPFPEN AUF REFERATS-/DEZERNATSEBENE

Jugendéimter Aufgaben/Sachgebietsgruppen
[ = — -
A
Mﬁnchengla@bach - Allgem. verwaltunml'
(kreisfrei)} = Allgem. Jugeniniife/Verw,
- Jugendnpflerme
- Erziehungshilien

= Amtsvormundschaften/Amtapfllereschaften
- Wirtachaftliche Jurendhilfe

= Beratung/Diarnosezentrum

- Sozialpiidagerische Bildungsstitte

Duisburg
(kreisfrei)

-~ Allgem. Verwaltung

- Jugendftrderunp/Erziehunpmshilfe/Fortbildung/
Praxisberatung

- Kindertapgeseinrichtungen/Kinderheime/Adoptionen/
Pflemekinder/FVachberatung

- in 7 Bezirksimter:
Jurgend- und Familienhilfe
Jugendgerichtshilfe
Erziehungsbeistandsschaften
Einrichtunren der Jupendhilfle
Amtsvormundschaften
Amtspflepeschanften

Neustadt /W
(kreisfrei)

Nachweis nur nach Sachgebieten/Aufgabengebieten
m&g1ich

Speyer
(kreisfrei)

=~ Allgem., Verwaltung

- Sozialer Dienst

- Amtﬂpflegschaftfnmtsvonmundschaft
- Jugendpflere/Jurpendschutz

- Erziehungshilfien

- Minderjihripenhilfe

- Einrichtungen

Kassel
(kreisfrei)

- Allgem. Verwaltumpg

= Vormundschaft:iche Abteilung

= Jugendhilfeabteilung/Erziehungshilfen
= Jugendpflegeabteilung/Jugendarbeit

= Kinderheim

- Jupendwohnheim

= Kindertapoesstittenabteilunsg

Dorsten
(kreisangeh.)

- Wirtschaftliche Erziehungshilfe/Finanzielile
Férderung freier Triser/Verwaltung kommunaler
Einrichtungen

- Amtsvormundschaf't/Amtspflegeschaft/Unterhalts=-
vorschuffkissenwvesen

- Sczialer 2ienst

= Jugendbiliung/Jusendférderung fir Einrichtunren
und Mafnansmen

- Kommunale Einri.. Loungen




FE Vi

ORGANISATION AUSGEWALT ™R JUCENDAMTER:
AUFGABEN /SACHGEBIETSCHUPPEN SUF REFERATS-/DEZERNATSEBENE

(Fortsetzung)

Jugendéimter

Aufgaben/Sachzebietsgruppen

Bergkamen
(kreisangeh., )

Allgemeine Verwaltung

Spezialdienste: Adoptionswesen/Pflegekinderdienst
Beratung/FE /FEH/ Jupendperichtshilfe

Allpemeine soziale Dienste

Jupendpflepe

Einrichtungen

Amtsvormundschaft/Amtspflepeschaft
Erwachsenenpflegescha™ten

EE?E?E;mfNDPﬁh. Nachweis nur nach Sachpebieten/Aufgabengebieten
eis) A
mielich
Neu-Ulm Nachweis nur nach Sachpebieten/Aufpabengebieten
(Kreis) méglich
Ludwigsburg - Amtspflegeschaft/Amtsvormundschaft/Amtsbeistand-
(Kreis) schaft/UnterhaltsvorschulRkassenwesen
- Plirsorgerischer Innen- und AuBendienst/FGG/Adop-
tionsvermittlung/FPflerekinderwesen/Familienge-
richtshilfe
- Erziehungasberatung
- Wirtschaftliche Jurendhilfe/Jugendgerichtshilfe/
Kreisjugendpfleper
- Aullenztelle
Siegen Allgem, Verwaltung
(Kreis) Wirtschaftliche Hilfen

Vormundschaften
Erziehungshilfen/Erzishungsbeistandschaften/
Fflerekinderdienst

Jugend- und Sporifirderung

Rhein-2Siep-Kreis
(Kreis)

Allmemeine Verwaltung
Pllegschalten/Vormundschaften

Individuelle Hilfen/(Wirtschaftliche Hilfen)
Institutionelle Férderung/kreiseigene Einrich-
tungen

Zentrale Jugendfiirsorge/Erziehungsbeistandschaft
Eezirksfﬂraorge??nd gesundheitsflirsorgerische
Spezialdienste

Kreisjugendpflege und finanzielle Férderung
Bezirksjugendpflege

Sport- und Freizeitgestaltung

—

In Allgem. Verwaltung zum Teil aueh zusammenge-
faft: Jumendhilfeplanung, Rechnungswesen, zentras
ler ltchreibdienst

etrennt nach "rechtsrheinisch™
rheinisch" (ohne Plrsorge)

und "links~
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hereich | noch zweckmiBig und unvermeidlich erscheinen. Der mit
der Jugendhilferechtsreform vertretenen Konzeption einer vor-
wiegend fall- und klientelorientierten Betreuwmng und Leistungs-
erbringung wird eine soclche Organisation aber nicht gerecht, weil
sile der eindeutigen wnd davernden personellen Fallwverantwortlich—
keit ebenso widerspricht wie die Kombination und Abstimmmg von
in mehreren Bereichen gleichzeitig anzusetzenden Hilfen behindert.

1 L1} 1 LE] 4 a 5 [l w
) Kloin™ botrifft hier die GréBonordrnung von unter 30,000 bis

ca. 60000 Linwolner. Well duwoh Dinsclprivilegierungen oder
durch Einwohnerschwellenwerte im Zuge der Funktionalreformen
kreisangehfirigen Gemeinden die Trigerschaft fiir Jugendimter
(landesweise unterschiedlich) ibertragen bzw. belassen warde;
kdnnen auch Kreisjugendidmter nach dem verbliebenen Zustdndig-
keitsbereich zu den kleineren Jugendimtern zdhlen.

o
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3. Kurzfassung des Untersuchungsergebnisses

Statt dessen wdre daran zu denken, die unfassende und in der Zu-
standigkeit durchgiingig gewahrte einheitliche Fallverantwortlich-
keit organisatorisch dadurch abzusichern, daB jeder Einzelfall als
Projekt konzipiert und diese Projekte sowie die diese bearbeitenden
Mitarbeiter in beh&rdlichen Einheiten zusammengefalt werden. Aufer-
dem wiren die sich einem Jugendamtsfall persdnlich widmenden Mit-
arbeiter von verwaltungstechnischen und koordinierenden TEtigkeiten
sowie von Vorleistungsaufgaben fiir die Durchfilhrbarkeit einzelner
MaBnahmen zu entlasten. Konkret: Es wire vorstellbar, daR die Fach-
kraft des Jugendamtes (so erforderlich: zusammen mit Kolleogen)
ginen Fall, begimnend mit erster Informationssammlung und sodann
von der Durchfilhnmg der Untersuchung, der Erstelling des Gesamt-
plans Uber die Entscheidung von MaBnahmen fiir den Klienten und
seine Umwelt, deren teilweise Durchfilhrung bis hin zur stindigen
Weiterf:aerfalqlmq und Kontrolle des Fallverlaufs perstnlich betreut
und bearbeitet. Gleichzeitig wiirde der Jugendamtsmitarbeiter von
Behtrdeneinheiten unterstiitzt, die fir die verwaltungmmifige Ab-
wicklung der Mafnahmen, die Organisation won Kontakten, die Er-
kundung von Pflegefamilien und anderweitigen Pflege— und Erziehungs-
plédtzen, die Prifung derartiger Unterbrinqungsmiglichkeiten, die
Finanzierung und dergleichen zustdndig sind. Im Grunde wiirde eine
derartige Arbeitsteilung auf eine Matrixorganisation im Kernbe-
reich des leistungserbringenden Jugendamtes hinauslaufen (vgl.
nachfolgende Skizze). Die Untergliederung in die Abteilung
"Leistungsausfithrung" kénnte bezirklich und/oder nach Alter,
Nationalit#t, aber auch nach Art des abweichenden Verhaltens,

nach Ursache jugendamtlichen Fingreifens bezw. nach Delinquenz vor-
genammen werden. Migliche Schwierigkeiten wegen Doppelunterstellung
wiren durch ein in der Geschiftsordnung verankertes Vortrittsrecht
auszurdumen.

Beziiglich der weiteren Auswertung wird auf Abschnitt TV/2.2.4 und 3.
des Berichtes (Teil II) verwiesen.
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1. Auswertung relevanter Fragen des JHG-Praxistests zur Voll-
zugskostenschatzung

1.1 Untersuchungsziel

Im Kern bestand der "Praxistest zu ausgowihlten Bestimmungen des
Feferentenentwirfs eines Jugendhj_lfegeset.zes"” aus mehreren Jugend-—
amtsfillen, die von den beteiligten Jugendidmtern unter Zugrunde-—
lequng des Referentenentwurfs erneut bearbeitet werden muiften.
Auferdem wurde in der Schlufphase des Tests den Jugendidmtern ein
Fragebogen zugeleitet, mit dem um die Einschitzung und Bewertung
einzelner Bestimmungen als auch des Entwurfs insgesamt gebeten wurde.
Dieser Fragebogen behandelte vereinzelt auch kosten- und aufwands-
relevante Aspekte, die mehr aus dem Interesse des Projektteams als
aus den Vorstellungen des Auftraggebers resultierten. Es wurde

darum bei der Auswertung und der Ausarbeitung von Empfehlungen
diesen Fragen keine "offizielle" Beachtung geschenkt. Zur Vermei-
dung von Mifverstdndnissen ist darauf hinzuweisen, daB das auftrag-
gebende Fachministerium wie auch die fiir die Organisation der mit-
wirkenden Jugenddmter verantwortlichen kommunalen Spitzenverbénde
darin libereinstimmten, im Rahmen dieses Praxistests auf Kosten-—
aspekte zugqunsten einer ausschlieBlichen Beurteilung des Entwarfs
unter dem Gesichtspunkt der fachlichen Problemmeigung zu verzichten,
un dafiir diesen Fragen in gesonderten Untersuchungen nachzugehen.

Bei der Entwicklung des Praxistests wurden wvom Projektteam noch
"gehirfere" Fragen zur Kostenproblematik vorgeschlagen, die aber
unter besagter spezieller Zielsetzung des Auftragsgebers wieder

N Vgl. Carl Bohret, Werner Hugger; Der Praxistest von Gesetzent-—

wilr fen, Baden-Baden 1380 sowie die dort dokupentierte Basis-
untersuchung vom August 1977.




S 173

gestrichen wurden. Wohl zu recht stand zu befilirchten, dafl die
Jugendamter sonst ihre Entscheidungen primdr von der Finanzier-
barkeit abhiéingig gemacht hitten, statt sich wvon fachlichen Krite-

rien leiten zu lassen.

Nachfolgend wird die Auswertung jener Fragen nachgeholt, die flir
die Ermittlung des Vollzugsaufwandes migliche Anhaltspunkite geben.

1.2 Durchflhrung der Untersuchung und Ergebniskurzfassimg

Scheinbar paradoxerweise bezogen sich die einschligigen Fragen wvor-
rangig auf die Phase der Gewinnung einer Rechtsfolgenentscheichng,
also auf jenen Abschnitt bei der Rechtsanwendung, wo eine den Inter—
aktionismus zwischen Verwaltung und Klientel nicht real erfassende
Form des Praxistests die geringsten kostenbezogenen Erkenntnisse

zu erbringen verspricht.

Im Mittelpunkt des Praxistests stand die mit dem Anspruch auf hohere
Fachlichkeit verbundene Verpflichtung des Jugendamts zur Durch-
filhrung einer psychoscozialen Diagnose und zur Erstellung eines Ge-
samtplans, um eine bediirfnisndhere und erfolgswahrscheinlichere
auswahl von einzuleitenden MaBnahmen treffen zu kinnen. Beide Vor-
schriften lassen sich als Anleitung zu systematischer Vorbereitung
und intensiver Tatsachenabsicherung der Rechtsfolgenentscheidung

begreifen.

Eine Frage galt nun den Bestimmmgsfaktoren filr die Aufstellung eines
Gesamtplans: Von 18 Jugendiimtern lehnten 10 mit Entschiedenheit die
Bindung des Gesamtplanes an finanzielle Mittel ab. Statt dessen
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wurde von 14 Jugendamtern. die "Verfiigbarkeit qualifizierter Personen
zur Betremmng des Klienten" als ausschlaggebend fiir die Gesamtplan-—
erstellung angesehen. Einschrédnkend zu den tibrigen Antworten ist
darauf hinzuweisen, daB offenbar nicht durchgdngig unterschieden
wurde zwischen der fachlichen Beratungskapazitit, die zur Ausar-
beitung des Gesamtplanes erforderlich ist und den zundchst ledig-
lich (nachrichtlich) anzugebenden, noch nicht auf tatsichliche Rus=
filhrbarkeit hin zu priifenden MabBnahmen. Die bei der Durchfihrung

des Gesamtplans zu erwartenden Probleme treten deutlicher bei der
nichsten Frage hervor: Fast einhellig wurden die Hauptsclwierig-
keiten in fehlendem qualifiziertem Personal und unzureichender Aus--
stattung mit geeigneten Hilfeangeboten gesehen. DaB die finanziellen
Aufwendungen nicht entsprechend oft angegeben wurden, mag auf das
MiBverstindnis zurlickzufiihren sein, an dieser Stelle die ausschlieB-
lich nach fachlichen Kriterien ausgerichtete Entscheidung demon-
strieren zu wollen. Bestitigt wird diese Aussage teilweise auch
durch die Frage nach der Finanzierbarkeit der erhdhten Anforderungen,
die an die Jugendarbeit gestellt werden: Bei insgesamt zuriickhalten—-
der HuBerung sind Engpldsse bei der Finanzierung des erhdhten eigenen
hufwandes, der Bezahlung externer Fachkrifte und bei der Bereit-
stellung der benétigten Einrichtungen gleichermafBlen zu erwarten.
Allerdings werden von den Jugenddmtern die Chancen fiir eine Kosten-
{lbernahme im Verhdltnis zum Zusatzaufwand nicht so wnginstig beur-
teilt.

Die folgenden drei Fragen betreffen explizit den durch psychosoziale
Diagnose und Gesamtplan gepridgten Prozef bis zur Rechtsfolgenent-—
scheidung: Die Handhabung beider Vorschriften wird eihen zusitz-
lichen Zeitaufwand in merklichem bis auBerordentlichem Umfang mit
gich bringen. Ein erheblicher zusdtzlicher Zeitbedarf tritt auch

dann ein, wenn zur psychosozialen Diagnose jugendamtsexterne Fach—
krifte herangezogen werden miissen. Interessanterweise wurde dieser
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Zusatzaufwand von einigen Jugendimtern grob geschétzt und nach még-
lichen Aufwandsfaktoren (Terminabstimming, Kontaktgespréche, Schreib-
arbeiten u.a.) spezifiziert. Unbefriedigend ist die Situation sowohl
im Hinblick auf Kapazitdt und Qualifikation des zusdtzlich zur Durch-
fithrung von psychosozialer Diagnose und Gesamtplanerstellung er-
forderlichen Personals als auch beziiglich der Zugriffeméglichkedten
auf jugendamtsexterne Fachkriifte.

Insgesamt dokumentieren diese Antworten auf die zu Mehrbelastungs—
und Zusatzaufwand gestellten Fragen, daB dem ehrgeizigen Ziel hiherer
Fachlichkeit erhebhliche Engplisse in personeller, qualifikations-
miBiger und generell finanzieller Hinsicht entgegenstehen, - und
dies vor dem Hintergrmnd einer - aus den Fallbearbeitungen und
anderen RuBeringen zu entnehmenden - weitgehend einhelligen Be-
griifung dieser Regelungen durch die Jugendamtspraxis.

Eine zur Kosten—- und Belastungsermittlung unverzichtbare Frage nach
etwaigen Einsparungamiglichkeiten brachte das mehrheitliche Votum
flir die Feststellung, daB durch psychosoziale Diagnose und Gesamt-
plan der angestrebte MaBnahmenerfolg schneller eintritt und dadurch
eine Verkiirzung des Betreuwngszeitraumes flir einen Jugendamtsfall
erreicht werden kann. Begrindet wurden derartige Entlastungseffekte
mit der erfolgswahrscheinlicheren Mafnahmenauswahl, besseren Ko—
operation, dauverhafteren ProblemlSsung. Daneben wurde aber auch von
einem Jugendamt die Befllrchtung geliubBert, das differenzierte Hilfe-
angebot kénnte zum Experimentieren verleiten und dadurch die Be-
treungsdauer eines Falles letztlich doch wieder werlingern. Ch
dieser Einwand gerechtfertigt ist, kann durch den Praxistest mit
Sicherheit nicht herausgefunden werden. Als regulativ gegeniiber zu
grofier Experimentierfreudigkeit wird wohl allein schon das begrenzte
Hilfepotential fungieren.

Die SchluBfeolgerungen aus dieser Untersuchung finden sich in Ab-
schnitt IV/3.4 des Berichtes (Teil II).
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Dokumentation der offiziellen Kostenschitzung beim JHG-Entwurf

Bei der Kostenschidtzung zum Referenten- bzw. Regierungsentwurf

1,

"Jugendhilfegesetz" wurde wie folgt vorgegangen ':

1)

Ermittlung von Grunddaten iiber die Personalausstattung, Aufgaben-—
entwicklung, Ausgabenstruktur der Jugendhilfe,

Festlegung der Vergleichszeitrdume (Mehrbedarf definiert als Dif-
ferenz zwischen vorausgeschitztem Bedarf in 1982 (Inkrafttretungs-
zeitpunkt) und der Soll-Ausstattung flir 1987 (Inkrafttreten der
meisten Rechtsanspriiche),

Sichtung never Vorschriften auf vermutliche Kostenwirksamkeit,
Gruppierung der kostenwirksamen Vorschriften nach Leistungskom-

plexen,

Erhebung des Ist-Wertes iber das im entsprechenden Aufgabenbe-
reich bzw. vereinzelt in schon nach neuem Recht vorgeschriebenen
aufgaben tdtigen Personal,

Die Angaben basieren auf folgenden Quellen: Bundesminsterium filir
Jugend, Familie und Gesundheit; Referentenentwurf des Jugend-
hilfegesetzes, Stand 31.10.1977, Begrindung S. 437 ff.; Mini-
sterieninternes Papier {iber die Kostenschitzung zum Jugendhilfe-
gesetz; Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Sozial-
gesetzbuches (SGB) - Jugendhilfe -, Bundestags-Drs. 8/2571 wam
14.2.1979, S. 175 ff.; Christian Steiniger, Methoden und Techniken
zur Entwicklung und Prilffung von Gesetzentwiirfen - Kostenschitzung
zim Jugendhilfegesetzentwurf, in: Carl B&hret (Hrsg.), Gesetz-
gebungspraxis und Gesetzgebungslehre - Ein Erfahrungsaustausch -,
Speyerer Forschungsbericht Nr. 12, Speyer 1980, 5. 30 ff..
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Ermittlung des Personalmehrbedarfs fiir die Grundausstattung an
Erziehungsberatungsstellen (Untersuchung/Gesamtplan, Erziehungs-
beratung, offene padagogische und therapeutische Hilfen) iber
einen Richtwert der UNESCO und der Modellannahme iiber die Be-
gsetzung einer Erzielmmgsberatungsstelle mit 4,5 Fachkridften und
einer Verwaltungskraft (Team), Substraktion des fiir 1982 ge-
schitzten Ausstattungsgrades,

Ermittlung des Personalmehrbedarfs fiir allgemeine,fallunabhingige
[eistingen (beispielsweise Annahme eines Rahmenrichtwertes fiir
Sozialarbeiter/Sozialpddagogen iiber 1:6.650 Einwohner) durch Be-
zugnahme auf die vorausgeschdtzte Beviilkerungsentwicklung minus
des Versorgqungsgrades in 1982;

Ermittlung des Persondmehrbedarfs fiir Spezialdienste durch Voraus-
schiitzung der jeweiligen Fallzahlen und/oder Personalbedarfsbe-
rechnung ilbber Richtwerte (1 Sozialarbeiter auf 25 Frziehungshei-
standsschaften) ggf. minus des in 1982 erreichten Versorqungsgrades:
entsprechend wurde verfahren fiir Pflegekinderdienst, Jugendge—
richtshilfe;

Summierung des Mehrbedarfs an Fachkriften,

Ermittlung von Verwaltungskridften ilber den Schliissel 1:8 (Fach-
krifte) ,

Berechnung der einmaligen Kosten (Anschaffungsaufwand fiir die Erst-
ausstattung des Arbeitsplatzes differenziert nach Normalausstattung
(Fachkraft) wnd Organisationsausstattimg (Verwaltungskraft),

Berechmmng der jdhrlich laufenden Kosten flir Personal (Wertan-
sitze nach K3ESt) und Ausstattung (Kapitalkosten, Sachkosten) dif-
ferenziert flir Fach- und Verwaltungskrifte sowie filr den Raumbedarf
(speziell bei Erzielmmgsberatungsstellen),

o/
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- Emmittlung der Betrige filr weitere Kostentriger: Honorare fir
offene pidagogische und therapeutische Hilfe, Jugendarbeit (Ein-
richtungsneuinvestitionen, Erstausstattung des Arbeitsplatzes,
Personalkosten), Unterstiitzung bei der Filhrung des Haushalts und
der Erzielnmg in der Familie, sonstige Hilfen insbescondere Pflege-
geldkosten, Heimkosten (unter Berlicksichtigung einer Kostenent-
lastung infolge geringerecr Heiminanspruchnahme), Jugendhilfe—
planung/Sffentlichkeitsarbeit/Zusammenarbeit mit anderen Stellen
(Bnnahme: 1 Fachkraft je Modelljugendamt ergibt 600 Fachkrifte),
Weiterbildung, Forschung,

- Emmittlung der Eigenbeitrige, Kostenbeteiliqung Dritter, die ins-
gesamt in Abzug zu bringen sind,

- Aufsummierung aller FKostenpositionen,

— Diskentierung der Kosten iiber den Zeitraum 1982-1987 bei Sub—
straktion von in diesem Zeitraum eintretenden Entlastungseffekten
(Heimunterbringung) ,

= Aufteilung der Kosten zwischen &ffentlichen und freien Trdgern der
Jugendhilfe,

- Erbrterung und Abstimmung der Kostenschitzung mit Vertretern der
kammmalen Spitzenverbdnde, der drtlichen Triger und der Linder

{August, September 1977).

Wie der zustindige Referent im Bundesministerium fiir Jugend, Familie
und Gesundheit feststellte, wird diese Kostenschitzung mittlerweile
im Kern nicht mehr kontrovers beurteilt. Es ist auch an dieser Stelle
unergiebig, Spekulationen iber die voraussichtliche Treffsicherheit
der Kostenschitzung anzustellen. Worauf jedoch die Anfmerksamkeit zu
richten ist, sind die methodischen Schwiichen des Verfahrens und die
sich daraus méglicherweise ergebenden Fehlerquellen (vgl. hierzu Ab~
schnitt IV/3.4 des Berichts - Teil II).
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1. Untersuchungsziel

Die vorliegende Untersuchung verfolgt das Ziel, am Beispiel des
Krankenhausfinanzierimgsgesetzes von 1972 aufzuzeigen, inwieweit
und unter Verwending welcher Methoden die unerwiinschten und aus-
bleibenden Wirkungen dieses Gesetzes in Form eines Tests vor In-—
krafttreten hitten ausgeschlossen werden kénnen.

Hierzu war es erforderlich, von den Zielen des KHG ausgehend eine
Mnalyse von dessen tatsichlicher Wirkungen anzustellen. Da dieser
Untersuchungsschritt nur insoweit durchgefilhrt wurde, wie es vom
Ergebnisinteresse her erforderlich schien, beschrinken wir uns dar-
auf, von den "Ansdtzen einer Wirkungsanalyse" zu sprechen.

Soweit méglich, warde auf Untersuchungsergebnisse aus dem Projekt
"Handlungsspielrdume - Gesundheitswesm"” zuriickgegriffen.

Diese Wirkungsanalyse basiert auf dem Diskussions- und Informations-—
stand von Ende 1978. Soweit notwendig, wurden neuere Erkenntnisse
nachtriglich eingearbeitet. DaB jedoch die Mussagen in der Tendenz
voll auch auf die aktuelle Situation lbertragbar sind, belegen
jiingste Daten zur Kostenstruktur und Krankenversicherungsbeitrags-

entwicklung. 2)

1 Wemer Hugger, Handlungsspielrdume und Entscheidungsfahigkeit des
politisch-administrativen Systems der Bundesrepublik Deutschland
untersucht am Beisplel Gesundheitswesen, Speyerer Forschungsbe-
richt 10, Speyer 1979,

2) Vgl. Sozialpolitische Informationen des Bundesministers flir Arbeit
und Sorialordmmg, XIV/9 wvem 28.5.1980.

-/
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2. Durchfiihrmmg der Untersuchung

2.1 Krankenhauswesen und Krankenhausfinanzierungsqesetz

2.1.1 Situation der Krankenhiuser vor dem Krankenhausfinanzierungs-—
gesetz

Eine Untersuchung der Bundesregierung, die der deutsche Bundestag
1966 beschlossen hatte und die im Jahre 19692 vorgelegt wurde, hatte
ergeben, daB das jihrliche nach betriebswirtschaftlichen Grundsitzen
errechnete Defizit der Krankenmhduser fiir den Untersuchungszeitraum
rund 1 Mrd. DM bEtrug.” Diese finanzielle Situation war eingetreten,
obwohl der Neubau von Erankenhdusern sowie die Znschaffung von medi-
zinischen Grofgerdten schon in Milliardenhthe aus Steuermitteln des
Bundes und der Linder mitfinanziert worden war und die Gemeinden
Betriebskostenzuschilsse von jdhrlich durchschnittlich 500 Mic. DM
zum Betrieb der Krankenhiuser beisteuerten.®) Zurickfihrbar ist diese
defizitdre Tage der Krankenhiuser auf die Perscnalintensitdt und die
damit verbundenen geringen Miglichkeiten zu Rationalisierungen und
auf einen Nachholbedarf an modernen medizinischen Gerdten. So sind
"in den letzten 20 Jahren im Krankenhausbau die Kosten pro FPlan=
bett von 35.000,-- DM auf bis zu 200.000,—- M gestiegen. Wesent-
lich an dieser Kostensteigerung beteiligt ist der zunehmende Ein-
zug der Technik in die Krankenhduser; betragen doch die Investitions-
kosten fiir die technische Gebdudeausriistung und die medizinisch-
technischen Gerdte bereits bis zu 50% der Gesamt‘l:au]m*sten."ﬂ

R Bericht der Bundesregierung iiber die Auswirkungen des Gesetzes zur
wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhfiuser und zur Regelung der
Krankenhauspf legesitze (KHG) Bundestagsdrucksache 7/4530 vam
30.12.1975, 5. 6.

2) Herbert Harsdorf, Gottfried Friedrich, Krankenhausflnanzjerungs-—

gesetz, Koln 1974, 5. 2.

3) M. Ellrich, Verhindert das Krankenhausfinanzierungsgesetz die

technische Weiterentwicklung im Krankenhaus?, in: Das Krankenhaus
1/1977, 5. 7.
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Zusammen mit den anderen Faktoren (GesundheitsbesuBitsein, Leistungs-
susweitung etc.}, auf die eine Expansion gesundheitlicher Leistungs-
inanspruchnalme zurilickzufiihren ist, verlief der Kostenanstieg im
Frankenhauswesen auch deshalb therproportional steil gegeniiber den
anderen leistungsbereichen, weil medizinische Spezialiserung und
medizinisch-technisch aufwendige Behandlungsméiglichkeiten die "ok~
jektive", d.h. sachlich begriindete Nachfrage nach stationdren Ver-
sorgungsleistungen steigerte, und weil infolge fehlender Komplemen-—
threinrichtungen wnd nachlassender Krankenversorgung im Familien-
verband die Krankenhaushfufigkeit und -verweildauer (ilber 80% der
Beviilkerung stirbt im Krankenhaus) zunahmen.

Eine nur schwer meBbare FRolle bei der Kostenexplosion im Kranken-
hauswesen spielten auch die Kammunen: als prestigetrichtiges und
wertvolles Infrastrukturgut besal der Krankenhaussektor schon immer
die besondere Aufmmerksamkeit der kammmalen Triger, die entsprechend
grofiziigige Krankenhausinvestitionen unabhingig von der GewiBheit
ihrer wollen Auslastung tidtigten. Einmal vorhanden, schufen sich

die Krankenhduser - vermittelt durch die Patientenzuweisung durch
die an der stationdren Versorgung oft beteiligten ambulant-titigen
KErzte (Belegarztsystem) - ihre eigene Leistungsnachfrage, — und zwar
weniger, als die fallweise berechtigte stationdire Unterbrinqung, als
vielmehr was die in Umnfang und Dauver (Leistungsintensitdt, Verweil-
dauer} selbst entscheidbare Leistungsbestinmung betrifft. Auch bei
Unterauslastung der Kapazititen war die Financiernung der Kranken—
hauskosten entweder tber Pflegesitze und/cder kommmale Zuschiisse
gewdhrleistet. Ein Regulativ hinsichtlich der Krankenhausvorhaltung
wie auch deren Betriebsfilhrung fehlte, der Krankenhaussektor war

in dem sich jeweils erginzenden Mischfinanzierungssystem aus Kranken-
versicherung und 8ffentlicher Zuschiissen sich selbst iberlassen.
Angesichts der Hohe der Aufwendungen filr Krankenhiiuser wor Verab—
schiedung des Krankenhausfinanzierungsgesetzes 1972 hatte sich die
Uberzeugung durchgesetzt, daB die Lisung dieses Problems nicht mehr
allein den Krankenkassen und dem Benutzer ilber wesentlich hthere
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Pflegesitze zugemutet werden kénnte, sondern daB die Vorhaltung wvon
Krankenhdusern eine &ffentliche Aufgabe ist, die auch eine ent-
sprechende finanzielle Beteiliqung der Offentlichen Hand erfordert.

Die verfassungsrechtlichen FKompetenzen zur Gesetzgebung iber die
Krankenhduser bekam der Bund im Mai 1969. Er erhielt die Zustindig-
keit zur konkurrierenden Gesetzgebung ilber die "wirtschaftliche
Sicherung der Krankenhduser und die Regelung der Krankenhauspflege-
sdtze". Auf der Grundlage dieser von allen im Bundestag vertretenen
Parteien getragenen Grundgesetzdnderung konnte ein Krankenhaus-
finanzierungsgesetz erlassen werden. Das Gesetz ist am 1. Juli 1972
verkindet mrﬁen.”

2.1.2 Ziele des Krankenhausfinanzienmgsgesetzes

Von der weitreichenden Zielsetzung her gesehen war das Gesetz nur zum
geringeren Teil von dem Bediirfnis nach einer "gerechteren" Lasten-
verteilung im Krankenhaussektor motiviert. Eine bedeutende Rolle
spielten auch Kostenintensitit und Kostensteigerungsumfang im Kranken-
hauswesen.

Von der Zwecksetzung her verfolgt das Krankenhausfinanzierungsgesetz
(FHG} vier Ziele (§ 1 EHG):

- die wirtschaftliche Sicherung der Krankenhiuser,
um eine

- bedarfsgerechte Versorqung der Bevilkerung

= mit leistungsfihigen Krankenhdusern zu gewdhrleisten
und zu

- sozial tragbaren Pflegesdtzen beizutragen,

V) Vgl. Herbert Harsdorf, Gottfried Friedrich, a.a.0., S. 4.

S



/ 188

Hierbei definieren die drei letzten Ziele die Randbedingungen und
Voraussetzungen, unter denen die wirtschaftliche Sicherung der Kranken-~
hiuser erreicht werden soll. Aullerdem betreffen diese Ziele und Rand-
bedingungen unterschiedliche Bezugsebenen: Die "wirtschaftliche
Sicherung der KrankenhZuser" zusammen mit dem Ziel einer "bedarfs-
gerechten Versorqung der Bevtlkerumng" bezieht sich auf die stationdre
Versorgung bzw. das Krankenhauswesen generell. Hingegen wird mit dem
"leistungsfihigen Krankenhaus" und den "sozial tragbaren Pflegesédtzen"
der einzelne Krankenhausbetrieb angesprochen.

2.1.2.1 Wirtschaftliche Sicherung der Krankenhiuser

Das Oberziel impliziert den Regelungsauftrag des Gesetzes, wonach die
"3ffentlichen Férderungsmittel und die Frlise aus den Pflegesitzen
zusammen die Selbstkosten eines sparsam wirtschaftenden und leistungs-—
fhigen Krankenhanses decken milssen", § 4 Abs. 1 KHG. Zunichst ist
damit festgelegt, dafl es einem Krankenhaus - soweit es in den Kreis
der als férderungswiirdig angesehenen Betriebe f3l1t - gleichsam "ver-
boten" ist, "Gewinne" zu erwirtschaften, denn die Forderungsmitte]
und die Pflegesidtze diirfen lediglich die Selbstkosten decken (MuB-
Vorschrift). In der Begriindung zum KHG wird nochmals einschlidgig
klargelegt, daf "die Férderung und die ErlSse aus den Pflegesitzen
so aufeinander abgestimmt sein milssen, daB sie zusammen die Selbst-
kosten eines sparsam wirtschaftenden Krankenhauses decken und das
Entstehen von neuen Defiziten durch eine unzureichende Finanzierung
ausgeschlossen wird."” Die Bildung von Retriebsiiberschiissen 1nd
deren Ricklagenzufilhrung (Kapitalstockerhéhung) wird dadurch ver—
hindert.

H Bundesregierung; Gesetzentwurf KHG, Begrindung zu § 4 Abs. 1 u, 2,
in: Herbert Harsdorf, Gottfried Friedrich; ¥HG.., a.a.0., 5. 75,

o
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Weiterhin ist nach dieser Regelung der Finanzienmgsmodus an das
Gabot der "sparsamen Wirtschaftsfihrung" und an die "Leistungs—
fdhigkeit eines Krankenhauses" gebunden. Beide Begriffe sind so-
wohl von Binnen- wie Aufenwirlmg fiir das Krankenhaus, In ihrer
Binmnenwirkung sind sie mit der stdndig giiltigen Auffordernmng zur
sparsamen Wirtschaftsfilhrung und zum Nachweis der Leistungsfihig-
keit angesprochen, die AuBenwirkimg erstreckt sich darauf, daf bei
Nichterfiillung dieser Kriterien das Krankenhaus aus dem Kreis der
frderungsfihigen Betriebe herausgencmnen werden kann und letztlich
auch muB, chne daB es damit gleichzeitig aus den restriktiven Be-
dingungen der Pflegesatzkalkulation und -vereinbarung entlassen
wiirde. Nach § 17 Abs. 5 KHG "diirfen bei Krankenhiuserm, die nach
diesem Gesetz nicht &ffentlich gefdrdert werden, von den Sozial-
leistungstrégern keine hiheren Pflegesdtze gefordert werden,als
sie von diesem fiir Leistungen wergleichbarer nach diesem Gesetz
geférderten Krankenhduser zu entrichten sind." Die Betriebsein-
stellung wire insoweit erzwingbar. Von der AuBenwirkung wire damit
gleichzeitig auch das Krankenhauswesen insgesamt berihrt.

Instrumentell wurde dem Cberziel des Krankenhausfinanziernmgsge-
setzes, d.h. der wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhduser durch
ein der dualen Kostenabdeckung entsprechendes System der Férdermmg
und Finanzierung der Investitions- und Vorhaltekosten sowie durch
die Regelung der Pflegesatzkalkulation Rechnimg getragen.

Das Krankenhausfinanzierungsgesetz brachte eine tiefgreifende Um-
stellung bei der Finanzmittelaufbringqung und Kostenfinanzierung.
Finanziert werden sollten

- die Betriebskosten durch kostendeckende Pflegesitze,

- die Investitionskosten durch

a) Landesmittel und durch die plafondierte Bundesbeteiliqung
bei den Errichtungskosten, und

.
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b} feste Drittelbeteiligung des Bundes, durch im kommnalen Finanz—
ausgleich zu regelnde Beteiligung des Landes und der Kommunen,

Von der Intension des Gesetzgebers her, sollte das duale Finanzie—
rungssystem neben der Selbstkostendeckuna, auch eine Entlastung der
dffentlichen Haushalte und eine sparsame und zwecknédfige Investi-
tionstitigkeit der Krankenhaustridger, filir den Neubau von Kranken-
hiusern sowie fir die Anschaffung bzw. Emeuerung von medizinisch-
rechnischen Gerdten bewlirken.

In dem Bericht der Bundesregierung liber die Auswirkungen des ¥XHG
heibt es:

"In verschisedenen Bereichen mif bereits ein Bettenilberangebot fest-—
gestellt werden, wenn auch regicnal und in einzelnen Fachrichtungen
noch ein Mangel an Krankenhausbetten besteht. Ein iberhthtes Betten-
angebot bietet einen Anreiz zu therhdhter Verweildauer, griéBerer
Krankenhaushiufigkeit und bildet damit eine weitere Ursache fiir
Kostensteigerungen im Krankenhausbereich. Die Errichtung neuer Ka-
pazitdten mit Offentlicher Férderung chne gleichzeitigen Abbau ent-
sprechender Krankenhaushetten stellt in aller Regel nicht nur eine
wirtschaftlich nicht zu vertretende Belastung der &ffentlichen Hand
mit Investitionskosten dar, sie wirkt sich, da die Betriebskosten
aller geférderten und der weiterhin als Krankenhduser titigen nicht
gefdrderten Einrichtungen von den Krankerkassen getragen werden
miissen, als ilberhthtes, nicht bedarfsgerechtes Bettenangebot auch
kostensteigermd anf die Pflegesitze und damit auf die Krankenkassen-
bheitrige aus."1)

burch die Bedarfsplanung sollte ein stufenweiser Abbau der regional
und fachlich unterschiedlichen {berkapazititen bewirkt werden, um
damit eine Anpassung an den Versorgungsbedarf und eine optimale
auslastung der worhandenen Kapazititen sowle der medizinisch-tech-
nischen Gerdte und pflegerischen Kapazititen zu erreichen.

i BT-Drs. 7/4530, S. 16.
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2.1.2.2 Erankenhausbedarfsplanmng

Vor Inkrafttreten des KHG erfolgte der Krankenhausbau in den meisten
Lindern allein aufgrund von unabgestimmten Initiativen der Kranken-
haustriiger. Lediglich in einigen Ldndern, in denen, wie z.B. in
Nordrhein-Westfalen, Gffentliche Mittel zur Férderung von Kranken-
hiusern bereitgestellt wurden, gab es einen Krankenhausbedarfsplanl)
sowie in Schleswig-Holstein.2) In den anderen Lindern lagen zum Teil
Bedarfsermittlungen vor.

Nach dem KHG sind alle Ldnder verpflichtet, Krankenhausbedarfspldne
aufzustellen.

§ 6 Abs. 1 KHG bildet die Grundlage fiir

- Krankenhausbedarfspline,

= mehrjdhrige Programme zur Durchfiihrung des Krankenhausbaus und
seiner Finanzierung auf der Grundlage der Krankenhausbedarfsplidne,

= Jahreskrankenhausbauprogramme,

Das KHG enthilt keine Einzelbestimmmngen iber den Inhalt dieser Pline
und Frogramme .

Ziel der Krankenhausbedarfspline ist die Sicherstellung einer bedarfs-
gerechten Versorgung der Bevilkerung mit leistungsfihigen Kranketn—
hiusern (§ 1 abs. 1 KHG). Wur Krankenhiuser, die in die Krankenhaus-
bedarfspline aufgenammen worden sind, k&nnen nach dem KHG gefdirdert
werden (§ 8 Abs. 1 EHG). Die Krankenhaushedarfspline sind maBgebend
fiir die Zahl der gefSrderten Krankenhausbetten ind die Anforderimgs-
stufe des Krankenhauses. Sie stellen das wichtigste Steuenmgsin—
strument der Linder fiir die langfristige Entwicklung der Eranken—
hausversoraqung dar. Auf ihrer Grundlage kénnen detaillierte Raum—

und Ausstattungsprogramme entwickelt werden.3)

Die Bedarfsplanung scllte somit zu einer Straffung und Neustruktu-
rierung des Angebots an Krankenhausleistungen fithren.

husgangssituation dafiir war das lberdurchschnittlich hohe Angebot von
Krankenhausbetten in der Bundesrepublik Deutschland.

1) Herausgeber: Minister fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales, Juni 1971.

2) Krankenhauszielplan flir das Land Schleswig-Holstein; Grundlage

Sondergutachten des Beirats fiir Krankenhausfragen wvam November 1969.

3) vgl. BrDrs. 7/4530, S, 12.
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2.1.2.3 Sozial tragbare Pflegesiitze

Zu den Grnndsitzen des Gesetzes gehdirt es, einerseits den Kranken-
hiusern die bei sparsamer Wirtschaftsfilhrung entstehenden Unkosten
{lber die &ffentliche FOrderung und die Pflegesitze zu erstatten,
andererseits dabei die soziale Tragbarkeit der Pflegesitze mit zu
beriicksichtigen.

Es wurden deshalb alle FKosten aus dem Pflegesatz herausgencmmen,
fiir die eine Deckung auf andere Weise, also durch &ffentliche Mittel,
erreicht wird.

In § 17 Abs. 4 KHG sind eine Reihe von Kosten aufgezihlt, die nicht
in den Pflegesatz bei geftirderten Krankenhfusemrn eingehen. Durch
diese Vorschrift wird der Grundsatz des teilkostendeckenden Pflege-
satzes im Gesetz verankert. Das Verfahren bei der Pflegesatzfest—
setzung, § 18 KHG, ist geprdgt vom Einigungsprinzip, d.h. die Be-
teiligten, die Krankenhaustriger und die Triger der gesetzlichen
Krankenversicherungen, miissen/sollen lber die Hthe der Pflegesitze
eine Binigung erzielen. Die Festsetzung der Hhe der Pflegesiitze
wird rlf-lam von der Festsetzungsbehirde, unabhingig, cb eine Einiqung
stattgefunden hat, die dann jedoch auch zu beriicksichtigen ist,
verbindlich festgesetzt.

Mit dem Einiqungsprinzip will das Gesetz Riicksichtnahme und kosten—
bewuBtes Verhalten der Krankenhaustriger bei der Pflegesatzfest-
setzung auf die Einnahmesituation der Krankenversicherungstriger
erreichen, die letztendlich eine Kostensenkung der stationdren
Versorgung im Sirme verringerter Pflegesatzsteigerungen bewirken
soll.

+.||"1-
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2.1.2.4 Wirtschaftlichkeit / Leistungsfdhigkeit

Beide Ziele stehen konkurrierend nebenesinandeyr, Die "sparsame Wirt-
schaftsfiihrung" basiert auf der Fosten- und Leistungsrechnung, nach
der eine wirtschaftliche Betriebsfilhrung erfolgen soll. Die Leistungs-
fihicgkeit kann sich dagegen an Erfordemissen der Gesambversorgungs-—
situation und des daraus ableitbaren Versorqungsauftrages je Kranken-
haus bemessen. Die Effizienz auf Makroebene (je Krankenhausbetrieb)
kann der Makroeffizienz des stationiren Versorgungssektors zuwider—
laufen. Je nach Wahl des Bezugshorizontes fiir die Verwendung von
Wirtschaftlichkeits- und Leistungsfihigkeitskriterien werden die
gemessenen Effizienzgrade unterschiedlich relevant. Beispielsweise
sind Fille dembar, wo versorgqungsnotwendige Krankenhiuser mit alter
Bausubstanz kaum wirtschaftlich arbeiten kénnen, ihre Leistungsfihig-
keit jedoch gleichwohl - gemessen an Ausstattung und Versorgungsauf-
trag — groB ist. Umgekehrt ist an jene Situation zu erinnern, wo ein
Krankenhaus zwar sparsam wirtschaftet, infolge baulicher und aus-
stattungsmEBiger Mingel aber nur noch bedingt leistungsfEihig ist.
Gerade in "der Frankenhauswirtschaft (kénnen) Krankenhduser mit re-
lativ geringem Aufwand in die versteckte Minderleistung ausweichen."'
"per Zielkonflikt zwischen 'sparsamer Wirtschaftsfithrung' und 'Lei-
stungsfdhigkeit' im Hinblick auf eine wirtschaftliche Betriebsfilhrung
mit Hilfe der Kosten— und leistungsrechnung ist nur begrenzt lésbar,
da beide Begriffe stindig wechselnden politischen Wertungen ausge-

setzt sind, sich einer exakten Beurteilung entziehen und damit nicht
II2]

)

operaticnalisierbar sind.

n T. Thiemeyer, Irrwege der Gesundheitsiikonomik, in: W.F. Haug (Hrsg.),
Jahrbuch fiir kritische Medizin, ARGUMENT-SONDERBAND AS 17, Berlin
1977, 5. 42,

2) Ernst Briickenberger, ber die Begriffe "sparsame Wirtschaftsfihrmg"

und "Leistungsfahigkeit”, in: Das Krankenhaus 1/1978, S. 3. Ebenso
auch H.-W. Miiller, Notwendige Horrekturen und Erfahrungen zum
"Krankenhausbericht der Bundesregierung", in: Das Krankenhaus
6/1976, S. 202: "Sparsame Wirtschaftsfilhrung im Krankenhaus be—
deutet, dal der Bedarf der Bewilkerung an Krankenhausleistungen
nach dem Jjeweiligen Stand der medizinischen Wissenschaft und Technik
mit einem geringstméglichen Einsatz von Faktoren abhgedeckt wird.
Erst eine genaue Festlequng des Bedarfs an Krankenhausleistungen
wilrde eine wirtschaftliche Betriebsfilhring in jedem einzelnen
Krankenhaus zulassen. Zur Zeit sind jedoch weder der Bedarf an
Krankenhausleistungen noch die Leistungsanforderungen hinreichend
bestimmt."
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Die mit den Forderungen der sparsamen wWirtschaftsfihrung und Leistungs—
fihigkeit eng gekoppelte “Bedarfsgerechtigkeit" der Krankenhausver—
sorqung soll durch die Bestimmungen Uber die Krankenhausbedarfsplanung
(§ 5§ KHG) gewdhrleistet werden.

Die Wirtschaftlichkeit des Krankenhauses sollte insbesondere auch durch
ein betriebswirtschaftliches Rechnungswesen erreicht werden. Man er-
hoffte sich davon eine transparentere Betriebsfilhrung und damit eine
giinstige Wirkung auf die Kostenstruktur {Aufspiiren von Rationalisie-
rnmgsmiglichkeiten im Personal- und Sachkostenbereich) .

2.1.2.5 erzha-:ertmig der Ziele des KHG

Fir die mit dem Krankenhausfinanziermgsgesetz verfolgten Ziele ist
charakteristisch,

- daB sie unterschiedlichen Systembezugsebenen angehéren oder darauf-
hin interpretiert werden kénnen. Dies hat Zielkonflikte zur Folge
(leistungsfihigkeit des Krankenhaushetrishes bzw. des Krankenhaus-
wesens, vgl. Wirtschaftlichkeit):

~ daB das Selbstkostendeckungsprinzip unter konkurrierenden Bedingungen
{Leistungsfihigkeit, sparsame Betriebsfilhrung) zu erreichen ist;

- daB das Selbstkostendeckungsprinzip durch konfligierende Rahmenbe~
dingungen (sozial tragbare Pflegesitze) und die Spitzenkalkulation
hemmende Pauschalférdenungen durchbrochen und damit die Durchhalte-—
fihigkeit des dualen Finanzierungssystems iiberhaupt gefihrdet ist;

- daR es sich bei den die Selbstkosten niher bestimmenden Voraus-
setzungen um unbestimmte Rechtsbegriffe handelt;

- daB dem Zielsystem des KHG insoweit keine Konsistenz, 4.h. Wider—
spruchsfreiheit und Stringenz, also Folgerichtigkeit bescheinigt
werden kann.

2.2 Ansitrze einer Wirkungsanalyse

2.2.1 Zusammenfassung der Soll-Wirkungen nach dem EHG
Vgl. zur Zusammenfassung nach folgende tlbersicht.
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2.2.2 Tatsichliche Wirkungen des KHG

2.2.2.1 Ist-Wirkungen hinsichtlich der wirtschaftlichen Sicherung

Das wvam KHG verfolgte Ziel, die vollstdndige Selbstkostendeckung eines
sparsam wirtschaftenden und leistungsfdhigen Krankenhauses, kann flnf
Jahre nach Inkrafttreten als nur teilweise erreicht angesshen werden
und wird - wie es die Novellierungsbemiihungen belegen -~ nach geltendem
Recht auch nicht mehr erreicht werden kénnen. "Eine finanzielle Besser-
stellung der Krankenhaustrdger durch das KHG wird von keiner Seite
bestritten, die volle Kostendeckung der Krankenhduser wurde allerdings
nicht erreicht. nl)

Als Kriterium der absichtsgetreuen Gesetzeswirkung muf der Grad hervor-
gehoben werden, bis zu dem bei der dualen Finanzierung die volle Selbst-
kogtendeckung tatsichlich gewdhrleistet ist. Bei der starken Zweck-
bindung der &ffentlichen Finanzhilfen entfdllt auf die Pflegesdtze

die Funktion der Kamplementdrfinanzierung. Unter der Annahme der durch
Betriebskontrollen erreichten maximalen Wirtschaftlichkeit im Kranken-
hans wnd. einer demgemif verldBlichen wnd zufriedenstellenden Pflege-
satzberechnung nach MaBgabe der tatsdchlich bedarfsnotwendig erbrachten
Leistungen und entstandenen Kosten, diirfte der Pflegesatz allerdings
nicht mehr zum Gegenstand von Aushandlungen zwischen Krankenhaus- und
Sozialleistungstrigerm gemacht bzw. durch die landesrechtlich zu-
stindige Behfirde festgesetzt werden (vgl. § 18 Abs. 1 KHG)E}. Allen-
falls wdren die Pflegesdtze dann noch im Zuge der Wirtschaftlichkeits-—

1) gritz W. Scharpf, Bernd Reissert, Fritz Schnabel, Politikver-
flechtung, Kronberg/Ts. 1976, S. 213.

2) Beispielsweise wurde von den koemmunalen Krankenhaustriéigern be-
mingelt, "daB bei den Pflegesatzverhandlungen die Kosten des zen-
tralen Verwaltungsdienstes nicht in wollem Unfang anerkannt wurden.
Die Kassen ziehen die Angemessenheit der Hithe der Verwaltungskosten-
anteile in Zweifel und verlangen nicht unbetrichtliche aAbschlige.®
Ingrid Robbers; Krankenhausfinanziermgsgesetz und Bundespflege-
satzverordmmng - Eine Zwischenbilanz, in: Der Stiddtetag 3/Mirz 1975,
5. 120.
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kontrolle zu genehmigen. Der Gesetzgeber scheint hier die der von
ilm vertretenen Maxime einer Selbstkostenfinanzierbarkeit durch
Finanzhilfen und rein leistungs- und aufwandsbezogene Pflegesdtze
widersprechende Regelungen nicht gesehen oder aber der stringenten
Anwendbarkeit des dualen Finanziermgsprinzips miBtraut zu haben.
Dies wird zudem daran deutlich, daB auch die Pflegesdtze dem norma-
tiven Kriterium der "sozialen Tragbarkeit" gerecht werden sollen.
Entweder kann sichergestellt werden, daf sich die Selbstkosten durch
eine betriebswirtschaftliche Buchfilhrung nahezu exakt ermitteln lassen,
diesen Kosten tatsdchlich erforderliche Leisthungspositionen gegen-—
ilbersehen, und die Pflegesatzkalkulaticn dann ausschlieBlich den
gsachlichen Notwendigkeiten entspricht, sich also anderweitigen Ein-
flilssen entzieht, oder aber es werden auch weiterhin erhebliche
"kontrollschwierige Abrechmungsspielriume"” akzeptiert und es wird
dementsprechend auf die Forderung der ausschlieflich leistungsab-
h&ngigen Aufwands— und Kostenabdeckng verzichtet.

Die Tatsache, daB filir die Bemessung d.h. Veranschlagqung der Pflege-
sitze der leistungsfihigkeit der Krankenversicherungstriger und ihren
EinfluB auf die Pflegqesatzvereinbaringen nicht entsprochen werden
muB, sondern sich diese Einfliisse unbesehen der bloBen Berechnung
"zweckmiBiger und ausreichender Krankenhausleistungen" (§ 3 Abs. 1
EPE1V) Geltung verschaffen kinnen, flihrte mit zu einem "Auseinander-
klaffen von Anspruch und Wirklichkeit, Die bereits wieder in Milliar-
denhthe systemwidrig erfolgten Betriebszuschiisse sind ein nicht zu
flbersehenks Indiz."! Erklirbar wird diese vor allem filr die frei-
gemeinniitzigen Krankenhiuser fatale?) Entwicklung durch einen funda-

) Ermst Briickenberger; Praktikabilitét ..., a.a.0., S. 9. Ebenso

Hans-Werner Milller; Ist der wirtschaftliche Tod des freigemein-
niitzigen Krankenhauses vorprogrammiert?, in: Das Krankenhaus 2/1977,
5. 42: "Als Folge der aufgezeigten Finanzierungslilcken haben die
FEommnen in den Jahren 1974 und 1975 bereits jeweils wieder ilber
eine halbe Milliarde DM vorwiegend fiir ihre eigenen Krankenhfuser
ausgegeben, um sie, wie es in einer Pressemitteilung des Priésidiums
des Deutschen Stiddtetages heiBt: "Uber die Leistungen von KHG und
Bundespflegesatzverordnung hinaus funktionsfihig zu erhalten."

2) Emst Briickenberger; Praktikabilitit ..., a.a.0., S. 2.
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mentalen Konzeptionsfehler bei der Krankenhausfinanzierumgsregelung
und Pflegesatzberechnung: Gesetzlich vorgeschrieben wird die Pflege-
satzkalkulation und von daher der Anspruch des Krankenhauses auf
Riickverglitung seiner Leistungen nach einem geschlossenen System.
Bewilligt werden diese Pflegesitze nach einem offenen System, ohne
daB die intervenierenden Variablen in Form von Pflegesatzverein-—
barungen nach Mafigabe des Gebots der "sozialen Tragbarkeit" auf die
Berechnungsgrundlage rikckzuwirken vermigen.

Den bestehenden widerspriichlichen Regelungen und Einschrinkungen des
¥HG zufolge werden die Krankenhduser gezwungen, die Konsequenzen der
ihnen dekretierten oder ihnen abgetrotzten Pflegesdtze durch eine
aufwendige Abrechnungsakrobatik oder durch prophylaktisch an Betrag
und Berechnungsanzahl iberhht ausgewiesene Pflegesdtze zu kampen-
sieren. Die Hoffnung, dab hierdurch ein heilsamer Zwang auf die
Forclerung wirtschaftlicher Betriebsflihrung ausgellbt werde, kann
und hat sich nicht erfiillt, da der Motivationsfaktor der Gewinn-
wirtschaftung weggefallen ist, und der Krankenhaustrdger sich der
Finanzierung evtl. entstehender Defizite durch ¢ffentliche Haushalte
auch nach wie vor gewifl sein kann. Denn wenn ein Krankenhaus seine
Selbstkosten aus Pflegesatzeinnahmen und urspriinglich veranschlagten
Finanzhilfen nicht zu bestreiten vermag, wird es so lange weitere
Zuschiisse der Lffentlichen Hand in Anspruch nehmen kinnen, wie seine
Leistungsproduktion den MaBstidben der Wirtschaftlichkeit geniigt und
im ibrigen seine Versorgungsleistung im Rahmen der Sicherstellung
der stationdren Versorgung unverzichtbar ist. Sowohl die wirtschaft-
liche Betriebsfilhrung als auch der bedarfsnotwendige Versorqungs-
beitrag kimnen vam Krankenhaustridger bei voller Kapazitdtsauslastung
vergleichsweise einfach gefilhrt werden.

Festzuhalten bleibt, daB die volle Kostendecking durch das KHG
nicht erreicht wurde, und daf fermer negative Folgewirkungen zu



/ 199

verzeichnen sind'!; und im ibrigen erhebliche Durchfiihrungsschwierig-
keiten bestehen. Diese UnzulZnglichkeiten sind die dem Ziel der wirt-
schaftlichen Sicherung verpflichteten Regelungen anzulasten. Indessen
sind diese Regelungen nicht nur hinsichtlich ihrer Zwecksetzung un—
befriedigend, sie evozieren dariber hinaus kontraproduktive Effekte
hinsichtlich der geforderten Bedarfsgerechtigkeit der Krankenhaus-
Versorgung .

Es wurde schon dargestellt, dal die Beteiligqung der Gemeinden (Gv.)

an der Aufbringung der &ffentlichen Finanzhilfen landesweiser Regelung
vorbehalten bleibt; ilberwiegend geschieht dies durch eine Krankenhaus-
umlage, die von den Landkreisen und kreisfreien Std3dten erhoben wird.

Dieser Fomplementirfinanzierungsanteil ist je Land unterschiedlich
hoch bemessen. Dies hat zur Folge, daf "fiir die kommnalen Kranken-—
haustriger kein Anlaf fiir ein ausgeprigtes KostenbewuBtsein bei der
Planung von Investitionen besteht: Alle Investitionskosten werden wvon
Land und Bund oder wvam "common pool der Krankenhausumlage getragen,
50 daﬂzll-;ur allzu verstindlich ist, wenn das Beste vom Besten gefordert
wird."

1 Vgl. hierzu im einzelnen Hans Schifer; Selbstkostendeckung und Wirk-
lichkeit, in: Das ¥rankenhaus %/75, 5. 340-345; sowie M. Ellrich;
Verhindert das Krankenhausfinanzierungsgesetz die technische Weiter-
entwicklung im Krankenhaus?, in: Das Krankenhaus 1/1977, 5. 7-=10.
Zu der dort angeschnittenen Frage der Pauschalabdeckung der In-
standhaltungskosten vgl. auch J. Fobbers, Krankenhausfinanzierungs-—
gesetz ..., a.a.0., S. 120. Hinsichtlich negativer Effekte eben-
falls Ingrid Robbers; a.a.0., 5. 118 f.: "Ein Fortschritt in der
Sicherstellung der Krankenhausversorgung ... ist demmach nicht
eingetreten und auch in den nichsten Jahren nicht abzusehen. Uber-
alterte Krankenhduser milssen oft weitergefiihrt und durch Notmag-
natmen fiunktionsfihig erhalten werden, da die Mittel fiir Neubauten
fehlen. Das hat zwangsliufig zur Folge, daB die angestrebte Ver—
bessernung des Angebots von Krankenhausleistungen in modemnen
leistungsfahigen Krankenhdusern hinausgeschoben werden muf." Eben-
so die Einschitzung der Deutschen Krankenhausgesellschaft: “"Die
Behauptung im Bericht der Bundesregierung, das KHG habe durch die
dffentliche Investitionsfdrdering und das Prinzip der kostendecken-
den Pflegesdtze zu einer wirtschaftlichen Absichering leistungs-
f8higer Krankenhduser gefiihrt, trifft nicht zu." Hans=¥Wermer Miiller;
Notwendige Korrekturen und Erfahrungen zum Krankenhausbericht der
Bundesregierungen, in: Das Krankenhaus 6/1976, S. 203.

2) Fritz-W. Scharpf et.al.; Politikverflechtung..., a.a.O., S. 212.
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Auf das fehlende kammunale Kosteninteresse und die unangetastete
Plammgshcheit der Lénder, die sich in unterschiedlichen Planungs-
horizonten, Bedarfskriterien und Versorgungszielen niederschlégt,
ist es denn auch zuriickzufiihren, daB die Bundesregierung in ihrem
"Bericht ilber die Auswirkungen des Krankenhausfinanzierungsgesetzes"
zu dem Ergebnis gelangt, daf "das mit den ilbrigen Zielen des KHG
gleichrangige Ziel eines bedarfsgerecht gegliederten Systems leistungs-
fihiger Krankenhiuser nicht verwirklicht werden konnte. Die Bundes-
regierung kammt zu der Auffassung, daB sich bereits jetzt an manchen
Stellen eine Entwicklung zu einer gesamtwirtschaftlich nicht mehr
vertretbaren maximalen Krankenhausversorgung abzeichnet, die gekenn-
zeichnet ist durch

- eine regional und nach Fachdisziplinen tberhShte Bettenzahl,

- einen trotz wvielfach zu hoher Verweildauer und Krankenhaus~
hiufigkeit sinkenden Ausnutzungsgrad, und

- eine daraus folgende Tendenz zu Fehlbelegqungen der kostenauf-
wendigen Krankenhausbetten.

"Es gibt weiterhin Anzeichen fiir ein manchercorts bereits bestehendes
MiBverhdltnis von Kosten und Nutzung durch eine extrem hohe Aus-
stattung mit medizinisch-technischen Einrichtungen, die einen hohen
Wartungsaufwand und eine dberdurchschnittliche Steigerung des Kranken-
hauspersonals zur Folge hat." '’

n Bundesregierung; Bericht iliber die Muswirkung des Gesetzes zur
wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhduser und zur Regelung
der Krankenhauspflegesdtze (KHG). BT-Drs. 7/4530, S. 9.

o
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2.2.2.2 Ist-Wirkungen hinsichtlich der Bedarfsplanung

Zu einer bedarfsgerechten Krankenhausversorqung und damit unmittelbar
zu einer Kostenbegrenzung leistet das Krankenhausfinanziermgsgesetz
nur den Beitrag, daB die Bedarfsplanung normiert, die Bundeslinder
insoweit zum Aufbau eines Steuerungsinstrumentariums gezwingen wurden.
Obgleich dringlicher demn je, wurde die Kapazitdtsplanung durch das
KHG insofern ersclwert, als dem Krankenhaus die Anreize zu einzelbe-
trieblich wirtschaftlichem Verhalten (bei durchaus systemweiter In—
effizienz) genamen und durch in jeder Hinsicht ungeniigende admini-
strative Einschrinkungen und Kontrollen ersetzt wurden, die per Saldo
auf die gesamtgesellschaftlich zu tragenden Kosten eher negativ durch-
schlagen kénnten, sich zumindest aber gegeniiber dem Zustand vor In-
kraftreten neutral auswirken. Chancen auch innerbetrieblicher Effi-
zienzsteigerungsmechanismen wurden nicht ergriffen, stattdessen sehen
sich viele Krankenhaustridger von den Schwierigkeiten beim Gesetzes-
vollzug in ihrer Funkticnsfdhigkeit bedrcht, selbst wenn sie (letzt-
lich) auf eine Finanzierungsgarantie durch die &ffentlichen Haushalte
vertrauen kinnen.

Da nun Untersuchungen ergeben haben, "daf die Nachfrage nach Kranken-
hausleistungen weder durch die vermeintliche Unentgeltlichkeit in
bedenklicher Weise provoziert wird, noch durch kostendeckende Pflege—
s#itze in gesundhelitspolitisch bedenklicher Weise eingeschrankt wird,
und daB bei gegebenem GKV-System durch einen kostendeckenden Pflege-
satz auch keine griiBeren verteilungspolitischen Ungerechtigkeiten
entstehen, als sie das Gesellschaftssystem cohnehin schon implizjert"
muB die Erklidrung fiir die Uberproportional steigenden Krankenhaus-
kosten bei der Leistings— und Kostenstruktur der stationdren Ver-
sorgung (Personalintensitit, Verbesserung der medizinisch-technischen
Ausstattung u.a.) einerseits, und bei den Bestimmungsfaktoren des

1

R T. Thiemeyer; Krankenhausfinanzierung, in: H. Lampert (Hrsg.):
Aktuelle Probleme in der BRD., Berlin 1975, S. 114.

[
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yorzuhaltenenden leistungsvolumens einschlieflich der unter betriebhs-
wirtschaftlichen Aspekten zu sehenden Verhaltensweisen des Kranken-
hauses bel der Leistungserbringung gesucht werden.

Die Pflegekosten richten sich nicht nach dem einzelnen Behandlungs-
fall, sondern nach den gesamten Betriebsaufwendungen eines Kranken-—
hauses., Damit wird letztlich die wirtschaftliche Betriebsfilhrung fir
die H&he des Pflegesatzes maBgebend. Wirtschaftliches Verhalten be-
dingt den optimalen Einsatz der Produktionsfaktoren, mithin also auch
die Vollauslastung der Kapazitdten, und zwar unabhdngig davon, ob
dieser Kapazititsauslastung nachfragegerechte Leistungen gegeniiber-
stehen, denn die Kostendeckung durch Pflegesidtze erfolgt ja nicht
{iber eine Fontrolle der erforderlichen Leistungen, sondermn nur iber
eine Kontrolle der erbrachten Leistungen. Zudem verlieren die Kranken-
hiuser ihren Forderungsanspruch, wenn sie unter einen vorgeschriebenen

Battennutzungsgrad fallen. N

Nas Interesse des Krankenhaustrigers richtet sich somit darauf, un-
abhiingig von der Anzahl der Behandlungsf3lle den Pflegesatz miglichst
oft in Rechnung stellen zu kinnen, d.h. {ber die variable Grife der
Verweildaver eine hohe Auslastungsquote zu erzielen. Fiir den Kranken-
haustrdger ist es zwar zundchst ohne Belang, wie er zu seinen ab-
rechnungsfihigen Pflegesatztagen kammt, sie errechnen sich aus den
Kostenpositionen, die er lediglich mit den notwendigen Leistungen

(formal) zu begriinden hat.

Indirekt beeinfluBt jedoch auch der Krankenhaustrdger, welche Pflege-
sitze er tatsdchlich verglitet bekamt und in welchem Umfang dariiber
hinaus die Erankenhauskosten durch #ffentliche Mittel abzudecken sind:

1 "Ein Kostenabzug wegen nicht nur voribergehender Minderbelegqung
ist vorzunehmen, wenn die durchschnittliche Bettenausnutzing der
Krankenhausplanbetten 75 vom Hundert unterschreitet." (§ 6 Abs. 7
BPf1V). In den Krankenhausbedarfsplamungen der Bundeslinder ist
diese Auslastungsquote auf 85% festgelegt.
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- Wenn - mitbedingt durch den Auslastungszwang = die stationsren
Versorqungskosten bei nachweislich vorhandenen Uberkapazitéten
extrem ansteigen, driickt dies auf die mit den Krankenkassen zu
vereinbarenden Pflegesatzhthen. Allerdings braucht sich der
Frankenhaustrdger hierbei nicht als Alleinverschulder und auch
dementsprechend als allein Benachteiligter zu fijhlen.

= Wiederum global {lber den ganzen Krankenhaussektor gesehen ver-
ringert sich der Kostendeckungsgrad bei den pauschalierten Frde-
rungamitteln fir die Wiederbeschaffung von kurzfristigen Anlage-
giitern (§ 10 KHG) . Auch hiervon ist der Krankenhaustréger — ob—
schon nicht individualisierbar - betroffen.

— SchlieBlich werden bei iiberfliissigen Kapazititen die plafondierten
Forderungsmittel flir die mittelfristigen Anlagegiiter und fiir den
Erginzungsbedarf (§ 9 KHG) kiinstlich zusitzlich dadurch verknappt,
daB sie nicht effizient eingesetzt werden kénnen, weil sie sich
bei Reduzierung fiir den einzelnen Empfinger auf griiBere Kapazititen
verteilen.

Dies bedeutet, daf - wern auch nur indirekt - der Grad an ocbjektiv-
gegebener bedarfsgerechter Kapazititsvorhaltimg EinfluB auf die letzt-
lich bewilligte Hohe der abrecknungsfihigen Pflegesitze und den Um—
fang der &ffentlichen Komplementirfinanzierimgsmittel besitzt.

Zusammenfassend 148t sich feststellen, daB die Bedarfsplamung zwar
eine geringe Kapazititsreduziermmg auf dem Bettermarkt erbracht hat,
jedoch nicht in dem von der Bundesregierung bei Verabschiedung des
FHG erwarteten Ausmal.

Die Bedarfsplanmung komnte nicht verhindern, daB obwohl die Verweil-
daver nur geringfiigig verkiirzt werden konnte, die Auslastingsquote
weiter stark gesunken ist, was natiirlich auch zur Folge hatte, daB
die Ausstattung der Krankenhiuser mit medizinisch~technischen Geriten
nicht effektiv eingesetzt werden konnte.
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Das Betteniiberangebot und der damit verbundene Auslastungsrilckgang
zwingt die Krankenhduser, um nicht einem finanziellen Fiasko ent-
gegenzugehen, zu Manipulationen. Die Krankenhaustriger wiirden bei
zu geringer Auslastung ihrer Krankenhduser riskieren, daB sie aus
der Bedarfsplamumng herausfielen (Liandervorgaben ca. 85%), dies zu
verhindern ist faktisch nmur méglich lber eine kinstliche Verweil-
daververldngerung, d.h. daB anzunehmen ist, daf die Verweildauver
nicht so gesunken ist, wie es miglich wire, um nicht einen weiteren
Auslastungsriickgang zu riskieren.

Eine nicht uwesentliche Rolle heim Auslastungsriickgang der Kranken-
hiuser, die in die Bedarfsplanung aufgenommen sind, spielen die
Krankenhduser, die nicht in die Bedarfspldne aufgenammen sind, trotz-
dem aber in der Regel geringere Pflegesitze haben. Dies bewirkt, daB
die gesetzlichen Krankenwversicherungen Vertrdge mit diesen Kranken-
hdusern abschlieBen und Patienten wvon den Krankenhdusern, die in der
Bedarfsplanung sind, abziehen.

2.2.2.3 Ist-Wirkungen hinsichtlich der Pflegesitze

Die Entwicklung im Kostenbereich der Kra.tﬂcelﬂﬁuser in den letzten
Jahren war bestimmt durch erhebliche Verteuwerungen, die zweistellige
Steigerungsraten bei den wichtigsten Kostenarten, insbesondere im
Personalbereich, zur Regel machten.

"Es wird deutlich, daf die Entwicklung im Kostenbereich der Kranken-
hduser in den letzten Jahren durch erhebliche Verteuerningen bestimmt
war, die zweistellige Steigerungsraten bei den wichtigsten Kosten-
arten, insbesondere im Personalbereich, zur Regel machten.

Die Erhiihnng der Personalkosten in 1973/74 infolge der 11prozentigen
TariferhShung im &ffentlichen Dienst, die Verpflichtung zur Zahlung
der Mindestzulage von 170 DM fiir etwa 70 bis 75% der Beschiftigten,
die FErhifhing der Weihnachtszuwendungen von 2/3 auf ein volles Monats-
gehalt, die verbesserte Bezahlung des "Dienstes zu ungiinstigen Zeiten"
und nicht zuletzt die Einfiihrung der 40-Stunden-Woche im 8ffentlichen
Dienst sind einige der Kostenfaktoren, die zusammentreffend mit Uber-
durchschnittlichen Steigerungen der Selbstkosten in diesem Jahr die
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finanzielle Situation der Krankenhduser weit mehr als in den Vorjahren
belasteten und die Gestaltung der Pflegesidtze entscheidend mitbeein=
fluSten.

Langfristig wurde die Kostenentwicklung dariiber hinaus bestimmt wvon
einem steigenden leistungsangebot, das sowohl quantitativ (zunehmende
Versorqung mit Krankenhaushbetten, Arzt- und Pflegepersonal z.B.) als
auwch qualitativ (neue Diagnose- und Therapiemtglichkeiten, mehr 2-

und 3-Bettzimmer in der allgemeinen Pflegeklasse, Verbesserung des
Essens) erheblich verbessert wurde. Die hierdurch entstandenden Kosten—
steigerungen wurden jedoch kaum oder nur in geringem Umfang durch
Rationalisiernungsmafinalmen - etwa iber eine Verklirzung der Verweil-
dauer oder einen hdheren Bettennutzungsgrad - aufgefangen, sondern
weitgehend in den Benutzungskosten weltergegeben.

In 1973/74 wvurde die durch die Kostenentwicklung bestimmte Pflegesatz-
steigernmng zusdtzlich durch die Einbeziehung bisher gesondert berechen-—
barer Nebenleistungen in den Pflegesatz verstdrkt, so daf es zu einem
{lberdurchschnittlichen 2Znstieg der Pflegesdtze kam. 1975 zeichnen sich
erste Ansdtze zu einer Normmalisierung der Pflegesatzentwicklung mit
Steigerungsraten um 10% ab."1)

Der erhoffte Kostenminimierungseffekt durch das Einiqungsprinzip bei
der Pflegesatzfestlequng blieb aus, die Ausgaben der gesetzlichen
Krankenversicherungen flir den Krankenhaussektor, gemessen an den Ge—
samtausgaben, stieg weiterhin erheblich.

Eine stdrkere Motivation der Vertragsparteien zu wirtschaftlicherem
verhalten konnte nicht erreicht werden (Verbot von Gewinn/Verlustaus-
gleich fiir Krankenhiuser) .

2.2.2.4 Ist-Wirkungen hinsichtlich der kaufminnischen Buchfiihring
Eine Einschitzung der Buchfilhmingspflicht auf die Wirtschaftlichkeit/
Leistungsizhigkeit der Krankenhiuser l3Bt sich noch nicht vomebmen,

da die Verpflichtung zu betriebswirtschaftlichem Rechnungswesen erst
seit dem 1.1.7978 fiir die Krankenhduser verbindlich ist.

D yg1. BT-Drs. 7/4530, 5. 34.

!IIIJO
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Abschlieflend 138t sich konstatieren, daf die Beteiligung des Bundes
an der Krankenhausfinanzierung eine "Besserstellung der Krankenhaus-—
trdger bewirkt, die im Ergebnis zusdtzliche Anreize zum Aufbau von
tUberkapazitdten bietet, ohne EinfluB auf die Kostenentwicklung zu

; n 1)

2.2.2.5 Zusammenfassung der Ist-Wirkungen des KHG

Vgl. hierzu die nachfolgende Zusammenstel lung.

1 Fritz W. Scharpf et.al.; Politikverflechtung..., a.a.0., 5. 215.
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3. Furzfassung des Untersuchungsergebnisses

I. Bei der Novellierung zum Krankenhaus-Finanziermngsgesetz (KHG)
wird davon ausgegangen, dafi zwischen 50- und 60.000 Krankenhaus-
betten abgebaut werden miissen. Rechnungen auf der Basis von Wirkungs-
indikatoren des FHG fiir 1974 bis 1976 (und abgestiltzt durch weitere
trendbestitigende Vorjahreswerte) ergeben, daf diese Reduzierung ent-
weder eine globale Krankenhaus-Auslastung von 93,4% (1976: 82,6%)
erfordert oder unter der realistischen Annahme einer die Belegungs-—
schwankungen berlicksichtigenden, durchschnittlichen Maximalauslastung
von 85% (Bedarfsplanung) die Senkung der durchschnittlichen Verweil-
daver um 1,2 Tage, von 21,5 {19?6]2} auf 20,3 Tage erzwingt.

Diese Annahme impliziert gleichzeitig, daB die gegenwirtige Verweil-
daver erheblich reduzierbar ist.

Im Ergebnis zeigt das KHG bis 1976 folgende Wirkungen:

1. Die Krankenhausbetten sind von 1974 auf 1976 um 1,4% gestiegen
(von 716.530 im Jahre 1974 auf 726.846 im Jahre 1976)°) , weil die
Krankenhaush#ufigkeit mit 3,5% {von 10,3 Mio. 1974 auf 10,657 Mio.
1‘_-‘5}"!5-]4:I st8rker zugenommen hat als die durchschnittliche Verweil-
dauer gesunken ist (um 5,3%, von 22,7 Tagen im Jahre 1974 auf 21,5
Tage im Jahre 19?6]5} und weil gleichzeitig die Bettenauslastung um
3,6% gefallen ist (von 85,7% in 1974 auf 82,6% in 1976)%), was auch

durch den Rickgang der Pflegetage um 1% (von 36.112 in 1974 auf
7)

35.744 in 1976 - bezogen auf 10.000 Einwohner) belegt wird.
1 4)

Vgl. Tabelle 2 Vgl. Tabelle 3
2) ygl. Tabelle 5 >} vgl. Tabelle 5

3) 6)

Vgl. Tabelle 3 Vgl. Tabelle 5

" Vg1, Tabelle 5
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2. Die Verweildauver zeigt eine sinkende Tendenz. Die stationdr be-
handelten Kranken (Krankenhaushdufigkeit) stiegen von 1974 auf 1376
um 3,5%. Danach wire zundchst anzunehmen, daB die Auslastung optimal
{um B85%) ist. DaB sie tatsichlich jedoch gesunken ist, muf daraus er-—
klirt werden, daB die Bettenzahl gestiegen ist, und von daher ein
Auslastungsriickgang erzwungen wird. Diese Auslastungsverringerung ist
fiir die Krankenhduser soweit tolerabel, als sie in der Bedarfsplanung
eine konkurrenzlose Position einnehmen und die kostendeckende Kalku-
lation ihrer Pflegesitze nicht gefihrdet ist. Im Ubrigen wiren bei
der Férderung in Abhingigkeit von Auslastungsgraden regionale und
versorgungsstrukturelle Aspekte zu beriicksichtigen, unter denen
{voribergehende) Auslastungseinbufen hingenommen werden kdrnen (Ver—
tragskrankenhiuser!) .

Konsequenz aus 1.:

Es ist mit dem KHG nicht gelungen, die Krankenhauskapazititen so zu
reduzieren, dal Druck auf eine erhebliche Verweildauersenkimg ausge-
{ibt hitte werden kinnen und daf gleichreitig ein zufriedenstellender
Auslastungsgrad erreicht worden wire, Der Verweildaverreduziening aus
aigenem Interesse des Krankenhauses heraus stehen die Wirkungen des
Finanzierungssystems, insbesondere die kostendeckenden Pflegesdtze
entgegen. Von daher milBte die Krankenhaus-Bedarfsplanung so restriktiv
kenzipiert durchgefiihrt werden, daB sie die Miglichkeiten der kilnst-
lichen Verweildauerverlingerung und Auslastingssteigerung verhindern.
Bei gegebenem Finanzierungssystem miifte die Krankenhaus-Bedarfsplanung
die kentraproduktiven Effekte des kostendeckenden Pflegesatzes liber-
kampensieren, um im Ergebnis zur Verweildauververkiirzung bei optimaler
Auslastung zu fithren.

DaB der Ansatzpunkt zur Verwirklichung einer wirtschaftlichen (kosten-
gilnstigen) Krankenhausversorgung unter gegebenen Bedinqungen bei der
Krankenhaus-Bedarfsplanung liegt, wird durch die einschligigen Ende-
ringen in der Novelle des KHG bestitigt.
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These: b die straffere und restriktivere Krankenhaus-Bedarfsplanung
dieser erwlinschten Wirkung Feclmung zu tragen geeignet sein wird, ist
zu bezweifeln, da nach den Berechnungen iber die Auswirkungen der be-—
absichtigten Betteneinsparung die Auslastung erheblich gesteigert
bzw. einer derzeit noch lange nicht erreichten Optimalauslastung um
85% immer noch rechnerisch eine zusitzliche Verweildauerverringerung
um 1,2 Tage erforderlich wire.

Selbst wenn die beabsichtigte Bedarfssteuerung konzeptionell in der
erwiinschten Richtung wirken kinnte, wdre sie tats3chlich fir denm
Mechanismus der Vertragskrankenhduser zu unterlaufen.

Konsequenz aus 2.:

Die SchluBfolgerung wird durch den 2.-Befimd erhiirtet: Offensichtlich
wird das Absinken der Auslastung bei durchaus vorhandenen Kirzungs-
erfolgen bei der Verweildauer durch die vorhandenen Bettenkapazititen
bewirkt. Erst eine Verringerung der Bettenkapazititen diirfte demnach
die Voraussetzungen einer Auslastungssteigerung ohne kinstliche Ver-
weildaververlingernung liefern.

II. Ein Vergleich von Entwicklung Krankenhaushiufigkeit (+ 3,5% von
1974 bis 1976) und Fosten der Ausgaben der gesetzlichen Krankenver-
sicherungen flir Krankenhauspflege, die im Betrachtungszeitraum um

26,3% (15,24 Mrd.; auf 19,256 Mrd. 19?6}“ gestiegen sind, dokumen-
tiert eine immense Steigerung der Kostenintensitdt im Krankenhaus-
wesen. Die Kostenintensitit dlirfte neben den Personalkosten (in Kranken—
hiusern titiges Personal: 687.816 im Jahre 1974; 702.242 im Jahre ‘FB?E]E}
auf den gestiegenden medizinisch~technischen Leistungsaufwand zurlick-
zufithren sein, nicht dagegen auf eine Steigerung der Pflegetage (224,71

Mio. im Jahre 1974; 219,6 Mio. im Jahre 1976)°.

Y Vgl. Tabelle 4

2} ygq1. Tabelle 2
3} vql. Tabelle 2

A
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Stellt man trotz zurlickgegangener gualitativer Pflegeleistung (Pflege-
tage} eine erhebliche Steigerung der Pflegeintensitdt und —qualitit
in Rechnung, so vermag die allein nicht die Zuwdchse der gesetzlichen
Krankenversicherungen fiir Pflegeausgaben zu erkldren. vielmehr sind
filr diese Kostensteigeringen die hohen Pflegesdtze (sowohl als Folge
der durch das Krankenhausfinanzierungsgesetz bedingten Berechnumgs—
unstellung) als auch durch das anhaltend hohe und steigende Pflege-
satzniveau verantwortlich zu machen. Diese Pflegesatzsteigernungen sind
mit auch durch die kostenwirksame Unterauslastung bedingt, da bei un-
zuraichender Auslastung der hohe Fixkostenanteil bei den abrechmmgs-
fihigen Pflegetagen einkalkuliert werden muf.

Da diese Einbeziehung von Betriebskosten, zu den nicht umittelbare
Krankenhausleistungen korrespondieren durch die im Gefolge der Pflege-
satzfestlequng mdgliche Wirtschaftlichkeitskontrolle durch Kranken-
kassen und Festsetzungsbehirde nicht unbegrenzt vorgencammen werden
kann, und darum ein die gesamten Betriebskosten voll abdeckender
Pflegesatz nicht durchzusetzen ist, werden die Krankenhaustriger zu
gystemwidrigen Zusatzfinanziernungen durch die dffentlichen Haushalte

;
gezwungen. )

III. Was die Krankenhausfinanzierung nach dem KHG betrifft, so zeigt
sich, daB sich der Bundesanteil an Férdermmngshilfen nach §§ 4 Abs.2,
Satz 2 und Abs. 9 (GrundstiickserschlieBung, Errichtungskosten, mittel-
fristige Anlagegiiter) bei ca. 20% einpendelt. Bei den Gesamtaufwendungen

1) gans-werner Miiller; Ist der wirtschaftliche Tod des frei-gemein-
niitzigen Krankenhauses vorprogrammiert?, in: Das Krankenhaus 2/
1977, 5. 42: Danach haben die Kommumen in den Jahren 1974 und
1975 bereits jeweils wieder ilber eine halbe Milliarde DM vor-
wiegend fiir ihre eigenen Krankenhduser ausgegeben, um sie funktions—

fihig zu erhalten.
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nach dem ¥HG beliuft sich der Bundesanteil auf ca. 25%. Zieht man
von dieseam Anteil die plafondierten Finanzhilfen und die Komplemen-—
té&rfinanzierung ab, dann betrdgt der Bundesanteil bei den ilbrigen
Aufwendungen 31,5% (1974) bzw. 30,1% (1975) ). An diesen Aufwendungen
machen die gesetzlich auf ein Drittel festgelegten Finanzhilfen (§ 22
Abs. 1 KHG) den weitaus gréBten Teil aus. DaB insgesamt die Drittel-
beteiligqung nicht voll erreicht wurde, diirfte hauptsichlich darauf
zuriickzufiihren sein, daf die Sitze fiir pauschal abgeltbare Mafnahmen,
bei denen der Bund zur Drittelbeteiligung verpflichtet ist, von den
Krankenhdusern nicht ausgeschtipft warden und aufgrund der gesetzlichen
Abgrenzung pauschal fdrderungsfihiger Giter nicht ausgeschépft werden
konniten.

Diesem Befund versucht auch die KHG-Novellierung Rechnung zu tragen,
indem der Katalog pauschal abgeltbarer Mafnahmen flir kurz- und mittel-
fristige Anlagegiiter bis zu 50.000 DM offengehalten und der Schwellen-
wert flir pauschal finanzierbare kurzfristige Anlagegiiter (jeweils
Ersatz und Erginzung) auf 300.000 M festgelegt wurde.

Damit wilrde ein Bewilligungssystem abgel&st, dessen Steuerung und
Kontrolle primfr darin bestand, daB lediglich die kurzfristigen an-
lagegliter pauschal, allerdings in der Hthe unbegrenzt im Ralmen des
den Krankerhiusern nach Anforderungsstufe und Bemessungsgrundlage
zustehenden Finanzvolumens, abgegolten werden konnten. Die ilbrigen
Giiterarten (mittel- und langfristige Anlagegiiter) muften dagegen

in Einzelantragsverfahren (§ 9 KHG) geltend gemacht werden. Nach
geltendem Recht kfinnen nur kurzfristige Anlagegiiter, diese aber
betragsmifig unbegrenzt innerhalb der auf das Krankenhaus entfallen-
den Pauschalmittel ohne Einzelantrag gefdrdert werden. Demgegeniiber
erweitert die KG-Hovelle die pauschal abgeltbaren Giiter, bindet
ihre Bewilligungsfdhigkeit jedoch an KostenhSchstwerte (kurzfristige
Anlagegiiter bis zu 300.000 DM, Ersatz und Ergdnzung mittel- und lang—

1 Ygl. Tabelle 1
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fristiger Anlagegiiter bis zu 50.000 DM, § 14 KHG-Nowvellierung, Re-
gilerungsentwurf) . Mit dieser lnderung wollte man einerseits die
"Selbstverwaltung der Krankenhduser" stirken (Erweiterung der selbst
wverfiigharen Finanzhilfen), die wvolle Ausschiipfimg der Pauschalbetrdge
erleichtern, als auch einen Beitrag zur Verwaltungs— und Verfahrens-
vereinfachung durch Verringerung der Belastungen bei Erstellung und
Bescheidung von kiinftig weniger Einzelantrdgen zu erreichen. Inso-
weit ferner die Krankenhduser durch die beabsichtigte Neuregelung
einen besseren tberblick iiber ihren finanziellen Spielraum erhalten,
s0ll neben einer Steigerning der Selbstverantwortung ein Beitrag zur
wirtschaftlichen Betriebsfilhrung geleistet werden.

4. Tabellen zur Auswertung der Wirkungen des KHG

Tabelle 1: KH-Finanzierung Bund-Linder

Tabelle 2: Leistungen des Krankenhauses

Tabelle 3: Krankenhausbettenentwicklung nach Krankenhaus—
trigern und Bettendichte

Tabelle 4: Situation der Gesetzlichen Krankenversicherung

Tabelle 5: Indikatoren zur Erklirung der Wirkungen des KHG

t,l'lrt
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Tabelle 5 Indikatoren zur Erklirung der Wirkungen des KHG
Indikatoren 1974 1975 1976 Tendenz:
Verdnd.
1974/1976
Verwelildauer
?4 - ?E 22:? 22!2 21;5 + 5!3 %
Bettenausnutzung B5,7 83,3 82,6 - 3,6 %
Pflegetage je
10 000 Einwohner 36 112 35 978 35 744 -1 %
stationdr beh.
Kranke in 1000
{(-hdufigkeit) 10 300,8 10 426,8 10 657,9 + 3,5 %
Krankenzugang je
Bett (KH-hdufigk.) 13,8 13,7 13 - 5,7 %
Personal je 10 000
stationdr beh.Kranke 667,7 677.1 6€58,9 - 1,3 %
Krankenhiuser insges. 3 481 3 481 3 436 - 1.3 %
Bettenzahl insges. 716 530 729 791 726 B4eé + 1,4 %
Bettendichte insges.
auf 10 000 Einw. 115,6 118, 4 118,3 + 2,3 %
—_
Ausgaben der GKV £. |
KH=Pflege(in Mio) 15 246 17 534 19 256 + 26,3 %
Beitrige (ohne Rent-
net) in Mio DM 1 562 1 B84 2 187 + 40 %
Ki-Pflege in % d.
Gesamtausgaben
der GEKV 29,4 28,7 28,9
| KE-Finanzierung
nach KHG
a) KH-Neubau 4 II 2,9 KHG {ge- '
Bund in Mio. 364,8 349,6 404 schitzt) + 10,7%
Linder in Mio. 1802,8 1824,8 2000,6 (gesch.) + 10,9%
Bundesant.in% 20,2 19,2 20,2 Q
b) Aufwendungen n.
KHG insges.
Bund in Mio. 926,9 B74,9 - -
Linder in Mio. 3576,5 3408, 4 - =
Bundesant, in% 25,9 25,7 - -

Quelle: Statistisches Jahrbuch 1978;

Wirtschaft und Statistik,

Heft 3/1978.
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5. Nachrichtlich: Novellierungsabsichten zum KHG

Durch den Regierungsentwurf vam 24. Mai 1978 zur Enderung des KHG
wurden folgende Ziele angestrebt:

1. Verbesserung der Planungs- und Steverungsinstrumente im Kranken-
hausbereich

a) das soll vor allem dadurch erreicht werden, daB die Bedarfs-
planung (§ 5 Abs. 1 Entwurf) nunmehr "in enger Zusammen-—
arbeit" der Linder mit den Krankenhausgesellschaften, den
Spitzenverbinden der Triger der gesetzlichen Krankenver-
sichernmgen, der kanmmalen Spitzenverbénden sowie den Aus-
schuB des Verbandes der privaten Krankenversicherungen, die
die unverbindliche Anhinimg, § 6 Abs. 3 KHG, abldsen soll.

b) Bedarfsplananpassung, wenn Krankenhiuser in mehr als zwei
aufeinanderfolgenden Ealenderijahren eine um mindestens 5 v.H.

geringere Belequng aufweisen als im Bedarfsplan vorgesehen
ist, es sei denn, es ist zwingend erforderlich fiir die Ver-

sorgung der Bevilkerung.

¢} Inmhaltliche und formale Anforderungen filr die Erstelling der
Bedarfspline (filr Bevilkerungsentwicklung notwendige Kranken-
hauseinrichtungen regional gegliedert jeweils fiir einen Zeit-
raum von & Jahren) .

d) BAusgleichszahlungen fiir die Einstellung/Umstellung von Kranken—
hdusern.
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2. Unterstiltzung der Krankenhduser in ihren Bemihungen um eine még-
lichst wirtschaftliche Betriebsfiihrung.

a) AHnderung der Pauschale, § 14 Entwurf, um den Krankenhiusern
mehr Spielraum bei der Mittelanforderung zu geben.

b) Vereinbarungen Uber Pflegesitze zwischen Sozialleistungs-
und Krankenhaustrigem.

c)  Stirkung der Selbstverwaltung im Krankenhausbereich.

3. Stirkung der Selbstverwaltung im Krankenhausbereich

a) Erarbeitung allgemeiner MaBstibe filr Wirtschaftlichkeit/
Leistungsfdhigkeit, insbesondere flir Personal- und Sach-
kosten durch die Deutsche Krankenhausgesellschaft und der
gesetzlichen Krankenversicherungen.

b) Pesthalten am Selbstkostenprinzip.

Inwieweit durch die gednderte Bedarfsplanung ein Bettenahbau von

50~60.000 erreicht werden kann (Kostenminderung: 1,5-2 Mrd. DM)
damit gleichzeitig eine spiirbare Entlastung der gesetzlichen Kranken-

versichernmagen einhergeht, mufd abgewartet werden, bleibt aber zu be-
rweifeln.








