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Gesetzesfolgenabschitzung aus deutscher Perspektive

Von Prof. Dr. Gerrit Manssen, Regensburg

I. Einleitung

Was haben deutsche Wiirste und deutsche Gesetze gemeinsam? Zundchst sind die
Deutschen bekannt fiir beides. Ich komme aus Regensburg, der Stadt mit der vermutlich
dltesten Wurstkiiche der Welt. Und es gibt nicht nur Regensburger Bratwiirste, sondern
auch Frankfurter Bockwurst, Niirnberger Rostbratwurst, WeiBwiirste, Currywurst und
vieles mehr. Fiir den Geschmack eines Koreaners diirfte das meiste viel zu salzig sein.
Die Deutschen haben aber nicht nur viele Waurstsorten, sondern auch viele Gesetze. Es
gibt Bundesgesetze, Landesgesetze, tausende von Richtlinien und Verordnungen der
Europgischen Union und Rechtsverordnungen und Satzungen von Kommunen und

Verwaltungsbehorden in letztlich fiir niemand iiberschaubarer Menge.

Man zweifelt aber oft an der Qualitit von Gesetzen. Es gibt zwar Gesetzeswerke, auf die
die Deutschen stolz sind: Das Grundgesetz, das gerade 60 Jahre geworden ist, und das
einen wahren Verfassungspatriotismus ausgelst hat, oder das gut alte BGB, das
Biirgerliche Gesetzbuch, das im 19. Jahrhundert noch zwanzig Jahre in Kommissionen
beraten wurde und das auch einen groBen Einfluss auf die Rechtsentwicklung in Japan
und damit auch in Korea hatte. Die meisten Gesetze (und auch einige meist neu
eingefligte Bestimmungen im Grundgesetz und im BGB) treffen jedoch auf Kritik: zu
lang, zu umstindlich, unverstindlich, nicht effektiv. Die Frage nach einer Verbesserung
der Gesetzgebung ist deshalb auch in Deutschland aktuell, und ich bin sehr froh, im

Rahmen dieser Veranstaltung dariiber referieren zu konnen.
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I1. Begriff der Gesetzesfolgenabschiitzung

Der Gesetzgeber muss die Folgen abschitzen, die der Erlass eines Gesetzes mit sich
bringt. Dies folgt bereits aus der Funktion von Gesetzen. Ein Gesetz ist keine
Proklamation, keine Erklirung, sondern eine generell-abstrakte Regelung. Es wird
erlassen, um gestaltend titig zu werden. Gesetze, die keine Folgen haben sollen, sind
iiberfliissig. Damit geht mit jeder Gesetzgebung die Pflicht einher, die Folgen
einzuschitzen, die sich mit dem Erlass einstellen. Er muss eine entsprechende Prognose

treffen.

Dies gilt erst recht, wenn das Gesetz zu Eingriffen in Grundrechte fithrt. Das sog.
UbermaBverbot verlangt, dass die Ziele, die mit einer staatlichen Mafinahme erreicht
werden sollen, in einem angemessenen Verhiltnis zu den negativen Folgen stehen, die
mit dem Grundrechtseingriff verbunden sind. Das Zitiergebot des Grundgesetzes

verpflichtet den Gesetzgeber sogar, das Grundrecht zu nennen, in das er eingreift.

Ist die Abschitzung von Gesetzesfolgen im allgemeinen fiir die staatsrechtliche
Diskussion also etwas Selbstverstindliches, ist es die Gesetzesfolgenabschitzung im
eigentlichen Sinne nicht. Hierbei handelt es ich um ein besonderes Verfahren, welches —
ich folge insoweit einer Definition von Bohret/Konzendorf - folgendermallen definiert

wird:

,»Gesetzesfolgenabschitzung ist ein Verfahren zur Erkundung und vergleichenden
Bewertung von Folgen beabsichtigter bzw. in Kraft getretener Rechtsvorschriften. Sie
dient
- der expertengestiitzten Entwicklung von Regelungsalternativen und deren
vergleichender Folgebeurteilung
- der Uberpriifung von Entwiirfen nach bestimmten Kriterien  wie
Kosten/Wirksamkeit, Verstindnis
- der laufenden oder zeitpunktbezogenen Evaluierung der tatsichlich eingetretenen
Wirkungen in Kraft gesetzter Rechtsvorschriften (Bewihrungspriifung).

(aus: Bohret/Konzendorf, Leitfaden zur Gesetzesfolgenabschitzung, 2004, S. 33).
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Dementsprechend werden — wiederum im Anschluss an Bohret/Konzendorf - drei Arten
von Gesetzesfolgenabschitzung (im Folgenden: GFA) unterschieden:

- die prospektive GFA (pGFA) als vorausschauendes Verfahren der
Folgenabschitzung auf der Basis von Regelungsalternativen,

- die begleitende GFA (bGFA) als vorausschauendes Verfahren auf der Basis eines
rechtsformigen Entwurfs,

- die retrospektive GFA (rGFA) als riickschauendes Verfahren.

Zu jeder dieser Typen von GFA gibt es Leitfiden und Handbiicher, die mit groBem
wissenschaftlichem Sachverstand erstellt worden sind. So verliuft die besonders wichtige
bGFA in mehreren Phasen, man unterscheidet die Konzeptionsphase, in der vor allem der
Pritfauftrag und die Priifkriterien festgelegt werden, die Durchfithrungsphase und die
Auswertungsphase. Letztere soll idealerweise dazu fithren, dass Empfehlungen erlassen

werden, die gegebenenfalls zu einer Modifikation eines vorliegenden Gesetzesentwurfs

fiihren.

III. Die Pflicht zur Gesetzesfolgenabschiitzung nach § 44 GGO

Die Gesetzgeber in Deutschland, also vor allem der Bund und die Linder, zeigen
durchaus Bereitschaft, sich der GFA zu bedienen. In zwei Bundesldndern (Niedersachsen
und Rheinland-Pfalz) wird die bGFA besonders intensiv betrieben. Auf der Bundesebene
gibt es immerhin eine Bestimmung in der Gemeinsamen Geschiftsordnung der
Bundesministerien (§ 44 GGO). Sie sieht eine Gesetzesfolgenabschitzung zwingend vor,
aber nur der Sache nach, ohne die Pflicht, ein besonderes Verfahren einzuhalten. Die

Regelung hat im Wesentlichen folgenden Inhalt:

Abs. 1: Gesetzesfolgen werden definiert als die wesentlichen Auswirkungen eines
Gesetzes. Dazu gehoren beabsichtigte Wirkungen und unbeabsichtigte Nebenfolgen.
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Abs. 2 und Abs. 3: Darzustellen sind die vor allem die Auswirkungen auf die 6ffentlichen
Haushalte, auch die von Lindern und Kommunen.

Abs. 4 und Abs. 5: Darzustellen sind die sog. Biirokratiekosten, die Kosten fiir die
Wirtschaft und insbesondere den Mittelstand sowie die Auswirkungen auf das

Preisniveau.

Abs. 7: Es ist festzulegen, wann eine Uberpriifung der eingetretenen Wirkungen
stattfindet.

IV. Probleme der GFA

1. Kein Verfassungsrang der GFA

An der dargestellten Bestimmung sind folgende Dinge interessant zu wissen:

Zunichst handelt es sich nur um eine Regelung in der gemeinsamen Geschiftsordnung
der Bundesministerien. Es handelt sich um Innenrecht. Die Geschiftsordnung hat vor
allem keinen Verfassungsrang. Das bedeutet, dass ein Gesetz auch dann
verfassungsmifig ist, wenn die Gesetzesfolgenabschitzung nach § 44 GGO nicht
vorgenommen worden ist. Der Gesetzesverstof hat also im Auflenverhiltnis keine Folgen,
es sei denn, es liegt gleichzeitig ein Verfassungsverstol vor, weil beispielsweise das
UbermaBverbot verletzt worden ist, da in der Sache die Gesetzesfolgen nicht richtig
abgeschitzt worden sind. Damit teilt § 44 GGO das Schicksal vieler Normen, die nicht
sanktionsbewehrt sind. Hat die Nichteinhaltung der Norm keine Folgen, fordert dies ihre
Nichtbeachtung. Die Nichtdurchfiihrung einer GFA mag politische Kritik nach sich
zichen. Damit muss man bei Gesetzeserlass aber immer rechnen, dass es immer
irgendwelche Gruppen geben wird, die mit einer neuen Regelung nicht einverstanden
sind. Eine hohere Verbindlichkeit kann deshalb nur dann erreicht werden, wenn eine
Bestimmung in der Verfassung eine formalisierte GFA verbindlich vorschreiben wiirde.
Eine solche Erginzung der Verfassung ist aber nicht zu erwarten. Die gesetzgebenden

Korperschaften in Deutschland haben andere Sorgen.
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2. Beschriinkter Anwendungsbereich auf Vorlagen der Bundesregierung

Zum zweiten: Die Regelung des § 44 GGO gilt nur dann, wenn die Gesetzesinitiative von
der Bundesregierung kommt. Nach deutschem Verfassungsrecht haben auch andere
Verfassungsorgane das Recht zur Gesetzesinitiative, der Bundestag selbst und der
Bundesrat. Will die Bundesregierung die Gesetzesfolgenabschitzung nicht durchfiihren,
bietet sich folgender Ausweg an: Man lisst den Gesetzesentwurf von einer der die
Regierung tragenden Fraktionen im Parlament einbringen. Das hat einen weiteren, aus der
Sicht der Regierung positiven Effekt: Der Gesetzesentwurf der Bundesregierung muss
nicht zunéchst dem Bundesrat zugeleitet werden, was das Gesetzgebungsverfahren
verldngern wiirde. In eiligen Fillen ist es deshalb iiblich, den Gesetzesentwurf von einer

Fraktion einbringen zu lassen.

Um es deutlich zu sagen: Wenn es politisch eilig ist, kiimmert sich niemand ernsthaft um
eine griindliche Gesetzesfolgenabschitzung. Ein markantes Beispiel hierfiir liefert die
aktuelle weltweite Finanz- und Wirtschaftskrise. Um den Zusammenbruch des deutschen
Bankensystems Zu verhindern, wurde in Deutschland ein s0g.
Finanzmarktstabilisierungsgesetz erlassen. Damit wurde ein sog. Rettungsschirm fiir den
Bankensektor aufgespannt, mit dem ,,bescheidenen* Finanzvolumen von 500 Milliarden
Euro. Die Bundestagsdrucksache mit dem entsprechenden Gesetzesentwurf trigt das
Datum des 14.10.2008. Der Entwurf wurde — um Zeit zu sparen — von den
Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD eingebracht. Bereits am 15.10 2008 fand unter
Verstofl gegen die Geschiftsordnung des Bundestages (diese sieht eine Drei-Tages-Frist
vor, bevor ein Entwurf beraten werden darf) die erste Lesung statt. Das Gesetz trat am
18.10.2008 in Kraft. In der Zwischenzeit wurden durchgefiihrt: Ausschussberatungen,
zweite Lesung, dritte Lesung, Beteiligung des Bundesrates, Ausfertigung und
Verkiindung durch den Bundesprisidenten. Das Vorgehen der gesetzgebenden Organe in
diesem Fall diirfte Anspruch auf Eintragung ins Guinessbuch der Rekorde haben. In fiinf
Tagen wurde ein Gesetz beschlossen, das eine finanzielle Belastung in eigentlich

unvorstellbarer Hohe fiir den Bundeshaushalt nach sich ziehen kann.
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Es ist aber keineswegs immer alles eilig, was in groBem Tempo durch die Parlamente
gepeitscht wird. Ein Beispiel ist der Fall ,Florida-Rolf*. Im Jahr 2003 emporte sich die
deutsche Offentlichkeit iiber einen Sozialhilfeempfinger, der in einem Appartement in
Florida wohnte, in unmittelbarer Strandnihe. Es gab eine Bestimmung im deutschen
Sozialhilferecht, in besonderen Notfillen Sozialhilfe auch an Deutsche im Ausland zu
zahlen. Die Sache war finanziell nicht wirklich bedeutsam, es ging um ca. 1000 Fille.
Trotzdem wurde das Gesetz im Eilverfahren gedndert. Die Folgen hatte niemand so recht
bedacht. Viele Anspruchsberechtigte mussten aufgrund der Gesetzesdnderung aus dem
Ausland nach Deutschland zuriickkehren. Dies musste der deutsche Staat bezahlen, denn
Sozialhilfe erhdlt ja nur, wer kein Vermogen oder Einkommen hat. In Deutschland
verursachten die meisten Riickkehrer zudem oft viel hohere Kosten als im Ausland, zum
Beispiel fiir die in Deutschland viel teureren Leistungen der Krankenbehandlung. Denn
dass jemand in Florida wohnte, war die Ausnahme. Viel ofter wohnten die Betroffenen in
Polen oder Thailand, mit sehr viel niedrigeren Lebenshaltungs- und Gesundheitskosten

als in Deutschland.

Prognosen sind ja bekanntlich schwierig, vor allem wenn sie die Zukunft betreffen. Hiitte
man sich im Fall ,Florida-Rolf* nicht von den Neidkomplexen leiten lassen, die die
BILD-Zeitung in der Bevolkerung schiirt und stattdessen eine ordentliche GFA
durchgefiihrt, hitte man dem Steuerzahler viel Geld und den Betroffenen eine massive

Beeintrichtigung ihrer Lebensqualitét ersparen konnen.
3. Politische Einbindung der Ministerien

Die Gesetzesfolgenabschétzung ist von den Ministerien durchzufithren. Hierin liegt eine
Chance und eine Gefahr gleichermaf3en. Zunichst verfiigen die Ministerien unzweifelhaft
iiber hoch kompetentes Personal. Sie sind fachlich im Regelfall in der Lage, eine
ordnungsgemiBe Gesetzesfolgenabschitzung vorzunehmen oder sie haben die

finanziellen Mittel, um eine solche durch externe Berater durchfithren zu lassen.
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Andererseits sind die Ministerien Teil des Politikbetriebes. Im Politikbetrieb bestimmt die
Politik, was in welche Richtung gedacht und gemacht werden soll. Ein Beispiel: Auf
deutschen Autobahnen gibt es keine zuldssige Hochstgeschwindigkeit, sondern nur eine
Richtgeschwindigkeit von 130 km. Es gibt schon langé die Forderuhg, eine verbindliche
Hochstgeschwindigkeit einzufiihren. Die Experten im Verkehrsministerium sind wie die
meisten anderen, die sich seriés mit Verkehrssicherheit beschiftigen (also nicht der
ADAC), fiir die Einfihrung einer Hochstgeschwindigkeit. Wiirde man eine GFA
durchfiihren, so wire folgende Erkenntnis zu erwarten: Die Zahl der Verkehrstoten auf
deutschen Autobahnen wiirde sinken, um ca. 200 bis 300 im Jahr. Die Funktion des
Autobahnnetzes wiirde kaum beeintrichtigt, hohere Geschwindigkeiten als 130 km/h
kénnen wegen des dichten Verkehrs nur sehr kurzfristig gefahren werden und bringen im
Regelfall keine signifikante Verkiirzung der Reisezeit. Wahrscheinlich wiirden auch die
Interessen der deutschen Automobilindustrie nicht nachhaltig beeintrichtigt. Der
Sportwagenbauer Porsche verkauft die meisten seiner Autos ins Ausland, wo iiberall
Geschwindigkeitsbeschrinkungen bestehen. Deshalb wiirde sich aus einer GFA
vermutlich ein deutliches Argument fiir die Einfithrung einer Hochstgeschwindigkeit auf
Autobahnen ergeben. Dieses Thema unterliegt aber in der Bundesregierung einem
Denkverbot. Es soll keine allgemeine Geschwindigkeitsbegrenzung geben. Dazu werden
dann vollkommen unsinnige Argumente angefiihrt, wie die Feststellung, dass die
deutschen Autobahnen doch viel sicherer seien als die LandstraBen und eine
Geschwindigkeitsbegrenzung deshalb nicht nétig sei. Das ist nichts anderes als eine
politische Sprechblase. Verkehrssicherheit ldsst sich nirgends dadurch erreichen, dass
man von Mafnahmen zur Verbesserung deshalb absieht, weil woanders die Verhiltnisse
schwieriger oder noch schlechter sind. Sonst kénnte man auch die
Geschwindigkeitsbeschrinkung auf LandstraBen aufheben, mit der Begriindung, auf
polnischen Strafien gibe es viel mehr Verkehrstote, deshalb brauche man in Deutschland
gar keine Geschwindigkeitsbegrenzung auBlerorts. Die beste Gesetzesfolgenabschitzung
niitzt deshalb nichts, wenn die Politik nicht bereit ist, aus den Erkenntnissen auch
Folgerungen zu ziehen. Es ist deshalb auch nicht zu erwarten, dass die Ministerien in

einer solchen Lage eine ehrliche GFA durchfiihren. Sie werden das in eine
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Gesetzesbegriindung hinein schreiben, was die Politik lesen will, dass nidmlich die
Autobahnen die sichersten StraBen sind, nicht, dass ohne verbindliche
Hochstgeschwindigkeit einige hundert Menschen im Jahr ihr Leben verlieren. Eine gute

GFA verlangt deshalb nach einer unabhéngigen Instanz. Ministerien sind kompetent, aber

abhéngig.

SchlieBlich konzentriert sich die Regelung in § 44 GGO vor allem auf die finanziellen
Fragen. Was kostet eine Regelung die offentlichen Haushalte? Andere Fragen sind
letztlich sekundir. So ist schon angemahnt worden, das Gender Mainstreaming, also die
Auswirkungen auf die Gleichstellung von Ménnern und Frauen, miisse ebenfalls formell
in die GFA aufgenommen werden. Diese Mahnung hat einen richtigen Kern. Eine GFA,
die ihren Namen verdient, muss umfassend angelegt sein. Sie muss alle Folgen erfassen

und auch das sehen und erkennen, was auf den ersten Blick nicht ins Auge sticht.

IV. Fazit

Die Gesetzesfolgenabschitzung ist ein auf sozialwissenschaftlicher Grundlage
entwickeltes Verfahren. Es fiihrt bei richtiger Durchfiihrung zu Erkenntnissen, die fiir die
politischen Kriften in den Parlamenten hilfreich sein kénnen und die eine bessere
Gesetzgebung fordern kénnen. Ob die politischen Krifte die Erkenntnisse auch nutzen, ist
aber fraglich. Politiker sind nicht nur in Deutschland einer sachlichen Argumentation
nicht immer zuginglich. Die Gesetzesfolgenabschitzung bietet deshalb wertvolle
Erkenntnisse in Bereichen, die weder besonders dringlich, noch besonders umstritten,
noch die Aufmerksamkeit der BILD-Zeitung oder anderer Boulevardblitter erregen.
Dann konnen die zustindigen Mitarbeiter in den Ministerien in Ruhe arbeiten.
Gegebenenfalls kann wissenschaftliche Beratung eingeholt werden, z. B. bei einer
Reform des Bau- oder Umweltrechts, wo ohnehin nur Experten verstehen, worum es
iiberhaupt geht. Entsteht hingegen eine 6ffentliche Diskussion, ist die Chance zu einer

objektiven Gesetzesfolgenabschitzung vertan. Dann dominieren die politischen
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Sprechblasen, der Wille zum Machterhalt, der Beweis politischer Handlungsfihigkeit und

was sonst zum politischen Spiel in der Demokratie dazu gehort.
Was haben also Gesetze und Wiirste noch gemeinsam? Der preuBische Reichskanzler und

deutsche Reichsgriinder Otto von Bismarck wusste es: Bei beiden ist es besser, wenn man

nicht weif}, wie sie gemacht worden sind.
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