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Vorwort

Die ursprunglich von Univ.-Prof. Dr. Friedrich Lachmayer (Bundeskanzler-
amt-Verfassungsdienst) und der Karntner Verwaltungsakademie im Jahr
2003 begriindeten Legistik-Gespréache, die insgesamt elfmal in Klagenfurt
stattfanden, wurden am 5. und 6. November 2015 zum zweiten Mal in Linz
abgehalten. Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter aus den Legistik-Abteilungen
des Bundes und der Lander, aber auch Rechtsanwenderinnen und Rechtsan-
wender aus der Gerichtsbarkeit und der Privatwirtschaftsverwaltung sowie
Vertreterinnen und Vertreter der Wissenschaft aus Osterreich und der
Schweiz haben sich diesmal getroffen, um einerseits ber verschiedenste
Aspekte der wirkungsorientierten Folgenabschédtzung von Rechtsvorschriften
und anderseits Uber das facettenreiche Thema der Verweisungen in Rechts-
texten informiert zu werden und zu diskutieren.

Diese beiden Generalthemen der Tagung von 2015 dréngten sich bereits bei
den Legistik-Gesprachen des Jahres 2014 auf, als zwei Vortrége zu besonders
lebhaften Diskussionen fiihrten und ein allgemeines Bedurfnis nach einer
vertieften Behandlung von zwei Fragenkomplexen entstand, die fur die
Legistik von besonderer Bedeutung sind - das eine als ein Instrument der
Planung und Qualitatssicherung, das andere als eine der beiden Grund-
techniken der Legistik.

Es ist gelungen, alle Vortrage, die im November 2015 bei den Linzer
Legistik-Gesprachen gehalten wurden, in schriftlich ausformulierter Form
zusammenzutragen, so dass diese nun in gesammelter Form als Tagungsband
veroffentlicht werden konnen. Auch damit wird eine gute Tradition
fortgesetzt. Wir danken allen, die dazu ihren Beitrag geleistet haben, ganz
herzlich und freuen uns, auf diese Weise ein informatives Nachschlagewerk
zu den beiden Generalthemen der letztjdhrigen Veranstaltung zur Verfligung
stellen zu kdnnen.

Linz, im Juli 2016 Karl Irresberger
Wolfgang Steiner
Thomas Uebe
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Wirkungsorientierte Folgenabschatzung -
Diversifizierung der Prufdichte

Ursula Rosenbichler / Stefan Kranabetter / Roland Schneider

Seit Inkrafttreten des Bundeshaushaltsgesetzes 2013, am 1. Janner 2013,
bildet die Wirkungsorientierung ein wesentliches Element der Haushalts-
fuhrung und der transparenten Steuerung der gesamten @sterreichischen
Bundesverwaltung.

Die Verwaltung wird nunmehr nicht mehr vorrangig tber die zur Verfligung
stenenden Mittel und Personalressourcen, sondern verstarkt Gber die
angestrebte Wirkung gesteuert. Die Ergebnisse der Monitoring- und
Evaluierungsverfahren ex post flieBen wiederum in den offentlichen Diskurs
ein. Konkrete Ziele und Wirkungen werden festgelegt und dber die
Verwendung von Indikatoren messbar gemacht. Dies soll auch der
Politikgestaltung zusatzliche Grundlagen fiir “evidence based policy making™
bieten. Die strukturelle Verankerung der Wirkungsorientierten Verwaltungs-
steuerung im neuen Haushaltsrecht bewirkt dabei, dass - Uber alle
Organisations- und Budgetebenen bis zur operativen Umsetzung - das
Wirkgefiige transparent gemacht wird. Dieses Konzept fihrt zu einem
tiefgreifenden Kulturwandel in der Verwaltung. Ex-ante-Planungsprozesse,
Prognostik und Foresight sowie die Abschatzung von gesellschaftlichen
Auswirkungen und Ex-post-Evaluierungs- und -Monitoringanforderungen
stellen dabei besondere Herausforderungen dar.

Fur diese neue Herangehensweise wurden zwei Instrumente entwickelt:

e Die Wirkungsorientierte Steuerung tber Wirkungsziele und MafRnahmen
im Bundesfinanzgesetz (BFG) zur Festlegung der strategischen
Prioritaten und

e die Wirkungsorientierte Folgenabschatzung (WFA) zur Abstimmung der
einzelnen Handlungen und Entscheidungen (Gesetze, Verordnungen,
groRere Projekte) auf eben diese Gesamtstrategie und zur Darstellung
individueller Wirkungen und Ziele.

Das groRe Bild zeichnen dabei die Angaben zur Wirkungsorientierung:
Worin bestehen die groten Herausforderungen? Welche Schwerpunkte
werden gesetzt? Welche Ansatzpunkte im Sinne hochaggregierter
MalRnahmenbiindel wahilt der Staat, um seine Wirkungen zu erreichen?
Gleichzeitig macht die Wirkungsorientierte Folgenabschatzung transparent,

' Bundeshaushaltsgesetz 2013 (BHG 2013), BGBI. | Nr. 139/2009 zuletzt geandert durch BGBI. |
Nr. 34/2016.
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Ursula Rosenbichler / Stefan Kranabetter / Roland Schneider

welche Beitrdge die einzelnen Regelungsvorhaben und Projekte leisten.
Weiters zeigt sie, im Sinne einer gesamthaften Betrachtung des Verwaltungs-
handelns, mogliche erwiinschte oder unerwiinschte Nebenwirkungen auf
andere Politikfelder auf. Es handelt sich bei der Wirkungsorientierten
Steuerung und der Wirkungsorientierten Folgenabschatzung um ein
gemeinsames Konzept, das auf unterschiedlichen Ebenen ansetzt und dessen
Instrumente miteinander verwoben sind, um die Effektivitdt und Effizienz
staatlicher Aufgabenbewaltigung weiter zu verbessern.

Fur die legistische Arbeit der haushaltsleitenden Organe stellt jedoch die
WFA die wesentlich groRere strukturelle Anderung dar. Wahrend bei den
Wirkangaben im Bundesfinanzgesetz finanzielle und personelle Ressourcen
hochaggregierten Zielen und MaRnahmenbiindeln gegentiber gestellt werden,
erfordert die WFA eine tiefgreifende Auseinandersetzung uber Ziele und
Wirkungen bei einzelnen Regelungsvorhaben.

Diese Verpflichtung, welche in Osterreich sehr breit gefasst ist, wendet sich
an Aktivitdten auf Bundesebene und umfasst Gesetze, Verordnungen,
Art. 15a-Vereinbarungen, tber- und zwischenstaatliche Vereinbarungen und
sonstige rechtsetzende Malinahmen grundséatzlicher Art von erheblicher
finanzieller Bedeutung (zB: Forderrichtlinen) sowie sonstige VVorhaben von
auBerordentlicher finanzieller Bedeutung (zB: Beschaffungsvorgange).?

Fir jedes Regelungsvorhaben oder in Frage kommende sonstige VVorhaben ist
durch das zustdndige Mitglied der Bundesregierung oder das zustandige
haushaltsleitende Organ eine Wirkungsorientierte Folgenabschatzung
durchzufiihren und den jeweiligen Entwirfen anzuschlieBen, beispielweise
im Rahmen des Begutachtungsverfahrens oder im Zuge der Einvernehmens-
herstellung mit der Bundesministerin fiir Finanzen oder dem Bundesminister
fur Finanzen. Im Begutachtungsverfahren selbst unterliegt die WFA
derselben Publizitat wie das Regelungsvorhaben. Das bedeutet, dass sie als
Informationsgrundlage fiir die Verwaltung und die Offentlichkeit dient und
eine sachliche, faktenorientierte Diskussion unterstiitzt. Die bisherigen
Ansétze, in den Vorblattern die Auswirkungen von Regelungsvorhaben
anzugeben (zB: Auswirkungen auf die Umwelt), wurden damit durch eine
neue einheitliche und systematische Herangehensweise ersetzt. Die WFA ist
demnach ein Dokument, in welchem zum einen die Kosten einer
rechtssetzenden Maflnahme oder eines sonstigen Vorhabens, zum
anderen die mit dem Vorhaben verbundenen Ziele und Wirkungen
ausgewiesen werden.

2 Vgl. § 17 Bundeshaushaltsgesetz 2013, BGBI. | Nr. 139/2009 zuletzt geandert durch BGBI. |
Nr. 34/2016.
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Wirkungsorientierte Folgenabschatzung - Diversifizierung der Prifdichte

Die zentralen inhaltlichen Eckpunkte im Rahmen der Darstellungen einer
WFA sind die Definition der Problemstellung, der Ziele, dazugehoriger
Indikatoren, MalRnahmen, Auswirkungen und der Modalititen der Ex-post-
Evaluierung. In der Problemdefinition soll der Grund flr das Tatigwerden in
der Art beschrieben werden, dass Interessierte die Hintergriinde und das
Ausmal} des Problems erkennen konnen. In der Folge werden - darauf
basierend - soziotkonomische Ziele und geeignete Malinahmen definiert.
Wesentlich ist dabei, dass Ziele und Malinahmen auch mit geeigneten
Indikatoren messbar gemacht werden. In einem weiteren Schritt werden die
Auswirkungen des Vorhabens auf andere (auch ressortfremde)
Politikbereiche abgeschétzt. Dabei sind sowohl intendierte als auch nicht
intendierte Wirkungen darzustellen. Zuletzt wird in der WFA dargestellt,
wann und wie die Angaben der WFA und damit der Erfolg der Umsetzung
des Vorhabens evaluiert werden. Dafir ist ein Maximalrahmen von fiinf
Jahren vorgesehen.®

Durch die Abschétzung der Auswirkungen in bestimmten Politikbereichen
wird im Rahmen der WFA sichergestellt, dass erwiinschte oder unerwiinschte
Auswirkungen, insbesondere  wenn sie nicht das Ziel des
Regelungsvorhabens sind, nicht Gibersehen werden. In der Wirkungsorientie-
rung werden diese Politikbereiche in Wirkungsdimensionen zusammen-
gefasst und systematisch, durch die Verwendung eines Fragenkataloges,
abgepruft, wobei jeweils eine Konzentration auf die zentralsten Frage-
stellungen erfolgt. 8 17 BHG 2013 legt fest, dass Auswirkungen auf die
Gesamtwirtschaft, Umwelt, Konsumentinnen und Konsumenten, Verwal-
tungskosten, Soziales, Kinder und Jugendliche sowie die tatsachliche
Gleichstellung von Frauen und Mannern abzuschétzen sind.

In einem zweistufigen Prozess wird zuerst geprift, ob in den Wirkungs-
dimensionen wesentliche Auswirkungen zu erwarten sind. Zur Feststellung
der Wesentlichkeit sind fur jede Wirkungsdimension Wesentlichkeitskriterien
definiert®. So gelten beispielsweise Auswirkungen in der Wirkungsdimension
"Kinder und Jugend" erst dann als wesentlich, wenn von dem Vorhaben mehr
als 1.000 Kinder und Jugendliche betroffen sind. Ist ein Wesentlichkeits-
Kriterium nicht erreicht, ist keine vertiefende Abschatzung in diesem Bereich
notwendig. In jenen Bereichen, in denen jedoch wesentliche Auswirkungen
zu erwarten sind, ist die vertiefende Abschédtzung durchzufiihren. Die
Anwenderinnen und Anwender beantworten konkrete qualitative und
quantitative Fragen und stellen so die potentiellen Auswirkungen dar.

® Vgl. WFA-Grundsatz-Verordnung, BGBI. Il Nr. 489/2012 zuletzt geandert durch BGBI. Il
Nr. 67/2015.

* Vgl. Anhang 1 zur WFA-Grundsatz-Verordnung, BGBI. 1l Nr. 489/2012 zuletzt geéndert durch
BGBI. Il Nr. 67/2015.
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Ursula Rosenbichler / Stefan Kranabetter / Roland Schneider

Die ressorttibergreifende Wirkungscontrollingstelle im Bundeskanzleramt
(Sektion 111 - Offentlicher Dienst und Verwaltungsinnovation) tibernimmt im
gesamten Prozess die Rolle der unterstiitzenden Begleitung und der
Qualitatssicherung. Fiihrt das Ergebnis der Qualitatssicherung (in Form von
Empfehlungen) der ressortiibergreifenden Wirkungscontrollingstelle im BKA
zu keiner entsprechenden Berticksichtigung durch das haushaltsleitende
Organ, so hat dieses seine Vorgehensweise zu begrinden (Grundsatz
"Comply or Explain”). Die Letztentscheidung dber den Inhalt der
Wirkungsorientierten Folgenabschatzung liegt somit auf Grund der
Ressorthoheit bei jenem Ressort bzw. dem obersten Organ, welches die
WEFA erstellt hat.

Im Zuge der gesetzlich festgelegten Evaluierung werden die von den Ressorts
und obersten Organe erstellten Ergebnisse seitens der ressortiibergreifenden
Wirkungscontrollingstelle im BKA im Rahmen des Wirkungsmonitorings
zusammengefasst dargestellt und visualisiert. Der jahrliche "Bericht (ber die
Wirkungsorientierte Folgenabschatzung™ wird anschlieRend dem Budget-
ausschuss im Nationalrat am 31. Mai vorgelegt und dem Bundesminister fir
Finanzen oder der Bundesministerin fur Finanzen zur Kenntnis gebracht.

Internationale Entwicklung in der Gesetzesfolgenabschatzung

Die Einfilhrung der Wirkungsorientierten Folgenabschatzung in Osterreich
folgt einem langjéhrigen Trend zur Einfiihrung von Instrumenten, die die
Folgen und Wirkungen von Regelungsvorhaben abschétzen. Im internatio-
nalen Vergleich zeigt sich, dass in den letzten 30 Jahren viele Lander
(darunter alle OECD-Mitgliedsstaaten) eine Form der Gesetzesfolgen-
abschatzung (in Osterreich in Form der Wirkungsorientierten Folgen-
abschétzung) eingefihrt haben. Wahrend die genaue Ausgestaltung der
Inhalte und Prozesse variiert, zeigt sich jedoch, dass bereits viele Lander
Wirkungsfolgen abschatzen, die Uber die klassische Kosten-Nutzen-
Rechnung fiir den Staatshaushalt oder den offentlichen Sektor hinausgehen.
Die Mehrzahl der OECD-Staaten analysiert in den jeweiligen Gesetzes-
folgenabschatzungen Auswirkungen auf Themen wie Gleichstellung,
Soziales oder nachhaltige Entwicklung.®

Zwecks Steigerung der Qualitdt dieser multithematischen Abschatzungen,
und nicht zuletzt aus verwaltungsékonomischen Griinden, haben einige
Staaten Kriterien und Vorgaben definiert, um bestimmte Regelungsvorhaben
von Folgenabschatzungen auszunehmen oder nur reduzierte Abschatzungen
durchzufihren. Die dafiir notwendigen Parameter sind dabei international

®>  Bericht gemaR § 68 (5) BHG 2013, iVm. § 6 Wirkungscontrollingverordnung.
® OECD-Ausblick Regulierungspolitik 2015, OECD Paris, 127.
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Wirkungsorientierte Folgenabschatzung - Diversifizierung der Prifdichte

héchst unterschiedlich. In vielen Féllen zdhlen dazu Ausschlusskriterien,
wie Umsetzungen von internationalem Recht, die Umsetzung von EU-
Richtlinien oder die Einfuhrung von Rechtsvorschriften als Reaktion auf
einen Notfall. In einem OECD-Land kann auch von der Durchfihrung einer
Folgenabschatzung abgesehen werden, wenn das Vorhaben der Umsetzung
eines Wahlversprechens dient. ’

Einige Lander setzen wiederum auf Schwellenkriterien, die determinieren,
ob eine vertiefte Abschéatzung durchzufiihren ist. So verwendet Belgien
beispielsweise in den 21 fiir die Folgenabschatzung relevanten Wirkungs-
dimensionen eine Mischung aus quantitativen und qualitativen Indikatoren.
Kanada formulierte ein Einteilungssystem, das auf Basis von Kosten und
anderen Faktoren festlegt, ob eine gekirzte oder vollstandige Folgen-
abschatzung erforderlich ist. Die USA wiederum definieren als Schwellen-
wert Auswirkungen von 100 Mio. US-$ auf die Volkwirtschaft, neben
anderen Faktoren wie wesentliche Auswirkungen auf Umwelt oder
Gesundheit. Die Europdische Kommission niitzt bei allen Rechtsetzungs-
formen qualitative Tests, um zu entscheiden, ob eine Folgenabschétzung
durchzufihren ist. In Neuseeland wiederum ist die politische Relevanz
zentrales Kriterium fiir die Durchfiihrung.®

Es lasst sich daher feststellen, dass gerade in Staaten mit
regulierungspolitisch fortschrittlicher Gesetzgebung® eine Mischung aus
Wesentlichkeitskriterien bei Wirkungsdimensionen, der politischen Relevanz
und abgeschétzten Kosten zur Bestimmung der VerhaltnismaRigkeit bei der
Durchfiihrung von Gesetzes- bzw. Wirkungsfolgenabschédtzungen verwendet
wird. Zudem zeigt der internationale Erfahrungsaustausch, dass alle Lander,
basierend auf den gewonnen eigenen und internationalen Erfahrungen, an der
Weiterentwicklung und Feinjustierung ihrer Instrumentarien arbeiten - dieser
Weg wurde auch in Osterreich beschritten.

Der Weg zur abgestuften Durchfihrungsverpflichtung

Bereits innerhalb der ersten Monate nach Einfihrung der WFA wurden auch
in Osterreich einige Verbesserungspotentiale innerhalb des neuen Steu-
erungssystems erkennbar. So zeigte sich, dass mangels Sonderregelungen
innerhalb des Systems (beispielweise eine reduzierte Darstellung abhéngig
von der Eingriffsintensitat oder Grolle des Vorhabens) und wegen der

" OECD-Ausblick Regulierungspolitik 2015, OECD Paris, 104f.

® OECD-Ausblick Regulierungspolitik 2015, OECD Paris, 113f.

° Die genannten Lander liegen, wie Osterreich, iber dem OECD-Durchschnitt beim zusammengesetzten
Indikator fur Gesetzesfolgenabschatzungen fir die Ausarbeitungen von Gesetzen und
untergesetzlichen Regelungen; vgl.: OECD-Ausblick Regulierungspolitik 2015, OECD Paris, 108.
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Ursula Rosenbichler / Stefan Kranabetter / Roland Schneider

verpflichtenden internen Evaluierung fiir jedes Vorhaben ein Verwaltungs-
aufwand erzeugt wurde, der bei einem Teil der betroffenen Vorhaben -
objektiv gesehen - nicht gerechtfertigt war. Bei einer nicht unwesentlichen
Zahl WFA-pflichtiger Vorhaben lieRen sich weder durch die Durchfiihrung
der WFA noch durch die interne Evaluierung zuséatzliche steuerungsrelevante
Erkenntnisse generieren. Als Beispiele konnen an dieser Stelle
wiederkehrende Beschaffungsvorhaben oder die Ratifizierung von Staats-
vertrdgen nach deren Unterzeichnung genannt werden. Dieser Eindruck
manifestierte sich auch in dem am 31. Mai 2014 veroffentlichten Bericht Gber
die Wirkungsorientierte Folgenabschatzung'?, in welchem die Ergebnisse von
10 im Jahr 2013 evaluierten Vorhaben ausgewiesen wurden. Der Bericht
enthielt unter anderem die jahrlich zu erlassende Verordnung des BMASK"
fur die befristete Beschaftigung auslandischer Arbeitskrafte im Sommer-
tourismus sowie die Verordnung des BMVIT" zur Ausstellung von Gefahr-
gutlenkerberechtigungen im Scheckkartenformat. Im Kapitel 7 des oben
angegebenen Berichts gab die Wirkungscontrollingsstelle des Bundes im
BKA die Empfehlung ab, dass unter Einbindung der haushaltsleitenden
Organe Vorschlage zu erarbeiten seien, unter welchen Umstdnden fir
Vorhaben keine WFA zu erstellen ist oder die WFA nicht in vollem Umfang
durchgeflihrt werden muss und welche Vorhaben von der Verpflichtung zur
Evaluierung ausgenommen werden sollten. Die Grundlage fiir die im Bericht
festgehaltene Empfehlung stellte neben den im Jahr 2013 gemachten
Erfahrungen auch das aktuelle Arbeitsprogramm (2013-2018) der
osterreichischen Bundesregierung dar. Bereits dort wurde Handlungsbedarf
hinsichtlich der Wirkungsorientierten Folgenabschatzung festgestellt. So
wurde eine Abstufung der Durchfihrungsverpflichtung fir Folgen-
abschatzungen als MafRnahme vorgesehen®.

Die Umsetzung der definierten MaRnahme wurde unter Federfiihnrung des
BKA (Wirkungscontrollingstelle des Bundes) und des BMF, beginnend mit
dem Jahr 2014, intensiv verfolgt. Ziel war es, mogliche Losungsansétze zu
erarbeiten, welche dazu beitragen, die Steuerungsrelevanz des Gesamt-
systems "Wirkungsorientierter Verwaltungssteuerung” anzuheben und diese
im Anschluss mit relevanten Stakeholdern zu diskutieren. Bereits zu Beginn
der Diskussionen war den handelnden Akteurinnen und Akteuren bewusst,
dass das blol3e Abstellen auf eine finanzielle Wesentlichkeitsgrenze, welche
zu einer Ausnahme von der Erstellung einer WFA oder dem Entfall einer

10 Sjehe: http://oeffentlicherdienst.intra.gv.at/wirkungsorientierte verwaltung/berichte service/WFA-

Bericht 2014.pdf?599ent.

Bundesministerium fir Arbeit, Soziales und Konsumentenschutz.

Bundesministerium fir Verkehr, Innovation und Technologie.

B vgl. S 95 des Arbeitsprogramms der 6sterreichischen Bundesregierung 2013-2018 unter:
https://www.bka.gv.at/DocView.axd?Cobld=53264.
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Wirkungsorientierte Folgenabschatzung - Diversifizierung der Prifdichte

Evaluierung fuhrt, nicht ausreichen wird - dies zeigen auch die genannten
Beispiele aus dem WFA-Bericht 2013.

Die Herausforderung lag somit darin, weitere Kriterien zu definieren, welche
zum einen fur alle Arten von Vorhaben zutreffen und zum anderen ohne
hohen Verwaltungsaufwand Gberprifbar sind. Der seitens des BKA und des
BMF erarbeitete Erstvorschlag fir Definitionskriterien sah daher vor, dass
neben einer finanziellen Grenze auch das Erreichen einer
Wesentlichkeitsgrenze in einer Wirkungsdimension eine Rolle spielen muss,
ob eine vollinhaltliche WFA - mit der Konsequenz der Evaluierungs-
verpflichtung - zu erstellen ist. In weiterer Folge wurde ein drittes Kriterium -
der Konnex eines Vorhabens zu Wirkangaben des bezugnehmenden
Bundesfinanzgesetzes (BFG) - festgelegt. Hintergrund des Abstellens auf die
Verbindung zum BFG war, dass dort die wesentlichen Prioritdten der
Ressorts und obersten Organe definiert werden und die entsprechenden
Vorhaben jedenfalls einer ndheren Betrachtung in Form einer
Folgenabschéatzung beddrfen.

Insbesondere das letztgenannte Kriterium war ein Kernthema in den - in den
Monaten Juli und August 2014 seitens der ressortiibergreifenden
Wirkungscontrollingstelle im BKA und den haushaltsleitenden Organen auf
Basis des skizzierten Erstvorschlags stattgefundenen - Abstimmungsge-
sprachen. So wurde von einigen Ressorts die Befuirchtung gedufert, dass das
Kriterium des Bestehens eines Konnexes zu Wirkungszielen des BFG mit
unerwiinschten Steuerungseffekten verbunden sein konnte. Grund hierfir ist,
dass die Wirkungsziele auf der Ebene der Untergliederungen im BFG
mittelfristig gultig sein sollten, was zur Konsequenz hat, dass diese in der
Regel relativ breit formuliert werden und sich damit bei einer hohen Anzahl
von Regelungsvorhaben und sonstigen VVorhaben eine inhaltliche Verbindung
zu den Zielsetzungen herleiten lieRe. Das Ziel der Anhebung der
Steuerungsrelevanz des Gesamtsystems und das der Reduktion des
Verwaltungsaufwands wéren somit nicht erreicht worden. Als Konsequenz
der mit den haushaltsleitenden Organen gefiihrten Gesprache wurde das viel
diskutierte Kriterium dahingehend (Gberarbeitet, dass in den erstellten
Detailvorschlagen nicht mehr auf den Konnex zu einem Wirkungsziel,
sondern zu den deutlich konkreteren Malinahmen auf der Ebene der Global-
budgets abgestellt wurde. Das Begutachtungsverfahren fir die abzu-
andernden Verordnungen wurde schlieflich im Februar 2015 gestartet. Die
Verordnungen traten anschlieBend mit Stichtag 1. April 2015 in Kraft™.

14 H
Siehe:
- Verordnung des Bundeskanzlers, mit der die WFA-Grundsatz-Verordnung geandert wird (Anderung
der WFA-Grundsatz-Verordnung); BGBI. Il Nr. 67/2015;
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Ursula Rosenbichler / Stefan Kranabetter / Roland Schneider

Die abgestufte Durchfiihrungsverpflichtung

Im Zuge der Novellierung der WFA-Grundsatz-Verordnung wurde die
Maoglichkeit vorgesehen, dass unter bestimmten Voraussetzungen von der
Vollanwendung einer Wirkungsorientierten Folgenabschatzung abgesehen
werden kann und die Durchfuhrung einer vereinfachten Wirkungsorientierten
Folgenabschétzung hinreichend ist. Zudem wurde geregelt, dass die
Abwicklung der verpflichtenden internen Evaluierung - bei Vorliegen der
Voraussetzungen flr eine vereinfachte WFA - entfallen kann. Generell ist
diese vereinfachte WFA von ihrem Umfang im Vergleich zu einer
vollinhaltlichen WFA mit deutlich geringeren Anforderungen
verbunden; sie entspricht einem geringfiigig erweiterten Vorblatt bestehend
aus Problemanalyse, Zielen ohne Indikatoren, MaRRnahmen, Beitrag zu
Wirkungsziel oder Malinahme im Bundesfinanzgesetz und Finanzielle
Auswirkungen.

Die vereinfachte WFA ist bei allen VVorhaben zul&ssig, sofern diese
e keine Forderungen gemall ARR 2014" zum Inhalt haben und

e keine wesentlichen Auswirkungen in den Wirkungsdimensionen gemai
8 6 Abs. 1 WFA-Grundsatz-Verordnung mit sich bringen und

e keine finanziellen Auswirkungen dber 20 Millionen Euro (5 Jahre bzw.
Gesamtlaufzeit) auslosen, sowie Kkeine langfristigen finanziellen
Auswirkungen gemaR § 9 WFA-Finanzielle-Auswirkungen-Verordnung
und

e in keinem direkten substantiellen inhaltlichen Zusammenhang mit
MalRnahmen auf  Globalbudgetebene des Bezug habenden
Bundesfinanzgesetzes'® stehen.

Ein direkter substantieller inhaltlicher Zusammenhang mit einer
GlobalbudgetmalRnahme liegt vor, wenn das Vorhaben ident mit der
GlobalbudgetmalRnahme ist oder durch das Vorhaben ein wesentlicher

- Verordnung des Bundeskanzlers, mit der die Wirkungscontrollingverordnung geédndert wird
(Anderung der Wirkungscontrollingverordnung); BGBI. Il Nr. 68/2015;

- Verordnung des Bundesministers flr Finanzen, mit der die WFA-Finanzielle-Auswirkungen-
Verordnung gedndert wird (1. WFA-FinAV-Novelle); BGBI. 11 Nr. 69/2015;

- Verordnung des Bundesministers fir Finanzen, mit der die Vorhabensverordnung geéndert wird
(Anderung der VVorhabensverordnung); BGBI. I Nr. 70/2015;

- Verordnung des Bundesministers fir Finanzen, mit der die WFA-EU-Mitbefassungs-Verordnung
gedndert wird (1. WFA-EU-MV-Novelle); BGBI. Il Nr. 71/2015.

Verordnung des Bundesministers fur Finanzen tber Allgemeine Rahmenrichtlinien fir die Gewéhrung
von Forderungen aus Bundesmitteln (ARR 2014); BGBI. 11 Nr. 208/2014.

Unter dem Bezug habenden Bundesfinanzgesetz ist das Bundesfinanzgesetz des zum Zeitpunkt der
Planung des VVorhabens laufenden Finanzjahres zu verstehen.

15
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inhaltlicher Beitrag zur Umsetzung der Globalbudgetmalinahme geleistet
wird.

Der genannte "wesentliche inhaltliche Beitrag" kann insbesondere dann
gegeben sein, wenn

e ein bedeutender Anteil der dem Globalbudget zugewiesenen
Finanzmittel fur die Umsetzung des VVorhabens aufgewendet wird oder

e das Vorhaben dem Meilenstein einer im Bundesfinanzgesetz
ausgewiesenen Globalbudgetmalinahme entspricht oder

e das geplante Vorhaben zu einer substantiellen Reduktion der hinter der
Globalbudgetmalinahme liegenden Problemstellung beitragt.

Wahrend die Kriterien "Finanzielle Auswirkungen™ und "wesentliche
Auswirkungen in den Wirkungsdimensionen" relativ rasch Gberprifbar sind,
ergibt sich aus dem Kriterium des "inhaltlichen Zusammenhangs mit
Malnahmen auf Globalbudgetebene™ ein gewisser Interpretationsspielraum.
Um den Anwenderinnen und Anwendern die Handhabung der vereinfachten
WFA zu erleichtern, wurden seitens der Wirkungscontrollingstelle des
Bundes im Rahmen der Erlauterungen®” zur Anderung der WFA-Grundsatz-
Verordnung eine Vielzahl an Realbeispielen fir das Zutreffen bzw.
Nichtzutreffen des Kriteriums erarbeitet.

Fir vereinfachte Wirkungsorientierte Folgenabschatzungen ist keine
Qualitatssicherung durch die ressortiibergreifende Wirkungscontrollingstelle
im BKA vorgesehen, es erfolgt jedoch eine Priifung der Zuldssigkeit im
Rahmen der Begutachtung bzw. Einvernehmensherstellung. Die Prifung der
finanziellen Auswirkungen erfolgt hierbei ausschlieRlich durch das BMF, die
Prifung des Zusammenhangs mit Globalbudgetmalinahmen und der
wesentlichen Auswirkungen durch das BKA. Kommen BKA und oder BMF
zu einem negativen Prifergebnis, verpflichtet dies das haushaltsleitende
Organ zur Ausarbeitung einer vollinhaltlichen Wirkungsorientierten
Folgenabschatzung gemaR § 5 Abs. 2 WFA-Grundsatz-Verordnung.

Ein  weiteres Novum, welches im Zuge der abgestuften
Durchfuhrungsverpflichtung eingefuhrt wurde, ist die Maoglichkeit der
Bldndelung. Seit 1. April 2015 dirfen - unabhéngig von der Art des
Vorhabens - Regelungsvorhaben oder sonstige Vorhaben, welchen in
sachlicher, legistischer, organisatorischer oder budgetarer Hinsicht ein
einheitliches Ziel zugrunde liegt, gebiindelt werden. Neben dem
einheitlichen Ziel kommt bei sonstigen Vorhaben gemal? § 58 Abs. 2 BHG

17 -
Siehe:
http://oeffentlicherdienst.intra.gv.at/wirkungsorientierte verwaltung/dokumente/Aenderung der Wir-
kungsorientierte Folgenabschaetzung %28WFA 2.PDF?53x09e.
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2013 oder bei sonstigen rechtssetzenden Malinahmen (8 16 Abs. 2 BHG
2013, bspw. Forderungen gemall ARR 2014) noch dazu, dass eine bilaterale
Vereinbarung mit dem BMF vorliegen muss. Je Vorhabenbindel ist
lediglich eine einzige vollinhaltliche WFA entweder neu (ex ante) zu
erstellen oder eine bestehende WFA (ex post) zu aktualisieren.
Ausgeschlossen von einer Bindelung sind lediglich bereits evaluierte
Vorhaben sowie Vorhaben, fir welche eine vereinfachte WFA durchgefiihrt
wurde. Klassische Beispiele fur Biindelungen stellen beispielsweise bauliche
Adaptierungen von mehreren Gebauden (wg. Barrierefreiheit) dar. In einem
solchen Fall wirde eine Blndelung zum Zeitpunkt der zeitgleichen Planung
der verschiedenen Bauprojekte fur einen bestimmten Zeitraum durchgefiihrt
werden. Gleiches gilt fiir diverse Arten von Programmen in verschiedenen
gesellschaftspolitischen Disziplinen, sei es im Bereich Gesundheit, Sport,
Erziehung oder Katastrophenschutz. In diesem Zusammenhang sind auch alle
von den Programmzielen umfassten Regelungsvorhaben bindelungsrelevant
und bedirften nur einer einzigen Wirkungsorientierten Folgenabschétzung.
Ein weiterer Anwendungsfall fur Bindelungen ist denkbar, wenn die
Auswirkungen eines Gesetzes im Rahmen einer WFA abgeschatzt wurden
und - auf Basis der im Gesetz enthaltenen Erméchtigungen - Verordnungen
zu einem spéateren Zeitpunkt erlassen werden. Werden Konkretisierungen des
Gesetzes verordnet, muss keine neuerliche vollinhaltliche WFA durchgefiihrt
werden. Es ist in diesem Fall zul&ssig, die bestehende WFA zu aktualisieren.
Die Bundelung erfolgt damit zum Zeitpunkt der Planung eines nachfolgenden
Vorhabens. Andere Konstellationen fiir Blindelungen stellen regelmaRige,
routinemallige Beschaffungsvorhaben, die Ratifikation unterzeichneter
Staatsvertrage, wiederkehrende Rechtsakte, Regelungsvorhaben zu einem
Themenkomplex, etc. dar. Zusammengefasst liegt der Vorteil der Biindelung
darin, dass fiir mehrere VVorhaben lediglich eine vollinhaltliche WFA erstellt
wird und damit auch nur eine interne Evaluierung durchgefuhrt werden muss.

Aktuelle Eindricke und Weiterentwicklungspotentiale

Es zeigt sich, dass mit der abgestuften Durchfiihrungsverpflichtung eine
Fokussierung des Berichtswesens und damit sowohl eine wesentlich erhohte
Aussagekraft als auch eine verbesserte Steuerungsrelevanz erreicht werden
konnten. In dem im Jahr 2016 erschienenen "Bericht tber die Wirkungs-
orientierte Folgenabschatzung 2015™® waren von den fiir die Evaluierung in
Frage kommenden 123 Vorhaben lediglich 48 Vorhaben (39 %)
berichtsrelevant. Dieser Anteil an zu evaluierenden Vorhaben entspricht in

8 https://www.oeffentlicherdienst.gv.at/wirkungsorientierte verwaltung/dokumente/Berichte WFA
.html.
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etwa der Prognose (26 %), welche im Rahmen der Wirkungsorientierten
Folgenabschéatzung zur abgestuften Durchfiihrungsverpflichtung erstellt
wurde, obwohl nicht von allen haushaltsleitenden Organen die Mdglichkeit,
auf eine interne Evaluierung zu verzichten, durchgangig genutzt wurde.

Die Mdoglichkeit der Biindelung (nach 8 5a WFA-Grundsatz-Verordnung),
findet sich im Bericht zur Wirkungsorientieren Folgenabschatzung 2015 nur
bedingt wieder, wird in Zukunft jedoch eine groRere Rolle spielen. Der
Bericht enthélt lediglich eine Evaluierung eines Vorhabenbiindels.
Gleichzeitig zeigt sich, dass die Moglichkeit der Bundelung bei einigen
weiteren Vorhaben gegeben gewesen wdére, vom jeweiligen haushalts-
leitenden Organ jedoch nicht genutzt wurde.

Aus diesen und d&hnlichen Beobachtungen der ressortiibergreifenden
Wirkungscontrollingstelle im BKA lassen sich eine Reihe von Uberlegungen
fur eine weitere Optimierung des Ansatzes ziehen. So kann festgestellt
werden, dass die im Rahmen der abgestuften Durchfiihrungsverpflichtung
entfallende Qualitatssicherung durch das Bundeskanzleramt in einigen Féllen
zu wenig aussagekraftigen Ergebnissen flihrte. Die Reduktion der
Anforderungen an die Wirkungsorientierte Folgenabschatzung sollte zu
kurzen und pragnanten Beschreibungen der wesentlichen Elemente eines
Regelungsvorhabens fuhren. Entfallen auch diese Elemente, kann weder fir
die Verwaltung noch die Politik oder die Normadressaten ein Mehrwert
generiert werden. Eine Qualitatssicherung analog den Prozessen bei einer
vollinhaltlichen Wirkungsfolgenabschatzung konnte in diesen Fallen
maligebliche Verbesserungen bewirken.

Im Bereich der Biindelung von Vorhaben muss festgestellt werden, dass von
dieser Option in manchen Organisationseinheiten Abstand genommen wird
und stattdessen mehrere einzelne (vereinfachte) Wirkungsfolgenab-
schatzungen durchgefuhrt werden. Dies mag an organisationsinternen
Abgrenzungen liegen, fihrt jedoch in vielen Féllen zu einem steigenden
Verwaltungsaufwand und einer sinkenden Aussagekraft und Steuerungs-
relevanz der Wirkungsfolgenabschétzung.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass durch die abgestufte
Durchfuhrungsverpflichtung eine wesentliche Steigerung der Steuerungs-
relevanz des Gesamtsystems der "Wirkungsorientierten Verwaltungs-
steuerung” bei gleichzeitiger signifikanter Reduktion des Verwaltungs-
aufwands erreicht werden konnte. Es zeigte sich aber - auch im
internationalen Vergleich -, dass samtliche Modelle einer Wirkungsfolgen-
abschéatzung denselben Weiterentwicklungs- und Lernprozessen unterliegen,
die sie fur andere Regelungsvorhaben zu initiieren versuchen.
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Wirkungsorientierte Folgenabschatzung
In der Landeslegistik

Renate Krenn-Mayer

1. Einleitung

Der Begriff "Wirkungsorientierte Folgenabschatzung"”, im Folgenden mit der
offiziellen Abkirzung "WFA" zitiert, ist in Osterreich vom Bund gepragt,
das Modell des Bundes ist daher der Malistab fur diese Untersuchung. Die
wirkungsorientierte Folgenabschatzung ist ein Verfahren, in dem die
Regelungs- oder Vorhabensziele und -malinahmen formuliert sowie die
wesentlichen Auswirkungen eines Regelungsvorhabens oder VVorhabens von
aul3erordentlicher finanzieller Bedeutung in konkreten Wirkungsdimensionen
systematisch untersucht, bewertet und aufbereitet werden®. Die WFA fiir
sonstige Vorhaben wird im Folgenden ausgeblendet.

Die WFA in der Legistik, also in Bezug auf Regelungsvorhaben, ist ein
Puzzleteil der Wirkungsorientierung, die mit 1. April 2013 als Budget-
grundsatz zur Steuerung der Verwaltung in das Bundes-Verfassungsgesetz
eingefiihrt wurde und ihren Sitz in Art. 51 hat.

Schon vorweg: Die gleiche WFA wie beim Bund gibt es in der
oOsterreichischen Landeslegistik nicht. Ein gleichnamiges und gleichartiges
Instrument findet sich nur in der Steiermark, wenn auch in anderer
Auspragung als beim Bund®. Das hei3t aber keineswegs, dass die anderen
oOsterreichischen Lander die Folgen von Rechtsetzungsvorhaben ignorieren,
vielmehr gibt es in jedem Land eine Spielart und Praxis der Folgen-
abschéatzung. Die Frage nach der wirkungsorientierten Folgenabschétzung in
der Landeslegistik will ich darum dahingehend verstehen und beantworten,
ob und wenn ja welche der charakteristischen Elemente der WFA des Bundes
sich in der Landeslegistik finden. Was sind also diese Elemente? Die Antwort
Ist einerseits den Rechtsgrundlagen und der Systematik der Gesetzesfolgen-
abschétzung zu entnenmen, andererseits den Materialien zu Begutachtungs-
entwirfen und Regierungsvorlagen von Rechtsetzungsvorhaben, wo die
standardisierten Bestandteile der WFA sichtbar werden. (Die WFA des
Bundes ist Bestandteil des Vorblattes zu den Erldauterungen.) Als

' vgl. die Verordnung des Bundeskanzlers iiber Grundsatze der wirkungsorientierten
Folgenabschatzung bei Regelungsvorhaben und sonstigen Vorhaben (WFA-Grundsatz-Verordnung -
WFA-GV), BGBI. Il Nr. 489/2012 idF BGBI. 11 Nr. 67/2015.

2 Laut Legaldefinition in § 4 Z 1 WFA-Grundsatz-Verordnung.

Krenn-Mayer, Wie es euch geféllt, Rechtsgrundlagen, Praxis und aktuelle Entwicklungen bei

legistischen Materialien in Osterreich, in: Steiner/Breitwieser (Hrsg.), Linzer Legistikgespréiche 2014.
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Vergleichsmaterial auf Landesebene wurden dementsprechend die Landes-
rechtsvorschriften herangezogen und die Erlduterungen zu Rechtsetzungs-
vorhaben der Lander daraufhin gepruft, ob bzw. welche Elemente der
Wirkungsorientierten Folgenabschatzung darin vorkommen. Ich konnte auch
teilweise auf die legistischen Regelwerke der Lé&nder zurtckgreifen.
Besonders wertvoll waren die informativen Gesprache mit Kolleginnen und
Kollegen in den Verfassungsdiensten der Bundeslédnder; ihnen danke ich
herzlich.*

2. Charakteristika der WFA des Bundes

Die WFA des Bundes ist (haushalts)rechtlich fundiert und ausfihrlich,
geradezu ausufernd determiniert, auch wenn die einschldgigen Bestim-
mungen keine AuBenwirkung haben®: Als Rechtsgrundlagen sind neben
dem schon erwadhnten Art. 51 B-VG das Bundeshaushaltsgesetz 2013 sowie
die dazu einschldgigen Verordnungen zu nennen, ndmlich insbesondere die
WFA-Grundsatz-Verordnung, die WFA-Finanzielle-Auswirkungen-Verord-
nung, die WFA-Gesamtwirtschaft-Verordnung, die WFA-Gleichstellungs-
verordnung, die WFA-Kinder-und-Jugend-Verordnung, die WFA-Konsu-
mentenschutzpolitik-Verordnung, die WFA-Soziales-Verordnung, die WFA-
Umwelt-Verordnung, die WFA-Unternehmen-Verordnung und die WFA-
Verwaltungskosten-Verordnung. Fur das Procedere ist schlielflich auch die
Wirkungscontrollingverordnung  maligeblich.  Ergénzende legistische
Anleitungen fur die Einbindung der WFA in die Materialien finden sich im
Rundschreiben des Bundeskanzleramtes betreffend Wirkungsorientierte
Folgenabschatzung und Einfuhrung der Vereinfachten Wirkungsorientierten
Folgenabschatzung®.

Fir die WFA musste das Rad nicht neu erfunden werden; vielmehr handelt es
sich um eine besondere Spielart der Gesetzesfolgenabschitzung. Das
Osterreichische Handbuch "Bessere Rechtsetzung™ beschreibt unter
Berufung auf die Literatur die Gesetzesfolgenabschétzung (kurz "GFA") als
ein Verfahren zur Erkundung und vergleichenden Bewertung von Folgen
beabsichtigter bzw. in Kraft getretener Rechtsvorschriften. Lege man den
Fokus auf das Ziel der GFA, kdnne man diese allgemein als ein Verfahren

*  Elisabeth Neuhold, Peter Novak, Klaus Heissenberger, Thomas Uebe, Paul Sieberer, Dieter Wolf,

Matthias Germann, Michael Raffler.

Nur die WFA-Finanzielle-Auswirkungen-Verordnung entfaltet iZm. der Vereinbarung tber einen
Konsultationsmechanismus mittelbar AuRenwirkungen, im Ubrigen richten sich die einschlagigen
Regelungen an die haushaltsleitenden Organe.

®  GZ BKA-930.855/0063-111/9/2015.

Osterreichisches Handbuch "Bessere Rechtsetzung”, Hrsg. Bundeskanzleramt, Wien 2008, abrufbar
unter http://www.bundeskanzleramt.at/DocView.axd?Cobld=31617.
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zur "Rechtsoptimierung" bzw. als Methode zur "Optimierung des
Rechtsetzungsprozesses"” sehen, in welchem es darum gehe, bestimmte
Faktoren zu analysieren, die die Gesamtqualitdt der Gesetzgebung
beeinflussen bzw. zur Rationalisierung des Gesetzgebungsprozesses
beitragen. Als Arten werden die prospektive, die begleitende und die
retrospektive GFA genannt, je nachdem, welchem Stadium des
Rechtsetzungsprozesses sie angelagert sind. Wahrend die prospektive GFA in
einem sehr frihen Stadium zum Einsatz kommt, insbesondere um
Regelungsnotwendigkeit und -alternativen zu prtfen, ist die begleitende GFA
typisch fur das Entwurfsstadium, wenn also schon ein ausformulierter
Regelungstext vorliegt, dessen wesentliche Bestimmungen Uberprift werden
sollen. Ob die Rechtsetzungsziele erreicht wurden, kann mit Hilfe der
retrospektiven GFA einige Zeit nach Inkrafttreten der Regelung uberprift
werden.

Die WFA des Bundes ist vom Typus her eine begleitende
Folgenabschdtzung mit retrospektivem Element: In ihren beiden
Erscheinungsformen ("volle™ und "vereinfachte" WFA, siehe unten) ist sie
dem Entwurf und der Regierungsvorlage eines Rechtsetzungsvorhabens
verpflichtend anzuschlieRRen. Ist eine volle WFA zu erstellen, so ist in einem
Zeitraum von langstens 5 Jahren nach Inkrafttreten bzw. Wirksamwerden der
Regelung eine Evaluierung vorzunehmen, deren wesentliche Elemente
bereits bei Erstellung der WFA festzulegen sind. Ist eine vereinfachte WFA
zulassig, so muss die Evaluierung nicht durchgefiihrt werden.

Die WFA des Bundes steht in Zusammenhang mit Budgetwirkungszielen:
Die WFA ist in das System der Wirkungsorientierten Verwaltungssteuerung
eingebettet. Letzteres sieht vor, dass Wirkungsziele der politischen Ressorts
und die ihnen zugeordneten Malnahmen in den Bundesvoranschlag
aufzunehmen sind. Falls nun ein Regelungsvorhaben einen Beitrag zur
Verwirklichung eines bestimmten Budgetwirkungsziels leistet, ist dieser
Zusammenhang nach der WFA-Grundsatz-Verordnung in der WFA
darzustellen. Leistet ein Vorhaben keinen direkten Beitrag zu einem
Wirkungsziel, so wird auch dieser Umstand in der WFA deklariert.

Jede WFA des Bundes muss eine Problemanalyse enthalten, ferner die Ziele
des Rechtsetzungsvorhabens und die zur Zielerreichung vorgesehenen
Malnahmen, beide mit Indikatoren versehen, an denen die Verwirklichung
der Ziele und MalRnahmen gemessen werden kann. Ein weiterer
verpflichtender Bestandteil ist die Darstellung der Wirkungsdimensionen,
insbesondere eine Darstellung der finanziellen Auswirkungen.

Die WFA des Bundes ist in unterschiedlicher Tiefe der Darstellung
vorgesehen: Eine vereinfachte WFA ("WFA light™) ist gemaR § 10a WFA-
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Grundsatz-Verordnung ausreichend, wenn in den zu prifenden
Wirkungsdimensionen  keine  wesentlichen  Auswirkungen auftreten,
bestimmte finanzielle Auswirkungen nicht Gberschritten werden® und das
Rechtsetzungsvorhaben in keinem direkten substantiellen inhaltlichen
Zusammenhang mit Angaben zur Wirkungsorientierung des Bezug habenden
Bundesfinanzgesetzes steht. Liegen die Voraussetzungen fir eine
vereinfachte WFA vor, so konnen insbesondere die Angaben zu Zielen,
Malinahmen und Indikatoren knapper und damit unaufwendiger gestaltet
werden.

Schliel3lich wurde fur die WFA des Bundes ein eigenes IT-Tool entwickelt,
dessen Verwendung geméaR 813 WFA-Grundsatz-Verordnung verpflichtend
ist. Dieses modular aufgebaute Tool fuhrt mit Formularfeldern, Priffragen
und einem "Finanzielle-Auswirkungen-Rechner" schrittweise durch die
WEFA, enthalt Tipps und Anleitungen und produziert auf Knopfdruck ein
Ergebnisdokument, das alle Angaben in einer fixen Reihenfolge und
Darstellung als druckreif formatiertes Word-Dokument ausgibt.

3. Elemente der WFA auf Landesebene

Im Folgenden soll gezeigt werden, ob und in welchem Umfang sich die
genannten Elemente der WFA auf Landesebene wiederfinden.

3.1. Rechtsgrundlagen

Die  Wirkungsorientierung war als expliziter Grundsatz der
Haushaltsfiihrung zuerst in der steierméarkischen Landesverfassung® normiert,
dies erst seit 2014. Nach § 2 stmk Landeshaushaltsgesetz ist davon auch die
WFA bei Regelungsvorhaben - das sind Gesetze, Verordnungen und
Vereinbarungen gemaR Art. 15a B-VG - umfasst. Alles Nahere bestimmt die
Verordnung zur Wirkungsorientierung - VOWO™, nach der seit 1. Janner
2015 eine am Vorbild des Bundes orientierte WFA verpflichtend
durchzufihren ist. Die VOWO regelt abschlieBend die Wirkungsorientierung
und die WFA, wobei die Detailliertheit des Bundes bei weitem nicht erreicht
wird. Darliber hinaus ist § 18 Abs. 3 stmk GeoLT zu beachten: Jeder

20 Millionen Euro an Aufwendungen, Minderaufwendungen, Anschaffungs- oder Herstellungskosten
von Investitionen, Ertrdgen oder Minderertrdgen und keine langfristigen finanziellen Auswirkungen
gemédl 8§ 9 WFA-FIinAV ; die Betragsgrenze ist bei Regelungsvorhaben auf den Zeitraum des
laufenden Finanzjahrs und der néchsten vier Finanzjahre anzuwenden, bei sonstigen Vorhaben auf die
Gesamtlaufzeit des VVorhabens.

% Art. 19a Abs. 3 stmk L-VG 2010: Bei der Haushaltsfiihrung des Landes ist ua. der Grundsatz der

Wirkungsorientierung zu beachten.
2 Stmk LGBI. Nr. 84/2014.
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Regierungsvorlage betreffend einen Gesetzesvorschlag ist eine Darstellung
der finanziellen Auswirkungen fur das Land und die (dbrigen
Gebietskorperschaften anzuschliel3en.

Auch in die Salzburger Landesverfassung hat die Wirkungsorientierung
bereits Eingang gefunden'?, dies mit Wirksamkeit ab 1. Jdnner 2018.

Die voraussichtlichen Auswirkungen von Rechtsetzungsvorhaben
kommen als Regelungsgegenstand im Landesrecht in wesentlich geringerer
H&ufigkeit und Ausfuhrlichkeit als beim Bund vor, bei der tberwiegenden
Zahl der Lander gar nicht.

Vergleichsweise umfassend und der WFA schon nahe kommend ist dieses
Thema in Art. 30 Abs. 2 O0. Landes-Verfassungsgesetz aus dem Jahr 1991
(1) geregelt. Demnach sind jedem Gesetzesvorschlag, sofern es sich nicht um
eine Initiative der Landesbirgerinnen und Landesbirger handelt,
Ausfliihrungen (dber die damit beabsichtigten Ziele, Uber die damit
verbundenen Folgen, insbesondere die finanziellen Auswirkungen fir den
Bund, das Land und die Gemeinden sowie (ber die Vereinbarkeit des
Gesetzesvorschlages mit Harmonisierungsbestrebungen im Zusammenhang
mit der internationalen Integration anzuschliefen. Der O0. Landtag hat in
Ergénzung dieser Grundregel im Jahr 1999 ein bemerkenswertes Leitbild fiir
die Erarbeitung von Normen des Landes - nicht nur Gesetzen - beschlossen,
das als Fragenkatalog formuliert ist”. 2001 wurde das Leitbild um den
Gesichtspunkt des "Gender mainstreaming" erganzt.

Nach Art. 40 bgld Landes-Verfassungsgesetz (“Finanzielle Auswirkungen
neuer rechtsetzender Malinahmen") ist jedem Entwurf eines Landesgesetzes,
einer Verordnung oder einer sonstigen MalRnahme, der mit Mehrausgaben
verbunden sein konnte, eine Berechnung anzuschlielen, aus der die
Gesamtbelastung des Landes sowie die in den einzelnen Finanzjahren
anfallenden Anteile hervorgehen. Die Notwendigkeit der Ausgabe ist zu
begriinden, und fir ihre Bedeckung sind entsprechende Vorschldge zu
erstatten.

In einigen Landern ist die Umstellung des Haushaltsrechts auf die Doppik in
Planung oder schon in Vorbereitung (Burgenland, Karnten und Salzburg).
Damit ist nicht automatisch die Implementierung der WFA verbunden: Nach
jetzigem Stand ist dies nur im Burgenland geplant (Zeithorizont ca. 5 Jahre),
wéhrend in Karnten die Einfiihrung der WFA noch in Diskussion und in
Salzburg derzeit nicht vorgesehen ist. Salzburg wiirde demnach zwar bei der
Haushaltsfiihrung des Landes den Grundsatz der Wirkungsorientierung zu

I Art. 44a sbg Landes-Verfassungsgesetz 1999.
2 XXV. GP, Beilage 432/1999.
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beachten haben (siehe oben), allerdings ohne diesen Grundsatz auf die Ebene
von Regelungsvorhaben herunterzubrechen.

Eine rechtliche Verpflichtung zur Darstellung der finanziellen Auswirkungen
neuer rechtsetzender Malinahmen ergibt sich freilich ausnahmslos fiir alle
Lander - gleich wie fir den Bund - aus der Vereinbarung zwischen dem
Bund, den Léandern und den Gemeinden Uber einen Konsultations-
mechanismus und einen kunftigen Stabilitatspakt der Gebietskorper-
schaften®®, wobei der Schwerpunkt zwar auf der Kostendarstellung fiir die
Vertragspartner Bund und Gemeinden liegt, die Darstellung der eigenen
Kosten aber auch umfasst ist. Bemerkenswert ist der Umstand, dass die Art.
der Kostenberechnung und Darstellung gemal dem 4. Abschnitt dieser
Vereinbarung weitgehend der Finanzielle Auswirkungen-Verordnung des
Bundes zu entsprechen hat; damit wird ein wesentliches Element der WFA
des Bundes fiir die Lander fir anwendbar erklart.

Auf Erlassebene haben alle Lander einschldagige Vorgaben fur die
Folgenabschéatzung, zumindest hinsichtlich der Darstellung der finanziellen
Auswirkungen von Rechtsetzungsvorhaben, teilweise auch ausfuhrlich in
ihren Legistischen Richtlinien, Handbiichern oder Erlassen.

3.2. Prospektive, begleitende oder retrospektive Folgenabschatzung

Die WFA des Bundes ist stets eine begleitende, deren Ergebnis in die
Erlauterungen zum  Regelungsentwurf aufgenommen  wird.  lhre
Ausgestaltung mit Zielen, MaBnahmen und Indikatoren ist aber darauf
ausgelegt, eine Evaluierung - also eine retrospektive GFA - zu ermdglichen
und zu planen, wobei deren Durchfiihrung bereits in der WFA zeitlich fixiert
werden muss, und zwar in einem Zeitraum zwischen einem und flnf Jahren
nach Inkrafttreten oder Wirksamwerden der Regelung. Diese urspriinglich
ausnahmslos geltende Evaluierungspflicht wurde 2015 dahingehend
modifiziert, dass Entwirfe, bei denen eine vereinfachte WFA zuléssig ist,
davon ausgenommen sind (val. den Beitrag von
Rosenbichler/Kranabetter/Schneider in diesem Band). Alle Evaluierungen
eines Jahres werden in den Wirkungsbericht der ressortiibergreifenden
Wirkungscontrollingstelle im Bundeskanzleramt aufgenommen und mit
diesem veroffentlicht.

Eine begleitende Folgenabschatzung ist in allen L&ndern Ublich, wobei
Umfang und Priftiefe hochst unterschiedlich sind, in der Regel jedoch
zumindest die finanziellen Auswirkungen abgeschatzt werden; Né&heres zu
den sonstigen Inhalten siehe unten.

13 BGBI. I Nr. 35/1999.
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Die WFA der Steiermark folgt insoweit dem Vorbild des Bundes, als auch
hier die begleitende WFA durch eine verpflichtende Evaluierung nach Ablauf
von einem bis funf Jahren ergénzt wird, deren Zeitpunkt bereits in der WFA
anzugeben ist. Eine Ausnahme fur vereinfachte WFAs wie beim Bund ist
nicht vorgesehen, wenn auch de lege ferenda in Diskussion. Die Berichte der
internen Evaluierungen des vorangegangenen Finanzjahres sind in den
Wirkungsbericht der ressortiibergreifende Wirkungscontrollingstelle in der
Landesamtsdirektion aufzunehmen; da die ersten Evaluierungen erst 2016
fallig werden, werden Ergebnisse im Wirkungsbericht nicht vor 2017
vorliegen.

Wien praktiziert anlasslich der Anderung von Rechtsvorschriften "nebenbei"
die retrospektive Evaluierung geltender Vorschriften anhand zweier
Fragenkataloge. Aus Anlass der Neuerlassung einer Norm soll die bisherige
Regelung Uberpriift werden, insbesondere in Hinblick auf die finanziellen
Auswirkungen, Effizienzsteigerung und schon erzielte Wirkungen. Das
Ergebnis dieser Prifung wird grundsétzlich amtsintern verwertet und flief3t
nicht standardmaéfig in die Erlduterungen zur neuen Norm ein.

Einen etwas anderen Weg geht Oberdsterreich: Wie oben ausgefihrt, ist bei
Gesetzen eine (begleitende) GFA landesverfassungsgesetzlich geboten und
wird bei diesen, aber auch bei VVerordnungen praktiziert, sofern eine gewisse
"Bagatellgrenze" (berschritten ist. Aber auch der prospektiven und der
retrospektiven Evaluierung wird ein beachtlicher Stellenwert eingerdumt.
Generell hat Oberosterreich diesbezuglich beispielgebende Ansatze
vorgezeigt, wobei eine pragmatische anlassbezogene Beurteilung der
Notwendigkeit einer GFA mit praktisch-technischer Unterstiitzung,
Biindelung des notwendigen Sachverstands und Einbeziehung von
Interessensvertretungen vereint wurden."* Ausgangs- und Schwerpunkt
scheinen die finanziellen Auswirkungen zu sein. Wegen des hohen damit
verbundenen Aufwandes wird derzeit der Weg gewahlt, die sehr ausfihrliche
Erhebung und Darstellung der Wirkungsdimensionen zu reduzieren und
durch die systematische und gezielte Befragung von Interessensvertretungen
iIm Rahmen der Begutachtung, verbunden mit einem diesbeztglichen
Gesprachsangebot, zu erganzen.

Eine Sonderstellung nimmt auch Vorarlberg ein, wo es umfangreiche und
prazise Ausflihrungen zur Durchfihrung einer Gesetzesfolgenabschétzung

" Ausfiihrlich dazu Steiner, Evaluierung und Gesetzesfolgenabschatzung in der Landesgesetzgebung, in:
Schaffer (Hrsg.), Evaluierung der Gesetze/Gesetzesfolgenabschatzung in Osterreich und im
benachbarten Ausland, 2005, und Uebe, Gesetzesfolgenabschatzung im Land Oberdsterreich,
Wirtschaftspolitische Blatter 2/2005, 217.
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gibt, die in einem eigenen Anhang zu den Legistischen Richtlinien®
zusammengefasst sind ("Gesetzesfolgenabschatzung in Vorarlberg. Ein
Leitfaden fur die Praxis", August 2001: PrsG-009.20 vom 10. August 2001).
Die GFA wird demnach je nach den Umsténden prospektiv, begleitend oder
retrospektiv durchgefuhrt und nach den Regeln Uber Projektmanagement
abgewickelt und mit dem Schlussbericht den politischen Entscheidungs-
tréagern tbergeben. Wegen des damit verbundenen hohen Aufwands wird eine
GFA freilich nur dann durchgefiihrt, wenn das Rechtsetzungsvorhaben fir
einen betrachtlichen Adressatenkreis von besonderer Bedeutung ist und es
entsprechende politische Gestaltungsspielrdume des Landes gibt, wahrend im
Ubrigen in einem "kleinen" Standardverfahren die Auswirkungen wvon
Regelungsvorhaben dargestellt werden. Daher wurden bisher auch nur einige
Gesetze einer GFA unterzogen; zu nennen sind beispielsweise das
Landesstatistikgesetz (begleitende GFA), die Gemeindedienstrechtsnovelle
mit einem neuen Gehaltsmodell der Gemeindeangestellten, das Frauen-
forderungsgesetz (retrospektive GFA), das Wettengesetz (begleitende GFA)
und das Abfallwirtschaftsgesetz (prospektive GFA).

3.3. Zusammenhang mit Budgetwirkungszielen

Wie schon gezeigt, ist die WFA per definitionem Teil der Wirkungs-
orientierten Verwaltungssteuerung. In diesem Kontext ist es wesentlich, ob
ein Rechtsetzungsvorhaben zur Verwirklichung eines (bergeordneten
Budgetwirkungsziels beitrdgt. In der Steiermark wird dem Vorbild des
Bundes folgend dieser Zusammenhang in der WFA sichtbar gemacht, indem
mit einer Standardformulierung dargestellt wird, ob und zutreffendenfalls
welchem Globalbudget-Wirkungsziel welchen Ressorts der Gesetzes- oder
Verordnungsentwurf dient.

Dass die Gesetzesmaterialien der anderen Bundeslander einen Zusammen-
hang mit Budgetwirkungszielen nicht erkennen lassen, sollte freilich nicht
zum Umkehrschluss verleiten, dass solche Ziele nicht vorhanden seien: Auch
in Niederosterreich, Oberdsterreich, Salzburg, Vorarlberg und Wien gibt es
Auspragungen der Wirkungsorientierten Verwaltung, jedoch wird in den
Erlduterungen zu einem Rechtsetzungsvorhaben ein allfélliger Zusammen-
hang nicht oder zumindest nicht standardmaRig dargestellt.

> http://www.vorarlberg.at/pdf/leg_richtlinien.pdf; siehe auch Raich, Gesetzesfolgenabschatzung (GFA)
in Vorarlberg, in: Schaffer (Hrsg.), Evaluierung der Gesetze/Gesetzesfolgenabschatzung in Osterreich
und im benachbarten Ausland.
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3.4. Problemanalyse

Die Problemanalyse ist ein unerldssliches Element jeder GFA, sie ist der
Ausgangspunkt fir die Ziele und konkreten Malinahmen eines Regelungs-
entwurfs. Sie fehlt daher auch nie in der WFA des Bundes und gehort dort
zur "Basisausstattung". Unter anderem Namen war die Problemanalyse schon
vor Einflhrung der WFA ein wesentlicher Bestandteil der Materialien zu
Bundesentwiirfen: Einschlagige Ausfiihrungen waren stets im Allgemeinen
Teil der Erlduterungen zu finden und sind es noch immer, was zu
Uberschneidungen, manchmal sogar zur Verdoppelung filhrt. Das riihrt
daher, dass die WFA formal als zusétzliches Element der Materialien
zwischen Vorblatt und Allgemeinem Teil angelegt ist. Die vereinfachte WFA
ist demgegenliiber mit dem Vorblatt verschmolzen. Die Vermeidung
inhaltlicher Duplizierungen ist zwar ausdriicklich angeordnet,** aber meist
nicht verwirklicht.

Der zentralen Bedeutung einer Problemanalyse entsprechend findet man sie
in allen Bundesléandern als fixen Bestandteil des Allgemeinen Teils der
Erlauterungen. Dieses Element kommt stets vor, tragt aber in der Regel eine
andere Uberschrift als "Problemanalyse"; die Gliederung und die Bezeich-
nung der Gliederungseinheiten in den Erlauterungen variieren von Land zu
Land teils betrachtlich. In der Steiermark ist die WFA und damit die
Problemanalyse (unter dieser Bezeichnung) in den Allgemeinen Teil der
Erlauterungen integriert, um der erwéhnten Verdoppelung von Inhalten
vorzubeugen.

3.5. Ziele - MalRnahmen - Indikatoren

Das Paket "Ziele - MaBnahmen - Indikatoren" ist ein Herzstlick der WFA des
Bundes und damit ein fir diese typisches Element, das zusammen mit der
Problemanalyse eine logische Kette bilden soll. Die genannten drei Bestand-
teile sind klar definiert'” und mussen sich stets exakt aufeinander beziehen,
weil die Indikatoren die Erreichung der Ziele und MafRnahmen messbar
machen und damit die Evaluierung vorbereiten.

In der WFA der Steiermark sind wie beim Bund die entsprechenden
"Pflichtfelder" fir Ziele, Malinahmen und Indikatoren vorgesehen. Und wie
beim Bund ist auch hier zu beobachten, dass der theoretische Anspruch hoch
ist, in der Praxis aber aus verschiedenen Griinden oft nicht erfullt wird oder

1o "wirkungsorientierte Folgenabschatzung” und Einfiihrung der "Vereinfachten Wirkungsorientierten
Folgenabschatzung"”; Auswirkungen insbesondere in legistischer Hinsicht; Gestaltung von Vorblatt
und Erlauterungen (Rundschreiben des BKA-VD vom 10. Juni 2015, GZ 930.855/0063-111/9/2015).

" Legaldefinitionen in § 4 WFA-Grundsatz-Verordnung.
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werden kann. Da bei sorgféltiger Arbeit ein hoher Aufwand mit dem
Ausformulieren dieser Punkte verbunden ist - insbesondere im Bereich
Indikatoren -, wurden bei der vereinfachten WFA (siehe unten) die dies-
bezliglichen Anforderungen gesenkt und diirfen Indikatoren entfallen.

Ein Ziel wird in der Regel als angestrebter Zustand in der Zukunft definiert;
in den Erlduterungen der brigen L&nder finden sich - fir gewohnlich im
Allgemeinen Teil - Formulierungen, die zwar nicht immer dieser Termino-
logie entsprechen, aber immer erkennen lassen, worauf das jeweilige
Rechtsetzungsvorhaben hinaus will. Auch eine Auflistung der MaRnahmen
gehort zum Standardrepertoire der Erlduterungen in den L&ndern, und auch
hier gilt, dass zwar die Uberschriften variieren, das Thema aber stets
abgedeckt wird. Die ausdriickliche Zuordnung einzelner Malinahmen zu
einzelnen Zielen ist hingegen ebenso uniblich wie die Angabe von
Indikatoren und bildet die Ausnahme im Rahmen einer gelegentlich
vorkommenden vertieften Betrachtung.

3.6. Prufung von Wirkungsdimensionen

Im Mittelpunkt jedes Rechtsetzungsvorhabens steht das Anliegen, einen
unerwiinschten Zustand zu beseitigen und/oder einen erwiinschten Zustand
herzustellen und eine ganz bestimmte Wirkung zu erzielen. Dass die dafir
eingesetzten Mittel und Malinahmen auch erwiinschte oder unerwiinschte
"Nebenwirkungen™ in ganz anderen, insbesondere finanziellen, gesellschafts-
und wirtschaftspolitischen Bereichen mit sich bringen konnen, ist allgemein
bekannt. Die umfassende systematische Prifung und Darstellung solcher
Auswirkungen (sogenannter Wirkungsdimensionen) ist ein weiteres
Charakteristikum der WFA des Bundes. Dabei wird in einer ersten
Grobprifung pro Wirkungsdimension abgeschatzt, ob mit wesentlichen
Auswirkungen gerechnet werden muss; nur wo dies zutrifft, erfolgt eine
vertiefte Befassung und Darstellung.

Folgende zehn Wirkungsdimensionen werden durch die WFA des Bundes
abgedeckt: finanzielle Auswirkungen auf die Gebietskorperschaften,
Verwaltungskosten fiir Birgerinnen und Burger und fur Unternehmen,
sonstige Auswirkungen auf Unternehmen, konsumentenschutzpolitische und
gesamtwirtschaftliche Auswirkungen, Auswirkungen auf die Umwelt, auf
Soziales, auf Kinder und Jugend sowie auf die tatsachliche Gleichstellung
von Frauen und Mannern. Es liegt auf der Hand, dass die serifse
Abschétzung all dieser Wirkungsdimensionen schwierig sein kann und
Sachverstand bzw. Wissen erfordert, das bei Legistinnen und Legisten nicht
als selbstverstandlich vorausgesetzt werden darf. Arbeitsteilung und das
Beiziehen von Experten kann je nach Regelungsgegenstand notwendig sein.
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Insbesondere dort, wo die Auswirkungen nicht offensichtlich sind, kann es
sonst zu einer Fehleinschatzung kommen, die sich im Ergebnis der WFA
entsprechend niederschlégt.

In keinem der L&nder ist eine derart umfassende Priifung von
Wirkungsdimensionen wie beim Bund vorgesehen und Gblich. Das erklart
sich mE einerseits daraus, dass bei Landesrechtsvorschriften der rdumliche
und personelle Anwendungsbereich von vornherein kleiner als beim Bund ist
und damit auch die Wahrscheinlichkeit, dass wesentliche Nebenwirkungen
auftreten, was wiederum den hohen Aufwand fir eine umfassende Priifung in
sehr vielen Wirkungsdimensionen ineffizient erscheinen l&sst. Andererseits
werden bei der Festlegung jener Auswirkungen, die in einem Bundesland
verpflichtend zu prifen sind, Unterschiede sichtbar, die auch auf politische
Schwerpunktsetzungen - etwa durch Beschluss der Landesregierung oder des
Landtags - zuriickgehen.

Der Vergleich der Lander zeigt hier mit Ausnahme des Punktes "finanzielle
Auswirkungen™ (siehe unten) ein sehr uneinheitliches Bild. Das betrifft auch
die Terminologie, schon weil die Wirkungsdimensionen nicht tiberall gleich
abgegrenzt werden. Beispielsweise sind in der Steiermark mit
"Auswirkungen auf die Gleichstellung von Frauen und Mannern und die
gesellschaftliche Vielfalt" ua. die Themen Kinder und Jugend, Alter, und
Soziales angesprochen, weil hier ein weiter Ansatz vertreten wird, der auf die
2011 vom Landtag Steiermark beschlossene "Charta des Zusammenlebens in
Vielfalt in der Steiermark™ zurtickgeht. Die Terminologie ist in
Oberdsterreich dhnlich ("Auswirkungen auf die verschiedenen Gruppen der
Gesellschaft, insbesondere auf Frauen und Manner™). Als anderes Beispiel sei
die in Vorarlberg geprifte Wirkungsdimension "Externe (finanzielle)
Auswirkungen" genannt, die in etwa die Wirkungsdimensionen
"Verwaltungskosten fur Unternehmen” und "Verwaltungskosten fr
Birgerinnen™ der Bundes-WFA umfasst. Auf diesbeztigliche Feinheiten
kommt es im Rahmen der vorliegenden Darstellung nicht an, vielmehr soll
ein UberblicksmaRiges Gesamtbild gezeichnet werden. In der folgenden
Tabelle werden daher die Wirkungsdimensionen der Bundes-WFA als
Vergleichsbasis verwendet und jeweils jene Bundeslander zugeordnet, bei
denen gleiche oder in etwa ahnliche Auswirkungen gepruft werden.
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Geprifte Wirkungsdimension Land

Finanzielle Auswirkungen auf die alle
Gebietskorperschaften

Verwaltungskosten fur Unternehmen | Niederdsterreich, Oberdsterreich,
Salzburg, Vorarlberg

Verwaltungskosten fur Blrgerlnnen | Nieder0sterreich, Oberdsterreich,
Salzburg, Vorarlberg

Umwelt Niederosterreich, Oberosterreich,
Wien

Soziales Oberosterreich, Steiermark, Wien

Gleichstellung der Geschlechter Oberdsterreich, Steiermark, Wien

Kinder und Jugend Oberdsterreich, Steiermark,
Vorarlberg

Gesamtwirtschaft Burgenland, Wien

Unternehmen Oberosterreich

Konsumentenschutz Oberosterreich, Wien

In der Steiermark sind gemal 8§ 14 Abs. 6 und 7 VOWO zwei
Wirkungsdimensionen obligatorisch zu priifen und darzustellen, namlich
"Finanzielle Auswirkungen auf 6ffentliche Haushalte" sowie "Gender und
Diversitat". Angaben zu anderen Wirkungsdimensionen sind fakultativ.

Ein markanter Unterschied zwischen Bund und den L&ndern ist, dass bei
Letzteren teilweise nur jene Wirkungsdimensionen in den Erlduterungen
vorkommen, bei denen tatsdchlich Auswirkungen erwartet werden. Es
dadurch oft nicht ersichtlich, welche weiteren Wirkungsdimensionen
verpflichtend zu prifen waren oder tatséchlich geprift wurden und nicht
"angeschlagen” haben. In einigen Landern hingegen besteht sehr wohl die
Verpflichtung, zu einer festgesetzten Liste von Wirkungsdimensionen
Aussagen zu treffen, also zutreffendenfalls "keine Auswirkungen™.

3.7. Finanzielle Auswirkungen

Die Darstellung der Wirkungsdimension "finanzielle Auswirkungen" gehort
zum Pflichtprogramm bei Bund und Léandern; sie stellt beztiglich Wirkungs-
dimensionen den Kkleinsten gemeinsamen Nenner dar. Die Erlduterungen zu
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Rechtsetzungsentwurfen enthalten praktisch ausnahmslos einschlagige
Ausfiihrungen. Damit entsprechen Bund und Lander (auch) ihrer Verpflich-
tung aus der Vereinbarung tber einen Konsultationsmechanismus und einen
kiinftigen Stabilitatspakt der Gebietskdrperschaften.

Fur die Berechnung und Darstellung der finanziellen Auswirkungen von
Regelungsvorhaben, die dieser Vereinbarung unterliegen (also Gesetze und
Verordnungen), ist der 4. Abschnitt der WFA-Finanzielle-Auswirkungen-
Verordnung (“"Abschatzung der finanziellen Auswirkungen durch am
Finanzausgleich beteiligte Gebietskoérperschaften™) maRgeblich: § 14 dieser
Verordnung gibt einen inhaltlich und formal einheitlichen Standard vor;
demnach ist von Bund und L&ndern grundsétzlich ein bestimmtes Modul des
WFA-IT-Tools zu verwenden, namlich der "Finanzielle-Auswirkungen-
Rechner". Geschieht das nicht, so ist eine im Ergebnis gleichwertige
Darstellung der finanziellen Auswirkungen vorzunehmen. Liegen die
finanziellen Auswirkungen Uber die ersten funf Jahre oder die Gesamtdauer
des Projektes unterhalb der Schwelle von 1 Mio. Euro, ist eine vereinfachte
Darstellung der finanziellen Auswirkungen zuldssig. In jedem Fall aber
miussen die Annahmen, die der Berechnung zugrunde liegen, nachvollziehbar
und transparent dargestellt werden.

Bei dieser Rechtslage konnte man meinen, dass die Berechnung und
Darstellung der finanziellen Auswirkungen auf einem einheitlichen - und
einheitlich hohen - Niveau stattfindet. Das Gegenteil ist der Fall, vielleicht
auch weil kaum ein Land den "Finanzielle-Auswirkungen-Rechner" in der
Praxis verwendet. Es liegt nahe, dass das mit der nicht eben einfach-
intuitiven Bedienbarkeit dieses Tools zu tun hat, aber auch damit, dass sein
Zugeschnittensein auf den Bund die Verwendung fiir Landerzwecke miihsam
und aufwendig macht.

Die Darstellung der finanziellen Auswirkungen umfasst in der Praxis immer
die eigenen Kosten des betreffenden Landes, dies in sehr unterschiedlicher
Detailliertheit. Dazu kommen allféllige Kosten der gegenbeteiligten Gebiets-
korperschaft(en), wobei auch hier die Bandbreite der Genauigkeit schwankt.
Das legt die Vermutung nahe, dass der Erhebungs- und Berechnungsaufwand
pragmatisch und auch mit Blick auf das im Einzelfall zu erwartende
Konfliktpotenzial dimensioniert wird. Die Unterschiede mogen auch daher
rihren, dass hinsichtlich der Kostendarstellung die Ablaufe und
Verantwortlichkeiten in den L&ndern unterschiedlich sind (Zustandigkeit
bzw.  Einbindung von  Verfassungsdienst,  Fachabteilung  und
Finanzabteilung).

Als Standard findet man eine verbale Darstellung des Ergebnisses vor,
teilweise ergdnzt mit Tabellen und den Berechnungsgrundlagen. Im
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Wesentlichen werden dafiir die Leistungsprozesse identifiziert, ein
Mengengerust erstellt und mit den Personal- und Sachkosten multipliziert.
Oberdsterreich verwendet erfolgreich ein eigenes, auf Standard-Verwaltungs-
ablaufen basierendes, bei Bedarf abwandelbares Berechnungsmodell.

3.8. Unterschiedliche Tiefe der Darstellung - ""WFA light"*

In allen Landern auf3er der Steiermark kdnnen Umfang und Tiefe der GFA im
Einzelfall je nach Bedarf und ZweckmaRigkeit flexibel gestaltet werden.
Explizit gemacht wird das in Vorarlberg, wo es ein "kleines" Standard-
verfahren gibt und eine umfangreiche GFA nur dann durchgefiihrt wird,
wenn das Rechtsetzungsvorhaben fur einen betrachtlichen Adressatenkreis
besonders bedeutend ist und ein entsprechender politischer Gestaltungs-
spielraum besteht.

In der Steiermark ist wie beim Bund das Korsett enger: Die Rechtsgrundlage
erlaubt entweder eine volle WFA oder eine vereinfache WFA™. Letztere
ermoglicht eine gestraffte Darstellung bei der Problemanalyse sowie den
Zielen und MaRnahmen, auch kann die Festlegung von Indikatoren entfallen.
Die Wirkungsdimensionen hingegen sind stets in vollem Umfang zu prifen
und darzustellen. Auch darf die vereinfachte WFA nicht mit der
vereinfachten Darstellung der finanziellen Auswirkungen verwechselt
werden, die bei beiden Arten der WFA in Betracht kommt.

3.9. WFA-IT-Tool

Das oben unter Punkt 2. skizzierte WFA-IT-Tool setzt die umfangreichen
WFA-Rechtsgrundlagen des Bundes exakt um. Das betrifft Struktur,
Terminologie und Inhalte, aber auch die im Ergebnisdokument zitierten
Gesetzesbestimmungen und verwendeten Berechnungsgrundlagen wie
zB Gehaltstabellen des Bundes. Es liegt daher auf der Hand, dass dieses
maligeschneiderte Bundes-Tool fiir die L&nder nur sehr eingeschrankt
brauchbar ist, ungeachtet dessen, dass es fur jedermann kostenlos zum
Download bereitsteht. Das als Word-Datei ausgegebene Ergebnisdokument
lasst sich zwar Dbeliebig nachbearbeiten und damit an den Bedarf des
jeweiligen Landes anpassen, der Aufwand dafir ist aber grol?.

Das WFA-IT-Tool wird daher in keinem Bundesland auller der Steiermark
verwendet, und auch hier nur, um bei Bedarf bestimmte Module zu benitzen,
namlich jenes zur Erfassung und Darstellung von Zielen, MaRnahmen und

8 Ganz entfallen kann die WFA nur dann, wenn das Regelungsvorhaben ausschlieBlich redaktionelle
Anderungen enthilt.
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Indikatoren sowie das Modul "Finanzielle Auswirkungen-Rechner”. Die
betreffenden Abschnitte des Ergebnisdokuments werden dann in den WFA-
Teil der Erlauterungen eingefligt. Fir Letztere gibt es ein Formular in Gestalt
einer Word-Vorlage.

Die anderen Lé&nder verwenden keine eigenen IT-Tools. Ein von
Oberdsterreich vor etwa 20 Jahren entwickeltes Simulationsprogramm zur
Berechnung der finanziellen Auswirkungen ist dort nicht mehr in
Verwendung, sehr wohl aber detaillierte Musterdokumente mit
Standardverfahrenskosten, die je nach konkreten Gegebenheiten zu
modifizieren sind. *°

9 Ausfithrlich Uebe, Gesetzesfolgenabschatzung im Land Oberésterreich, Wirtschaftspolitische Blatter
2/2005, 217, 221 ff.
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Modellierung und Simulation in der
Rechtsfolgenabschatzung

Gunther Schefbeck / Hannes Stefko

1. Was ist ein Modell?

Sprechen wir von einem Modell, so denken wir in der Regel zunéchst wohl
an eine - hdufig verkleinerte - Reprasentation eines physischen Objekts, wie
zum Beispiel eines Geb&dudes. Modelle werden von Architekten bis heute
dazu verwendet, um die Gestaltungsvision fiir ein zu errichtendes Gebdaude
zu visualisieren, also beispielsweise Auftraggeber von dieser Vision zu
uberzeugen; fir empirische Visiondre, wie den groRen katalanischen
Architekten Antoni Gaudi, kann das physische Modell aber auch
unmittelbare Planungsgrundlage und Planungsumgebung sein - Gaudi hat
beispielsweise seine berihmten, auf mittelalterliche Planungstechniken
zurtickgehenden Hangemodelle als Simulationen flr statische Probleme
verwendet. Und das der dreidimensionalen physischen Représentation
entratende Architekturmodell, also die Planzeichnung oder heute das virtuelle
CAD/CAM-Modell, dient umso mehr diesem konzeptiven Zweck.

Etymologisch kommt der Begriff des "Modells" tatséachlich aus der
sprachlichen Sphare der Architektur und des Bauens: Lateinisch "modulus”,
die Verkleinerungsforum zu "modus", dem vielfaltig schillernden Begriff fur
das Mal3, aber auch die Art und Weise, steht konkreter fur das Ausgangsmals,
anhand dessen der Architekt arbeitet, oder den MaRstab. Uber das italienische
Wort "modello” ist das "Modell" ins Deutsche gelangt und hat hier das direkt
aus dem lateinischen "modulus” entlennte mittelhochdeutsche "model™
ersetzt, das nur als die Gussform in der Produktionstechnik erhalten
geblieben ist.

Das "Modell" entstammt also der Welt der Dinge, der Bauten, der Produkte.
Die der Sprache -eigentimliche metaphorologische Tendenz hat die
Anwendbarkeit des Begriffs jedoch auch auf abstrakte Konzepte ausgedehnt,
beispielsweise auf Prozesse: Ein kulinarisches Exempel gibt das in
Lehrbichern der Geschaftsprozessmodellierung beliebte Modell des
"Spaghettikochens", das in prézise dargestellten Verfahrensschritten den Weg
vom Eingangsparameter "Spaghetti [roh]" zum Ausgangsparameter
"Spaghetti [al dente]" beschreibt. Geschaftsprozessmodellierung ist heute ein
ebenso lukratives Geschaftsfeld wie beispielsweise Softwaremodellierung,
ein Anwendungsbereich, in welchem es der Modellierungsansatz erlaubt,
raum- und zeitunabh&ngig wie sprachibergreifend zu kooperieren.
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Was also ist ein Modell?

Eine schlichte Definition kdnnte es als (reduktionistische) Représentation
einer "Realitat" oder einer "real existierenden” Entitat beschreiben, wirde
damit aber jedenfalls zu kurz greifen, weil, wie gezeigt, von etymologischem
Anbeginn an ein Modell auch an virtuellen BezugsgréRen ankniipfen konnte.
Ein Modell kann also auch die (reduktionistische) Reprasentation eines
anderen Modells beziehungsweise eines (intersubjektiv geteilten) Konzepts
von Wirklichkeit darstellen. Im Begriff des "Konzepts" steckt ja das
"konzipieren™ und darin wieder die Ambiguitét des "geistig Erfassens" (eines
realen Objekts) einerseits und des "Entwerfens” (eines virtuellen Objekts)
andererseits.

VVom Modell eines anderen Modells gelangen wir schnell zu einer Hierarchie
der Metamodelle: Ein Softwarequellcode beispielsweise, der bestimmte
algorithmische Abldaufe préaskriptiv modelliert, mag auf einem seiner
Entwicklung dienenden Softwaremodell basieren, dieses wieder auf einem
Metamodell, wie der weit verbreiteten Modellierungssprache UML (Unified
Modeling Language), welches wiederum in einem Metametamodell wie
MOF (Meta-Object Facility) fufit.

Warum utberhaupt wird modelliert?

Wenn die Modellierung zur Reduktion von Komplexitat fihrt, was den
Regelfall darstellt, ermdglicht dieser Vorgang der Abstraktion die
Fokussierung auf - aus der Perspektive des jeweils Modellierenden -
relevante Attribute. In der Perspektive des Modellierenden weniger relevante
Details kénnen ausgeblendet und dadurch kann der "Blick flirs Wesentliche"
freigemacht werden.

Das reduktionistische Modell kann daher gleichermallen didaktischen wie
konzeptiven Zwecken dienen, es kann in der Didaktik helfen, komplexe
Konzepte tiberschaubar und in ihren Grundprinzipien zu prasentieren, und es
kann in der Planung die zweckmafiige Anordnung von Grundkomponenten
unterstiitzen, ehe zur Detailplanung vorangeschritten wird.

Nicht alle Modelle aber sind reduktionistisch, manche vielmehr dem
reprasentierten Objekt kongruent. Das kongruente oder 1:1-Modell bildet die
Voraussetzung fir den Vorgang der Modelltransformation, der zum Beispiel
in der Softwareentwicklung so bedeutsam geworden ist. Die Erarbeitung
eines kongruenten Modells erlaubt also dessen Transformation in einen
anderen Code, in eine andere Sprache oder auch in verschiedene Sprachen.
Und gerade darin, also in dieser Ubersetzbarkeit in verschiedene
Zielsprachen, kann der besondere Vorzug eines Modellierungsansatzes
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liegen, weil nach korrekt erfolgter Transformation die Aquivalenz der
verschiedenen Zielartefakte postuliert werden kann.

Ein weiterer und heute immer wesentlicher werdender Vorzug der
Modellierung besteht in der Maschinenlesbarkeit des in symbolischer
Sprache gefassten Modells, welche die automationsunterstiitzte Verarbeitung
erlaubt. Diese wiederum stellt die Bricke zur Simulation her: Ein
automationsunterstiitzt verarbeitbares Modell kann durch zielbewusste
Veranderung von Parametern zum Durchspielen von Simulationen und damit
zur Abschétzung der Auswirkung von Verdnderungen einzelner Parameter
benutzt werden. Das Ergebnis der Simulation gestattet es also, die
Auswirkungen von Handlungen zu prognostizieren, und ermoglicht es
dadurch, Mittel so einzusetzen, dass Ziele erreicht werden kénnen.

Die didaktische Funktion von Modellen, und das gilt gleichermalien fir
reduktionistische wie fur kongruente Modelle, dul3ert sich insbesondere in der
Maoglichkeit der Visualisierung: Die maschinelle Verarbeitbarkeit des
Modells erlaubt es, die im Modell beschriebenen Strukturen und Prozesse mit
Hilfe eines Visualisierungswerkzeugs auch in eine - wenn die Metapher
erlaubt ist - visuelle Sprache zu Ubersetzen. Die Erfahrung zeigt, dass eine
solche Ubertragung ins Visuelle das Verstandnis auch komplexer Systeme
erleichtert.

Grundsétzlich sind also im Rahmen der Modellierung drei Formen von
Transformationen zu unterscheiden:

e die Transformation von der “"realen” Entitdt bzw. deren Konzept zum
Modell: sie ist haufig reduktionistisch, beispielsweise wenn ein
Quellcode in ein Softwaremodell (bertragen wird (in der UML-
Terminologie spricht man in einem solchen Fall von ‘“reverse
engineering");

e die Transformation vom Modell zur “realen™ Entitat: sie ist
notwendigerweise kongruent, beispielsweise wenn ein Softwaremodell
in einen Quellcode Ubersetzt wird, also etwa aus UML in Java-Code;

e die wechselseitige und wiederholte Transformation zwischen "realer"
Entitdt und Modell: auch sie ist ihrem Wesen nach kongruent und
ermoglicht eine "Koevolution" beider Ebenen (in der UML-
Terminologie hat sich dafiir der Begriff "roundtrip” eingebtrgert).

2. Politikentwicklung und Rechtsetzung im Prozessmodell

Rechtsetzung setzt - so ihr nicht Planlosigkeit unterstellt werden soll - eine
politische Ziel/Mittel-Entscheidung voraus und um.
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Um den Prozess der Rechtsetzung in seiner Einbettung in den politischen
Prozess zu verstehen - und um ihn steuern zu konnen -, ist also eine
Vorstellung beziehungsweise ein Konzept dieser Prozesse erforderlich, das in
ein formalisiertes Modell oder Metamodell tibertragen werden kann.

Unter einer "Politik" oder "Policy" verstehen wir in der Organisationslehre -
in anderen Terminologiefeldern kann dem Begriff durchaus andere
Bedeutung zukommen - eine grundsatzliche Ziel/Mittel-Entscheidung, die
der Umsetzung durch ausfiihnrende MalRnahmen - fiir die haufig der Ausdruck
"Protokolle” verwendet wird - bedarf. Im besonderen Kontext der politischen
Willensbildung koénnte eine "Politik™ als grundséatzliche Entscheidung Uber
anzustrebende (beispielsweise regulatorische oder distributive) Ziele und
daflr einzusetzende Mittel definiert werden, die der Umsetzung - im Kontext
einer "verrechtlichten" Gesellschaft regelmaRig durch normative Akte -
bedarf.

Ein erstes systematisches Modell des "Politikkreislaufs" oder "policy cycle",
in dessen Rahmen Politiken entwickelt und umgesetzt werden, hat der US-
amerikanische Politikwissenschaftler Harold Lasswell Dbereits 1956
entworfen. Es umfasst sieben wesentliche Prozessschritte:

e Intelligence (Wissensarbeit)

e  Promotion (Meinungshildung)
e  Prescription (Willensbildung)
e Invocation (Durchsetzung)

e Application (Umsetzung)

e Termination (Beendigung)

e  Appraisal (Bewertung)

Ein jlngeres, etwas vereinfachtes, zunédchst von Jones konzipiertes und von
Anderson weiter entwickeltes Modell des "policy cycle", das bis heute in der
Politikwissenschaft weit verbreitet ist, unterscheidet funf Prozessschritte:

e  Agenda Setting (Programmierung)

e Policy Form(ul)ation (Formulierung)

e Adoption/Decision Making (verbindliche Festlegung)

e Implementation (Umsetzung)

e Evaluation (Evaluierung)

Den "policy cycle"-Modellen verwandt, aber noch etwas allgemeiner
formuliert, sind die Modelle des "public management cycle", wie sie etwa
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von der EU-Kommission oder der OECD verwendet werden. Sie umfassen
regelmaRig funf analytische Dimensionen:

Input (Eingabe: Anforderung/Ressourcen)
Output (Ergebnis: Intervention/Leistung)
Outcome (mittelfristige Wirkung)

Impact (langfristige Wirkung)

Follow-up (né&chster Zyklus)

Durchaus nicht einheitlich ist die Verwendung der Begriffe: So vertauscht
das "public management cycle"-Modell von Jann und Wegrich beispielsweise
die Begriffe "impact” und "outcome" und versteht unter "impact” die
"Wirkung" als Reaktion des Adressaten einer Intervention oder Leistung,
unter "outcome" hingegen die "Auswirkung" als Reaktion des Systems, also
die langfristige Wirkung.

Die formalisierte staatliche Willensbildung in der Form von Rechtsetzung
erscheint somit eingebettet in den Politikzyklus als ein Schritt oder eine
Dimension beziehungsweise bei detaillierter Betrachtung als ein Subzyklus,
der sich jedoch nicht aus dem Politikzyklus herauslosen lasst, weil er in der
Praxis mit anderen seiner Schritte und Dimensionen iterativ verflochten ist.
Die Rechtsetzung stellt sich folglich als eine strukturell und prozedural
formalisierte Ebene der staatlichen Willensbildung dar, deren Verflechtung
mit ihren informellen Ebenen sich in vielen iterativen Schritten manifestiert.

Ob und in welchem Ausmal} eine staatliche Politik in der Form von Recht zu
operationalisieren ist, hdngt naturgemal’ von der jeweiligen Auspragung des
rechtsstaatlichen Legalitatsprinzips ab. Ist es schwach ausgepragt, bedarf es
oft keines Rechtsetzungsakts, sondern lediglich des unmittelbaren Handelns
der staatlichen Organe im Rahmen der Gesetze und insbesondere im Rahmen
des jeweiligen Budgets. Ist das Legalitatsprinzip gut ausgebildet, sind die
staatlichen Organe nur auf Grund der Gesetze zu handeln befugt, sodass die
Implementierung einer Politik in der Regel eines normativen Aktes als
Grundlage bedarf. Die Republik Osterreich reprasentiert bekanntermaRen ein
besonders anschauliches Beispiel fiir das zweitgenannte Paradigma, was auf
die bei Gestaltung des Art. 18 Abs. 1 B-VG geradezu schmerzlich lebendige
Erinnerung an die ausufernde Praxis der Regierungen bis 1918
zurlckzufihren ist, "praeter legem”, also zwar nicht gegen die Gesetze, aber
auch nicht auf Grund von Gesetzen, sondern auBerhalb der Gesetze zu
agieren,

Der Bedarf an rechtlichen Regelungen ist seit dem 19. Jahrhundert Gberdies
durch die "Verrechtlichung" vieler bis dahin der Zivilgesellschaft
vorbehaltener Lebenssachverhalte vermehrt worden, wie sie der mit Forsthoff
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so genannte "Daseinsvorsorgestaat” an sich gezogen hat, beispielsweise
durch Statuierung von geldwerten Rechtsanspriichen, etwa nach dem Sozial-
bzw. Sozialversicherungsrecht. Die dahinter stehenden Politiken sind somit
in der Regel nicht der Kategorie der regulativen, sondern der distributiven
Politiken zuzurechnen.

Die Rechtsetzung als Subzyklus des Politikkreislaufs kann nun natirlich
ebenfalls in einem Metamodell beschrieben werden. Dieser "legistische
Zyklus" konnte die folgenden Schritte umfassen:

e Anforderung

e Konzipierung

e Konsultation

e Deliberation

e Entscheidung

e Kundmachung
e Konsolidierung
e Evaluierung

Insbesondere am Beginn dieses Zyklus steht somit ein explizit oder implizit
modellhaft angelegter konzeptiver Schritt oder vielmehr Doppelschritt:
Wahrend in der Formulierung der Anforderung ein Zielzustand konzipiert
wird, der durch die normativen MalRnahmen erreicht werden soll, was vor
dem Hintergrund eines sozio6konomischen Modells stattfindet, wird in der
Konzipierung eben dieser normativen MaRnahmen ein normativer
Zielzustand entworfen, also ein normatives Modell so verarbeitet, dass in
einem in der Praxis regelmaiig sprachlichen Code die zur Erreichung des
Politikziels erforderlichen Praktiken normiert werden.

3. Politikmodellierung und normative Modellierung

Recht kann als ein System von Verhaltensanweisungen verstanden werden,
das dem Zweck dient, Verhaltenserwartungen zu begriinden und dadurch
soziale Systeme beziehungsweise deren Interaktionsmuster zu steuern. Das
Recht umfasst Regeln, also Anweisungen zu sozialem Verhalten, wie auch
Metaregeln, also Anweisungen zur Interpretation beziehungsweise
Anwendung der Regeln. Diese Metaregeln kdnnen in normativen Akten
festgelegt sein, etwa in Form von Definitionen, Verfahrensbestimmungen,
Geltungs- und Ubergangsbestimmungen, oder sie konnen auf hoherem
Abstraktionsniveau Grundsétze fur die Interpretation der Regeln festlegen.
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Diese abstrakten Interpretationsregeln sind h&aufig nicht in normativen Akten
enthalten, sondern von der Lehre herausgearbeitet worden. Grundséatzlich
also sind nicht alle das normative System bildenden Regeln und Metaregeln
in den Verfahrensregeln fir die staatliche Willensbildung entsprechenden
normativen Verfahren generell-abstrakt festgelegt worden, sondern sie
konnen auch aus der Summe der individuell-konkreten Rechtsetzungs-
verfahren, die durch Gerichte und Verwaltungsbehdrden besorgt werden,
erflieBen bzw. erschlossen werden.

Recht und Gesellschaft stehen also miteinander in Interaktion: Rechtsetzung
dient der Erreichung soziodkonomischer Ziele, und die Vollziehung
rechtlicher Regeln hat daher soziale Auswirkungen. Umgekehrt impragniert
die gesellschaftliche Erfahrung die Interpretation und damit die Vollziehung
rechtlicher Regeln: dies schon deshalb, weil sich das Recht zumeist eines
sprachlichen Codes bedient, um die rechtlichen Regeln zum Ausdruck zu
bringen, und jeder sprachliche Code seine Interpretation sozialer Erfahrung
verdankt; diese soziale Erfahrung kann, wie dies auch fiir die Rechtssprache
in vieler Hinsicht gilt, die kollektive Erfahrung einer professionellen
Gemeinschaft sein, im konkreten Fall jener der Akteure des normativen und
des administrativen Systems, also der im weitesten Sinn mit Rechtsetzung
und Rechtsanwendung betrauten Personen, sie ist aber andererseits auch
Alltagserfahrung, indem viele nicht normativ definierte oder von der
professionellen Gemeinschaft konventionell festgelegte Begriffe aus der
Alltagssprache herangezogen werden. Das Alltagsverstandnis von Begriffen
wandelt sich aber, mehr als das Verstandnis fachsprachlicher Begriffe, sodass
die Interpretation beziehungsweise Vollziehung rechtlicher Regeln allein
dadurch schon Dynamik erhalt.

Starker noch kann die soziale Erfahrung der Obsolesenz durch die soziale
Entwicklung tberholt erscheinender rechtlicher Regeln sein. Diese Erfahrung
stent im Zusammenhang mit der Dimension der Rechtsakzeptanz als
Bedingung flr die Durchsetzbarkeit rechtlicher Regeln. Sollen sie jene
Verhaltenserwartungen erzeugen, die sozial steuernd wirken, ist ihre
Akzeptanz Voraussetzung; ein bestimmtes, begrenztes AusmaR an Devianz
Ist naturgemdl wvon vornherein einkalkuliert und im Sanktionskatalog
wertend berticksichtigt, Gberschritten werden darf es freilich nicht, um nicht
das gesamte normative System einem kollektiven Obsoleszenzrisiko
auszusetzen.

Die Dynamik des normativen Systems ist diesem also immanent. Sie grindet
in dessen Funktion als steuerndes Subsystem des sozialen Systems und
erscheint noch unterstitzt durch die Interpretationsbedurftigkeit des
sprachlichen Codes, in den es gefasst ist. Die mangelnde Ein-Deutigkeit des
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Rechts als Ausdruck seiner Deutungsbedurftigkeit wird gleichermalien
evident synchron in der Spruchpraxis gleichgeordneter Gerichte und diachron
in der Verénderung von Leitjudikatur.

Naturgemal3 ist daher auch jede textbasierte normative Modellierung
Interpretation: Jeder Ansatz, aus sprachlichem Code die darin ausgedriickten
Regeln in ein Modell zu extrahieren, ist Interpretation und muss
Interpretation sein. Wie gut solche Modelle dennoch funktionieren kénnen,
jedenfalls zur allgemeinen Zufriedenheit, zeigen Beispiele wie die Model-
lierung von Regelungen des Einkommensteuerrechts als Voraussetzung fir
die Softwareentwicklung, welche der "FinanzOnline"-Anwendung zur
Abgabe der elektronischen Einkommensteuererklarung zugrunde liegt.
Normative Modellierung stellt sich heute also (berwiegend als "ex-post-
Modellierung"” dar, in deren Rahmen sprachlich formulierte Regeln in ein
Modell extrahiert werden, das haufig der Softwareentwicklung dient; diese
Software kann als E-Government-Anwendung die Vollziehung der Regeln
unterstiitzen, ebenso gut aber auch als privates - kommerzielles oder nicht
kommerzielles - Produkt der Rechtsinformation oder der Simulation rechts-
formiger Verfahren dienen.

Normative Modellierung, also die modellhafte Rekonstruktion rechtlicher
Regelungen, kann somit am Ende des Rechtsetzungsverfahrens stehen
beziehungsweise an dessen Ergebnis anknupfen. Sie kdnnte aber natirlich,
wenngleich dies noch nicht Praxis ist, auch am Beginn dieses Verfahrens
stehen und damit legistische Aufgabenstellungen unterstiitzen: Unter der
Voraussetzung der Verfugbarkeit eines komfortablen Modellierungs-
werkzeugs konnte die legistische Konzipierungsarbeit mit der modellhaften
Konzipierung der Regelungen beginnen, um sie erst danach aus dem Modell
in sprachlichen Code zu transformieren. Eine solche “ex-ante-Modellierung"
wiurde einerseits die direkte Ricktransformation aus sprachlichem Code ins
Modell - zum Zweck nachtréglicher Softwareentwicklung - untersttitzen und
andererseits auf Grund der Prazision der Modellierungssprache eine prézisere
Regelformulierung erlauben als die "Natursprache”, der sich die legistische
Konzipierungsarbeit jetzt bedient.

Von der Verfugbarkeit eines flr legistische Zwecke optimierten
Modellierungswerkzeugs sind wir weit entfernt. Bisherige Versuche
normativer Modellierung haben ex post an bereits existierenden, sprachlich
formulierten normativen Regelungen angesetzt, und obgleich solche
Versuche seit vielen Jahrzehnten unternommen worden sind, hat sich noch
kein dominanter Modellierungsansatz und keine breit angelegte
Modellierungskultur herausgebildet, ganz anders als im Ingenieur- und
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Bauwesen oder insbesondere in der Softwareentwicklung. Weiterhin stehen
einander verschiedene "Denkmodelle” normativer Modellierung gegeniber:

e die Entwicklung einer spezifischen, fir normative Regeln optimierten
Modellierungssprache, wie beispielsweise RuleML oder LegalRuleML,

e die jeweilige Kustomisierung eines ausreichend abstrakten Metamodells
oder

e die Anwendung eines in anderen grolRen Fachgebieten wie etwa der
Softwareentwicklung bereits anerkannten Standards wie UML oder
SysML bzw., genauer, eines ausgewahlten Subsets von Elementen eines
solchen ansonsten in seiner Komplexitat tiberschielenden Standards.

Grundsétzlich gilt es, sich schon bei der Wahl des Modellierungsansatzes und
der Modellierungsmethode mit jenem - wenngleich sich prima facie
aufdrangenden - Reduktionismus kritisch auseinanderzusetzen, der viele
frihe Modellierungsversuche normativer Regelungen gepragt hat: der
Reduktion der Norm auf ein geschlossenes System logischer - dh. den
Prinzipien der deontischen Logik entsprechender - Regeln. Ein solcher
Reduktionismus vermag weder die unvermeidlichen, ja in einzelnen Fallen
sogar intendierten natursprachlichen Ambiguitdten aufzufangen, die
linguistisch analysierbar sind, fir die Zwecke normativer Modellierung aber
irgendwie aufgelost werden missen, entweder durch interpretative
Préaferenzierung (wenn verfugbar, unter Berticksichtigung der Judikatur in
einem fallbasierten Argumentationsmodell) oder durch prozedurale
Bifurkation, noch wird er der erwéhnten gesellschaftlichen Dynamik des
Rechts und den situativen Kontexten gerecht, in welche die praktische
Anwendung rechtlicher Regelungen eingebettet ist.

Die Wahl eines dynamischen, an den realweltlichen Prozessen als der
Wirkungsdimension rechtlicher Regelungen ankntipfenden Modellierungs-
ansatzes ist umso mehr in normativen Systemen gefordert, die sich, anders
als die einem strengen Legalitatsprinzip verpflichteten Systeme wie das
oOsterreichische, fir eine bewusst ergebnisoffene, verfahrensorientierte
Regelungstechnik entschieden haben, welche der zivilgesellschaftlichen
Dynamik lediglich einen prozeduralen Rahmen verleihen will; klassische
Beispiele dafiir liefert etwa die neuseelandische Rechtsetzung nach Adoption
des "New Public Management"-Paradigmas.

Verschiedene Typen normativer Systeme werden also in der Praxis auch nach
unterschiedlichen Konzepten normativer Modellierung verlangen. In "case
law"-Systemen, in welchen die juristische Argumentation Uberwiegend
fallbasiert ist, werden auch die normativen Modelle mehr stochastischer als
deterministischer Natur sein. Nichtsdestoweniger finden sich auch in “code
law"-Systemen viele Einfallspforten fir fallbasierte Argumentation, sodass
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allein schon das pragmatische Erfordernis der Kombination verschiedener
Argumentationsmodelle auch die Suche nach kombinanten Ansétzen
normativer Modellierung nahelegt. Friedrich Lachmayer hat daher
empfohlen, bei der Entwicklung normativer Modellierungsansétze nicht die
logische Regel, sondern die Anwendungssituation einer normativen Regelung
in den Fokus zu ricken.

Die Anwendungssituation reprasentiert gleichzeitig eine fragmentarische
Perspektive auf den soziobkonomischen Zielzustand, den die eine normative
Regelung motivierende Politik anstrebt. Im legistischen Zyklus ist die
Formulierung dieses soziodkonomischen Zielzustandes, regelméaliig auf sehr
abstraktem Niveau, als Anforderung an die Legistik der Konzipierung der der
Herstellung dieses Zustandes dienenden normativen Regelung voran-
gegangen. Diese Zielformulierung ist in ihrer Relation zur konzipierten
normativen Regelung nichts anderes als eine mehr oder minder
evidenzbasierte und methodisch korrekte Rechtsfolgenabschatzung.

Der Begriff der "Rechtsfolgenabschatzung”, der im deutschen Sprach-
gebrauch immer noch prévaliert, hat, splrt man seinen Implikationen nach,
eine doch etwas irritierende Konnotation: als ware zuerst das Recht bzw. der
Rechtsaktsentwurf, dessen potentielle Folgen es dann abzuschétzen gélte.
Tatséchlich muss es doch wohl umgekehrt sein: zuerst gilt es, soll Recht-
setzung als rationaler Prozess verstanden werden, Ziele oder einen Zielzu-
stand zu definieren und dann den Rechtsakt zu entwerfen, der diesen Zustand
herstellen helfen soll. Der Begriff der "Wirkungsorientierung”, nunmehr in
der Osterreichischen Rechtsordnung normativ implementiert, vermittelt als
Leitbegriff fur die Rechtsetzung da schon eher die Konnotation eines
rationalen Prozesses, in welchem zunédchst eine angestrebte Wirkung
definiert wird, an welcher sich dann die legistische Konzipierungsarbeit zu
orientieren hat.

Wie der Zielzustand zu beschreiben ist, bleibt freilich zundchst offen: ob
allein narrativ oder, wie durch das neue 6sterreichische Bundeshaushaltsrecht
suggeriert, durch Indikatoren, an denen der Grad der Zielerreichung ablesbar
gemacht werden kann - oder aber durch ein sozio6konomisches Modell, in
welchem ein Zielzustand als Messgrofie definiert werden kann. Nur dieser
Ansatz erlaubt es, in Simulationen unterschiedliche denkmdgliche MaR-
nahmen zur Zielerreichung vorab durchzuspielen und anhand der MessgroRe
hinsichtlich ihrer Effizienz zu vergleichen.

Soziodkonomische Modelle unterschiedlicher Reichweite, bis hin zum
"Weltmodell", sind bereits in der guten alten Grolirechnerzeit weit entwickelt
gewesen, und vor allem die weitreichenden haben auf Grund ihrer
Offentlichkeitswirksamkeit, auch wenn sie nicht seitens staatlicher
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Einrichtungen, sondern wvon zivilgesellschaftlichen Aktivisten bzw.
Organisationen eingesetzt worden sind, groRen politischen Einfluss ausgeuibt.
Insbesondere Simulationen der Auswirkungen fehlender normativer
Regelungen haben dazu beigetragen, solche Regelungen entstehen zu lassen,
und sich dadurch als "self-destroying predictions” bewdéhrt: Ohne die
"Weltmodelle" von Forrester bzw. Meadows und Meadows sowie die darauf
basierten Entwicklungsprognosen des "Club of Rome" beispielsweise ware
Umweltschutz nicht zu jenem dynamischen Rechtsetzungsgebiet geworden,
das es ist.

Werkzeuge zur sozio6konomischen Modellierung bzw. kustomisierbare
soziobkonomische  Modelle  werden zwar als  Hilfsmittel der
Rechtsfolgenabschatzung, wenn der Begriff weiter verwendet werden soll,
wie auch der Technikfolgenabschatzung - dieser Begriff scheint eher
angemessen, weil Technik unter freien Marktbedingungen zumeist nicht aus
politischer, sondern aus Okonomischer (oftmals betriebswirtschaftlicher)
Rationalitat erwdachst, welche die Totalitat soziobkonomischer Wirkungen
unbeachtet lasst - heute von Forschungseinrichtungen regelméfig eingesetzt,
stehen aber den Akteuren des Rechtsetzungsprozesses nur bei besonders
guter infrastruktureller Ausgestattung zur Verfligung; der U.S. Congressional
Research Service etwa gewaéhrt den Parlamentariern Unterstiitzung durch
Modellierungs- und Simulationswerkzeuge bei der Vorbereitung legislativer
Initiativen.

4. Modell und Simulation

Eine der zentralen Leistungen der Modellierung liegt, wie zu zeigen gewesen
ist, in ihrem Potential zur Simulation. In der politischen Planung und in der
legistischen Entwurfsarbeit konnen soziodkonomische Modellierung und
normative Modellierung zum Zweck der Simulation eingesetzt werden. Auch
in Zusammenfassung des bereits Gesagten kénnen dabei drei Modell- bzw.
Simulationsebenen unterschieden werden.

4.1 Die intranormative Ebene

Als ein intranormatives Modell kann das Modell einer "normativen Einheit"
bezeichnet werden. In der Praxis der Rechtsetzung haben sich typische
Gliederungsstrukturen fiir Rechtsakte herausgebildet: Sind bis ins
18. Jahrhundert Rechtsakte oft thematisch nicht oder schlecht voneinander
abgegrenzt und in sich wenig systematisch gegliedert worden (in englischen
Rechtsakten waren die thematischen Einheiten beispielsweise oft lediglich
durch einen Einleitungssatz voneinander getrennt, der in etwa "and be it
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further enacted that" lautete), so hat die Rechtsphilosophie der Aufklarung
das Prinzip der Kodifizierung postuliert und gemeint, die Regelungen grol3er
Rechtsgebiete vollstandig und systematisch geordnet in einem umfassenden
Rechtsakt nachhaltig festlegen zu kénnen. Diese Nachhaltigkeitsvorstellung,
die sich noch in Jeremy Benthams Annahme widerspiegelt, eine gute
Kodifizierung bedirfe lediglich in langeren Intervallen einer sprachlichen
Modifizierung, um an den sich laufend &ndernden Sprachgebrauch angepasst
zu werden, aber keiner regulativen Anderung mehr, beriicksichtigt natirlich
nicht die zu allen Zeiten gegebene und insbesondere ab dem 19. Jahrhundert
signifikant beschleunigte gesellschaftliche Entwicklungsdynamik. Dass diese
eine regelmaliiige Adaption rechtlicher Regelungen notwendig macht, um sie
an die sich andernden zivilgesellschaftlichen Interaktionsmuster und
Krafteparallelogramme anzupassen, ist ab dem 19. Jahrhundert an der
thematischen Fragmentierung der Rechtsetzung sichtbar geworden. Wéahrend
seither die groRBen Kodizes durch Nebengesetze zumindest ergénzt worden
sind, sind neue Rechtsgebiete von vornherein in Form von Einzelgesetzen
geregelt worden. Noch verstarkt worden ist diese Tendenz in den
Mitgliedstaaten der Europdischen Union durch die Praxis, in nationales Recht
zu transponierende européische Rechtsakte in eigenen Umsetzungsrechts-
akten zu implementieren, statt sie in existierende Kodizes oder thematisch
breiter angelegte Gesetze zu integrieren.

Die Zahl der "bibliographischen” normativen Einheiten hat daher
zugenommen. Innerhalb dieser "bibliographischen™ Einheiten bestimmt sich
die formale Granularitat anhand der in der Regel in legistischen Richtlinien
oder &hnlichen Regelwerken normierten Gliederungsstruktur, die je nach
Jurisdiktion unterschiedlich viele Ebenen solcher "textueller" Einheiten
umfassen kann. Diese textuellen Einheiten sind regelmaRig bis hinunter zur
kleinsten normierten Einheit indexiert: Das oberste nicht leere Element ist in
den européischen Jurisdiktionen - und ihrer Praxis folgen zumeist auch die
auflereuropdischen, schon auf Grund kolonialer Traditionen - in der Regel
entweder als "Paragraph" oder als "Artikel" bezeichnet und indexiert.
Dartber liegen oft sehr vielfaltige der thematischen Gruppierung dienende
leere Elemente, beispielsweise "Titel", "Blicher"”, "Kapitel", "Abschnitte" und
dergleichen, darunter zumeist "Absétze" sowie andere nicht leere Elemente,
in Osterreich beispielsweise "Ziffern" und "Literae". Innerhalb dieser
indexierten textuellen Einheiten lassen sich syntaktische textuelle Einheiten
identifizieren, idealerweise vollstandige grammatikalische Satze. Selbst diese
bereiten der automationsunterstiitzten linguistischen Analyse von Texten
freilich bereits Probleme, weil die Satzerkennung insbesondere auf Grund der
vielfaltigen Verwendungsmaoglichkeit des Interpunktionszeichens "Punkt"
von den heute zur Verfugung stehenden Werkzeugen nicht mit
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hundertprozentiger Genauigkeit gewahrleistet werden kann. Andere
syntaktische textuelle Einheiten, wie zum Beispiel Tabellen, sind unter
Umstdnden noch schwieriger zu erkennen. Fur die formale Analyse
normativer Texte ergibt sich daraus die regelmél3ige Fokussierung auf
indexierte textuelle Einheiten.

Auch  wenn  legistische  Handreichungen und  Empfehlungen
naheliegenderweise die Herstellung maoglichst weitgehender Kongruenz von
formaler und materieller Granularitdt der Normen, also von textuellen und
deontischen Einheiten, idealerweise von indexierten textuellen Einheiten und
Regeln suggerieren, zeigt die praktische Erfahrung, dass in den real
existierenden Normen textuelle und deontische Einheiten h&aufig quer
zueinander liegen. Setzt die normative Modellierung daher an den textuellen
Einheiten an, greift sie hdufig zu kurz. Explizite Verweisungen helfen zwar,
regulative Zusammenhange zwischen textuellen Einheiten nachvollziehbar zu
machen, fuhren aber dennoch nicht selten zu komplexen und selbst im
Modell nicht leicht tberschaubaren Verweisungsstrukturen. Immerhin kann
das Modell dem Beniitzer die Nachvollziehung dieser Verweisungsstrukturen
auf vielfaltige Weise, zum Beispiel durch Visualisierung erleichtern. Schon
schwieriger nachvollziehbar zu machen sind implizite Verweisungen. Sie
stellen einen hoheren Anspruch an die interpretative Leistung, die mit der
Modellierung jedenfalls verbunden ist. Ein funktionales normatives Modell
wird aber auch diese impliziten Verweisungen zu berticksichtigen haben.

Selbst ein Modell, das nicht von der Textstruktur der Norm, sondern von
ihren Anwendungssituationen ausgeht, wird auf die textuellen Einheiten zu
rekurrieren haben. Der Text ist in unserer Rechtsetzungstradition die
autoritative  Ausdrucksform des Rechtsetzungsorgans bzw. dessen
rechtsetzenden Willens und wird es, solange die Menschen sich nicht in
Algorithmen zu denken angewdhnt haben, auch bleiben. Diese Erwartung tut
dem Konzept keinen Abbruch, in der legistischen Konzipierungsarbeit an der
algorithmischen Formulierung von Regeln anzusetzen, die in einer
Modellierungs- und Simulationsumgebung entworfen werden konnen, und
sie erst in einem zweiten Schritt in Text zu transformieren, was, wie erwéhnt,
im Prazisierungsinteresse gelegen sein kann.

Ist die Reichweite des Modells intranormativ, gilt dies naturgeméaR auch fur
die im Modell mégliche Simulation: Eine intranormative Simulation besteht
also in der Simulation der Wirkung ab&ndernder normativer Akte auf die
geltende Norm.

Die Durchfiihrung einer solchen Simulation zéhlt zu den regelmafiigen
Arbeitsschritten der legistisch Téatigen: In guter legistischer Tradition wird
einem Rechtsaktsentwurf eine "Textgegentberstellung” beigegeben, welche
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diese Wirkung textuell sichtbar macht; der gegenwaértig geltenden
Textfassung einer Norm wird also ein Zieltext gegenibergestellt, der ex ante
die zukunftige Textfassung unter Fingierung einer Annahme der
vorgeschlagenen Anderungen wiedergibt. Ex post vollzieht sich im Ubrigen
ein analoger Vorgang im Rahmen der Textkonsolidierung in
Rechtsinformationssystemen, wenn unter der Voraussetzung der korrekten
Interpretation beziehungsweise Anwendung der Novellierungsanordnungen
ein "geltender"” Text ermittelt wird.

Diese klassischen textbasierten Ansédtze bleiben naturgeméll an der
semantischen Oberflaiche der Normen und eignen sich nur fir eine
syntaktische  maschinelle  Verarbeitung. Dass auch sie  noch
Entwicklungspotential bergen, zeigt beispielsweise das tasmanische EnAct-
Konzept einer “ex-ante-Konsolidierung": Hier wird am Beginn der
legistischen Arbeit der Zieltext entworfen, aus welchem dann erst in einem
zweiten Schritt automationsunterstiitzt die Novellierungsanordnungen
gewonnen werden.

Weiter geht naturgemal ein semantisches intranormatives Modell, das auf
der Extrahierung formaler Logik aus Text bzw. der Umsetzung formaler
Logik in Text basiert und idealerweise iber die formale Logik hinaus und in
den situativen Anwendungskontext der Regelungen hinein geht. Spatestens in
diesem Kontext wird freilich oft das intranormative Modell - und damit auch
die intranormative Simulation - an Grenzen stoRen, wie sie sich aus
konfligierenden normativen Einheiten ergeben. In der Situation ist hdufig
nicht mit der Anwendungslogik einer einzelnen bibliographischen
normativen Einheit das Auslangen zu finden, sie begegnet dort anderen
normativen Einheiten des Rechtssystems, zumindest des gleichen
Rechtsgebiets.

4.2 Die transnormative Ebene

Als transnormatives Modell kann ein Modell des Rechtssystems bzw. eines
abgegrenzten Rechtsgebiets, als transnormative Simulation demgemaél die
Simulation der Wirkung normativer Akte auf das Rechtssystem bzw. ein
Rechtsgebiet bezeichnet werden.

Die intellektuelle transnormative Simulation - im Sinne eines
"Gedankenexperiments" - ist eine Kklassische textorientierte Aufgabe
juristischer Kommentarliteratur, basierend auf nicht formalisiertem
Expertenwissen. Ausgehend von den explizit normierten und von der Lehre
herausgearbeiteten Metaregeln des normativen Systems wie beispielsweise
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der "Lex posterior”-Regel wird dabei ermittelt, wie normative Akte andere
beeinflussen, also ihnen zum Beispiel derogieren.

Eine maschinelle Verarbeitung ohne eine modellhafte Formalisierung des
Rechtssystems oder zumindest eines Rechtsgebiets stofit dabei an enge
Grenzen: Wahrend beispielsweise das "Parsing” expliziter Referenzen auf
Grund der in legistischen Richtlinien normierten oder konventionell
herausgebildeten  Ansetzungsformen dieser Referenzen mit hoher
Erkennungsrate moglich ist, erscheint eine Erkennung impliziter Referenzen
ohne vorangegangene modellhafte Formalisierung so gut wie unmdoglich -
eine auf linguistisch-statistischen Algorithmen basierende Textanalyse wiirde
weit von der erforderlichen Genauigkeit entfernt Dbleiben. Erst ein
semantisches normatives Modell des Rechtssystems bzw. eines Rechtsgebiets
wirde die automationsunterstiitzte Verarbeitung internormativer impliziter
Referenzen erlauben.

FUr eng abgegrenzte Rechtsgebiete erscheint auch mit Hilfe der derzeitigen
semantischen  Technologien, wenngleich nicht ohne betrachtlichen
intellektuellen Aufwand, die Extraktion formaler Logik aus den geltenden
Texten und die laufende Wartung bei normativen Textmodifikationen
durchaus leistbar, und sie kann in einem solchen engen Rechtsgebiet sogar
transjurisdiktionale Reichweite erlangen, was im sich integrierenden Europa
mit zwar konvergierenden, aber immer noch voneinander abgegrenzten
Jurisdiktionen an Bedeutung gewinnt. Ein anschauliches Beispiel fir einen
solchen transjurisdiktionalen Ansatz bietet das im Rahmen des europaischen
"Peppol*”-Projekts zur Unterstiitzung transjurisdiktionaler 6ffentlicher
Vergabevorgange entwickelte Konzept des "Virtual Company Dossier",
welches auf der Modellierung der bei Beteiligung an einem
Vergabeverfahren von den einzelnen nationalen Jurisdiktionen jeweils
geforderten Bescheinigungen einerseits und der von den verschiedenen
Jurisdiktionen jeweils bereitgestellten Bescheinigungstypen andererseits
sowie deren funktionaler Aquivalentsetzung basiert.

Flr ganze Rechtssysteme bzw. groRere Rechtsgebiete erscheinen die
Anforderungen der Extraktion formaler Logik aus den geltenden Texten zum
Zweck der Modellbildung freilich aus heutiger Sicht zu herausfordernd.
Insbesondere die vielen (zum Teil intendierten) Ambiguitdten wirden ein
solches Unterfangen erschweren. Aus heutiger Sicht, aber natirlich ebenfalls
nur in mittel- bis langfristiger Perspektive, erschiene daher der
Paradigmenwechsel zur formalen normativen Modellierung ex ante und
anschliefenden Modelltransformation in Sprache bzw. allenfalls auch in ein
visuelles Medium als "Benutzeroberflache" realistischer.
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Erst in einem solchen umfassenden normativen Modell wére die Wirkung
intendierter normativer Akte auf das Rechtssystem - einschlie3lich scheinbar
ferner liegender Rechtsgebiete - im Vorhinein systematisch simulier- und
damit abschatzbar.

Das in den realen Rechtsetzungsprozessen immer wieder zu beobachtende
Phanomen, dass die Auswirkungen normativer Akte erst im Nachhinein
erkennbar werden bzw. nicht intendierte Wirkungen eintreten, zeigt sich
freilich in den "realweltlichen", also sozio6konomischen Wirkungen noch
hé&ufiger als in den normativen.

4.3 Die soziookonomische Ebene

Als ein soziodkonomisches Modell kann ein Modell des sozialen Systems
bzw. eines seiner Subsysteme wie des Wirtschaftssystems bezeichnet werden.
Im Rahmen eines solchen Modells bzw. Metamodells kann ein Policy-Modell
oder Politikmodell ein Ziel/Mittel-Konzept im sozioGkonomischen Kontext
beschreiben. Eine Politiksimulation ist demgemal? eine Simulation der
(Aus-)Wirkung einer konzipierten Politik auf den soziodkonomischen
Kontext.

Die wesentliche Aufgabe der Politiksimulation besteht somit in der
Abschatzung der Eignung der einzusetzenden Mittel zur Erreichung der
angestrebten Ziele, die groRe Herausforderung in der prognostischen
Identifizierung nicht intendierter (Aus-)Wirkungen bzw. Nebeneffekte.

Ob auch diese Herausforderung gemeistert werden kann, hangt naturgemaf
von der Reichweite des sozioOkonomischen Modells und von seiner
Komplexitat ab. Fir eine gute Abschatzung der Mitteleignung geniigt unter
Umsténden schon ein Modell begrenzter Reichweite und Komplexitat, weil
lediglich auf die Zieldimension oder eine begrenzte Zahl von
Zieldimensionen, die bei der Konzipierung des Politikentwurfs bereits in den
Blick genommen worden sind, fokussiert wird; nicht intendierte
Nebeneffekte bleiben in einem Modell unzureichender Reichweite und
Komplexitat aber wahrscheinlich unentdeckt.

Naturgemall wird die sozioOkonomische Totalitdt auch in langfristiger
Perspektive unmodellierbar bleiben. Soziale Systeme verhalten sich in vieler
Hinsicht chaotisch, und ihre Feinstrukturen wirden ein Ausmal} an
Modellkomplexitdt  verlangen, das aus  heutiger  Sicht die
Modellierungskapazitaten langfristig Ubersteigen wird. Anders als die
normative Modellierung wird die soziobkonomische Modellierung also auf
lange Sicht notwendig reduktionistisch bleiben, und regelmaiig wird sich die
Reichweite eines soziobkonomischen Modells reziprok zu seiner
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Komplexitatstiefe verhalten: Ein "Weltmodell* wird also sehr viel
reduktionistischer sein als beispielsweise ein Verkehrsflussmodell fir eine
begrenzte Region.

In der Politikformulierung und der Vorbereitung normativer Akte sind
klassische Rechenmodelle wie die Sozialrechnungsmatrix seit langem
durchaus erfolgreich im Einsatz und mittlerweile beispielsweise in der
europaischen Rechtsordnung standardisiert. So fiihrt die Verordnung (EU)
Nr. 549/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2013
zum Européischen System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen auf
nationaler und regionaler Ebene in der Européischen Union
sozioOkonomische Informationen und MakrogroRen der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung in ein konsistentes Rechensystem zusammen. Auf
der Grundlage dieses Instrumentariums sind konkrete Modelle, wie zum
Beispiel das der Gesundheitswirtschaftlichen Gesamtrechnung in
Deutschland, entwickelt worden und werden nun zur politischen Planung im
jeweiligen Sach- und Rechtsgebiet verwendet. Solche Rechenmodelle
erlauben durch tentative Veranderung von Eingangsparametern die
Berechnung der Wirkung geplanter Politiken innerhalb der Modellreichweite
und damit innerhalb der durch die verflugbaren Rechengroflen gesetzten
Grenzen alternative Simulationsszenarien.

Wahrend in den klassischen Rechenmodellen der Fokus auf quantitative
Dimensionen gerichtet und damit die Modellierungsmdoglichkeit fir
qualitative ~ Dimensionen  beschrankt  ist;, nehmen  semantische
Modellierungsansatze starker auch auf qualitative Zusammenhénge Bedacht.
Statische und dynamische Zusammenhdnge konnen in einer Ontologie
modelliert werden, die eine modale Logik implementiert und ihre Elemente
in graphischer Représentation darstellt; ein Vorzug dieses Ansatzes besteht in
der verhaltnismaRig einfachen Anpassungsmaoglichkeit des Graphen an
konzeptionelle Verénderungen des Modells, ein weiterer Vorzug in der
Skalierbarkeit: viele Modelle begrenzter Reichweite konnen interaktiv ein
groReres Sach- oder Rechtsgebiet repréasentieren. Die standardisierten
Beschreibungssprachen fir semantische Modelle, insbesondere RDF/OWL,
erlauben die Modellinteraktion und die (translinguale) Beschreibung von
Aquivalenzen. AuBerdem eignen sich semantische Modelle fir die
automationsunterstiitzte Anreicherung durch "kognitive Maschinen”, wie sie
mittlerweile nicht mehr nur in Forschungsumgebungen eingesetzt werden,
sondern auf die Markte drangen.

Es kann daher erwartet werden, dass in zunehmendem Malle standardisierte
Werkzeuge fiir die soziobkonomische Modellierung und Simulation auch in
der Politikentwicklung und Legistik zur Verfiigung stehen werden. Der im
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Osterreichischen  Bundeshaushaltsrecht  implementierte  Ansatz  der
Wirkungsorientierung und die fiir die Erlauterungen zu Regierungsvorlagen
geforderten Angaben tber Wirkungsdimensionen werden sich daher mittel-
und langfristig auf den Einsatz sophistizierterer Werkzeuge und bewahrter
Modelle stutzen koénnen, die nicht lediglich fir begrenzte Bereiche der
finanziellen Auswirkungen rechnerische Simulationen ermdglichen, sondern
dariiber hinaus auch fur die Palette der gesellschaftlichen Wirkungs-
dimensionen verlésslichere Wirkungsprognosen erlauben.

Schliel3lich erscheint der Einsatz standardisierter Modelle und komfortabler
Simulationswerkzeuge aber nicht nur geeignet, die politik- und
verwaltungsinternen Leistungen der Politikformulierung und Legistik zu
unterstitzen, sondern auch dazu, die im Offentlichen Diskurs geforderte
zivilgesellschaftliche Partizipation an politischen Willensbildungs- und
Rechtsetzungsprozessen mit einem transparenten Rahmen fir die
Entwicklung kohérenter Argumentationsstrukturen auszustatten: Durch
Verfugbarmachung einer solchen Modellierungs- und Simulationsinfra-
struktur kénnen die zivilgesellschaftlichen Akteure partizipativer Meinungs-
und Willensbildungsverfahren in die Lage versetzt werden, ihre oftmals
intuitiven Erwartungen an die potentiellen Wirkungen politischer
MalRnahmen in Simulationen zu Uberprifen, alternative Szenarien
durchzuspielen, und unter Umstanden zu kompromisshaften Equilibrien zu
gelangen, welche die Grundlage fir zumindest von den groReren
Interessengruppen gleichermafen akzeptierte Politiken bilden kdnnen.

Europdische Forschungsprojekte haben gerade in jlngster Zeit unter dem
Eindruck des Bedarfs an partizipativen Prozesslosungen an der Entwicklung
von Konzepten fur solche Infrastrukturen gearbeitet: Das Projekt
OCOPOMO beispielsweise hat die Entwicklung einer Plattform flr
kollaborative  agentenbasierte ~ Modellierung  zum  Zweck  der
Politikentwicklung zum Ziel gehabt (agentenbasierte Modelle versuchen, die
komplexe Interaktion interdependenter Individuen und deren nicht intendierte
makrosoziale Wirkungen abzubilden), das Projekt "+Spaces™ hat sich von
Spielmodellen inspirieren lassen, um in “serious games" Umgebungen fur das
Durchspielen von Politikszenarien bereitzustellen. Das CROSSOVER-
Projekt hat sich der vergleichenden Analyse von Techniken der
Politikmodellierung, mit besonderem Augenmerk auf Kkollaborativen
Modellierungstechniken, gewidmet.

Durch die offentliche Verfligbarmachung komfortabel bedienbarer
Modellierungswerkzeuge und Modelle kdnnte also eine neue Qualitat von
Partizipation in der Politikentwicklung erreicht werden.
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5. Ein praktischer Ansatz zu normativer Modellierung

Die deutsche Sprache enthélt eine grolRe Vielfalt an Interpretations-
maoglichkeiten von Texten. Die gleichen Texte werden im Raum Wien anders
als im Raum Bregenz interpretiert. Die Bevolkerung im Raum Wien wie auch
im Raum Bregenz interpretiert Texte sehr unterschiedlich von der
Bevolkerung im Raum Duisburg (Projekterfahrung). Vor allem bei
normativen Texten wuirde ein gemeinsamer Interpretationsstandard,
unterstitzt von einheitlichen Konzepten der gemeinsam verwendeten Worter,
sehr hilfreich sein. Da diese Unterschiede Uber viele Jahre kulturell
gewachsen sind, bietet sich eine Modellierung von normativen Texten an, um
ein gemeinsames Verstdndnis von Texten der gleichen Sprache in
unterschiedlichen Kulturkreisen zu ermdoglichen.

Im Ingenieurwesen war der Druck auf Verwirklichung einer modell-
basierenden Kommunikation viel hoéher als in anderen Bereichen.
Kommunikationsfehler bei Ingenieuren in der Industrie verursachen meist
grol3e, sofort messbare Schaden. Méachtige Modellierungsmaglichkeiten von
Systemen wurden im Laufe von 20-25 Jahren entwickelt und in der Praxis
erprobt. SysML (System Modelling Language) stellt eine internationale, weit
verbreitete Modellierungssprache fiir Ingenieure dar. Die Semantik, viele
Symbole, das Vorgehen beim Modellerstellen, etc. wurden in vielen
Iterationsschritten entwickelt und haben einen soliden Industriestandard
erreicht. Viele Definitionen, Vorgehensweisen beim Modellieren, die
Semantik, etc. aus dem SysML-Repertoire lassen sich flir normative Texte
teilweise verwenden. Ein eigenes SysML fur normative Texte, mit einer
eigenen, genormten Vorgehensweise beim Modellieren, koénnte ein viel
versprechender Weg flir die Modellierung von normativen Texten sein.

Ein Modell stellt eine (reduzierte) Abbildung der Natur dar. Die
Kommunikation zwischen Personen soll durch das Modell wesentlich
vereinfacht werden. Die Gedanken von unterschiedlichen Personen Uber
Funktionen, Formen, Ablaufe, etc. beim Betrachten des gleichen Modells
werden zu einem hohen Grad durch das Modell vereinheitlicht. Je genauer
das Modell die Natur widerspiegelt, desto einfacher entsteht ein gemeinsames
Verstandnis Uber die Sache, die das Modell darstellt. Jedoch steigen die
Aufwénde fir die Modellerstellung mit dem Detaillierungsgrad enorm.
Darum sollte der Detaillierungsgrad eines Modells nur so genau sein, dass
gerade noch ein gemeinsames Verstandnis von unterschiedlichen Personen
uber die modellhaft dargestellte Sache erreicht werden kann. Das hohe Ziel
eines gemeinsamen Verstandnisses Uber ein Modell mit geringem
Detaillierungsgrad kann nur dann erreicht werden, wenn ein gemeinsames
Wissen Uber Modellsymbole, deren Semantik und Definitionen bei den
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Modellbetrachtern vorhanden ist. Dieses Wissen und die einheitlichen
Methoden fur die Modellerstellung sind die wichtigsten Voraussetzungen,
um ein einfaches, allgemein verstandliches Modell erstellen zu koénnen. Je
einfacher ein Modell zu erstellen ist, desto hoher ist die Akzeptanz bei den
Modellerstellern. Je niedriger der Detaillierungsgrad im Modell ist, desto
hoher muss der Wissensstand tber Modellsymbole, deren Semantik und
Definitionen beim Modellbetrachter sein. Die richtige Balance zwischen dem
minimalen Detaillierungsgrad eines Modells und dem notwendigen Wissen,
um es verstehen zu konnen, ermdglicht ein effektives Arbeiten mit Modellen.

Das Modellieren von normativen Texten kann mit einem Beispiel aus der
StVO gut dargestellt werden:

"8 9. Verhalten bei Bodenmarkierungen

(1) Sperrlinien (8 55 Abs. 2) diirfen nicht Gberfahren, Sperrflachen (8§ 55
Abs. 4) nicht befahren werden. Befinden sich eine Sperrlinie und eine
Leitlinie nebeneinander, so hat der Lenker eines Fahrzeuges die
Sperrlinie dann zu beachten, wenn sie dem von ihm benitzten
Fahrstreifen naher liegt."

Zuerst sollen in einem Modell die relevanten Objekte und deren mdgliche
Strukturen festgelegt werden.

Aus der Natur sind die Objekte Stral’e, Fahrbahn, Fahrstreifen, Markierung,
Sicherheitsbegrenzung, Uberholverbot-Ende, etc. sehr gut erkennbar. In der
Modellierungsumgebung stehen diese Objekte in einer Bibliothek zur
Verfugung und werden beim Modellieren ausgewahlt. Es bieten sich
strukturelle Reduktionen des Modells an. Die Fahrbahn ist eine modellhafte
Reduktion der Stral’e und die Fahrstreifen stellen eine modellhafte Reduktion
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der Fahrbahn dar. Somit bilden die drei Objekte StraRe, Fahrbahn und
Fahrstreifen eine hierarchische Struktur, die durch modellhafte Reduktionen
festgelegt wird. Jedoch kdnnen auch Querverbindungen bei hierarchischen
Objekten entstehen, die fur das Modell wichtig sind. Zum Beispiel kdnnen
Markierungen eine modellhafte Reduktion sowohl der Stral3e als auch der
Fahrbahn sein. Daraus ergibt sich folgende Struktur der Objekte.

Stral3e

/\

Fahrbahn

A

N

Fahrstreifen

A

Markierung

T~

A

Leitlinie

Neben den Objekten sind auch die Akteure wichtige Bausteine bei der
Modellerstellung. Aus der StVVO bietet sich folgende Struktur der Akteure an.

Fahrzeug
(Vehikel)

Einspurig

|

Zweispurig

\\I\:\_"_‘_:)_ __________
| Flurforderer

(Druckluft)

Motorrad

Fahrrad

PKW

LKW

Son&erfahr-

zeuge

Diese Struktur der Akteure wird beim Modellieren mittels Bibliotheken zur
Verfugung gestellt. Jedoch wird diese Struktur sehr flexibel gehalten. Im
StralBenverkehr werden viele neue Fahrzeuge (Fahrzeugtypen) in naher
Zukunft erscheinen (zB Flurforderer).
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Beim Erstellen von Modellen fiir normative Texte ist die Struktur der
Funktionen die dritte wichtige Struktur. Funktionen werden im Text durch
Zeitworter dargestellt. Sie stellen auch heute noch grofie Herausforderungen
an die Software-Entwicklung dar. Zum Beispiel muss mit Algorithmen der
Unterschied zwischen den Konzepten der ZeitwOrter "Uberfahren” und
"befahren™ erkannt werden. Fir das Modellieren des § 9 Abs. 1 der StVO
wird folgende funktionale Struktur aus bestehenden Bibliotheken zur
Verfugung gestellt.

Uuberfahren uberholen
parken
vorbei- beschleunigen
fahren abstellen
fahren ausfahren abbiegen
halten
einfahren einordnen
stehen
befahren bremsen

Aus der gewahlten Objektstruktur, StralRe, Fahrbahn, Markierung, Leitlinie,
Sperrlinie, Sperrflachen und mit dem Akteur Auto (zweispuriges Fahrzeug)
kann mit der gewahlten Funktion "befahren™ ein fertiges Modell fur einen
normativen Text erstellt werden. Das Modell fir normative Texte besitzt eine
besondere Eigenschaft: Es stellt den Ablauf einer Situation dar. Das klingt
paradox, jedoch hilft der Begriff "Situation" aus einer physikalischen
Herausforderung. Grundséatzlich bedeutet der Begriff "Situation” die
Darstellung der augenblicklichen Umsténde. Jedoch muss im Modell auch
eine Funktion modelliert werden (im oben genannten Beispiel "befahren™).
Diese Funktion bedingt einen zeitlichen und oOrtlichen Ablauf. Beim
Berechnen des Modells muss auch die Physik berticksichtigt werden. Sonst
konnen die Funktionen "befahren™ und "lberfahren™ nicht unterschieden
werden. Das vom Modell berechnete Ergebnis stellt aber nur einen
Augenblick dieses Umstandes dar (die Situation).
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Fahrzeug “ befahren Sperrflache

L}

Uberfahren Markierung

Fahrbahn

Stral3e

Mit einem Modell, das die oben gezeigten Strukturen (Blocke) beinhaltet,
kann der Abs. 1 des § 9 als normativer Text erstellt werden, wenn vorher die
Funktion "befahren” negiert wird. Dieser verlockend einfache Schritt hat sich
in der Praxis als komplexe Herausforderung entpuppt. Darum muss beim
Modellieren von normativen Texten ein vierter Block eingefuigt werden, der
die Modalitat des normativen Textes bzw. der in ihm ausgedriickten Funktion
bestimmt.

Auto erlaubt/ver befahren Sperrflache
K= boten +—> =)

Uberfahren_‘ Sperrlinien

Mit einem Modell, das in diese vier Blécke und sechs Boxen gegliedert ist,
lasst sich folgender normativer Text erzeugen:

(1) Sperrlinien (855 Abs. 2) durfen nicht tberfahren, Sperrflachen
(8 55 Abs. 4) nicht befahren werden.
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Die Referenzen fiir Sperrlinie und Sperrflache werden ber Definitionen im
Modell ermittelt, die zum groten Teil automatisch, wahrend des
Modellgenerierens erstellt werden.

Dieses Beispiel fir einen einfachen Vorgang normativer Modellierung ist
somit zwar von einem real existierenden Normtext ausgegangen und hat
dessen regulativen Gehalt im Modell rekonstruiert, es zeigt aber zugleich,
wie aus einem Modell ein normativer Text gewonnen werden kann.
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Legistische Parameter fur ein resilientes Recht:
Versuch einer Themenlandkarte

Wolfgang Steiner

I. Einfuhrung

Erstes Halbjahr 2015: Osterreich ist mit einer bisher noch nie dagewesenen
Anzahl von Asylwerberinnen und Asylwerbern® konfrontiert, fiir die
Quartiere bendtigt werden. Die Bestimmungen des Raumordnungs- und
Baurechts verhindern u. a. in zahlreichen - grundsétzlich geeigneten -
Geb&uden und Anlagen die Unterbringung oder die Aufstellung von
Wohncontainern. Ein besonderes Landesgesetz musste erlassen werden.’

Marz 2015: Eine Sonnenfinsternis "bedroht” Mitteleuropa mit der
Beflirchtung eines durch sie womdglich ausgelésten  sogenannten
"Blackouts". War die Rechtsordnung darauf hinreichend vorbereitet?*

Fruhjahr 2013: Langanhaltende, ergiebige Regenfélle flihren zu enormen
Hochwasserstanden und Schéden in Oberdsterreich sowie in benachbarten
Landern. Es werden u. a. umgehend Sand zum Beflllen von Sandsacken oder
etwa Steinblocke zur Unterstitzung von zu bersten drohenden Dammen
gebraucht. Im Zuge der Aufrdumarbeiten muss Mull jeglicher Art mit
Lastkraftfahrzeugen (ab)transportiert werden. Betroffene sowie zahlreiche
Helfer  bendtigen spontan  Schaufeln, Gummistiefel, Nasssauger,
Trocknungsgeréte etc. Wie aber ist die bestehende Rechtsordnung auf
derartige Anforderungen vorbereitet? So sieht etwa die 0Osterreichische
Rechtsordnung - das Offnungszeitengesetz 2003 - Offnungszeiten nur an
Werktagen vor. Eine allgemeine Ausnahme fiir Baumérkte flr einen solchen
Fall ist im Gesetz grundsétzlich nicht vorgesehen, sondern es besteht
lediglich die Mdglichkeit der Behorde unter bestimmten Voraussetzungen
nach einem mehr oder weniger aufwandigen Verfahren per Verordnung

Weitgehend unverdnderter Zweitabdruck aus Lewinsky (Hrsg.), Resilienz des Rechts (2016); fiir die
Zustimmung dazu danken wir dem Herausgeber Prof. Kai von Lewinsky.

Uberarbeitete Fassung des Vortrags bei der Tagung des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht, Medien-
und Informationsrecht der Universitat Passau "Resilienz des Rechts™ am 5. Juni 2015. Der Vortragsstil
wurde weitgehend beibehalten. Der Verfasser dankt Mag. Dr. Johanna Weilguni fir ihre wertvolle
Mitarbeit. Die Druckversion des Beitrags wurde mit 22.07.2015 abgeschlossen.

Personenbezogene Bezeichnungen in diesem Beitrag umfassen - auch dort, wo dies aus Griinden der
leichteren Lesbarkeit und Kirze oder, weil es sich um ein Originalzitat handelt, nicht ausdricklich
angefiihrt ist - jeweils Frauen und Ménner gleichermafen.

Vgl. das O06. Unterbringungs-Sicherstellungsgesetz, LGBI. 2015/88 und &hnliche Gesetze in anderen
osterreichischen Bundeslandern.

4 Vgl. dazu Keller, Im Bann der Katastrophen, public 03/2013, 9 ff.
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langere bzw. auch den Sonntag umfassende Offnungszeiten vorzusehen.®
Darlber hinaus wurden zahlreiche Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
offentlichen Verwaltung oder etwa auch der Kinderbetreuungseinrichtungen
zu Hause gebraucht oder konnten gar nicht erst an ihren Arbeitsplatz
gelangen, was wiederum die Funktionsfahigkeit dieser - gerade in dieser
Lage notwendigen - Einrichtungen vor Herausforderungen stellte.

Warum diese Beispiele? Einerseits um den Blick darauf zu richten, dass es in
rechtlicher Hinsicht nicht immer der groRen Katastrophe oder Krise bedarf,
um das System an gewisse scheinbar oder tatsachlich bestehende Grenzen zu
bringen oder in die Grenzbereiche der Rechtsordnung zu gelangen.
Andererseits unterliegen offenbar manche Fakten einer in der Zeitschiene
wechselnden Bewertung im Hinblick auf den Eintritt ihrer Wahrscheinlich-
keit, sodass bislang unbeachtete Sachverhalte neue "Krisenszenarien"
hervorrufen kénnen.®

Il. Eingangsfragen

Den folgenden Ausfuhrungen sind zunéchst einige wesentliche Eingangs-
fragen voranzustellen, die es zu beantworten gilt:

A. Wie stabil ist die Rechtsordnung bzw. sind deren Grundprinzipien
in Krisensituationen?

Diese Frage wird meist unter dem Begriff des Staatsnotstandes’ beleuchtet.
Die Osterreichische Bundesverfassung - das Bundes-Verfassungsgesetz 1920
IdF 1929 - stellt selbst fur seine totale inhaltliche Selbstaufgabe ein Ver-
fahren zur Verfugung. Sogar die sogenannten Grundprinzipien der
osterreichischen Bundesverfassung, das sind jedenfalls das demokratische,
das republikanische, das foderalistische und das rechtsstaatliche Grund-
prinzip, kénnen durch entsprechende qualifizierte Mehrheit im Parlament®

Vgl. § 5 Offnungszeitengesetz.

Die Entwicklungen der letzten Jahre stellen den Rechtsstaat etwa insofern vor neue
Herausforderungen, als der wirtschaftliche oder soziale Staatsnotstand ebenso zur realen Bedrohung
wurde. Zur Rechtslage in Osterreich vgl. dazu Fister, Die Notstandsverfassung vor neuen
Herausforderungen - Gebietskorperschaften im wirtschaftlichen Notstand, in
Holoubek/Martin/Schwarzer (Hrsg.), Die Zukunft der Verfassung - Die Verfassung der Zukunft?, FS
Korinek (2010) 239 ff.

7 Zum Begriff Staatsnotstand Koja, Allgemeine Staatslehre (1993) 397 ff. Zur Entwicklung und Struktur
der notstaatsrechtlich relevanten Bestimmungen der @sterreichischen Bundesverfassung vgl. Fister,
Notstandsverfassung 242 ff.

Gemal Art. 44 Abs. 1 B-VG bedarf der Beschluss eines Verfassungsgesetzes oder einer in einfachen
Gesetzen enthaltenen Verfassungsbestimmung der Anwesenheit von mindestens der Halfte der
Mitglieder des Nationalrates und einer Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen.
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und nachfolgende Volksabstimmung® geandert werden. Eine dem Art. 79
Abs. 3 dt. GG™ entsprechende Ewigkeitsklausel ist der Osterreichischen
Bundesverfassung demnach fremd."

B. Welche Mechanismen und Handlungsrahmen stellt die
Rechtsordnung fiir Krisen- und Katastrophenfalle zur Verfligung
und sind diese ausreichend?

Was ist bei der Erzeugung von Recht im Normalfall fir den Krisenfall
vorzusehen; sowohl unter inhaltlichen als auch unter organisatorischen
Gesichtspunkten? D.h. wie muss Recht gestaltet werden, damit es auch in
Krisen seine Funktion erftllt?

In diesem Zusammenhang dréngt sich unmittelbar die ldee auf, Grundséatze
und Ziele fur die denkbaren Krisen- und Katastrophen-Reaktions-Szenarien
maoglichst unverriickbar im Gesetz zu normieren, die Ausfuhrung hingegen
maoglichst flexibel zu gestalten. Dabei stellt sich das faktische Grundproblem,
dass bei Katastrophen zwar auf Erfahrungen (meist leider "Fehlern™) aus der
Vergangenheit aufgebaut werden kann, trotzdem ein hohes Mall an
Unwagbarkeiten bleibt, das nur sehr schwer prognostiziert werden kann, um
daraus Handlungspflichten abzuleiten. MaW: Das Recht der Katastrophen-
bekdmpfung baut auf dem Wissensstand von heute auf, der wiederum aus der
Vergangenheit gewonnen wurde und der schon morgen moglicherweise
Uberholt sein kann, wobei diese Erkenntnis wiederum erst nach der nachsten
Katastrophe erlangt wird."

Tritt etwa ein Fall ein, der auf Grund der bisherigen Erfahrungen kaum
vorhersehbar oder als vernachlassigbar unwahrscheinlich eingestuft worden
war, so kann ein bestehender Regelungsranmen nur begrenzt Schutz bieten.
In diesem Zusammenhang wird von der Quadratur des Kreises* gesprochen,

Gemal Art. 44 Abs. 3 B-VG ist jede Gesamtanderung der Bundesverfassung einer Volksabstimmung
zu unterziehen. Eine Anderung der Grundprinzipien der Gsterreichischen Bundesverfassung ist als eine
Gesamtdnderung der Bundesverfassung zu qualifizieren. Zum Begriff "Gesamtanderung der
Bundesverfassung” zB Rill/Schaffer, Art. 44 B-VG Rz. 11 ff.,, in Kneihs/Lienbacher (Hrsg.), Rill-
Schéaffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht, 1. Lfg. 2001 sowie Janko, Gesamténderung der
Bundesverfassung, 2004.

Art. 79 Abs. 3 dt. GG lautet: "Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die Gliederung des
Bundes in Léander, die grundsétzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung oder die in den
Artikeln 1 und 20 niedergelegten Grundsétze beruihrt werden, ist unzuléssig.” Vgl. dazu aber Art. 146
dt. GG, demzufolge das Grundgesetz seine Giiltigkeit an dem Tage verliert, an dem eine Verfassung in
Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen worden ist.

Fragen im Zusammenhang mit Unionsrecht missen an dieser Stelle aus Umfanggrinden
unberiicksichtigt bleiben.

Weber, Der Katastrophenschutz im Verwaltungsrecht. Neuralgische Rechtsfragen des Vollzugs, in
BuRjager (Hrsg.), Katastrophenschutz als VVerantwortung im Bundesstaat (2007) 31 (34).

3 Vgl. Weber, Katastrophenschutz 34.
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wenn es darum geht, in einer rechtsstaatlich gesicherten Normenordnung
rechtsstaatlich begrenzte Handlungspflichten mit der haufig notwendigen
Flexibilitdt zu vereinbaren. Das Spannungsfeld fir die Legistik heil3t
demnach: "Rechtsstaatlichkeit versus Flexibilitat".

C. W.ie unterscheidet sich eine Krise bzw. Katastrophe von einem
Notfall?

Traditionell erfolgt diese Abgrenzung - jedenfalls in Osterreich - tber den
Umfang des Ereignisses: Der Notfall ist demnach - zusammengefasst
gesehen - ein sachlich/organisatorisch und/oder persénlich mehr oder minder
abgegrenztes Ereignis. Fir den Notfall bestehen in der Rechtsordnung
zahlreiche Regeln, die auch im Krisen- und Katastrophenfall zur Anwendung
kommen konnen. Diese "Notfallsklauseln” sind meist mit "Gefahr im
Verzug™* oder ahnlichen Bedingungen umschrieben. Aus dem Strafrecht
sind in diesem Zusammenhang ua. die Figuren des Notstands, der Notwehr
und der Nothilfe relevant.”

Als Krise oder Katastrophe gilt ein Ereignis, wenn es einen Notfall in den
genannten Dimensionen Ubersteigt. Eine Katastrophe kann als ein Ereignis
definiert werden, bei dem das Leben oder die Gesundheit einer Vielzahl von
Menschen, die Umwelt oder bedeutende Sachwerte in ungewohnlichem
Ausmall gefédhrdet oder geschadigt werden und die Abwehr oder
Bekdmpfung der Gefahr oder des Schadens einen koordinierten Einsatz der
dafiir notwendigen personellen oder materiellen Ressourcen erfordert.™
Manche Rechtsordnungen kennen auch die Figur der ausdricklichen
staatlichen "Ausrufung des Notstands" oder es erfolgt eine "Erklarung zum
Katastrophengebiet” mit verschiedenen Rechtsfolgen, insb. um die
Regelungen zB von Katastrophenschutzgesetzen, besonderen Hilfs- und
Forderungsmalinahmen anwendbar zu machen.’

14
15
16

ZB § 57 Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz; § 41 O6. Bauordnung 1994.

Zur Notwehr vgl. zB § 3 Strafgesetzbuch.

BuRjager, Katastrophenpréavention und Katastrophenbekdmpfung im Bundesstaat (2003) 1f;
Hortenhuber, Katastrophenschutz als Problem der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung, ZfV
2007/316, 155; BuRjager, Die Aufgabenverteilung zwischen Gemeinden, Lé&ndern, Bund und
Européischer Union im Katastrophenschutz, in BuBjager (Hrsg.), Katastrophenschutz als
Verantwortung im Bundesstaat (2007) 7 (7f); Fuchs, Katastrophenhilfe, in Pirgy (Hrsg.), Das Recht
der Léander 11/1 (2012) 241 (243).

Vgl. dazu etwa 8 4 iVm. § 6 Steiermarkisches Katastrophenschutzgesetz; § 15 Vorarlberger
Katastrophenhilfegesetz.
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I11. Allgemeine Notwendigkeiten

Auch im Rechtsbereich gilt die allgemein fir Krisen- und Katastrophenfélle
als wertvoll und letztlich notwendig erachtete Flexibilitat in inhaltlicher
und organisatorischer Hinsicht, wobei mE dies bereits im Regelbetrieb
anzustreben ist, um in der Krise gelebt werden zu konnen. MaW:
Entscheidungstrager, die das Delegieren oder das Arbeiten in
multidisziplinaren Teams oder die Ubernahme von Verantwortung aus ihrer
taglichen Arbeit nicht kennen, werden im Katastrophenfall dazu nicht oder
nicht hinreichend in der Lage sein. Bestimmte Fertigkeiten und Situationen
miussen gelibt werden, weil nur auf diese Weise Fehler moglichst weitgehend
ausgeschlossen werden konnen.

Die Priffrage "Wer berlebt warum?" kann ebenso weiterhelfen. Es sind
meist kleine, dezentrale, integrierte Strukturen (Subsidiaritat). Das zeigte
sich auch bei den Hochwasserereignissen der letzten Jahre: Menschen
organisieren sich in Gemeinden/Ortschaften und versuchen sich zuné&chst
selbst zu helfen. Der lokalen Selbstorganisation kommt in Krisenféllen grolie
Bedeutung zu. Diese Formen missen daher jedenfalls auch fiir den
Katastrophenfall ermdglicht und gestarkt werden.

Der Gesetzgeber kann von sich aus zu einer Scharfung bzw. Starkung der
Selbstverantwortung beitragen, indem er zB ndhere Regelungen an eine
Geschaftsordnung delegiert, in der das Gremium selbst, ... sicherzustellen
hat, dass das Gremium auch in Krisenzeiten seinen Aufgaben nachkommen
kann". MaW: Vordenken und vorbeugen schon im Regelbetrieb.

GrolRe Stabilitat verleinen zudem Personlichkeiten, die personlich integer
und erfahren sind; nicht zuletzt gibt es die Figur der "Altesten- oder
Weisenrate"'®.

IVV. Anforderungen an die Legistik
A. These: Grundzusammenhang

Fur die traditionelle Rechtsgestaltung gilt mE ein Zusammenhang zwischen
erkannter Regelungsnotwendigkeit und vermuteter Ereignishéufigkeit: Je
wahrscheinlicher der Eintritt eines bestimmten Lebenssachverhalts
prognostiziert wird, desto héher wird in der Regel die Notwendigkeit zu
dessen Regelung sein bzw. erkannt. Letztlich interessant wird jener Bereich,
an den vorweg niemand denkt bzw. der als mehr oder minder voéllig
unwahrscheinlich oder vernachlassigbar eingestuft wird. Die Antizipation in

8§ 6 GO dt. BT sieht die Einrichtung eines Altestenrates vor.
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Rechtsnormen hat folglich meist eine Grenze, weil die Félle aus aktueller
Sicht so unwahrscheinlich sind, dass sie faktisch nicht geregelt werden.
Genau an diesem Punkt beginnt es im hier zu behandelnden Kontext verstarkt
interessant zu werden. Wobei - wie Dbereits angemerkt - dieser
Zusammenhang einer in der Zeitschiene wechselnden Bewertung unterliegen
kann.'®
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B. Ziel der Legistik

Ziel einer guten Legistik ist demnach die Vermeidung planwidriger Liicken
durch Antizipation. Dies hat im Sinn moéglichst abschlieBender Regelungen
auch fir den vollig unwahrscheinlichen Fall und einer permanenten
Vorbereitung auf und Anpassung an unerwartete Ereignisse zu erfolgen,
wobei  die  Eintrittswahrscheinlichkeit ~ mdglichst  multidisziplindr
einzuschatzen ist.

Dabei stellen sich folgende Fragen:

9 Vgl. das oben genannte Beispiel der Unterkiinfte fir Asylwerberinnen und Asylwerber: Bis Anfang

2015 dachte wohl niemand, dass etwa Osterreich eine derart grofle Anzahl dieser Menschen zu
betreuen hat und dass dafir auch Unterkiinfte herangezogen werden missen, die bisher fiir solche
Zwecke nicht verwendet werden durften.
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1. Sind die Parameter "guter Gesetzgebung" auch im Kirisenfall
anzuwenden bzw. gibt es letztlich keine Unterschiede zwischen
"Normal-" und "Katastrophenlegistik"? Antwort: Grundsdtze und
Ziele sollten mdglichst genau umschrieben sein, die Umsetzung sollte
hingegen moglichst flexibel erfolgen konnen. Dies gilt nicht nur fir
gesetzliche Regelungen zur Krisen- und Katastrophenbewaltigung; fir
diese aber besonders.

2. Gesetzestechnisch stellt sich die Frage, ob das im jeweiligen
Materiengesetz - also quasi im legistischen Einzelfall - zu leisten ist
oder - eventuell hilfsweise - durch eine Generalklausel, die zT wohl
einer verfassungsrechtlichen Absicherung bedarf. Eine solche
Generalklausel konnte  zB lauten: "Wenn  alle in
(Verfassungs-)Gesetzen vorgesehenen Maoglichkeiten ausgeschopft
sind, hat das jeweils ranghdchste handlungsféahige Staatsorgan (oder
dessen Vertretung) die unbedingt notwendigen Malnahmen unter
Beachtung von ... und unter sinngemafer Anwendung der Grundsétze
... ZU setzen bzw. anzuordnen."

C. These: Grundstruktur
Eine mogliche Themenlandkarte sieht demnach so aus:

Q! These Grundstruktur
Humanitdt, Gerechtigkeit

=
™
|
Sup;analimals
Rechtsstaat/Grundrechte ReEht
Regelfall Krisen, Katastrophe
incl.
»Notfall” Was Wer Wie
c| |Sofort notwendi- Organe/Behdrden Dringlichkeit=-/
= ge Maknahmezur incl. Eilverfahren
o | | Abwehr eines Substituierung incl. besondere i
=1 | schadensfir die Formder |
-& Allgemenheit Verlautbarung
Evaluierung < Uberfiihrung inden ,Regelbetrieb” g
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Auf der Basis rechtsstaatlicher und grundrechtlicher Grundprinzipien -
vielleicht bleiben letztlich nur die Grundsatze: Humanitdt und Gerechtig-
keit?® - ist es Aufgabe der Legistik, schon im Regelfall den "Notfall"
mitzubedenken. Dabei sind drei Sdulen von Bedeutung:

1. Was? Wie umschreibe ich den besonderen Fall, damit moglichst viele
potenzielle Ereignisse abgedeckt sind?

2. Wer? Welche Regelungen muss ich in organisatorischer Hinsicht
vorsehen?

3. Wie? Welche Regelungen muss ich in verfahrensrechtlicher Hinsicht
vorsehen?

Letztlich ist die wiederum rechtsstaatlich geordnete Uberfiuhrung der
Sonderregelungen in den Regelbetrieb sicherzustellen, welche mit einer
kritischen Evaluierung zu verbinden ist und nach deren Abschluss
Anpassungen erforderlich sein kdnnen und werden.

Gute Legistik soll - nach einer Risikoanalyse, die periodisch auf Aktualitat zu
prufen ist - schon im Regelfall moglichst viele der genannten Themen-
bereiche und der daraus abgeleiteten konkreten Punkte antizipieren, damit es
nur noch ergénzende Sonderregelungen fur Krisen- und Katastrophenfélle
braucht.

1. Erste Saule: Was?

Fir die Umschreibung des inhaltlichen Ziels gibt es verschiedenste Beispiele
in der Rechtsordnung. In der Schweizer Bundesverfassung wird etwa die
"Begegnung eingetretener oder unmittelbar drohender schwerer Stérungen
der offentlichen Ordnung oder der inneren oder d&uf3eren Sicherheit"
genannt.* Einfachere Umschreibungen erfolgen etwa mit "auBergewohn-
lichen Verhaltnissen"® oder "hoherer Gewalt". Als Beispiel auf
europdaischer Ebene kennen wir "dringende Griinde, die durch eine ernste und
unvorhersehbare Situation entstanden sind und sich auf den Gesundheits-
schutz von Mensch und Tier, auf den Erhalt von Pflanzen oder auf die
Sicherheit beziehen"*,

2 Immerhin erméachtigt Art. 15 EMRK sogar die Vertragsparteien zur voriibergehenden Suspendierung

der Garantien der Konvention im Notstandsfall. VVgl. dazu Siess-Scherz, Art. 15 EMRK Rz. 1 ff, in

Korinek/Holoubek (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht 1. Lfg. 1999; Lukan, Art. 15

EMRK Rz. 1 ff, in Kneihs/Lienbacher (Hrsg.), Rill-Schaffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht,

10. Lfg. 2013; Grabenwarter/Pabel, Européische Menschenrechtskommission® (2012) § 2 Rz. 8 ff.

Vgl. Art. 185 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen (chBV).

?2 7B § 23a Wehrgesetz 2001.

% 7B Art. 18 Abs. 3, Art. 79 Abs. 5, Art. 97 Abs. 3 B-VG.

# Art. 9 Abs. 7 der Richtlinie 98/34/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Juni 1998
Uber ein Informationsverfahren auf dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften, ABI. L
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Dariber hinaus kommt solchen Malinahmen hdufig Sicherstellungscharakter
zu. Die Rechtsordnung sieht demzufolge unaufschiebbare Malinahmen bei
"Gefahr im Verzug" vor. In Art. 185 chBV sind etwa Malinahmen "zur
Wahrung der &ulReren Sicherheit, der Unabhangigkeit und der Neutralitat"
festgelegt. Art. 91 dt. GG nennt als Voraussetzung solcher Malinahmen die
"Abwehr einer drohenden Gefahr fiir den Bestand oder die freiheitliche
demokratische Grundordnung des Bundes und der Lander". Die 0Osterrei-
chische Bundesverfassung spricht an mehreren Stellen von "MaRnahmen zur
Abwehr eines offenkundigen, nicht wieder gutzumachenden Schadens fir die
Allgemeinheit".*

Inhaltlich handelt es sich dabei jeweils um Abweichungen von einer
Regelordnung. So kennt die Rechtsordnung etwa die Hemmung bzw.
Unterbrechung oder Verlangerung von - gesetzlichen oder individuellen -
Fristen wie zB fir Meldungen im Arbeits-, Sozialversicherungs- und
Steuerrecht oder der Lenkzeiten. Weiters vorgesehen sind Ausnahmen von
Verboten, wie etwa im Fall des Fahrverbots fir Lastkraftwagen an
Wochenenden® Die Landeshauptleutekonferenz hat im Ubrigen nach den
Hochwasserereignissen im Jahr 2013 mit Beschluss vom 16. Mai 2013
konkrete Vorschlage - Novellierungsanordnungen fiir Bundesgesetze - an die
Osterreichische  Bundesregierung  gerichtet.  Auch  die  aktuelle
Fluchtlingssituation hat konkrete Fragen aufgezeigt, fur die - Uber die in den
verschiedenen extra geschaffenen Gesetzen hinaus®” - eine Loésung auf
gesetzlicher Ebene angedacht werden sollte. Nur bspw. stellt sich die im
Krankenanstaltenrecht nicht unmittelbar beantwortete Frage, ob fir die
(medizinische) Erstuntersuchung und -versorgung von Flichtlingen zB im
Grenzraum eine Art "dislozierter Ambulanzen" eingerichtet werden darf und
ob bzw. wie Arzte und sonstiges Personal aus Krankenanstalten dazu
verpflichtet werden kdnnen, dort Dienst zu verrichten.?

Zur Auslegung solcher Generalklauseln und Ausnahmen gelten alle
juristischen Methoden, wobei zur (weiteren) LickenschlieBung bei (krisen-
und Katstrophengeschuldeten) Notwendigkeiten die Regelordnung als
Malistab heranzuziehen ist.

1998/204. Vgl. nunmehr die Art. 6 Abs. 7 der Richtlinie 2015/1535/EU (kodifizierter Text), ABI. L
2015/241.
% Art. 18 Abs. 3, Art. 97, 102 B-VG.
% 3o sind in Osterreich gemaB § 42 Abs. 3 StraRenverkehrsordnung 1960 Fahrten, die dem Einsatz in
Katastrophenféllen dienen, vom LKW-Wochenendfahrverbot ausgenommen.
Vgl. dazu das BVG uber die Unterbringung und Aufteilung von hilfs- und schutzbediirftigen Fremden
BGBI. 1 2015/120 und die dazu ergangene Verordnung BGBI. Il 2015/290 sowie flr Oberdsterreich
das 006. Unterbringungs-Sicherstellungsgesetz LGBI. 2015/88 und die OG6. Unterbringungs-
Sicherstellungsverordnung LGBI. 2015/90.
Der Dank fir diesen Hinweis gebiihrt Robert Gmeiner, Verbindungsstelle der Bundeslander.
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Davon zu unterscheiden sind mE Regelungen, die Katastrophen oder
ahnliche Ereignisse als Tatbestandsmerkmal fiir sonstige Ausnahmen, etwa
von der Steuerschuld oder von Abgaben, haben. Ein passendes Beispiel
hierfir findet sich im Biersteuergesetz 1995. Demnach entsteht die
Steuerschuld nicht, wenn das "Bier auf Grund seiner Beschaffenheit oder in
Folge unvorhersehbarer Ereignisse oder hoherer Gewalt vollstandig zerstort
oder unwiederbringlich verloren gegangen ist".* Ahnliches gilt fur die
Antragstellung zur Zuteilung von Geldern aus dem Katastrophenfonds. Das
Vorliegen eines Katastrophenfalles bildet auch hier eine Tatbestandsvoraus-
setzung fir die Zuerkennung einer Forderung aus dem Katastrophenfonds;
Resilienziiberlegungen sind diesfalls nicht unmittelbar anzustellen.

2. Zweite Saule: Wer?

Ist es gelungen, den besonderen Fall, der mdglichst viele potenzielle
Ereignisse abdeckt, zu umschreiben, gilt es, sich den organisatorischen
Aspekten zu widmen. So ist es erforderlich, flir Krisen- und Katastrophen-
falle Vertretungen vorzusehen, die jedenfalls mehrere Ebenen abzudecken
haben. Weiters sind Verhinderungsfalle zu bedenken, die in Krisenzeiten
weitergehender Regelungen bedirfen als sonst, um mdgliche Krisen-
szenarien - Wie ist vorzugehen, wenn zB in einem Mehrebenenstaat die tber-
oder untergeordnete Ebene nicht "erreichbar" oder nicht handlungsunfahig
Ist? - abzudecken.

Probleme konnen mE bei krisen- oder katastrophenbedingt notwendigen
Kompetenziberschreitungen bzw. volliger Handlungsunfahigkeit von mehr
oder minder autonomen Ebenen entstehen. Die 06sterreichische Bundes-
verfassung sieht dafiir - abgesehen vom Fall des selbstandigen militérischen
Einschreitens des Bundesheers nach Art. 79 Abs. 5 B-VG - zumindest zT
Regelungen vor. Gemal Art. 102 Abs. 5 B-VG® hat der Landeshauptmann,
wenn in  einem Land in Angelegenheiten der unmittelbaren
Bundesverwaltung die sofortige Erlassung von Malinahmen zur Abwehr
eines offenkundigen, nicht wieder gutzumachenden Schadens fiur die
Allgemeinheit zu einer Zeit notwendig wird, zu der die obersten Organe der
Verwaltung des Bundes wegen hoherer Gewalt dazu nicht in der Lage sind,
die MaBnahmen an deren Stelle zu treffen.®* Fiir den Bereich der Gemeinden

2§ 7 Abs. 4 Biersteuergesetz 1995.

% vgl. dazu allgemein Holzinger, Die Notstandskompetenz des Landeshauptmannes im Sinne der
B-VG-Novelle 1994 (1988); BuRjager, Art. 102 B-VG Rz. 28f, in Kneihs/Lienbacher (Hrsg.), Rill-
Schéffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht, 2. Lfg. 2002; Raschauer, Art. 119a B-VG Rz. 96 ff, in
Korinek/Holoubek (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, 4. Lfg. 2001.

Eine &hnliche Regelung fur den Verteidigungsfall findet sich auch im deutschen Grundgesetz in
Art. 115i GG.
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raumt die osterreichische Bundesverfassung der tibergeordneten Ebene - der
staatlichen Aufsichtsbehdrde® gemaR Art. 119a B-VG® - Befugnisse ein. Die
Handlungsunfahigkeit eines Bundeslandes ist hingegen nicht geregelt.

Ferner gilt es in organisatorischer Hinsicht die Dauer der Verhinderung sowie
die inhaltliche "Handlungsfahigkeit” der Vertretung mitzubedenken.
Gegebenenfalls sind je nach Zeitraum der Verhinderung unterschiedliche
Regelungen notwendig. Potenzielle Vertretungen bereits im Regelfall
miteinzubeziehen, scheint ebenso sinnvoll. So gewéhren Vorschriften, denen
zufolge Ersatzmitglieder bereits am Regelbetrieb des Kollegialorgans
teilnehmen diirfen,* im Vertretungsfall rasche und auch inhaltlich bessere
Substitution und damit Handlungsmaglichkeit.

Erfahrungen der bisherigen Praxis zeigen, dass sich insb. Formen der
Selbstorganisation in Krisen- und Katastrophenfallen als Erfolgsmodell
herausgestellt haben; sie gilt es daher verstarkt vorzusehen.

3. Dritte Saule: Wie?

Einen entscheidenden Aspekt im Krisen- und Katastrophenfall bilden flexible
Verfahrensregelungen, wobei rechtsstaatliche Mindestanforderungen
bestehen bleiben missen. Fir den Regelfall vorgesehene Mechanismen - zB
durchstrukturierte Gesetzgebungsverfahren - funktionieren auf Grund organi-
satorischer Hirden wie zB Personal- oder Sachméngel nicht oder wirden zu
viel (der nicht vorhandenen) Zeit in Anspruch nehmen. Dringlichkeits- oder
Eilverfahren schaffen Abhilfe. In diesem Sinne sieht etwa Art. 9 Abs. 7 der
RL 98/34/EG Ausnahmen im Bereich des Notifikationsverfahrens und der
Stillhaltefristen fur den Fall vor, dass ein "Mitgliedstaat aus dringenden
Grinden, die durch eine ernste und unvorhersehbare Situation entstanden
sind und sich auf den Gesundheitsschutz von Mensch und Tier, auf den
Erhalt von Pflanzen oder auf die Sicherheit beziehen, gezwungen ist, ohne
die Moglichkeit einer vorherigen Konsultation in kiirzester Frist technische
Vorschriften auszuarbeiten, um sie unverzuiglich zu erlassen und in Kraft zu
setzen".

Im modernen Rechtsstaat bestehen mitunter hoch-ausdifferenzierte
Vollzugskompetenzen. Gerichte haben sich an eine feste Geschéfts-
verteilung und dort (exklusiv) vorgesehene Vertretungsfalle zu halten. Nicht
selten haben diese ihre Entscheidung in Mehrpersonen-Spruchkorpern zu

%2 Das ist idR die Landesregierung.

% ZB die Ersatzvornahme geméR Art. 119a Abs. 7 B-VG; dazu Kahl, Art. 119a B-VG Rz. 53 ff, in
Kneihs/Lienbacher (Hrsg.), Rill-Schaffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht, 12. Lfg. 2013.

3 Vgl. bspw. § 32 der GO der Volksanwaltschaft, ihrer Kommissionen und des Menschenrechtsbeirats,
BGBI. 11 2012/249.
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treffen. Insofern stellt sich auch hier die Frage nach einer Verkirzung bzw.
Vereinfachung. Beispiele in diesem Sinne bestehen derzeit bereits in
bestimmten Eilverfahren, insb. bei der Zuerkennung der aufschiebenden
Wirkung von Rechtsmitteln.®*® Ahnliche Beispiele finden wir im Bereich der
Vollziehung durch Verwaltungsorgane etwa mit verschiedenen Einver-
nehmens- und Zustimmungsregelungen, die mitunter schon im Regelbetrieb
nur schwer einhaltbar sind.

Der verbreitete Einsatz moderner Medien bringt weitere Heraus-
forderungen mit sich. Das Erstellen von Dokumenten am Computer bis zur
Verwendung von elektronischen Aktenverarbeitungssystemen und der
Kundmachung von Rechtsakten tiber bzw. in elektronischen Datenbanken hat
bspw. eine funktionierende technische Infrastruktur zur VVoraussetzung. Wie
kann Recht ohne den Einsatz dieser Medien erzeugt werden? Wer kennt/hat
noch eine Schreibmaschine oder Durchschlag-/Kohlepapier? Wie ist Recht in
einem solchen Fall erzeug-, aber auch verfugbar? Im Zuge der Hochwasser-
ereignisse 2013 wurden in Oberosterreich mangels zur Verfligung stehender
Technik zB Verfligungen auf kommunaler Ebene auf Flipcharts geschrieben.
Insofern helfen besondere Formen der Verlautbarung und Dokumentation im
Krisen- und Katastrophenfall. § 7 Abs. 3 Bundesgesetzblattgesetz sieht etwa
vor, dass wenn und solange die Bereitstellung oder Bereithaltung der im
Bundesgesetzblatt zu verlautbarenden Rechtsvorschriften zur Abfrage im
Internet nicht blofl3 vortibergehend nicht moglich ist, deren Verlautbarung in
anderer dem Art. 49 Abs. 3 B-VG - dh. allgemein zuganglich und in ihrer
kundgemachten Form vollstandig und auf Dauer ermittelbar - entsprechender
Weise zu erfolgen hat; auch in manchen Materiengesetzen finden sich dazu
Sonderregelungen: Verordnungen, mit denen zur Bewaltigung von
unvorhersehbaren und unabwendbaren Unterbringungsengpédssen von
Asylwerbern Kasernen zu einer Betreuungsstelle erklart werden, sind gemaR
8 11 Abs. 3 Grundversorgungsgesetz-Bund 2005 zB an der betroffenen
Kaserne anzuschlagen.

Nur am Rand anzumerken ist an dieser Stelle ferner, dass sich
direktdemokratische Elemente als verpflichtende Schritte im Verfahren in
Krisen- und Katastrophenzeiten als kaum bzw. nicht machbar erweisen. In
der Krise, die insofern auch "die Stunde der reprasentativen Demokratie" ist,
muss auf direktdemokratische Willensbildung weitgehend verzichtet werden.

Eine weitere Hilfestellung kénnen sogenannte "Schubladenverordnungen”
bzw. "-regelungen” sein - maW Verordnungen bzw. Regelungen, die fir

% Zum Verfahren vor dem Verfassungsgerichtshof vgl. § 85 Abs. 4 Verfassungsgerichtshofgesetz:
Entscheidung ber die aufschiebende Wirkung durch den Présidenten auf Antrag des Referenten
auBerhalb der Sessionszeiten.
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bestimmte Szenarien rechtlich abgesichert fertig vorbereitet sind und quasi
nur mehr aus der Schublade gezogen werden miissen.*

4. Uberfuhrung in den Regelbetrieb

Notstandsregelungen sind zumindest tendenziell mit einer Verschiebung der
Gewaltenteilungsskala in Richtung Starkung der Vollziehung verbunden.*
Ihr Zweck besteht in rascher, moglichst "unbirokratischer” Soforthilfe. Es
erweist sich demnach als zweckmaf3ig, Notanordnungen zeitlich zu befristen
sowie rechtstaatlich notwendig, Entscheidungen der urspringlich zustandigen
Organe und Behorden nachzuholen. Allféllige in der Not zundchst
vernachlassigte Verfahrensschritte und -vorschriften kénnen und sollen bei
der Ruckfihrung wiederum beachtet werden.

Als Beispiel sowohl fiir eine besondere Form der Verlautbarung als auch fr
eine Rickfuhrung bzw. Begrenzung durch zeitliche Befristung kann 8 36
Sicherheitspolizeigesetz genannt werden. Verordnungen der
Sicherheitsbehtrde, mit denen ein Platzverbot ausgesprochen wird, kénnen
zB durch Anschlag oder Verlautbarung in Medien kundgemacht werden und
sind aufzuheben, sobald eine Gefahrdung nicht mehr zu beftirchten ist; sie
treten jedenfalls drei Monate nach ihrem Wirksamwerden auRer Kraft. Eine
Aufforderung zur R&umung eines Gefahrenbereichs mit nachfolgender Weg-
weisungsbefugnis durch Verordnung der Sicherheitsbehdrde kann zB mittels
Megaphon kundgemacht werden. Die Verordnung ist aufzuheben, sobald
keine Gefahr mehr besteht und tritt jedenfalls sechs Stunden nach ihrer
Erlassung auler Kraft.*®

V. Reslumee

Die Regelungen fur den Notstand bilden den Hartetest einer Rechtsordnung:
Um die Rechtsordnung zu schitzen, erlauben sie selbst ein kurzfristiges
Abweichen von eben dieser Ordnung. Mit dem Wortpaar "kurzfristiges
Abweichen" ist noch einmal die eingangs erwahnte Quadratur des Kreises
umschrieben. Dem Zeitfaktor und der inhaltlichen Reichweite der
Abweichung kommen sowohl bei der rechtsstaatlichen Zul&ssigkeitskontrolle

% Solche Schubladenverordnungen sind etwa im Energielenkungsgesetz vorgesehen, um im Krisenfall

die Energieversorgung gewéhrleisten zu kdnnen.

"Der Notstand ist die Stunde der Exekutive." Krieger, Notstand und gewaltenteilende Staatsstrukturen:
eine rechtsvergleichende Perspektive, in Berliner Online-Beitrdge zum Voélker- und Verfassungsrecht
Nr. 1/2010.

Auch das schon genannte O6. Unterbringungs-Sicherstellungsgesetz ist zeitlich befristet.
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solcher Malinahmen ex ante als auch bei deren Evaluierung wesentliche
Bedeutung zu.

Die Befassung mit dem Thema hat mE gezeigt, dass es derzeit weitgehend an
einer systematischen Durchdringung im Sinne einer abschlieBenden Gesamt-
oder Querschau fehlt; in Wissenschaft und Praxis sind unterschiedliche, eher
punktuelle Ansédtze und Regelungen zu finden.

Aus legistischer Sicht muss die Hauptlast der notwendigen Antizipation von
den Materiengesetzen erbracht werden, zumal dazu meist ein spezifisches -
im Idealfall moglichst multidisziplinares - Fach-Know-how erforderlich ist;
Rechtsvergleiche und best-practice-Beispiele bieten dabei wertvolle
Hilfestellungen. Dazu kommen flankierende Regelungen in Rettungs- und
Katastrophenschutz- und -hilfegesetzen sowie sicherheitspolizeiliche Bestim-
mungen bzw. sogenannte Vorsorge- und Sicherstellungsgesetze oder
subsidiére Eingriffsklauseln.

Das Thema bietet insofern ausreichend Grundlage fiir die wissenschaftliche
Forschung und Aufbereitung sowie die Praxis der Umsetzung. Somit stehen
wir wohl eher am Anfang der Diskussion dieser Thematik.

Die dabei zu berilicksichtigende Herausforderung ist die Flexibilitat unter
Einhaltung rechtsstaatlicher Mindesterfordernisse, wobei der standigen
Uberarbeitung und Anpassung der Rechtsordnung an gednderte Verhaltnisse
Im AuBenbereich - zB bei veranderter Einschétzung der Eintrittswahrschein-
lichkeit von Naturereignissen, bei sich andernder Demografie (Stichwort
"Uberalterung™), Migration etc. - groRe Bedeutung zukommt.

Die zu Resilienz entwickelten Gedanken konnten und sollten jedenfalls
Eingang in die Rechtspriifung von Gesetzentwirfen finden,® wobei zu
uberlegen und bedenken ist, dass sich die Frage der Resilienz des Rechts
nicht fir alle Regelungen in gleicher Dichte stellt. So durften die "Resilienz-
Uberlegungen” bei reinen Forderungsgesetzen kaum eine Rolle spielen; dh.
es gibt wohl Gruppen von Rechtsnormen, bei denen man sich keine oder
kaum Gedanken in diese Richtung machen muss. Welche Falle das im Detail
sind und welche Parameter jeweils zu prifen und zu berticksichtigen sind,
muss weiteren Arbeiten vorbehalten bleiben.

% vgl. die wirkungsorientierte Folgenabschatzung nach § 17 Bundeshaushaltsgesetz 2013 bzw. die
verschiedenen Legistischen Richtlinien; fir das deutsche Recht vgl. Bundesministerium fir Justiz
(Hrsg.), Handbuch der Rechtsférmlichkeit® (2008).
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Verweisung: Phanomen und Typologie

Meinrad Handstanger

I. Struktur der Verweisung

1.Bei der Erstellung genereller Rechtstexte werden aus Griinden der
Gesetzesdkonomie haufig Verweisungen verwendet'. Der modus operandi
dieses Instruments der Rechtstechnik folgt dabei grundséatzlich folgendem
Schema: Die normsetzende Autoritat (kurz: der Gesetzgeber) ordnet in
jener Norm, in der verwiesen wird - der Verweisungsnorm (VN) -, an, dass
im Rahmen des von ihm erlassenen generellen Rechtsaktes eine oder
mehrere Normen (das Verweisungsobjekt [VO]), die in einem anderen
generellen Rechtsakt geregelt sind, zum Inhalt der VN gemacht werden®.
Genau besehen wird dabei nicht das VO als Norm in die VN rezipiert oder
inkorporiert, vielmehr wird der Inhalt des VO zum Inhalt der VN erhoben®.
Die Bezugnahme auf das VO erfolgt dabei in der Regel durch die Angabe
der nummerischen Gliederungseinheit der verwiesenen Normen*, wobei
allfallige Anpassungen oder Anderungen in aller Regel ausformuliert
werden®. Das VO kann aber auch aus auferrechtlichen normativen
Standards® oder in einer anderen Bezugnahme auf faktische Gegeben-

Vgl. Mayer, Die Zustandigkeit der Verwaltungsbehdrden im Vollstreckungsverfahren, 1974, 44;
Karpen, Die Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in: Rodig
(Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 224; Bezemek, Verweisungen in der
Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 26. P. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 228,
betrachtet Verweisungen als "notwendiges Ubel"; dhnlich offenbar auch F.C.v.Savigny, vgl. Strejek,
Verweisungen im UOG, ZfV 1986, 550. Einen Uberblick zur Verweisung aus legistischer Perspektive
verschaffen die vom Bundeskanzleramt herausgegebenen Legistischen Richtlinien 1990, Richtlinie
54 ff, ferner etwa Schneider, Gesetzgebung. Ein Lehrbuch, 1982, Rz. 377 ff. Im Bereich der
Lehrbuchliteratur vgl. die Ausfilhrungen zu Verweisungen etwa bei Berka, Verfassungsrecht®, 2016,
Rz. 193; Mayer/Kucsko-Stadlmayer/Stoger, Bundesverfassungsrecht“, Rz. 253; (")hlinger/Eberhard,
Verfassungsrecht™, 2014, Rz. 86.

Im Ubrigen kann auch in Rechtsakten mit individuellen Adressaten auf andere derartige Rechtsakte
verwiesen werden. Bei solchen Rechtsakten setzt eine Verweisung allerdings grundsétzlich voraus,
dass den Adressaten auch ein verwiesener Rechtsakt wirksam zugestellt wurde, vgl. etwa VwsSlIg.
17.883 A/2010.

Siehe etwa jlingst Berka, Verfassungsrechte, 2016, Rz. 193.

Die Verweisung in der VN auf eine Norm als VO fihrt daher nicht zu einer Erstreckung des
normativen Geltungsbereiches der verwiesenen Norm. - Die gegenlaufige Diktion in der Judikatur des
VIGH kritisch in den Blick nehmend Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 33.

Dh. der Paragraphen bzw. der Artikel bzw. auch ihrer weiteren Untergliederungen (Absatze, Ziffern
etc.).

Sprachlich gefasst wird eine Anderung bzw. Anpassung haufig mit der Wendung "sind die §8§...... mit
der MalRgabe anzuwenden, dass ....".

Insbesondere technische Normen bzw. "Technikklauseln” ("nach dem Stand der Technik™) oder
Standards fir die Ausubung von (beruflichen) Tétigkeiten (Standespflichten, Usancen). Zu den

83



Meinrad Handstanger

heiten” bestehen. Auf Grund der Anordnung in der VN erlangt der Inhalt
des VO rechtliche Relevanz fiir den von der VN erfassten Bereich®.

2. Verweisungen stellen bei der Normanwendung insofern eine besondere
Herausforderung dar, als die Einpassung des VO in den Kontext der
verweisenden Rechtsquelle bei der Anwendung der VN erfolgen muss.
Ganz deutlich tritt dies bei "sinngemaR" verwiesenen Bestimmungen
heraus, die nicht wortlich, sondern mit der nach dem Kontext des
verweisenden Rechts erforderlichen Anpassung anzuwenden sind®,
Verweisungen lassen damit die Komplementaritat, die zwischen
Rechtsetzung im Sinn der Gesetzgebung und Rechtsanwendung als
Umsetzung erlassener Gesetze in konkreten Fallen besteht', klar erkennen.
Aus der legistischen Perspektive der Erstellung von Normtexten™ wird es
(im Sinn einer methodischen Anweisung) erforderlich sein, solche
Anpassungen zu antizipieren und den Normtext dann so zu gestalten, dass
bei der Rechtsanwendung der Einbau des VO in den verweisenden
Normtext moglichst reibungslos vonstattengehen kann.

3. Hier nicht weiter verfolgt werden, aber doch nicht ganzlich unerwahnt
bleiben soll die Abhangigkeit der Rechtsordnungen von sprachlich
gefassten Rechtstexten, wodurch sich insgesamt eine Art globaler
Verweisung des Rechts auf Sprache ergibt, indem bei der Erlassung von
Normtexten die fur ihr Verstandnis erforderlichen Kenntnisse des
regelhaften Umganges mit Sprache vorausgesetzt werden*.

Technikklauseln vgl. den Beitrag von Thomas Uebe in diesem Band. Vgl. weiters etwa Saria,
Grundsatzliches zum "Stand der Technik" aus rechtswissenschaftlicher Sicht, in: Saria (Hrsg.), Der
"Stand der Technik" - Rechtliche und technische Aspekte der "Technikklauseln™, 2007, 25; Saria,

Technikklauseln und technische Nomen, ZTR 2011, 24, mwH; Korinek, Die Verbindlichkeit

technischer Normen im nationalen Recht und im Gemeinschaftsrecht, in: Ruch/Hertig/Nef (Hrsg.), Das

Recht in Raum und Zeit (FS Martin Lendi), 1998, 315. Aus der Judikatur wvgl. etwa

VfSlg. 19.805/2013, VWGH 28.1.2016, Ra 2015/07/0164.

Vgl. Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 27 (unter

Hw. auf Walter Jellinek), 34 (unter Hw. auf Rudolf Thienel und Josef Aichlreiter).

Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 33; Thienel,

Verweisungen auf ONORMEN, 1990, 54 (FN 108).

® Vgl. VWGH 17.1.1997, 96/07/0117 (VwSlg 14.591 A/1997), mwH; VWGH 26.5.2014, 2012/03/0132;
VWGH 30.6.2015, Ro 2015/03/0021.

10 A Kaufmann, Rechtsphilosophie, Rechtstheorie, Rechtsdogmatik, in: A. Kaufmann/W. Hassemer
(Hrsg.), Einfilhrung in Rechtsphilosophie und Rechtstheorie der Gegenwart™, 2010, 110.

1 1n diesem Zusammenhang lassen sich drei Phdnomene unterscheiden: der Normtext, mit dem die
Norm formuliert wird und in welchem daher der Inhalt der Norm - kurz: die Norm - ihren Ausdruck
findet und daraus im Wege der Interpretation zu erfassen ist, wobei dann die Aussagen tber den Inhalt
der Norm in Normsétzen angegeben werden.

12 Vgl. etwa Potacs, Rechtstheorie, 2015, 131 ff; Thienel, Verweisungen auf ONORMEN, 1990, 28.

8
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1.
1.

Verweisung als Rezeption

Das VO erganzt den Normtext der VN. Eine Verweisung setzt damit eine
Ergénzungsbedirftigkeit dieses Normtextes voraus, der durch den Verweis
auf das VO Rechnung getragen wird. Mit dem Verweis wird im
verweisenden Normtext der Inhalt des VO rezipiert, der ohne diesen
Verweis dort auszuformulieren waére. Bildlich gesprochen flhrt der
Verweis zu einem "Hineinphotographieren™ des verwiesenen Textes in den
verweisenden Normtext™. Ob eine Verweisung vorliegt, kann daher damit
gepruft werden, ob eine Wiederholung des Inhaltes des VO im Text der
VN die Verweisung dann entbehrlich macht (*Wiederholungs-Test"). Eine
Ergénzung durch Verweis kann sowohl hinsichtlich des Tatbestandes der
Norm als auch beziiglich der dort anzuordnenden Rechtsfolge stattfinden'.
Durch die Ubernahme des VO in den VN-Text wird der Inhalt des VO in
die VN tbernommen, wobei (wie erwihnt) die Ubernahme mit oder ohne
Anderung bzw. Erganzung des Textes des VO vorgenommen werden
kann®.

. Die Rezeption durch Verweisung bietet zunachst den Vorteil, den VN-Text

kurz zu halten. Zudem kann damit einem systematischen Zusammenhang
mit dem VO-Normtext Rechnung getragen werden', was die Konsistenz
und Systematik der Rechtsordnung insgesamt verbessert und damit ihre im
Interesse der Rechtssicherheit™” liegende Einheit®. Im Ubrigen wird eine
Verweisung in der Regel insbesondere dann zu einer gelungenen
Normanwendung fuhren, wenn die Umsetzung des VO in dessen eigenem
Kontext schon erfolgreich erprobt wurde. Diesen gesetzesokonomischen
Vorteilen steht allerdings die durch die blofle Verweisung bewirkte
verkiirzte Prasentation des Inhaltes des VO im verweisenden Text
gegenuber, was letzterem den Eindruck eines technokratischen Charakters
vermitteln kann und zudem jedenfalls weniger gelibten Normtext-
Leserinnen und -Lesern™ das Verstandnis erschweren wird. AuBerdem
gerat die Verweistechnik in ein Spannungsverhéltnis mit der

=
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Staats, Verweisung und Grundgesetz, in: Rodig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung,
1976, 244, 252, 254.

Vgl. Karpen, Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, 1970, 24 f.

Vgl. Karpen, Die Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in:
Rodig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 229.

Verweisungen werden daher insbesondere auf Normtexte im selben Sachgebiet bzw. in
vergleichbaren, dhnlichen Sachgebieten oder zu einem im Wesentlichen gleichen Regelungsproblem
in einem sachlich entfernt liegenden Normgebiet erfolgen.

Zur Bedeutung der Rechtssicherheit als fundamentale Dimension des Rechts vgl. Radbruch,
Rechtsphilosophie, Studienausgabe 1999, 73 ff.

Einflhrend zum Konzept "Einheit der Rechtsordnung” etwa Rithers/Fischer/Birk, Rechtstheorie’,
2013, Rz. 774 ff.

Das ist die weitaus Uberwiegende Mehrheit der Bevolkerung.
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verfassungsrechtlich erforderlichen ordnungsgemaen Kundmachung,
wenn sich das VO nicht in einem Kundmachungsorgan findet, das mit dem
ordnungsgemafRen Kundmachungsorgan der VN gleichwertig ist, und nicht
auBerdem die Fundstelle angegeben wird®; Vergleichbares gilt fiir eine
dem Legalitatsprinzip nicht entsprechend prézise Fassung des VO.
Insofern bringt eine Verweisung einen Normtext” in ein gewisses
Spannungsverhaltnis zum fundamentalen Prinzip der Rechtssicherheit®;
der legistische Einsatz der Verweisungstechnik sollte daher grundsatzlich
sparsam und mit AugenmaR erfolgen* und nicht nur die Vorgaben in
verfassungsrechtlicher Hinsicht strikt beachten, sondern auch den
Erfordernissen guter Lesbarkeit des Normtextes und leichter
Auffassbarkeit des Norminhaltes entsprechen.

I11. Funktionen der Verweisung

Verweisungen  charakterisiert  (wie angesprochen) insofern  eine
Ubertragungsfunktion®, als das VO jedenfalls ein (normatives) Element
enthélt, das nicht nur im Kontext seines urspriinglichen Sitzes bedeutsam ist,
sondern auch fur den Regelungs-Kontext der VN ein brauchbares Modell
darstellt, auf den es im Verweisungsweg inhaltlich (bertragen wird.
Verweisungen sind damit ein Fall der Regelungs-Modell-Ubertragung.
AuRerdem erlauben Verweisungen eine Entlastung des Normtextes der VN
mit (detaillierten) Regelungen®.

Fur die Auslegung der VN und ihres direkten normativen Umfeldes bietet
eine bereits bestehende Auslegungspraxis zum VO eine Anleitung zum
Verstandnis dieses normativen Elements auch im Kontext der VN, weshalb
Verweisungen auch eine operationale Funktion bei der Deutung von
Rechtsnormen zukommt.

%0 vgl. etwa Berka, Verfassungsrecht®, 2016, Rz. 193; Thienel, Verweisungen auf ONORMEN, 1990, 33
ff, 50.

Vgl. zu den angesprochenen Prézisierungs- und Kundmachungserfordernissen etwa VfSlg. 2750/1954,
VfSlg. 3130/1956, VfSlg. 3295/1957, VfSlg. 5320/1966, VfSlg. 5633/1967, V{Slg. 7586/1975, V{Slg.
10.311/1984, Vf{Slg. 12.080/1989, VfSlg. 12.947/1991, VfSlg. 12.293/1990, VfSlg. 14.606/1996,
VfSlg. 18.142/2006.

22 vgl. FN 11.

2 vgl. FN 17.

* Irresberger, Legistische Probleme der Umsetzung von Gemeinschaftsrecht unter besonderer
Beriicksichtigung der Verweisungs-Problematik, in: Bulijager/Kleiser (Hrsg.), Legistik und
Gemeinschaftsrecht, 2001, 115, 127 f.

Vgl. Staats, Verweisung und Grundgesetz, in: Rédig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der
Gesetzgebung, 1976, 244, 246.

Vgl. dazu und zum Folgenden Karpen, Die Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler
Gewaltenteilung, in: RAdig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 224 ff.

21

25

26
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Diese beiden Funktionen sind die Grundlage fur die bereits erwahnte
Bedeutung, die Verweisungen fiir die Systematik und die semantische
Gestaltung einer Rechtsordnung aufweisen®’. Die systematische Funktion
liegt vor allem darin, dass die Verweisungstechnik die Regelung einer
bestimmten Problematik (zunéchst) in der nach dem System mafRgeblichen
Rechtsvorschrift - etwa des zivilrechtlichen Eigentums im ABGB - und dann
die Ubernahme in andere Gesetze (bzw. in Teile von Gesetzen) erlaubt, was
der einheitlichen inhaltlichen Gestaltung der Gesetze und damit der Einheit
der Rechtsordnung® dient und die Rechtsordnung insgesamt als geordnetes
und konsistentes System erscheinen lasst®. In eben diese Richtung weist auch
die semantische Funktion der Verweisungen, indem sich damit fir
unterschiedliche Gesetze bzw. Rechtsvorschriften Norminhalte stets mit einer
iIm  Wesentlichen gleichbleibenden sprachlichen Umschreibung zum
Ausdruck bringen lassen®.

V. Verweisungstypen
1. Typologie

Aus einer an einer formal-systematischen Einteilung der Rechtvorschriften
ausgerichteten Perspektive erfassen VN die VO entweder in dem Gesetz*, in
welches sie selbst eingeordnet sind, oder VO in anderen systematisch davon
getrennten Gesetzen. Ersteres wird als Binnenverweis, zweiteres als
Aulenverweis bezeichnet®. Steht das VO in der Rechtsordnung des
Gesetzgebers der VN, spricht man von Eigenverweis, beim Fremdverweis
befindet sich das VO in einer anderen Rechtsordnung®.

Eine weitere Unterscheidung orientiert sich an der unterschiedlichen
rechtlichen Tragweite, die mit einer differenzierten Handhabung der
Verweisungstechnik erzielt werden kann wund die auch in der

7 \gl. P. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 229 ff.

%8 vgl. FN 18.

# Konsistenz bzw. Freiheit von Widerspriichen ist insbesondere maBgeblich fiir die Uberzeugungskraft

(Plausiblitat), Akzeptanz und Befolgungsintensitat von Rechtsvorschriften, vgl. in diese Richtung etwa

Neumann, Theorie der juristischen Argumentation, in: A. Kaufmann/W. Hassemer (Hrsg.), Einfiihrung

in Rechtsphilosophie und Rechtstheorie der Gegenwartlo, 2010, 333, 341 f.

Daran kniipft sich etwa das Auslegungsprinzip, dass gleichlautenden Umschreibungen (Begriffen) in

unterschiedlichen Rechtsvorschriften grundsétzlich der gleiche normative Inhalt beigemessen wird

(vgl. etwa VwSIg. 8038 F/2005). Zum autonomen Verstandnis der unionsrechtlichen Begriffe vgl.

VWGH 24. Mai 2012, 2008/03/0173.

"Gesetz" steht hier firr jede systematisch formal als Einheit ausgebildete Rechtsvorschrift.

Binnenverweisungen dienen in erste Linie der Straffung und systematischen Gliederung des Gesetzes,

Aulenverweisungen der Rechtsangleichung, vgl. Karpen, Die Verweisung als Mittel der

Gesetzgebungstechnik, 1970, 52.

% Vgl. zu dieser Unterscheidung etwa Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 29 f.

30
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rechtsdogmatischen Qualifikation differenziert gesehen wird. Aus dieser
Perspektive lassen sich Hinweis, (tatbestandsméfiige) Ankniipfung und
Verweisung (im engeren Sinn) unterscheiden.

Je nachdem, ob das VO inhaltlich lediglich zu einem ganz bestimmten
Zeitpunkt erfasst wird oder ob auch spétere inhaltliche Verdnderungen des
VO malgeblich sein sollen, unterscheidet man zwischen statischen
Verweisungen und dynamischen Verweisungen. Schliellich bestehen
besondere Verweisungsformen.

2. Hinweis

Der Verweis auf eine andere Norm in der Form der Nennung bzw. Angabe
ihrer systematischen Fundstelle in der VN ("Klammerzitat"; "Zitat";
"Erwéhnung"; "Anflihrung'*) verkettet zwar die VN mit dem bloR zitierten
VO, fiihrt aber regelméRig nicht zu einer Ergdnzung des Norminhaltes der
VN®., Ob dies der Fall ist, kann mit einem "Weglass-Test" gepriift werden,
ob nadmlich bei Weglassen des Zitates der normative Inhalt dann unverandert
erscheint®. Ohne inhaltlich ergdnzenden Charakter kommt einem Hinweis
eine bloR anleitende Bedeutung bei der Normanwendung zu (“Fingerzeig™’),
indem dieser auf einen Konnex aufmerksam macht und damit operativ die
Interpretation der VN erleichtert®. Die normative Bedeutung
("Verweisungskraft™) eines solchen Hinweises liegt dann darin, die
rechtskonkretisierende Auslegung dahin zu kanalisieren, dass ein bestimmter
- ohnehin gegebener - Kontext nicht auller Acht gelassen wird.

3. Verweisung

Mit Blick auf die legistische Technik kénnen implizite (stillschweigende®)
Verweisungen, (blof}) semantische Verweisungen und explizit texter-
ganzende Verweisungen unterschieden werden.

¥ vgl. Karpen, Die Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in:

Rodig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 223.

Gleiches gilt, wenn anstelle eines "Klammerzitates" eine vergleichbare hinweisende Umschreibung

auf Rechtsvorschriften erfolgt, die bei der Normanwendung eine Entscheidungshilfe bieten, vgl.

P. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 230.

Vgl. in diese Richtung Karpen, Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, 1970, 30 ff.,

wonach eine "echte” Verweisung vorliegt, wenn sie einer Wiederholung des VO gleichwertig ist;

ahnlich Aichlreiter, Osterreichisches Verordnungsrecht, Band 2, 1988, 1027 (FN 352).

" Vgl. Schneider, Gesetzgebung. Ein Lehrbuch, 1982, Rz. 379.

% Hinweise haben insofern eine "operationale Funktion”, vgl. P. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 230.

% Solche Verweisungen werden auch "konkludente Verweisungen" genannt, vgl. Karpen, Die
Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in: Rddig (Hrsg.),
Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 223.
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Implizite Verweisungen erfassen Mitgedachtes bzw. Mitzudenkendes, ohne
dass dies ausdriicklich im Normtext® textiert wiirde*. So sind bei Gesetzen,
die in einem Allgemeinen Teil einschldgige Regelungen fiir die weiteren
besonderen Teile zusammenfassen, diese besonderen Teile grundsatzlich
stetes mit dem Allgemeinen Teil gemeinsam anzuwenden, wobei die
allgemeinen Regelungen - gleichsam im Wege eines Verweises - die
besonderen Regelungen (gerade aus systematischer Perspektive) erganzen.
Ein weiteres Beispiel fir einen stillschweigenden Verweis geben die
Grundrechte, die sowohl im Interesse eines grundrechtskonformen
Rechtsverstandnisses” als auch bei der Anwendung des Rechts der
Européischen Union im Sinn der Prioritat der Unionsgrundrechte®® bei der
Handhabung der Gbrigen Rechtsvorschriften gleichsam als zu deren Text
mitverwiesen gesehen werden.

Eine semantische Verweisung kommt im Normtext dadurch zum Ausdruck,
dass Rechtsbegriffe bzw. Rechtsinstitute*, die an anderer Stelle in derselben
oder in einer anderen Rechtsvorschrift verwendet werden bzw. geregelt sind,
genannt werden®. Mit der Nennung dieser Begriffe werden die
Regelungsinhalte in die VN (bernommen und damit (wie erwéhnt)
insbesondere die Einheit der Rechtsordnung effektuiert*. Beispiele dafiir sind
etwa die Verwendung von Legaldefinitionen*” in den weiteren Regelungen
eines Gesetzes oder die Nennung zivilrechtlicher Begriffe bzw.
Rechtsinstitute (wie etwa das "Eigentum™) in 6ffentlich-rechtlichen
Normtexten®,

Eine explizit textergdnzende Verweisung ist dadurch gekennzeichnet, dass
eine VN ausdriicklich auf ein VO in einem anderen Normtext, unter Angabe

“ vgl. dazu FN 11.

L P, Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 228 f.

2 Vgl. dazu etwa Berka, Verfassungsrecht’, 2016, Rz. 94; Mayer/Kucsko-Stadlmayer/Stoger,
Bundesverfassungsrecht'!, Rz. 135 f.; Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht', 2014, Rz. 36 ff. Vgl.
auch VWGH 24.2.2016, Ro 2016/10/0005, VWGH 28.11.2013, 2013/03/0104.

43 Vgl. EuGH 26.2.2013, Rs C-399/11, Melloni, EU:C:2013:107, Rz. 47 ff, insbesondere Rz. 60. Zum
unionsrechtskonformen Verstdndnis des mitgliedstaatlichen Rechts sowie zur Beachtung der
Unionsgrundrechte in diesem Zusammenhang vgl. etwa Ohlinger/Potacs, EU-Recht und staatliches
Recht’, 2014, 6 ff, 103, 88 ff.

“ Zum Begriff des Rechtsinstituts einfiihrend etwa Riithers/Fischer/Birk, Rechtstheorie’, 2013, Rz. 62 f.

*Vgl. P. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 229 f.

“® Eine Grenze zieht der VFGH (vgl. VfSlg. 19.645/2012, mwH) insofern, als ein Gesetzgeber nur
insoweit an von einem anderen Gesetzgeber geregelte Rechtsinstitute anknipfen und auf von letzterem
geregelte Lebenssachverhalte Bezug nehmen darf, als das Ankniipfen bzw. die Bedachtnahme sachlich
gerechtfertigt sind.

7 Zum Konzept der Legaldefinition vgl. Rithers/Fischer/Birk, Rechtstheorie’, 2013, Rz. 131a, 202.

8 Auch die weiter unten behandelte Ankniipfung stellt daher in der Regel eine semantische Verweisung
dar, die sich auf rechtsdogmatischer Ebene aber - vgl. dazu die Ausfiihrungen unten - von der
Verweisung abheben I&sst.
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seiner Fundstelle, Bezug nimmt und es damit zum Inhalt der VN macht®.
Eine solche Verweisung liegt aber auch dann vor, wenn im Normtext weder
auf ein mit einer Fundstelle konkretisiertes VO noch im Sinne einer
semantischen Verweisung auf Rechtsbegriffe bzw. Rechtsinstitute abgestellt
wird, sondern Fakten(-Lagen) bzw. (auBerrechtliche) normative Standards als
VO genannt werden, die den Inhalt der rechtlichen Anordnung (teilweise)
festlegen bzw. konkretisieren. Ein Beispiel dafir geben die sogenannte
Technikklauseln, die den "(jeweiligen) Stand der Technik™ als inhaltlich
malRgeblich fir konkrete Anordnungen fixieren*®; eine solche indirekte - dh
keine bestimmte Norm als VO anfiihrende - Verweisung trégt einen
generalklauselartigen Charakter™. Das VO kann daher sowohl aus
Rechtsnormen als auch aus solchen Fakten bzw. Standards bestehen. Auf die
verfassungsrechtlichen Vorgaben, dass die VN (insbesondere durch den
Fundstellenhinweis) sowie das VO im Lichte des Legalitatsprinzips nach Art.
18 B-VG ausreichend bestimmt sein mussen und ferner im Sinn des zum
Rechtsstaatsprinzip zéhlenden Publikationsprinzips auch das VO in einem
den Osterreichischen Gesetzblattern vergleichbaren Publikationsorgan kund-
gemacht wird, wurde bereits hingewiesen>?; auf die Anforderungen an eine
Anknlpfung und an dynamische bzw. statische Verweisungen wird gleich in
der Folge eingegangen.

4.  Anknupfung

Auch bei sogenannten Anknupfungen an Vorschriften, indem diese
Rechtslage zum Tatbestandselement einer anknlpfenden Rechtsvorschrift
gemacht wird, handelt es sich um (semantische) Verweisungen®, zumal sich
der normative Inhalt der VN auch aus dem inhaltlich Gbernommenen VO
ergibt. Aus rechtsdogmatischer Perspektive lasst sich diese legistische
Vorgangsweise freilich von der eigentlichen Verweisung abheben®: Mit

“ Diese Verweisungen heiRen auch "konstitutive Verweisungen", vgl. Karpen, Die Verweisungstechnik

im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in: RAdig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der
Gesetzgebung, 1976, 221, 224. Eine Regel, wie eine konstitutive Verweisung sprachlich am
geschicktesten ausgedriickt wird, lasst sich kaum aufstellen, vgl. Karpen, Die Verweisung als Mittel
der Gesetzgebungstechnik, 1970, 36; verwendet werden Umschreibungen wie "wird verwiesen auf"
oder "finden die 88 ... mit der MalRgabe Anwendung, dass..”, oder die Anordnung, dass (eine)
bestimmte Regelung(en) auch hier "gilt" (das Wort "gelten" sollte in diesem Zusammenhang
allerdings nicht verwendet werden, weil die Geltung einer Norm lediglich deren Existenz, nicht aber
deren Anwendbarkeit in einem bestimmten Kontext artikuliert, vgl. etwa Potacs, Rechtstheorie, 2015,
53 ff.).

% vgl. FN 6.

o Vgl. Odermatt, Gesetzesmethodische Strategien der Ubernahme privater Normen, LeGes 2006, 85, 90.

%2 Vgl die Ausfiihrungen oben unter Punkt I1.

%3 S0 bereits Thienel, Verweisungen auf ONORMEN, 1990, 19 ff.

> Siehe dazu etwa VfSlg. 12.384/1990, VfSlg. 13.501/1993, VfSlg. 16.999/2003, VfSlg. 18.101/2007;
VfSlg. 19.645/2012, VfGH 3.3.2014, G 106/2013; VwsSlg. 17.178 A/2007. Vgl. Attlmayr, Zur
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dieser Art der Bezugnahme wird lediglich im Rahmen des Tatbestandes an
eine Dbereits geschaffene Rechtslage angeknlpft, deren (vorldufige)
inhaltliche Beurteilung dem Vollzug der VN zu Grunde gelegt wird, ohne
dass das VO vollzogen wiirde>. Dies hat zur Folge, dass - anders als bei einer
kompetenzrechtlich problematischen dynamischen Verweisung auf die von
einer anderen Rechtssetzungsautoritat erlassenen Rechtsvorschriften - eine
bloBe Anknipfung an Rechtsvorschriften verfassungsrechtlich als zuléssig
angesehen wird. Die Anknupfung erlaubt so eine Dynamisierung der
inhaltlichen Determinierung von Rechtsvorschriften, wie sie bei Ver-
weisungen im engeren Sinn grundsétzlich nicht offensteht. Wird die von
einer anderen Rechtsetzungsautoritdt erlassenen Rechtslage von der
zustandigen Behorde in der Folge anders beurteilt, als sie im Rahmen des
Tatbestandes zuvor zu Grunde gelegt wurde, bedeutet das in der Regel eine
andere Vorfragebeurteilung, die zur Wiederaufnahme des Verfahrens fiihren
kann®®,

5. Statische Verweisungen und dynamische Verweisungen

Waéhrend eine statische Verweisung das VO in einer ganz bestimmten
Textfassung erfasst®’, greift eine dynamische Verweisung auf das VO in
seiner jeweils geltenden Fassung, die dann im Zeitpunkt der konkreten
Anwendung der VN gegeben ist>®. Bei einer dynamischen Verweisung kann
sich daher der Inhalt des VO seit der Erlassung der VN &ndern. Wird
dynamisch auf Normen einer anderen Rechtsetzungsautoritét (etwa ein Land)
verwiesen, hat der Erlasser der VN (ein anderes Land oder der Bund) keinen
Einfluss auf spatere Anderungen des VO seitens der anderen
Rechtsetzungsautoritat. Ist bei statischen Verweisungen auf ein VO einer
anderen Rechtsetzungsautoritat der Inhalt des VO schon bei Erlassung der
VN fixiert, er6ffnet eine dynamische Verweisung auf ein solches VO dann
der anderen Rechtsetzungsautoritat die Moglichkeit, im Wege einer spateren

verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit des "Bezugnehmens" auf Normen anderer
Rechtsetzungsautoritaten, OJz 2000, 96, 100 f.
* \Vgl. insb VfSlg. 12.384/1990; der VFGH halt dabei die Rechtslage, an die angekniipft wird, sichtlich
einem blofRen Faktum gleich.
Vgl. etwa Mayer, Genehmigungskonkurrenz und Verfahrenskonzentration, 1985, 32 ff (insbesondere
36 ff); Thienel, Verweisungen auf ONORMEN, 1990, 19 f.
Das VO ist im Fall einer statischen Verweisung in der Regel eine in Kraft stehende Norm, es kann
aber auch eine bereits aufler Kraft getretene, eine erst in Zukunft in Kraft tretende oder auch eine
Norm sein, die nie in Kraft tritt, vgl. Karpen, Die Verweisungstechnik im System horizontaler und
vertikaler Gewaltenteilung, in: Rédig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221,
228 f.
Dynamische Verweisungen heien auch "gleitende Verweisungen”, vgl. etwa Gobel, Gleitendes
Verweisen als Rechtsetzungsform, in: Schéaffer/Triffterer (Hrsg.), Rationalisierung der Gesetzgebung,
1984, 64.
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Anderung des VO im Ergebnis auch den Inhalt der VN zu determinieren®.
Eine dynamische Verweisung bedeutet daher vor allem - auch die
Rechtsprechung stellt dies im Ergebnis zutreffend in den Vordergrund® - ein
Nicht-in-Anspruch-Nehmen  (ein  "Aufgeben™) der Normerzeugungs-
kompetenz (Gesetzgebungskompetenz) der normsetzenden Autoritét, die zur
Erlassung der VN kompetent ist, zu Gunsten jener Autoritdt, die zur
inhaltlichen Gestaltung des VO zustandig ist. Wenn auch eine dynamische
Verweisung auf ein VO in der Rechtsordnung eines anderen Gesetzgebers
lediglich die Ubernahme eines Norminhalts, nicht aber die Einfligung jener
Norm, in der das VO liegt, in die VN bedeutet, und daher keine formelle
Delegation von Gesetzgebungskompetenzen darstellen kann®, lauft sie der
Sache nach im Ergebnis auf eine Ubertragung der Rechtsetzungskompetenz
in materieller Hinsicht hinaus, namlich den Inhalt des VO auszugestalten
bzw. zu determinieren (“Ausgestaltungskompetenz"), fiir die grundsatzlich
keine Rechtsgrundlage besteht®>. Bei auseinanderfallenden Autoritaten
erlauben dynamische Verweisungen eben die inhaltliche Rezeption von einer
anderen Autoritéat inhaltlich gestalteten Rechts samt dessen Novellierung®.
Diese Problematik entfallt bei dynamischen Verweisungen grundsatzlich nur
dann, wenn zur Erlassung von VN und von VO dieselbe normerzeugende
Autoritat zustandig ist. Wird in einem Gesetz auf ein VO in einer
behérdlichen Verordnung (oder umgekehrt) dynamisch verwiesen, verandert
dies auch die Zustandigkeitsabgrenzung zwischen Gesetzgebung und
Vollziehung, was im Lichte der Gewaltenteilung®™ problematisiert wird®.
SchlieBlich fihrt die dynamische Verweisung (wie erwéhnt) dazu, dass zum
Zeitpunkt der Erlassung der VN neben dem damit erfassten Inhalt des VO

% Vgl. dazu insbesondere Koja, Zur Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit statischer und

dynamischer Verweisungen, OJz 1979, 29:; Thienel, Verweisungen auf ONORMEN, 1990, 69 ff;
Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 26; vgl.
ferner etwa Aichlreiter, Osterreichisches Verordnungsrecht, Band 2, 1988, 1027 ff;
Loschnigg/Reissner, Zur rechtlichen Relevanz der ONORM iiber Bildschirmarbeitsplatze, ecolex
1991, 480; Thienel, Rechtsstaatliche Probleme der Verbindlicherkldrung von ONORMEN, ecolex
1993, 129.

% vgl. etwa VfSlg. 3149/1957, VfSlg. 6290/1970, VfSlg. 7085/1973, VfSlg. 7241/1973, ViSlg.

16.999/2003, VfSlg. 18.101/2007.

Vgl. Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 32 ff, 34.

Entgegen Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014,

32 ff, vermag daran nichts zu d&ndern, dass eine dynamische Verweisung auf ein VO im

Kompetenzbereich eines anderen Gesetzgebers weder zu einer formellen Kompetenzverschiebung

noch zu einer Erweiterung des Geltungsbereiches des VO fiihrt.

Vgl. dazu Mayer, Die Zustandigkeit der Verwaltungsbehdrden im Vollstreckungsverfahren, 1974,

44 ff, insbesondere 49 ff, 52 f.

® Dazu jiingst Ohlinger, Wer und was ist der Gesetzgeber?, ZfV 2015, 210.

% vgl. dazu Karpen, Verweisung, 101 f; Koja, Zur Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit
statischer und dynamischer Verweisungen, OJz 1979, 29, 34 f: Mayer, Die Zustandigkeit der
Verwaltungsbehorden im Vollstreckungsverfahren, 1974, 52, mwH; vgl. in diesem Zusammenhang
weiters VfSlg. 19.645/2012.
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auch gleichzeitig die automatische Anpassung des Inhalts des VO an
zukinftige inhaltliche Anderungen der Norm, in welcher das
Verweisungsobjekt liegt, normiert wird, was bedeutet, dass der Inhalt des VO
pro futuro nicht im Voraus fixiert wird. Problematisch erscheint dies aus der
Perspektive des Legalitatsprinzips nach Art. 18 B-VG dann, wenn der
Erlasser der VN die inhaltlichen Anderungen des VO gar nicht absehen
kann®, weil die Norm, deren Inhalt das VO abgibt, von ihm weder erlassen
noch geandert werden kann®. Diese Problematik kann - anders, als Christoph
Bezemek meint® - auch nicht mit Hilfe eines differenzierten
Legalitatsverstandnisses Uberwunden werden. Es macht némlich einen
Unterschied, ob ein Gesetzgeber in seinen Normen (auch um diese
anwendungsorientiert mit der erforderlichen Flexibilitat auszustatten) auf die
Wirklichkeit im Wege unbestimmter Rechtsbegriffe oder durch die
Anknlpfung an aulerrechtliche Standards Bezug nimmt, ob er im Sinn der
oben beschriebenen Anknipfung® auf die Rechtsordnung einer anderen
normsetzenden Autoritat abstellt oder ob er (eben) dynamisch auf ein VO im
Kompetenzbereich  eines anderen  Gesetzgebers  verweist.  Eine
(verfassungs-)rechtliche Kompetenz- bzw. Zustandigkeitsverteilung erlaubt
es schon im Interesse der Umsetzung der damit normierten Verteilung
grundsétzlich (dh: ohne besondere Ausnahmeregelung) nicht, dass eine
rechtsnormsetzende Autoritdt ihr offenstehende Kompetenzen auch nur
indirekt auf eine andere rechtsnormsetzende Autoritat abschiebt, was aber
durch Er6ffnung einer "Ausgestaltungskompetenz" im angesprochenen Sinn
geschehen wiirde. LielRe man eine auch nur indirekte Abschiebung zu, wirde
der Verteilungseffekt unterlaufen™. Im Zusammenhang mit dynamischen
Verweisungen kann es daher im Rahmen einer auf eine Kompetenz- bzw.
Zustandigkeitsverteilung gegriindeten Rechtsordnung nicht lediglich darauf
ankommen, ob zugewiesene Kompetenzen bzw. Zustandigkeiten auf eine
formelle Weise delegiert werden. Fir préazise, klare und ausreichend
bestimmte dynamische Verweisungen in Osterreichischen Rechtsvorschriften
auf unionsrechtliche Rechtsvorschriften besteht diese Problematik allerdings

% Insofern treffend erscheint die von Fritz Ossenbiihl stammende Bezeichnung “antizipierender

Fremdverweis";  zitiert nach Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des

Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 30.

Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 35 (unter Hw.

auf VfSlg. 16.999/2003 und VfSlg. 18.142/2007).

Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 35 ff.

% vgl. oben Punkt 4 im Abschnitt IV.

" Aus demselben Grund ist auch eine sogenannte formalgesetzliche Delegation, die eine formelle
Delegation darstellt, verfassungsrechtlich unzuldssig (zum Begriff der formalgesetzlichen Delegation
vgl. naher Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht'®, 2014, Rz. 601 f; Mayer/Kucsko-Stadlmayer/Stéger,
Bundesverfassungsrecht', insbesonders Rz. 573, 598).
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nicht, wenn die Umsetzung des Unionsrechts fiir die 06sterreichischen
Normsetzungsautoritaten ohnehin verpflichtend ist™.

6. Besondere Verweisungsformen

Die schon eingangs erwédhnte Verweisung derart, dass bestimmte
Vorschriften "sinngemaR" (oder: "entsprechend”) anzuwenden sind, wird
Verweisungsanalogie genannt und verlangt (wie gesagt) eine bei der
Rechtsanwendung vorzunehmende Anpassung des Inhalts der verwiesenen
Vorschriften an den Kontext der VN'. Eine bedingte Verweisung™ sucht die
relative Unbestimmtheit einer Verweisungsanalogie damit zu vermeiden,
dass der Inhalt des VO nur unter bestimmten determinierten MalRgaben
(Bedingungen) im Kontext der VN zum Tragen kommen darf™. Eine
Kettenverweisung besteht dann, wenn ein VO wiederum auf ein weiteres VO
weiterverweist. Damit wird allerdings eine sowohl aus der Sicht des
Legalitatsprinzips als auch des Publizitatsgebots grundséatzlich problema-
tische Komplexitat des Rechtsstoffes produziert™. Gleiches gilt fir Verweis-
haufungen in einer VN, bei denen sich der Inhalt der VN ebenfalls aus
mehreren VO ergibt, was auch hier in der Regel zu einer Uberforderung der
Normanwendung bei Zusammenschau des Inhalts der VO fiihrt™.
Dynamische Verweisungen zweiten Grades bzw. Globalverweisungen”
haben zum VO nicht bloR - wie die dynamische Verweisung ersten Grades™ -
eine einzelne Rechtsvorschrift, sondern einen Regelungskomplex oder ein

™ Siehe etwa VfSlg. 16.999/2003; VfSlg. 18.331/2006; VWGH 15.11.2007, 2007/03/0127. Siehe dazu
ndher den Beitrag von Sebastian Scholz in diesem Band. Vgl. zu diesem Thema weiters etwa
(")hlinger/Potacs, EU-Recht und staatliches Recht®, 2014, 116 ff; Irresberger, Legistische Probleme
der Umsetzung von Gemeinschaftsrecht unter besonderer Beriicksichtigung der Verweisungs-
Problematik, in: BufRjager/Kleiser (Hrsg.), Legistik und Gemeinschaftsrecht, 2001, 115; Locher,
Redaktionelle und gesetzestechnische Probleme der Verweisung auf EU-Recht im Landesrecht, Leges
2010, 87; 1. Eisenberger/W. Urbanschitsch, Die Verweisung als Instrument der Umsetzung von
Gemeinschaftsrecht, OZW 1999, 74.

Vgl. Karpen, Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, 1970, 78, und ders, Die
Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in: Rddig (Hrsg.),
Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 230, wo darauf hingewiesen wird, dass sich die
Tatigkeit der Rechtsanwendung im Fall der Verweisungsanalogie prinzipiell nicht von der bei der
Analogie zur Liickenschlieung unterscheidet.

Vgl. Baden, Gesetzgebung und Gesetzesanwendung im Kommunikationsprozess, 1977, 232 f.

Um die Klarheit einer Verweisung sicherzustellen untersagen die vom Bundeskanzleramt
herausgegebenen Legistischen Richtlinien 1990 in Richtlinie 59 die Verwendung von
Verweisungsanalogien und lassen lediglich bedingte Verweisungen (iSe. "MafRgabenverweises") zu.
Vgl. etwa Karpen, Die Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung,
in: Rodig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 227, 237.

® Vgl. etwa Strejek, Verweisungen im UOG, ZfV 1986, 550 (insbesondere Punkt 11.E).

" Sie werden auch "Generalverweisungen™ genannt, vgl. Karpen, Die Verweisungstechnik im System
horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in: Rédig (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der
Gesetzgebung, 1976, 221, 228.

Vgl. Richtline 61 ff der vom Bundeskanzleramt herausgegebenen Legistischen Richtlinien 1990.
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ganzes Rechtsgebiet™. Eine sogenannte salvatorische Klausel verweist auf
rechtliche Regelungen, die durch das die Klausel enthaltende Gesetz nicht
berihrt werden sollen; solche Klauseln finden sich zwar immer wieder,
offenbar um schon dem Anschein entgegenzutreten, dass das Gesetz den
Kompetenzbereich lberschreiten wirde, eine tatsédchlich bestehende
Uberschreitung kann durch diese - unbestimmte - Klausel aber nicht saniert
werden®. Ein Blankettstrafgesetz verweist allgemein auf die Bestimmungen
eines Gesetzes (oder eines Teiles des Gesetzes), deren Ubertretung als
strafbar unter Androhung einer bestimmten Strafe normiert wird®. Mit einer
Verweisungsverjingung® in einem (neuerlassenen) Gesetz wird angeordnet,
dass Verweise in anderen Gesetzen auf die durch das (neuerlassene) Gesetz
aufgehobenen Rechtsvorschriften nun auf die entsprechenden Regelungen
des (neuerlassenen) Gesetzes bezogen sind®. Nicht erfasst von der Typologie
der Verweisungen werden die Kollisionsregeln des IPR.

7. Skala der Verweisungen

Ausgehend von der Art des textuellen Ausdrucks der Verweisung lasst sich
unter Berlcksichtigung der jeweiligen Tragweite der Verweisung
abschlielRend folgende Skala skizzieren: Der Bogen spannt sich von den blof3
auslegungsanleitenden (operativen) Hinweisen, die mangels VO noch keine
Verweisung darstellen, zu den dynamischen Verweisungen zweiter Ordnung
und den Verweisungsverjingungen, die jeweils eine ganze Reihe von
Rechtsvorschriften verweisungsmafig erfassen. Dazwischen liegen die

Dass dabei die bei dynamischen Verweisungen ohnehin auftretenden Schwierigkeiten noch vertieft
werden, liegt auf der Hand, vgl. etwa Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 29, mwH. Vgl. Richtlinie 64 der vom Bundeskanzleramt
herausgegebenen Legistischen Richtlinien 1990.

Vgl. Mayer, Die Zusténdigkeit der Verwaltungsbehdrden im Vollstreckungsverfahren, 1974, 46 f,
mwH.

Die Kritik an dieser Reglungstechnik, die Tatbild und Strafdrohung trennt, nimmt insbesondere in den
Blick, dass damit eine prézise strafgesetzliche Typisierung des jeweiligen strafbaren Verhaltens nur
schwer erreicht werden kann (vgl. zum Begriff vgl. etwa Berka, Verfassungsrecht®, 2016, Rz. 1617;
Mayer/Kucsko-Stadlmayer/Stéger,  Bundesverfassungsrecht', Rz. 1558; Ohlinger/Eberhard,
Verfassungsrechtlo, 2014, Rz. 958; C. Fuchs, Grundrechte im Verwaltungsstrafrecht, in: N.
Raschauer/W. Wessely (Hrsg.), VStG?, 2016, Rz. 32).

Zu dieser auch als "Angstklausel* (in Novellen) bezeichneten Verweisung vgl. Karpen, Die
Verweisungstechnik im System horizontaler und vertikaler Gewaltenteilung, in: Rddig (Hrsg.),
Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, 1976, 221, 229; vgl. ferner Schneider, Gesetzgebung. Ein
Lehrbuch, 1982, Rz. 387 f.

Eine besondere Ausformung der Verjiingung findet sich in § 17 BMG 1986, wonach dann, wenn auf
Grund von Anderungen des BMG 1986 Anderungen im Wirkungsbereich der Bundesministerien
vorgesehen sind, die Zusténdigkeitsvorschriften in besonderen Bundesgesetzen als entsprechend
gedndert gelten.
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semantische Verweisung, die statische Verweisung und die dynamische
Verweisung ersten Grades.

V. Verweisungen im normativen Netzwerk

Fasst man Netzwerke als durch Kanten verbundene Knoten auf, die als Graph
dargestellt werden koénnen®, lassen sich VN und VO als Knoten sehen, die
von der Verweisung als Kante (“Verweisungskante™) verbunden werden.
Verweisungen vernetzen Regelungen innerhalb eines Gesetzes ebenso wie
solche verschiedener Gesetze oder gar Rechtsordnungen. Verweisungen
vernetzen Rechtsvorschriften insbesondere auch mit auBerrechtlichen
Standards, deren Inhalt als VO im Wege einer VN zum Inhalt von
Rechtsvorschriften mutiert®™. Der legistische Einsatz von Verweisungen auf
aullerhalb der Rechtsordnung gelegene Phédnomene erscheint unverzichtbar,
wirde doch eine gesetzgeberische Eigenregelung wohl weder quantitativ
noch qualitativ bewaltigt werden konnen; Gleiches gilt fir die Verwendung
unbestimmter Rechtsbegriffe®. Ebenso sind Verweisungen auf Rechtsnormen
notwendig, um Rechtsvorschriften systematisch zu gliedern, zu straffen und
aneinander anzugleichen. Wenn auch die legistische Verwendung von
Verweisungen ebenso wie deren Interpretation besondere Sorgfalt erfordern,
erscheint damit ihre Qualifikation als Ubel®’ tiberzogen. Vielmehr lassen sich,
dem Netzwerkkonzept folgend, jene VO, die haufig implizit oder explizit in
andere Rechtsvorschriften eingebracht werden, als "Drehscheiben” (hubs®)
der Rechtsordnung begreifen, die flir deren inhaltliche Ausgestaltung eine
zentrale Bedeutung haben, wobei die legistische Verweisungstechnik daftir
sorgt, dass diese "Drehscheiben™ inhaltlich konstant gestaltet sind®.

8 Caldarelli/Catanzaro, Networks, 2012, 7 ff.

% vgl. VfSlg. 14.668/1996 und VfGH 10.12.2014, G 103/2013. Der VfGH stufte ONORMEN infolge

ihrer Verbindlicherkldrung und Veroffentlichung im Bundesgesetzblatt als freies Werk ein und sah

ihren urheberrechtlichen Schutz als weggefallen an.

Ilustrativ sind die in VfSlg. 13.785/1994 angesprochenen Beispiele.

¥ vgl. FN 1.

8 Caldarelli/Catanzaro, Networks, 2012, 54 ff.

% Die Verweistechnik muss allerdings den oben im Abschnitt Il genannten Prézisierungs- und
Kundmachungserfordernissen gentigen, um auch juristisch nicht geschulten Normadressaten das
Auffinden der VO zu ermdglichen (Mayer, Die Zustdndigkeit der Verwaltungsbehorden im
Vollstreckungsverfahren, 1974, 51, Koja, Zur Frage der verfassungsrechtlichen Zul&ssigkeit statischer
und dynamischer Verweisungen, 0Jz 1979, 29, 32 f.).
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Verweisungen
Vom Zitat zum Informationstransfer
Friedrich Lachmayer / Vytautas Cyras / Harald Hoffmann

1. Relationen

Verweisungen sind in der modernen Rechtsordnung ein expliziter Ausdruck
des Systemkontextes.

Im Sinne der systematischen Interpretation erleichtern sie es, von einem Text
zu einem anderen relevanten Text zu gelangen. Sie sind ein Hilfsmittel der
modernen Gesetzestechnik, doch wie jede Zutat bedarf es der richtigen
Dosierung, und diese Grenze wird bei den Verweisungen sehr oft iberzogen.

Systematisch gesehen gehen die Verweisungen auf Relationen zurick,
letztlich auf die Beziehung zwischen zwei Elementen.

L
Relation

Diese Elemente kdnnen ganz Verschiedenes sein, etwa Fakten oder auch
Texte.

Die rechtlichen Verweisungen, um die es hier geht, haben ihren theoretischen
Ausgangpunkt in der Relation von einem Text zu einem anderen Text.
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2. Zitat

Die einfachste Form ist ein Zitat, bei dem eine Information mit einer anderen
Information verbunden wird. Damit wird die Relation explizit gemacht.

Text
Zitat

3. Hinweis

Der Text ist freilich nur die umfassende Einheit, denn beim Recht geht es im
Wesentlichen um Begriffe und um Normen. Bei Interpretationen wird der
Begriff, wird die Norm als tertium mitgedacht.

Begriff A

Hinweis

Enthélt zum Beispiel ein Text den Begriff A und ein anderer ebenfalls den
Begriff A, so wird bei der juristischen Interpretation meist der Begriff A als
eigenstandiges tertium einbezogen:

Die Begriffe sind aber nicht kontextlos. Der unmittelbare Kontext eines
Rechtsbegriffes ist die Norm, in der er sich befindet. Hans Kelsen hat dies
mit der Konstruktion des "modal indifferenten Substrates" - MIS thematisiert.
Demnach ist die Norm der Modus des Sollens, der als Subelemente Begriffe
enthalt.
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Wird der Begriff A von der Norm abstrahiert, so bildet er ein tertium im
Sinne eines modal indifferenten Substrates - MIS.

Eine Art der rechtlichen Verweisungen besteht in erlduternden Hinweisen.
Der verwiesene Bereich enthélt entweder den Begriff selbst im Sinne eines
MIS, etwa in Form einer Legaldefinition, oder eine andere Textstelle mit dem
Begriff A in einem gleichen oder einem anderen Kontext:

Die Funktion des Hinweises liegt darin, den textuellen Zusammenhang
explizit zu machen und damit eine systematische Interpretation zu
erleichtern.

4. Verweisung als Informationstransfer

Die starkste Stufe der Verweisung liegt dann vor, wenn es zu einem
Informationstransfer kommt, der freilich unterschiedlich ausgestaltet sein
kann.

Der Informationstransfer ist zumeist freilich nicht véllig klar und transparent,
sondern geschieht erst mittels der Interpretation, die wiederum als ein
gesondertes Geschehen den jeweiligen zeitlichen Gegebenheiten und
Rahmenbedingungen unterliegt. Es kann Verschiedenes (ibernommen
werden: Begriffsinhalte ebenso wie Normen oder situative Kontexte.

5. Automatische Auflésung von Verweisung

Es ist nicht einfach, die Methoden der Rechtsinformatik auf traditionell
hergestellten Rechtstexten aufzusetzen. Dies l&sst sich mit dem Gegensatz
von ex post und ex ante beschreiben. Werden die Instrumente der
Rechtsinformatik bloR ex post auf traditionelle Rechtstexte angewendet, dann
weisen diese Ausgangstexte meist nicht jene formale Tiefenstruktur auf, wie
dies optimal ware. Die traditionelle Rechtsproduktion zielt auf die
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menschliche Interpretation ab und das funktioniert auch mehr oder weniger
elastisch und effektiv seit Jahrhunderten.

Die Maschine hat zwar noch weit dariiber hinausgehende Mdoglichkeiten,
doch sind diese vorwiegend syntaktisch konzipiert und der Bereich der
semantischen Interpretation liegt grundsatzlich noch aullerhalb des
derzeitigen status quo.

Legistische Standards

Ex-ante-Anwendung

automatische Auflosung der Verweisungen
bei e-Dokumenten

Werden die aktiven wie die passiven Verweisungstexte von vornherein unter
Beachtung neu konzipierter legistischer Standards produziert, dann wird es in
Zukunft auch moglich sein, den Groldteil der Verweisungen automatisch
aufzuldsen.

Das ist sicherlich fur die Mehrzahl der rechtlichen Texte ein gangbarer Weg,
vor allem wenn diese Regelungen auf Formularverfahren abgestellt sind.

Bei den sogenannten hard cases hingegen wird nach wie vor eine
professionelle menschliche Interpretation, insbesondere auch der rechtlichen
Systemzusammenhénge, wie sie in den Verweisungen zum Ausdruck
kommen, unvermeidbar sein.
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Verweisungen auf EU-Recht:

Sebastian Scholz

1. Einleitung

Nach einer pointierten Formulierung von Karl Irresberger® stellt die
Verweisung neben dem Abschreiben von Rechtstexten eine der beiden
legistischen Grundtechniken dar. In der Literatur finden sich zahlreiche
Definitionen des Verweisungsbegriffs;® ich mochte meinen Uberlegungen die
folgende, zugegeben komplexe, dafiir aber auch besonders umfassende
Definition von Rudolf Thienel zu Grunde legen: "Eine Verweisung ist dann
anzunehmen, wenn eine unvollstandige Vorschrift ("Verweisungsnorm®) zur
Ausflllung dieser Unvollstandigkeit auf eine andere Vorschrift Bezug
nimmt, die flr den betreffenden Sachverhalt sonst nicht maligeblich ware
('Verweisungsobjekt’), wobei den zur Vollziehung der Verweisungsnorm
berufenen Organen die Heranziehung des Verweisungsobjektes verpflichtend
vorgeschrieben ist".* Dieser Verweisungsbegriff umfasst neben Rechtsfolgen-
auch Tatbestandsverweisungen und dartber hinaus auch Verweisungen auf
Objekte aullerhalb des Rechtsquellensystems. Eine Verweisung liegt
demnach immer dann vor, wenn in einer Rechtsnorm "der in einer anderen
Anordnung zum Ausdruck kommende geistige Gehalt zum verbindlichen
normativen MaRstab erhoben wird".> Im Rahmen einer Verweisung kommt
es somit zur Ausdehnung des Geltungsbereichs des Verweisungsobjekts auf
den von der verweisenden Norm zu regelnden Gegenstand.®

Die in der Praxis auftauchende Verweisungsvielfalt l&sst sich nach
verschiedenen Kriterien ordnen; fiir mein heutiges Thema erscheinen vor
allem zwei Einteilungen wesentlich: Zum einen lasst sich, je nachdem, ob auf
eine anderweitige Anordnung in einer bestimmten Fassung oder auf die

Beim vorliegenden Beitrag handelt es sich um die Uberarbeitete und um Belege ergéanzte
Schriftfassung des am 6. November 2015 gehaltenen Vortrags; der Vortragsstil wurde beibehalten.
Der Beitrag wurde im Janner 2016 abgeschlossen.

Irresberger, Verweisungen im Landesrecht unter besonderer Beriicksichtigung Karntens, in FS

Havranek (2007) 85 (85).

® Vgl. etwa den Uberblick bei Thienel, Verweisung auf ONORMEN (1990) 22 ff.

* Thienel, Rechtsstaatliche Probleme der Verbindlicherklarung von ONORMEN, ecolex 1993, 129
(129); derselbe, Kommentierung zu Art.48, 49 B-VG, in Korinek/Holoubek (Hrsg.),
Bundesverfassungsrecht (1. Lfg. 1999) Rz. 55; vgl. auch V{Slg. 15.267/1998.

®  Thienel, ecolex 1993, 129.

Grundlegend Holzinger, Die Technik der Rechtssetzung, in Schaffer (Hrsg.), Die Theorie der

Rechtssetzung (1988) 275 (289); zustimmend zB Irresberger, Legistische Probleme der Umsetzung

von Gemeinschaftsrecht unter besonderer Berlcksichtigung der Verweisungs-Problematik, in

BuRjager/Kleiser (Hrsg.), Legistik und Gemeinschaftsrecht (2001) 115 (119); aA hingegen Bezemek,

Verweisungen in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 26 (33).
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jeweils geltende Fassung einer Anordnung verwiesen wird, zwischen
statischen und dynamischen Verweisungen differenzieren.” Zum anderen ist
im vorliegenden Zusammenhang die Unterscheidung zwischen Eigenver-
weisungen und Fremdverweisungen zu erwéhnen. Bei ersteren verweist ein
Rechtssetzer auf Regelungen, die seiner eigenen Rechtssetzungstatigkeit
entspringen; bei letzteren verweist er auf Regelungen eines anderen
Normsetzers.®

In zunehmendem Male wird die Regelungstechnik der Verweisung auch in
Bezug auf EU-rechtliche Vorschriften angewendet. Zunéchst finden sich in
zahlreichen Gesetzten Verweise auf EU-Richtlinienbestimmungen. So
bestimmt etwa §112 Abs.9 GWG 2011°, dass als unabhangige
Fernleitungsnetzbetreiber "nur Gesellschaften in einer der in Art. 1 der
Richtlinie 2009/101/EG genannten Rechtsformen®benannt werden"
kdnnen; nach §10a EisbG" umfasst die "Eisenbahninfrastruktur" jene
"Anlagen, die im Anhang | der Richtlinie 2012/34/EU zur Schaffung
eines einheitlichen europaischen Eisenbahnraums, ABI. Nr. L 343 vom
14.12.2012, S. 32, angeftihrt sind". Und gemall § 373d Abs.2 Z1 GewO
1994* besteht eine Mdglichkeit des Anerkennungswerbers zum "Nachweis
seiner im Heimat- oder Herkunftsstaat erworbenen Berufsqualifikation
darin, "den Beféahigungsnachweis im Sinne des Art. 11 lit. a der Richtlinie
2005/36/EG" vorzulegen.

Daneben verweist der innerstaatliche Gesetzgeber auch verschiedentlich auf
unmittelbar anwendbare Bestimmungen des EU-Rechts. In diesem Sinne
normiert etwa § 2 Abs. 1 AuURWG 2011%, dass - soweit "die Anwendung von
Bestimmungen dieses Bundesgesetzes oder einer auf seiner Grundlage
erlassenen Verordnung von Wertgrenzen abhéngig ist oder soweit in
Genehmigungen und anderen Dokumenten eine Wertangabe verwendet
wird" - der "statistische Wert gemald dem unmittelbar anwendbaren
Recht der Europaischen Union Uber die Statistiken des Aulienhandels
mit Drittlandern maRgebend" ist. Ein weiteres Beispiel ist dem ASVG"
entnommen: Nach 8§ 343 Abs. 1la mussen die Reihungskriterien fiir die
Besetzung einer Vertragsarztstelle ua der EU-Niederlassungsfreiheit
entsprechen.

" Thienel, Art. 48, 49 B-VG, in Korinek/Holoubek Rz. 52.

® Siehe dazu Bezemek, JRP 2014, 29 f.

®  Gaswirtschaftsgesetz 2011, BGBI. | 2011/107 idF BGBI. | 2015/226.

In Art. 1 Abs.1 der RL 2009/101/EG finden sich sodann "die Aktiengesellschaft” sowie "die
Gesellschaft mit beschrénkter Haftung" angefuhrt.

" Eisenbahngesetz 1957, BGBI. 1957/60 idF BGBI. | 2015/137.

> Gewerbeordnung, BGBI. 1994/194 idF BGBI. | 2015/155.

13 Aulenwirtschaftsgesetz 2011, BGBI. 1 2011/26 idF BGBI. 1 2015/163.

" Allgemeines Sozialversicherungsgesetz, BGBI. 1955/189 idF BGBI. | 2015/162.
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Zudem finden sich auch Verweisungen auf unmittelbar anwendbare EU-
Verordnungen. So ordnet § 3 Abs. 1 Z1 LMSVG® an, dass Lebensmittel im
Sinne dieses Gesetzes "Lebensmittel gemal Art. 2 der Verordnung (EG)
Nr. 178/2002" sind. Ferner normiert etwa 84 Abs.5 Z3 BWG", dass die
FMA vor der Konzessionserteilung an ein Kreditinstitut die zustandige
Behorde des Herkunftmitgliedstaats (ber den Antrag zu informieren hat,
wenn "“ein Kreditinstitut, das durch die selbe natirliche oder juristische
Person wie ein in einem anderen Mitgliedstaat zugelassenes Kreditinstitut
gemall Art.4 Abs.1Nr.1 der Verordnung (EU) Nr.575/2013, eine
OGAW-Verwaltungsgesellschaft, eine Wertpapierfirma, ein E-Geld-Institut,
ein Zahlungsinstitut oder ein Versicherungsunternehmen kontrolliert wird,
den Antrag nach Abs. 3 gestellt hat".

Dartiber hinaus finden sich in der legistischen Praxis aber auch immer
haufiger "Bezugnahmen™ auf EU-rechtliche Bestimmungen, welche streng
genommen nicht den eingangs referierten Verweisungsbegriff erfiillen, die
ich aber auf Grund ihres engen thematischen Bezugs zu den "klassischen”
Verweisungskonstellationen im Rahmen meines Vortrags (als Verweisungen
Im weiteren Sinne) mitbehandeln mochte. Konkret geht es dabei um
Konstruktionen, bei denen gesetzlich Pflichten zur "Bericksichtigung” von
Bestimmungen des EU-Soft Laws'’ angeordnet werden. So bestimmt
beispielsweise § 34 Abs. 3 TKG 2003," dass die Regulierungsbehdrde "bei
der Vollziehung dieses Bundesgesetzes auf Empfehlungen der
Europaischen Kommission Uber die harmonisierte Durchfihrung von
den durch dieses Bundesgesetz umgesetzten Richtlinien Bedacht zu
nehmen" hat; weicht sie von einer dieser Empfehlungen ab, "so hat sie dies
der Europdischen Kommission mitzuteilen und zu begriinden”. Derartige
Phénomene sind deshalb keine Verweisungen im traditionellen Sinn, weil die
zu bericksichtigenden Regelungen gerade nicht “zum verbindlichen
normativen MaRstab erhoben™ werden. lhre Thematisierung im
vorliegenden Zusammenhang erscheint mir aber dennoch gerechtfertigt und
lohnend, weil auch in diesen Konstellationen auf Bestimmungen Bezug
genommen wird, die ohne die Anordnung ihrer Beriicksichtigung fur den
jeweiligen Sachverhalt nicht relevant wéren. Der Umstand, dass in

15 |_ebensmittelsicherheits- und Verbraucherschutzgesetz, BGBI. 1 2006/13 idF BGBI. 1 2015/144.

1° Bankwesengesetz, BGBI. 1993/532 idF BGBI. | 2015/159.

Y Zum Begriff siehe zB T. Miller, Soft Law im européischen Wirtschaftsrecht -
unionsverfassungsrechtliche Grundfragen, JRP 2014, 112 (113 f.); Schwarze, Soft Law im Recht der
Européischen Union, EuR 2011, 3 (3); die Subsumierung des nicht rechtsnormativen, sehr wohl aber
verhaltenssteuernd wirkenden EU-Soft Laws unter den Begriff "EU-Recht” erscheint deshalb
gerechtfertigt, weil Stellungnahmen und Empfehlungen als primérrechtlich explizit erwéhnte Soft
Law-Akte im Abs. 5 des mit "Rechtsakte” tiberschriebenen Art. 288 AEUV verankert sind.

18 Telekommunikationsgesetz 2003, BGBI. 1 2003/70 idF BGBI. | 2015/134.

9 Thienel, ecolex 1993, 129, in Bezug auf klassische Verweisungen.
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"Bertcksichtigungskonstellationen™ im Unterschied zu Verweisungen im
engeren Sinne keine Verbindlicherkldrung der betreffenden Vorschriften
erfolgt, wirft die reizvolle Fragestellung auf, ob und inwieweit dies zu
Unterschieden in der unions- und verfassungsrechtlichen Beurteilung der
jeweiligen Verweisungskonstellationen fiihrt.

2. Problemstellung

Im Folgenden mochte ich nun die beschriebenen Verweisungskonstellationen
auf ihre unions- und verfassungsrechtliche Zulassigkeit tberpriifen. Zundchst
soll dabei untersucht werden, ob und inwieweit das EU-Recht selbst
Verweisungen auf seine Anordnungen Grenzen setzt (Punkt 3.). Den
ausfiihrlichsten Teil meines Vortrags werden dann Uberlegungen zu den
verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen fir Verweisungen auf EU-Recht
bilden. In kritischer Auseinandersetzung mit der bisherigen Rechtsprechung
des VIfGH werde ich dabei schwerpunktméRig prifen, ob und in welchen
Fallen dynamische Verweisungen auf Unionsrecht zuldssig sind und in
welchem Umfang dabei das verfassungsrechtliche Determinierungsgebot zu
beachten ist (Punkt 4.).

3. Verweisungen auf EU-Recht aus unionsrechtlicher
Perspektive

3.1. Verweisungen auf umsetzungsbedtirftiges EU-Recht

Zundchst ist nach der EU-rechtlichen Zuléssigkeit der Umsetzung
unionsrechtlicher VVorgaben mittels bloRBer Verweisung zu fragen. In diesem
Zusammenhang steht in Lehre und Rechtsprechung die unionsrechtliche
Beurteilung der Richtlinienumsetzung im Verweisungswege im Vorder-
grund.”® Die dazu erzielten Ergebnisse lassen sich aber auch auf die
Umsetzung prazisierungsbedirftiger (“unvollstandiger” oder "hinkender")
Verordnungen®' im Verweisungswege (bertragen.

Der EuGH hat sich in seiner bisherigen Judikatur vor allem mit der Frage der
vollstandigen Umsetzung einer Richtlinie durch nationale Verweisungen
beschéaftigt. Einer solchen Vorgehensweise hat er dabei eine deutliche
Absage erteilt. Nach Auffassung des EuGH ist es demnach jedenfalls
unzuléssig, eine Richtlinie, welche dem Einzelnen subjektive Rechte
einrdumt, zur Ganze mit bloRem Verweis auf ebendiese umzusetzen.” Stelle

0 vgl. etwa Ohlinger/Potacs, EU-Recht und staatliches Recht® (2014) 116 f mwN.
1 Dazu nur Ohlinger/Potacs, EU-Recht 63, 106, 134.
22 MwN Ohlinger/Potacs, EU-Recht 116.
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doch eine "blol3e allgemeine Verweisung" auf unionsrechtliche Vorschriften
keine Umsetzung dar, welche "die vollstaindige Anwendung” der
betreffenden Richtlinien "tatséchlich in hinreichend klarer und bestimmter
Weise gewahrleistet".?

Nicht abschlieend gekléart ist in der Judikatur des EUGH demgegeniiber die
Zulassigkeit der Richtlinienumsetzung mittels "partieller Verweisungen".* In
der Lehre wird diese jedoch prinzipiell bejaht.> Dem ist meines Erachtens
zuzustimmen, soweit zwei Voraussetzungen erflllt sind: Zum einen muss das
betreffende Verweisungsobjekt in der Verweisungsnorm hinreichend prézise
festgelegt werden, also klar erkennbar sein, auf welche Richtlinien-
bestimmung verwiesen wird.”® Denn nach der Rechtsprechung des EuGH hat
das innerstaatliche Recht im Rahmen der Umsetzung von Richtlinien die von
einer Richtlinie "Begunstigten in die Lage [zu] versetzen, von allen ihren
Rechten und Pflichten Kenntnis zu erlangen™.?” Zum anderen muss die
betreffende Richtlinienbestimmung selbst hinreichend bestimmt sein.?® Den
erforderlichen Grad an Bestimmtheit wird man dabei wohl so anzusetzen
haben, dass die Richtlinienbestimmung im Sinne der Judikatur des EuGH zur
ausnahmsweisen unmittelbaren Anwendbarkeit von Richtlinien “inhaltlich als
unbedingt und hinreichend genau erscheinen™ muss.*

Gegen die prinzipielle Zulassigkeit einer Verweisung auf eine unbedingte
und hinreichend genaue Richtlinienvorschrift lasst sich meines Erachtens
auch nicht jene Rechtsprechung des EuGH ins Treffen fuhren, wonach sich
ein Mitgliedstaat "nicht auf die unmittelbare Wirkung einer Richtlinie
berufen kann, um sich von der Verpflichtung zu befreien, rechtzeitig zur
Erreichung des Ziels dieser Richtlinie geeignete DurchfiihrungsmaRnahmen
zu ergreifen™.*® Bezieht sich diese Rechtsprechung doch auf Konstellationen,
in denen gar keine Umsetzung der in Rede stehenden Richtlinienvorschriften
erfolgte und der betreffende Mitgliedstaat unter Hinweis auf ihre Eignung zur
unmittelbaren Wirkung ihre Nichtumsetzung zu rechtfertigen versuchte.*

2 EuGH 20.3.1997, Rs C-96/95, Kommission/Deutschland, EU:C:1997:165, Rn. 36.

S0 auch Ohlinger/Potacs, EU-Recht 116 f.

2 Vgl. insb (")hlinger/Potacs, EU-Recht 116 f; Ranacher/Frischhut, Handbuch Anwendung des EU-

Rechts (2009) 310.

Siehe auch Ranacher/Frischhut, Handbuch 310, denen zufolge die Bezugnahme "auf eine nédher

bezeichnete RL-Bestimmung™ erforderlich ist; allgemein zum EU-rechtlichen Determinierungsgebot

insbesondere Potacs, Staatliches Legalitatsprinzip und Gemeinschaftsrecht, in FS Rill (2010) 161

(167 ff.).

2 7B EUGH 27. November 2003, Rs C-429/01, Kommission/Frankreich, EU:C:2003:643, Rn. 83.

%8 S0 auch Ohlinger/Potacs, EU-Recht 116.

2 Grundlegend EuGH 19. November 1991, verb. Rs C-6/90 und C-9/90, Francovich, EU:C:1991:428,
Rn. 11.

% 50 zB EUGH 21. Méarz 2002, Rs C-298/99, Kommission/Italien, EU:C:2002:194, Rn. 23.

31 Siehe EUGH 21. Marz 2002, Rs C-298/99, Kommission/Italien, EU:C:2002:194, Rn. 19.
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Vor diesem Hintergrund erscheinen die eingangs® beispielhaft angefiihrten
Verweisungen auf Richtlinienbestimmungen in § 112 Abs. 9 GWG 2011,
§373d Abs.2 Z1 GewO 1994 und § 10a EisbG unionsrechtlich zul&ssig;
sowohl die Verweisung als auch das festgelegte Verweisungsobjekt selbst
sind namlich in diesen Vorschriften hinreichend bestimmt.

3.2. Verweisungen auf unmittelbar anwendbares Unionsrecht

Verweisungen auf Primarrecht erscheinen prinzipiell unionsrechtlich
zulassig, obgleich man in manchen Fallen sicherlich ihre legistische
Notwendigkeit in Frage stellen kann.*® Fraglich ist demgegeniber die
Zulassigkeit von  Verweisungen auf nicht umsetzungsbedirftige
("vollstandige™) Verordnungen. Fir diese gilt bekanntlich ein "Transfor-
mationsverbot".** Davon ausgehend ist es jedenfalls EU-rechtswidrig, im
Zusammenhang mit Verweisungen eine inhaltliche Konkretisierung
unmittelbar ~ anwendbarer  Verordnungsbestimmungen  vorzunehmen.
Unionskonform erscheint mir demgegenuber die blofRe Zitierung von
Verordnungsbestimmungen und die inhaltlich korrekte Wiedergabe ihres
Inhalts. Dem steht auch nicht jene Judikatur des EuGH entgegen, wonach
auch der Erlass inhaltsgleicher staatlicher Vorschriften von Ausnahmen®
abgesehen dem Transformationsverbot zuwiderlauft.*® Sind nach dieser
Rechtsprechung doch nur "Praktiken unzuldssig, durch die die
Normadressaten (ber den Gemeinschaftscharakter einer Rechtsnorm im
Unklaren gelassen werden".*” Genau das ist aber meines Erachtens dann nicht
der Fall, wenn eine Verordnungsbestimmung zitiert und erkennbar ihr
Regelungsinhalt wiedergegeben werden. Davon ausgehend ist etwa die
Verweisung auf eine Verordnungsbestimmung in 83 Abs.1 Z1 LMSVG
unproblematisch.

Von  Vornherein  nicht einschldgig ist die  Judikatur  zum
Transformationsverbot bei Verordnungen bei Konstellationen, in denen in
einer Verweisung nicht bloR der Inhalt einer Verordnungsbestimmung
Ubernommen, sondern deren Regelungsgehalt tber ihren eigentlichen
Anwendungsbereich hinaus auf andere Sachverhalte ausgedehnt wird. Das

%2 Oben Punkt 1.

¥ 30 etwa, wenn § 343 Abs. 1a ASVG betont, dass die Reihungskriterien fir die Besetzung einer
Vertragsarztstelle der Niederlassungsfreiheit entsprechen miissen; siehe oben Punkt 1.

% Ranacher/Frischhut, Handbuch 80.

% Vgl. EuGH 28. Mdrz 1985, Kommission/Italien, EU:C:1985:147, Rn. 27.

% Siehe zu dieser Judikatur mit zahlreichen Nachweisen Nettesheim, Art. 288 AEUV, in
Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union. Kommentar (48. EL, 2012) Rz.
101.

3" EuGH 10.10.1973, Rs C-34/73, Variola, EU:C:1973:101, Rn. 11.
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gilt etwa fiir die eingangs erwahnte®*® Verweisung auf eine Verordnungs-
bestimmung in § 4 Abs. 5 Z 3 BWG.

3.3. Verweisungen auf EU-Soft Law

"Verweisungen"* auf EU-Soft Law begegnen aus EU-rechtlicher Perspektive
grundsatzlich keinen Bedenken. Stehen doch gesetzliche Verpflichtungen zur
Berlicksichtigung von Soft Law der Union in aller Regel dem effet utile des
EU-Rechts* nicht entgegen. Vielmehr erscheinen "Verweisungen" auf EU-
Soft Law in bestimmten Féllen als durchaus geeignetes Instrument zur
Umsetzung unionsrechtlicher Vorgaben, etwa wenn Art. 15 Abs. 3 der
telekommunikationsrechtlichen Rahmenrichtlinie* verlangt, dass die
nationalen Regulierungsbehdrden "unter weitestgehender Beriicksichtigung
der Empfehlung und der Leitlinien [der Kommission]** die relevanten Mérkte
entsprechend den nationalen Gegebenheiten - insbesondere der innerhalb
ihres Hoheitsgebiets relevanten geografischen Markte - im Einklang mit den
Grundséatzen des Wetthewerbsrechts" festzusetzen haben. In Umsetzung
dieser sekundérrechtlichen Vorgabe normiert § 36 Abs. 3 TKG 2003, dass
die Feststellung der relevanten Markte durch die Regulierungsbehdrde "unter
Bedachtnahme auf die Bestimmungen der Européischen Union zu erfolgen”
hat, was in unionsrechtskonformer Interpretation insbesondere im Sinne der
Anordnung einer weitestgehenden Berlcksichtigung von Méarkteempfehlung
und SMP-Leitlinien®® zu verstehen ist.** Das Gleiche gilt fir die eingangs®
erwédhnte Bestimmung des 834 Abs.3 TKG 2003, wo das Gebot der
Bedachtnahme  auf  Empfehlungen der  Kommission  ebenfalls

%8 Oben Punkt 1.

¥ Gemeint im unter Punkt 1. erlauterten weiteren Sinne, namlich auch die Anordnung von
Berlcksichtigungspflichten miteinschlieend.

Dazu insbesondere Potacs, Effet utile als Auslegungsgrundsatz, EuR 2009, 465; derselbe,
Rechtstheorie (2015) 179 ff.

Richtlinie 2002/21/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 7. Marz 2002 uber einen
gemeinsamen Rechtsrahmen fir elektronische Kommunikationsnetze und -dienste, ABI. 2002, L
108/33.

Gemeint sind die sogenannte "Markteempfehlung” (Empfehlung der Européischen Kommission vom
17. Dezember 2007 (ber relevante Produkt- und Dienstmérkte des elektronischen
Kommunikationssektors, die auf Grund der Richtlinie 2002/21/EG des Europdischen Parlaments und
des Rates (ber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fur elektronische Kommunikationsnetze und -
dienste fur eine Vorabregulierung in Betracht kommen, ABI. 2007, L 344/65) sowie die sogenannte
"SMP-Leitlinien" (Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher
Marktmacht nach dem gemeinsamen Rechtsrahmen fir elektronische Kommunikationsnetze und -
dienste, ABI. 2002, C 165/6).

> Siehe FN 40.

“Vgl. VWGH 28.2.2007, 2004/03/0210; VWGH 17.12.2008, 2008/03/0116.

> Oben Punkt 1.
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unionsrechtskonform im Sinne einer weitestgehenden Berlicksichtigung zu
verstehen ist.*

4. Verweisungen auf EU-Recht aus verfassungsrechtlicher
Perspektive

Damit bin ich auch schon bei der Frage nach der verfassungsrechtlichen
Beurteilung von Verweisungen auf EU-Recht angelangt. Bevor ich aber auf
spezifische Aspekte der Verweisungen auf unionsrechtliche Bestimmungen
eingehen werde, erscheint es zunéchst zweckmaRig, in aller Kiirze einen
Uberblick tber die in der Rechtsprechung des VfGH aufgestellten
allgemeinen verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen flir Verweisungen
zu geben. Wie sich zeigen wird, wendet der VfGH diese Grundsatze
prinzipiell auch im Zusammenhang mit Verweisungen auf EU-Recht an; zum
Teil weicht er aber auch von ihnen ab und wendet fiir unionsrechtsbezogene
Verweisungen spezifische Malstabe an. Diese "klassische™ Judikatur des
VfGH zu Verweisungen®” bietet sich daher als Ausgangspunkt fir
spezifischere Uberlegungen zu Verweisungen auf EU-Recht an.

4.1. Grundsatzliches zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an
Verweisungen

Nach der stindigen Rechtsprechung des VfGH hat jede Verweisung aus
verfassungsrechtlicher Sicht zumindest den beiden folgenden Voraus-
setzungen entsprechen:*® Zum einen muss in der Verweisungsnorm das
Verweisungsobjekt ausreichend bestimmt festgelegt sein.” Demnach hat der
Gesetzgeber "der breiten Offentlichkeit den Inhalt seines Gesetzesbeschlus-
ses in klarer und erschopfender Weise zur Kenntnis" zu bringen, "da
anderenfalls der Normunterworfene nicht die Moglichkeit hat, sich der Norm
gemal zu verhalten".*® Im Sinne des Bestimmtheitsgebots muss aus der
Verweisung unzweideutig hervorgehen, auf welche Normen verwiesen wird,
weshalb insbesondere pauschale Verweisungen auf ganze Rechtsgebiete
unzuldssig sind.°* Zum anderen verlangt der VfGH, dass die verwiesene

“® Dazu Schneider, Regulierungsrecht der Netzwirtschaften 1 (2013) 291 f mwN.

" Zu dieser jiingst eingehend Bezemek, JRP 2014, 26 ff.

* " Siehe dazu mwN nur Bezemek, JRP 2014, 28 f; Thienel, Art. 48, 49, Korinek/Holoubek Rz. 53 f.

® ZB VfSlg. 6290/1970, 14.606/1996, 17.479/2005, 19.775/2013; vgl. auch Potacs, Auslegung und
Legalitatsprinzip, ZfV 2015, 230 (233 1.).

0 ZB VfSlg. 13.740/1994 - mit Hinweis auf das "Denksporterkenntnis” des VfGH - VfSlg. 3130/1956.

1 ZB VfSlg. 3130/1956, 10.311/1984, 12.947/1991, 16.999/2003, 17.735/2005.
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Norm "in einem den Osterreichischen Gesetzblattern vergleichbaren
Publikationsorgan" kundgemacht wird.>

Wahrend den genannten Voraussetzungen samtliche Verweisungen gentigen
missen, stellt der VfGH an dynamische Verweisungen zusatzliche
Anforderungen. Anders als bei statischen Verweisungen, die sowohl als
Eigen- als auch als Fremdverweisungen zulassig sind,”® sieht der VfGH
dynamische Verweisungen auf Normen einer anderen Normsetzungsautoritat
generell als unzuldssig an;>* zuldssig sind demnach nur dynamische
Eigenverweisungen. Der VfGH hat diese Auffassung zum Verhaltnis von
Bundesrecht und Landesrecht>™ entwickelt, sie ist aber generell auf
dynamische Verweisungen eines Normsetzers auf Normen eines anderen
Normsetzers anwendbar.”® Begriindet wird die Unzulassigkeit dynamischer
Fremdverweisungen im Wesentlichen damit, dass es zu einer Delegation der
Rechtssetzungsbefugnis komme.”” Wesensmerkmal einer derartigen -
verfassungswidrigen - dynamischen Fremdverweisung ist mit den Worten des
VIGH, dass "der Gesetzgeber den Inhalt einer Norm nicht mehr selbst
festlegt, sondern dies einem anderen Gesetzgeber (berlédsst und der
Gesetzgeber dadurch seine Kompetenz aufgibt".

Schliellich ist an allgemein-verfassungsrechtlicher Verweisungsdogmatik
noch zu referieren, dass der VfGH dann von keiner verfassungswidrigen
dynamischen Fremdverweisung ausgeht, wenn eine blof3e "tatbestandliche
Ankniupfung"” vorliegt.”® Diese unterscheidet sich nach der Judikatur des
VIGH von sonstigen unzuldssigen dynamischen Fremdverweisungen
dadurch, dass "die fremde Norm nicht vollzogen, sondern lediglich ihre
inhaltliche Beurteilung dem Vollzug der eigenen Norm zugrunde gelegt
wird".*® Verfassungsrechtlich unbedenklich ist nach Auffassung des VfGH
etwa auch die bloRe Ankniipfung an "eine Tatsache des Wirtschaftslebens".*!

%2 7B VfSlg. 12.293/1990, 16.999/2003.

> 7B VfSlg. 13.274/1992; vgl. auch Bezemek, JRP 2014, 30.

> Siehe dazu nur Thienel, Art. 48, 49 B-VG, in Korinek/Holoubek Rz. 54.

> Zusammenfassend VfSlg. 17.479/2005; leading case betreffend die Unzuldssigkeit dynamischer
Fremdverweisung im Verhéltnis zwischen Bund und L&ndern ist VfSlg. 6290/1970.

% Vgl. VfSlg. 16.999/2003, 17.479/2005; aus der Literatur siehe insbesondere Thienel, Art. 48, 49
B-VG, in Korinek/Holoubek Rz. 54; vgl. ferner Irresberger, Probleme, in BuRljager/Kleiser 123 f;
anderes gilt fir dynamische Verweisungen auf unmittelbar anwendbares sowie umsetzungsbedurftiges
EU-Recht. Dazu noch unten Punkt 4.2. sowie 4.3.

" Dazu nur Thienel, Art. 48, 49 B-VG, in Korinek/Holoubek Rz. 54; gegen diese "Delegationsthese™
jungst eingehend Bezemek, JRP 2014, 30 ff, der freilich dynamische Fremdverweisungen unter dem
Blickwinkel des Determinierungsgebot als problematisch erachtet (siehe Bezemek, JRP 2014, 33 ff.).

% VfSlg. 18.101/2007.

% zu dieser Judikatur zB Thienel, Art. 48, 49 B-VG, in Korinek/Holoubek Rz. 55.

% VfSlg. 18.101/2007; grundlegend zur Zuldssigkeit “tatbestandlicher Ankniipfungen” VfSlg.
12.384/1990.

o1 VfSlg. 11.281/1987.
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4.2. Rechtsprechung des VfGH zu Verweisungen auf EU-Recht

Uber die verfassungsrechtliche Zulassigkeit von Verweisungen auf EU-Recht
hatte der VfGH erstmals in VfSlg. 16.999/2003 zu befinden. Auf dem
Priifstand stand dabei eine Bestimmung des AsylG 1997,°* der zufolge
mangelnde Drittstaatsicherheit nicht "auf Grund eines Sachverhaltes, der
einem bestehenden Rechtsakt des Rates der Europaischen Union
entspricht"”, eingewendet werden konnte; sie wurde vom VfGH wegen
Verfassungswidrigkeit aufgehoben. Fir den VfGH war die in Prifung
gezogene Norm "unzweifelhaft als dynamische Verweisung und nicht als
bloBe Anknupfung an das Gemeinschaftsrecht” zu qualifizieren. Dies
deshalb, weil sie "nicht bloRR einen Hinweis auf ohnehin vorrangig geltende
Normen des Gemeinschaftsrechts und auch keine Umsetzung von
Gemeinschaftsrecht”  enthalte,  "sondern  Akte  einer  anderen
Rechtsetzungsautoritdt zu innerstaatlichen Vorschriften” mache. Verweise
der innerstaatliche Gesetzgeber "auf Normen des Gemeinschaftsrechts",
welche "weder unmittelbar anzuwenden sind noch der Umsetzung von
Gemeinschaftsrecht in innerstaatliches Recht bedurfen”, mache er also
"gemeinschaftsrechtliche Normen, die ohne Verweisung nicht anzuwenden
waéren, durch die Verweisung zum Inhalt des innerstaatlichen Rechts", so sei
er "an das Bestimmtheitsgebot in jener strengen Weise gebunden, die der
Verfassungsgerichtshof fir Verweisungen auf Normen einer gleichrangigen
Rechtsetzungsautoritat in seiner langjahrigen [...] Judikatur" verlange. Die
verfahrensgegenstandliche Verweisung "auf bestehende Rechtsakte des Rates
der Europdischen Gemeinschaft" lasse hingegen "vollig offen, welche
Rechtsakte konkret gemeint sind, da die verweisende Norm die verwiesenen
Akte nicht" bezeichne. Schliellich hielt der VIGH fest, dass es auch keine
Moglichkeit gebe, den "Begriff der 'Rechtsakte des Rates' derart restriktiv zu
interpretieren, dass darunter nur jene Akte fallen, die unmittelbar
anwendbares Gemeinschaftsrecht beinhalten, sodass die Verweisung blof3
wiedergibt, was ohnehin auch ohne sie gelten wirde". Vielmehr sei die
Absicht des Gesetzgebers offensichtlich gewesen, "den sogenannten
Asylacquis, also eine Sammlung von Rechtsakten verschiedenster, meist aber
unverbindlicher Qualitat, zum Inhalt der Osterreichischen Rechtsordnung zu
machen".

In VISIg. 17.479/2005 hatte sich der VfGH mit der Verfassungskonformitat
einer Blankettstrafnorm im GuiitbefG® zu befassen, die ua VerstoRe gegen
"unmittelbar anwendbare Vorschriften der Europaischen Union Uber

%2 8 4 Abs. 3 AsylG 1997, BGBI. 1997/76 idF BGBI. | 2001/82.
%3 § 23 Abs. 2 GiitbefG, BGBI. 1995/593 idF BGBI. 1 2001/106.

110



Verweisungen auf EU-Recht

den Guterverkehr auf der Stral3e" unter Strafdrohung stellte. Der VIGH
nahm explizit auf das Erkenntnis VfSlg. 16.999/2003 Bezug und fiihrte aus,
dass anders als im dortigen Fall gerade "nicht Rechtsetzungsakte der
Gemeinschaft zu innerstaatlichen Vorschriften gemacht oder in diese
inkorporiert™ wirden, sondern der Osterreichische Gesetzgeber vielmehr an
"Tatbestinde des Gemeinschaftsrechts" anknipfe und damit die
gemeinschaftsrechtliche  Verpflichtung  erfulle,  "VerstdRe  gegen
Gemeinschaftsrecht mit gleichartigen Sanktionen wie vergleichbare Verstole
gegen nationales Recht zu ahnden". Der VIfGH wies in weiterer Folge auf
seine bisherige Rechtsprechung zu Blankettstrafnormen hin, wonach es
unerlasslich sei, "dass der Tatbestand durch das Gesetz mit gentigender
Klarheit als Verbotsnorm und damit als strafbarer Tatbestand gekennzeichnet
ist, dass ferner, wenn der strafbare Tatbestand im Zuwiderhandeln gegen eine
Gebotsnorm besteht, der Unrechtsgehalt eines Unterlassens eindeutig
erkennbar ist und dass schliel3lich der Tatbestand einer Blankettstrafnorm mit
solcher Deutlichkeit gekennzeichnet sein muss, dass jedermann ihn als
solchen zu verstehen vermag".** Ebendiesen Anforderungen geniige aber die
in Prifung gezogene Bestimmung. Denn bei den in der Blankettstrafnorm
"angesprochenen unmittelbar anwendbaren Vorschriften der Européischen
Union™ handle "es sich entweder um Vorschriften des Primarrechts oder um
Verordnungsbestimmungen, die bereits gemaR Art. 249 EG in Osterreich
unmittelbar gelten, nicht hingegen um Richtlinien, bei denen die unmittelbare
Anwendbarkeit an sich sowie Art und Ausmall der Verdrangung
innerstaatlichen Rechts im Einzelfall zweifelhaft sein™ konnten. Ferner war
nach Auffassung des VIGH das unter Strafe gestellte Verhalten ausreichend
bestimmt. Entscheidend fiir die hinreichende Determinierung der
gegenstandlichen Vorschrift war fir den VfGH, dass sich die Strafsanktion
nur "gegen Verstolie, die den Giterverkehr auf der Stral3e betreffen”, richtete.

In VfSlg. 17.735/2005 hatte der VfGH eine Vorschrift im MOG 1985% zu
prifen, welche mit den Worten des Gerichtshofs "den Bundesminister fir
Land- und Forstwirtschaft" dazu ermachtigte, "durch Verordnung
Vorschriften iber Verfahren sowie Uber Voraussetzungen und die Héhe von
Verglnstigungen bei Erzeugerprdmien zu erlassen, soweit dies zur
Durchfiihrung von gemeinschaftsrechtlichen Regelungen zur Schaffung und
Durchfuhrung der gemeinsamen Organisation der Agrarmarkte fir die in

Anhang Il EG-Vertrag angefiihrten Erzeugnisse sowie sonstige
Handelsregelungen erforderlich oder geboten™ war. Die gegenstandliche
Vorschrift sollte der Umsetzung des - insofern “hinkenden" (weil

umsetzungsbedurftigen) - Art. 29 der VO EG/2342/1999 dienen. Nach

* Hier wies der VfGH auf V/fSlg. 12.947/1991 hin.
% 8§99 Abs. MOG 1985, BGBI. 1994/664 idF BGBI. | 2001/108.
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Auffassung des VIGH stellte sie aber eine viel zu weitgehende und
unbestimmte Verordnungserméchtigung an den zustandigen Bundesminister
dar. Der VIGH wiederholte seine stdndige Rechtsprechung, wonach aus Art.
18 B-VG auch nach dem EU-Beitritt Osterreichs das an den Gesetzgeber
adressierte Gebot abzuleiten sei, "das gesamte Verwaltungshandeln, und im
Besonderen auch die Erlassung verwaltungsbehdrdlicher Verordnungen,
inhaltlich hinreichend vorherzubestimmen” und dass eine Richtlinien-
bestimmung selbst nicht Grundlage fiir die Erlassung einer Rechtsverordnung
sein durfe. Dem Determinierungsgebot geniige aber die geprufte
Bestimmung, die sich nach Meinung des VIGH in einer "Verweisung auf das
gesamte gemeinschaftsrechtliche Marktordnungsrecht™ erschépfte, nach
Ansicht des Gerichtshofs nicht. Diese Sichtweise hat der VfGH in einer
Reihe von Folgeerkenntnissen bestatigt.®

In V{Slg. 19.569/2011 ging es um die Frage der EU-Konformitat der
Umsetzung des Art. 10 Abs. 8 lit. a der VO EG/853/2004°" durch § 14 Z 1
LMSVG®. Die betreffende EU-Verordnung ermachtigt (nach wie vor) die
Mitgliedstaaten dazu, "aus eigener Initiative und unter Einhaltung der
allgemeinen Bestimmungen des Vertrags einzelstaatliche Vorschriften
beizubehalten oder durchzufuhren”, welche "das Inverkehrbringen von
Rohmilch oder Rohrahmen, die fur den unmittelbaren menschlichen Verzehr
bestimmt sind", in ihrem Hoheitsgebiet zu untersagen oder einzuschrénken.
Zur Umsetzung dieser Bestimmung enthélt 8 14 Z 1 LMSVG (nach wie vor)
die Erméchtigung an die BMG, "nach Anhoérung der Codexkommission" im
Einvernehmen mit dem BMLFUW "das Inverkehrbringen von Rohmilch oder
Rohrahm, die fiir den unmittelbaren menschlichen Verzehr bestimmt sind",
einzuschranken oder zu untersagen. Auf Basis dieser Verordnungs-
erméchtigung wurde § 6 Z 1 Rohmilchverordnung® erlassen, der bestimmte
Werte festsetzt, die rohe Kuhmilch aufweisen muss. Der VIfGH hatte nun zu
prifen, ob § 14 Z 1 LMSVG dem auch bei der Umsetzung von Unionsrecht
zu beachtenden Bestimmtheitsgebot des Art. 18 B-VG entspricht. In seinem
Prufungsbeschluss hatte er das Bedenken geéduBert, es wirden néhere
"gesetzliche Determinanten fur den Verordnungsgeber” fehlen und es durften
sich solche "selbst unter Heranziehung der in 82 LMSVG normierten
Zielbestimmung nicht auffinden™ lassen. Diese Sichtweise erhielt der VIGH
in seinem Erkenntnis jedoch nicht aufrecht. Vielmehr gelangte er zum
Ergebnis, dass der dem Gesetzgeber vom Unionsrecht “eingerdumte
Spielraum™ in § 14 Z 1 LMSVG "dahingehend ausgenutzt" werde, dass "er

% VfSlg. 17.698/2006, 18.178/2007, 18.317/2007, 18.331/2007.

" ABI. 2004, L 139/55.

% Konkret in § 14 Z 1 LMSVG, BGBI. | 2006/13 idF BGBI. | 2015/144.
% BGBI. 11 2006/13.
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den Verordnungsgeber [...] zur Einhaltung eines bestimmten Verfahrens
verpflichtet, wodurch die Einbindung sachverstandiger Verkehrskreise
sichergestellt" ist. Zudem sei "der Verordnungsgeber bei Erlassung der
Verordnung gemdl 82 Abs.1 erster Satz LMSVG verpflichtet, den
'Gesundheitsschutz des Verbrauchers' und den 'Schutz des Verbrauchers vor
Tauschung' zu bericksichtigen” und verweise 82 Abs.1 zweiter Satz
LMSVG uberdies "konkret auf die Unionsrechtslage” und lege “damit
zusdtzlich die Verpflichtung zur Einhaltung der Grundsatze der
Risikoanalyse, des Vorsorgeprinzips und der Transparenz fest". Vor diesem
Hintergrund war der VfGH insgesamt der Ansicht, dass "in einer
Zusammenschau der genannten Aspekte - einzuhaltendes Verfahren,
Einbindung von wissenschaftlichem Sachverstand, Zielbestimmung des
LMSVG - die Verordnungserméachtigung des 814 Z1 LMSVG jenen
Determinierungsgrad aufweist, der dem Regelungsgegenstand adéaquat ist".
Die genannte gesetzliche Bestimmung sowie die auf ihrer Grundlage
ergangene Verordnungsbestimmung wurden folglich nicht aufgehoben.

4.3. Bewertung der Rechtsprechung und offene Fragen
4.3.1.Dynamische Verweisungen und Bestimmtheit

Grundsatzlich l&sst sich meines Erachtens aus der bisherigen Rechtsprechung
des VIGH zu Verweisungen auf EU-Recht der Schluss ziehen, dass er
weitgehend seine zum innerstaatlichen Recht entwickelten Grundsétze zu
Verweisungen auch auf Verweisungen auf Unionsrecht tbertragt.” Vor allem
In zwei - durchaus zusammenh&ngenden - Punkten lassen sich allerdings
Besonderheiten bzw. Abweichungen beobachten. Das betrifft zum einen die
Frage der Zulassigkeit von dynamischen Verweisungen und zum anderen den
erforderlichen Determinierungsgrad.

Der VfGH hat in seiner bisherigen Rechtsprechung dynamische "Pauschal-
verweisungen”, die auch rechtlich unverbindliche Akte einschlielRen, fir
verfassungsrechtlich unzulassig befunden.™ Inshesondere VfSlg. 16.999/2003
lasst sich entnehmen, dass jedenfalls dynamische Verweise auf
Bestimmungen, deren unmittelbare Befolgung oder innerstaatliche
Umsetzung nicht unionsrechtlich geboten ist, verfassungswidrig sind.”” Von
Teilen der Lehre wird daraus im Umkehrschluss gefolgert, dass nach
Auffassung des VfGH dynamische Verweisungen auf unmittelbar
anwendbares oder umsetzungsbediirftiges EU-Recht (bei hinreichender

g0 etwa auch Ranacher/Frischhut, Handbuch 327.
™ vgl. auch Ohlinger/Potacs, EU-Recht 117; Ranacher/Frischhut, Handbuch 327 f.
2 Siehe Potacs, in FS Rill 175.
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Determinierung) prinzipiell verfassungskonform sind.” Als Indiz fur diese
Sichtweise wird zudem VfSlg. 17.479/2005 angefiihrt.”* Dogmatisch lasst
sich die prinzipielle Zuléssigkeit dynamischer Verweisungen damit
begriinden, dass dabei lediglich auf VVorschriften des Unionsrechts verwiesen
wird, die der nationale Gesetzgeber "ohnehin zu befolgen hat".”

Freilich wird man vor dem Hintergrund des Prinzips der "doppelten
Bindung" des nationalen Gesetzgebers davon auszugehen haben, dass auch in
diesem Zusammenhang gewisse Bestimmtheitserfordernisse bestehen. " Das
scheint auch der VfGH so zu sehen, wenn er in VfSlg. 17.479/2005
hervorhebt, dass die fur verfassungskonform befundene Blankettstrafnorm
nur einen VerstoR gegen "unmittelbar anwendbares Gemeinschaftsrecht auf
dem Gebiet des Giterverkehrs, das an Lenker adressierte Vorschriften
enthalt”, unter Strafe stellt. Ganz allgemein wird meines Erachtens zu
verlangen sein, dass aus dem jeweiligen Regelungskontext erschliel3bar ist,
auf welche unmittelbar anwendbaren EU-Vorschriften sich die Verweisung
bezieht. Dem eingangs angefiihrten 8 2 Abs. 3 AuBWG 2011 wird man daher
wohl Verfassungskonformitat attestieren konnen, zumal er auf den
statistischen Wert "gemalR dem unmittelbar anwendbaren Recht der
Europdischen Union Uber die Statistiken des Aulenhandels mit
Drittlandern mafRgebend" verweist.”

Differenziert zu betrachten st die Zuldssigkeit wvon dynamischen
Verweisungen auf Richtlinienbestimmungen, welche ohne weiteres
Tatigwerden des Gesetzgebers durch die Erlassung von Rechtsverordnungen
umgesetzt werden sollen. In diesem Zusammenhang lassen sich insbesondere
dem Priifungsbeschluss des VfGH im Verfahren G 104/05” (berzeugende
Kriterien entnehmen.” Dort hat der VfGH ausgefiihrt, dass die gesetzliche
Erméchtigung zur Verordnungserlassung nach MalRgabe EU-rechtlicher
Vorgaben nur dann zuldssig ist, "wenn bzw. als diese gesetzliche
Erméchtigung iVm. der durchzufuhrenden gemeinschaftsrechtlichen Norm
den Inhalt der zur Durchfiihrung vorgesehenen - Osterreichischen -

" So - unter Bezugnahme auf VfSlg. 16.999/2003 - insb. Potacs, in FS Rill 175 f; vorsichtiger -
ebenfalls unter Bezugnahme auf VfSlg. 16.999/2003 - Ranacher/Frischhut, Handbuch 328: "Ob
dynamische Verweisungen auf Gemeinschaftsrecht (wie im innerstaatlichen Bereich) ausnahmslos
verfassungswidrig sind, hat der VfGH allerdings bisher offengelassen™.

™ Potacs, in FS Rill 176, FN 69.

> Ohlinger/Potacs, EU-Recht 117.

’® Siehe Potacs, in FS Rill 176.

" Schon dies allein wiirde wohl den Determinierungserfordernissen fiir Verweise auf unmittelbar
anwendbares EU-Recht geniligen. Dariber hinaus enthélt aber 81 Abs.1 Z1 AuRWG 2011 eine
ausfihrliche Legaldefinition der Wendung "unmittelbar anwendbares Recht der Européischen Union*.

8 VfSlg. 17.479/2005.

™ Freilich betraf VfSlg. 17.479/2005 eine Konstellation, in der es um die Umsetzung einer "hinkenden"
Verordnung ging, doch lassen sich diese Uberlegungen jedenfalls auch auf die Umsetzung von
Richtlinien tbertragen.
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Verordnung in einer dem Art.18 B-VG entsprechenden Weise
vorherbestimmt”. Soweit aber die durchzufiihrende EU-Rechtsnorm dem
innerstaatliche Gesetzgeber einen Spielraum gewdhrt, welcher "jenen
Uberschreitet, den das osterreichische Verfassungsrecht mit Blick auf Art. 18
B-VG der Verwaltung einrdumt”, ist eine derartige Verordnungs-
erméchtigung nach Meinung des VfGH als "formalgesetzliche Delegation"
verfassungswidrig.

Freilich hat die weitere Judikatur des VfGH gezeigt, dass dieser Grundsatz
nicht absolut gilt. Auch wenn eine umsetzungsbedrftige Unionsbestimmung
den Mitgliedstaaten einen Spielraum gewéhrt, kann die Erméchtigung zur
Verordnungserlassung  nach  MaRgabe  EU-rechtlicher ~ Vorgaben
verfassungskonform sein, wenn das Prozedere n&her determiniert ist, nach
dem sich die Verordnungserlassung zu richten hat. Hat der VfGH doch in
V1Slg. 19.569/2011 die dortige Regelungstechnik ftr zuléssig erachtet, weil
"in einer Zusammenschau der genannten Aspekte - einzuhaltendes Verfahren,
Einbindung von wissenschaftlichem Sachverstand, Zielbestimmung des
LMSVG" eine ausreichende Determinierung gegeben war. Zusammenfassend
lasst sich daher wohl sagen, dass der VfGH im Ergebnis der in der Lehre
insbesondere von Theo Ohlinger und Michael Potacs®® vertretenen
Auffassung folgt, wonach auch dynamische Verweisungen auf Richtlinien
verfassungskonform  sind, soweit eine ausreichende gesetzliche
Determinierung vorliegt.

4.3.2.Spezialfrage: Dynamische Verweisungen auf Soft Law

Folgendes ist meines Erachtens hinsichtlich der Zul&ssigkeit wvon
dynamischen Verweisungen auf EU-Soft-Law zu beachten: "Echte"
dynamische Verweisungen, im Sinne einer Erhebung wvon Soft-Law-
Bestimmungen zum verbindlichen normativen Mal3stab, erscheinen im Lichte
der Rechtsprechung des VIGH jedenfalls unzuléssig. War fiir diesen doch in
V1Slg. 16.999/2003 ein ausschlaggebender Grund fur die Unzul&ssigkeit der
dortigen dynamischen Verweisung, dass auch rechtlich unverbindliche Akte
Verweisungsobjekt waren. Fir grundséatzlich zuldssig wird man meines
Erachtens demgegeniiber die bloRe Normierung von "Berlcksichtigungs-
pflichten” anzusehen haben. Insbesondere erfolgt in derartigen Fallen keine
Delegation der Rechtssetzungsbefugnis, weil auf die betreffenden
Bestimmungen ja nur Bedacht zu nehmen ist. Das andert jedoch nichts daran,
dass auch fur derartige gesetzliche "Bezugsnahmen™ - wie fir alle
gesetzlichen Bestimmungen - das verfassungsrechtliche Determinierungs-

% Ohlinger/Potacs, EU-Recht 117; Potacs, in FS Rill 175.
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gebot gilt. Es wird daher zu fordern sein, dass klar ersichtlich ist, auf Soft-
Law-Akte welcher Normsetzungsautoritat verwiesen wird, und auf welche
inhaltliche Fragen sich diese beziehen.

Vor diesem Hintergrund erscheint der als Beispiel angefiihrte® & 34 Abs. 3
TKG 2003 verfassungskonform, weil er (in EU-konformer Lesart) die
weitestgehende Beriicksichtigung von "Empfehlungen der Europdischen
Kommission tber die harmonisierte Durchfiihrung von den durch dieses
Bundesgesetz umgesetzten Richtlinien™ anordnet.

4.3.3.Publizitat

Die vorstehenden Bemerkungen haben gezeigt, dass sich die bisherige
Rechtsprechung des VfGH zu Verweisungen auf EU-Recht hauptsachlich um
die Fragen der Zuléssigkeit von dynamischen Verweisungen sowie den
einzuhaltenden Determinierungsgrad gedreht hat. Bislang (auch in der Lehre)
weniger thematisiert wurden hingegen Publizitatserfordernisse im
Zusammenhang mit Verweisungen auf unionsrechtliche Bestimmungen. Wie
Im Zusammenhang mit der Darstellung der allgemeinen Grundséatze der
Judikatur des VfGH zu Verweisungen angesprochen,® verlangt der
Gerichtshof, dass die verwiesene Norm "in einem den 0&sterreichischen
Gesetzblattern vergleichbaren Publikationsorgan™ kundgemacht wird.* Dass
eine Publikation im ABI. der Union diesen Anforderungen entspricht, ist im
Schrifttum unbestritten.®* Fraglich kdnnte hingegen die ausreichende
Publizitat von Soft-Law-Akten sein, soweit diese nicht im ABI. kundgemacht
werden; teilweise werden diese Akte schlichtweg im Internet publiziert. In
diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass der VIfGH in jlingerer Zeit die
Publikation von Verordnungsbestimmungen in einem im Internet
veroffentlichten Mitteilungsblatt einer Universitat als verfassungsrechtlich
zuldssig angesehen hat.*> Freilich ist zu bedenken, dass fur ihn das
Mitteilungsblatt der Universitat ein "dem Bundesgesetzblatt gleichwertige][s]
Kundmachungsorgan™ darstellte und nicht das Internet per se. Dennoch
erscheint es mE bei dem fortschreitenden Grad der Nutzung des Internets
nicht ausgeschlossen, grundséatzlich die Publikation einer verwiesenen Norm
auf einer Internetseite als verfassungsrechtlich zuldssig anzusehen.
Unabdingbare  Voraussetzung fir die Verfassungskonformitat der

8 punkt 1.

8 Oben Punkt 4.1.

8 7B VfSlg. 12.293/1990, 16.999/2003.

#  Siehe mwN Ohlinger/Potacs, EU-Recht 117.
% VfSlg. 19.775/2013.
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Verweisung ware in einer solchen Konstellation freilich, dass die Fundstelle
der verwiesenen Norm in der Verweisungsnorm exakt angegeben ist.*

5. Schlussbemerkung

Damit bin ich schon am Schluss meiner Ausflihrungen angelangt, die ich
folgendermaRen zusammenfassen mochte: Verweisungen auf EU-rechtliche
Bestimmungen nehmen stetig zu. Sowohl aus unions- wie auch aus
verfassungsrechtlicher Sicht sind dieser Regelungstechnik aber Grenzen
gezogen. Im Vordergrund stehen dabei verfassungsrechtliche VVorgaben; das
EU-Recht steht aber insbesondere der vollstandigen Richtlinienumsetzung im
Verweisungswege entgegen. Aus verfassungsrechtlicher Sicht werfen vor
allem "Pauschalverweise™ auf Unionsrecht, bei denen nicht mehr ersichtlich
ist, auf welche Bestimmungen im Einzelnen Bezug genommen wird,
Probleme auf. Uberhaupt kommt nach hier vertretener Auffassung der
Bestimmtheit von Verweisungen auf EU-Recht ganz besondere Bedeutung
zu. Soweit hinreichende Determinierung sichergestellt ist, erscheinen auch
dynamische  Verweisungen auf  unmittelbar  anwendbare  oder
umsetzungsbedurftige EU-Vorschriften zulassig.

% vgl. schon VfSlg. 19.775/2013.
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Verweisungen auf technische Normen:

Thomas Uebe

1. Einleitende Bemerkungen zur Themenabgrenzung:

1.1. Mein Beitrag befasst sich grundséatzlich mit der Bezugnahme
rechtsetzender Autoritaten, wie Gesetz- oder Verordnungsgeber auf bereits
bestehende Verhaltensanordnungen (*'-vorschriften"),

o die (Uberwiegend) von nichtstaatlichen Organisationseinheiten
festgelegt wurden

¢ die an sich rechtlich nicht verbindlich sind
¢ in unterschiedlichem AusmaR 6ffentlich zuganglich sind.

Paradebeispiele sind._ONORMEN und andere technische Regelwerke, wie
OVGW-Richtlinien, OWAV-Regelblatter uA.

Teilweise geben aber auch staatliche Organisationseinheiten blofie
"Richtlinien" heraus, die allenfalls im Zusammenhang mit der
Inanspruchnahme von Forderungen rechtliche Relevanz erlangen konnen,
aber per se unverbindliche "Empfehlungen™ sind, wie etwa die Richtlinien
des Fachbeirats fiir Bodenfruchtbarkeit und Bodenschutz fiir die sachgerechte
Dingung.

1.2. Der Begriff ""technische Vorschriften' bzw. "*Normen™ ist einerseits
gepragt durch nationale gesetzliche Technikklauseln, mit denen die
Einhaltung des "Stands der Technik" oder die Beachtung der "Regeln der
Technik" vorgeschrieben wird, wobei diese Begriffe teilweise auch
ausdriicklich gesetzlich definiert werden.?

! Diesem Beitrag liegt ein Vortrag im Rahmen der Linzer Legistik-Gesprache am 6. November 2015

zugrunde. Zu diesem Zeitpunkt lag zwar bereits ein Begutachtungsentwurf fir ein neues
Normengesetz 2016 vor; die teilweise deutlich Uberarbeitete Regierungsvorlage und die tatséchliche
Beschlussfassung betreffend dieses Gesetz noch im Dezember des Jahres 2015 war damals allerdings
noch nicht absehbar.

Ich habe die grundsatzliche Form des damaligen Vortrags auch bei der vorliegenden schriftlichen
Ausfertigung meines Beitrags beibehalten, aber aus Aktualitatsgriinden einige wichtige Ergdnzungen
vorgenommen. Dadurch hat insbesondere Punkt 6. eine so deutliche Erweiterung erfahren, dass die
Uberleitung zum nachfolgenden Schlussresiimee nicht mehr in ihrer urspriinglichen Stringenz moglich
war. Ich wollte aber weder die aktuellen noch die seinerzeitigen grundsitzlichen Uberlegungen
unerwahnt lassen.

Zu den verschiedenen Legaldefinitionen von Technikklauseln und ihrer Beziehung zueinander vgl.
ausfuihrlich Gerhard Saria, Grundséatzliches zum "Stand der Technik" aus rechtswissenschaftlicher
Sicht, in: Gerhard Saria (Hrsg.), Der "Stand der Technik”, Wien - Graz 2007, S 25 ff.
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Andererseits sind aber auch unionsrechtliche Begriffsbestimmungen -
Stichwort: "beste verfligbare Techniken" - fur das Verstandnis dessen, was
als technische Vorschrift anzusehen ist, relevant.

Auch wenn es im Einzelnen durchaus Auslegungsunterschiede gibt und auch
der Verwendung ein und desselben Begriffs in  verschiedenen
Zusammenhangen nicht zwangslaufig dieselbe Bedeutung zukommen muss,
zeigt sich doch ein groRRes Einverstandnis, dass technische Vorschriften nicht
bloR bautechnische Standards umfassen kénnen, sondern auch Regelungen
von Produktionsprozessen bis hin zur inneren Organisation eines Betriebs® -
mit anderen Worten: Es geht hier nicht bloR um Regelungen, die man auch in
einem laienhaften Verstandnis als unzweifelhaft technischer Natur ansehen
kann. Das ist auch ein wesentlicher Grund fur die in letzter Zeit anl&sslich der
Erlassung des neuen Normengesetzes 2016 wieder intensiv diskutierten
Fragen, ob und inwieweit man die Schaffung technischer Regelwerke in
einem demokratischen Rechtsstaat Beschrankungen unterwerfen kann und
soll. Ich werde auf diese Aspekte am Schluss meiner Ausfiihrungen noch
einmal zu sprechen kommen.

1.3. Zentrales Thema des vorliegenden Beitrags ist,

e in welcher Form eine rechtsetzende Autoritat an technische Normen
anknipfen kann,

e welche Rechte dem Herausgeber der technischen Norm gegenuber der
daran anknipfenden Rechtsetzungsautoritat zustehen (Stichwort
"Entgeltsanspruch™) und

e welche Folgen eine derartige Ankntipfung fur den Adressaten der an
die technische Norm anknupfenden Rechtsvorschrift hat (Stichworte
"Informationsbeschaffung kann aufwendig und teuer sein™).

1.4. Da meine Ausfuhrungen im Rahmen von "Legistik-Gespréchen™
erfolgen, befasse ich mich in weiterer Folge aulRerdem nur mit der
Ubernahme  technischer Normen in allgemein (1) verbindliche
Rechtsvorschriften - also Gesetze und Verordnungen - und nicht mit der
Bezugnahme auf technische Normen in Individualrechtsakten, wie

Vgl. etwa Franz Oberleitner - Wolfgang Berger, Kommentar zum Wasserrechtsgesetz 1959°, Wien
2011, RN 3 zu § 12a; vgl. auch die Definitionen der IPPC-Richtlinie 2010/75/EU zu den besten
verfugbaren Techniken (“Techniken™: sowohl die angewandte Technologie als auch die Art und
Weise, wie die Anlage geplant, gebaut, gewartet, betrieben und stillgelegt wird [Art. 3 Z 10 lit.a]) und
das Erkenntnis des Verwaltungsgerichtshofs vom 10. Juni 1999, 98/07/0101.

Vgl. aber auch die Anmerkungen am Schluss des vorliegenden Beitrags, insbesondere in FN 39.
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insbesondere Bescheiden, obwohl auch dieser Themenbereich durchaus
spannende Fragen aufwerfen wiirde. V6llig ausgeblendet bleiben im Ubrigen
Fragen der zivilrechtlichen Relevanz von technischen Normen, da es hier
letztlich ~ nicht um  einseitige ~ Vorschreibungen  durch  eine
Rechtsetzungsautoritat geht.*

1.5. Schliel3lich setzt der Hauptteil meines Beitrags - diesmal aber nicht
themenabgrenzend, sondern quasi “themenimmanent" - voraus, dass eine
rechtsetzende Autoritdt den Inhalt einer bestimmten (!) technischen Norm
entweder uneingeschrankt oder allenfalls mit konkreten, ausdricklich
formulierten Einschrankungen fir sinnvoll halt und daher als allgemein
verbindlich festschreiben méchte. Es geht also hier grundsétzlich nicht um
das Problem der Uberlassung von echten Rechtsetzungsbefugnissen an eine
andere Normsetzungsautoritdt, indem (ber sogenannte "dynamische
Verweisungen" auch Weiterentwicklungen einer einmal fir sinnvoll
erkannten technischen Vorschrift automatisch als allgemein verbindlich
festgeschrieben werden.

Ich werde aber auch auf die Frage der "dynamischen Verweisungen" am
Schluss meines Beitrags noch einmal kurz zu sprechen kommen.

2. Rechtstechnische Moglichkeiten der Ubernahme des Inhalts
einer konkreten technischen Norm:

Um die Ubernahme einer konkreten technischen Norm in allgemein
verbindliches Recht zu bewerkstelligen, stehen der rechtssetzenden Autoritét
in rechtstechnischer Hinsicht zwei Mdoglichkeiten offen: Entweder wird der
Text der technischen Norm abgeschrieben und flielst somit "1:1" in den

* Dass es in der Praxis zu Auslegungsschwierigkeiten in Bezug auf konkrete Sachverhalte kommen

kann, die sowohl das 6ffentliche als auch das Zivilrecht betreffen, zeigt etwa das in Oberdsterreich vor
einigen Jahren diskutierte "Fensterglasbeispiel”: Der Verordnungsgeber kann den Stand der Technik
nicht allgemein dadurch reduzieren, dass er geringere Anforderungen unter Bezugnahme auf den
Stand der Technik festschreibt. Wenn die Verwendung von Sicherheitsglas bei Balkon- und
Terrassentiiren von der O6. Bautechnikverordnung nicht als Stand der Technik verlangt wird, so heif3t
das noch nicht, dass die Verwendung von gewohnlichem Glas auch in zivilrechtlicher Hinsicht "Stand
der Technik" ist und ohne Hinweis im Auftragsvertrag vom Kunden auch so hingenommen werden
muss; vgl. auch die Entscheidung des OGH vom 22. Juni 2010, 10 Ob 24/09s betreffend Schallschutz
zwischen Reihenhdusern. Hier entsteht eine "Quasi-Rechtsverbindlichkeit” dadurch, dass Normen
durch regelméRige Beachtung zum Handelsbrauch (8 346 UGB) oder zur Verkehrssitte (§ 863 ABGB)
werden (vgl. Michael Holoubek, Technisches Sicherheitsrecht - Kapitel 1: Normung, in: Michael
Holoubek - Michael Potacs [Hrsg.], Offentliches Wirtschaftsrecht 11°, Wien 2013, S 471 ff [478] und
jungst Peter BuRjager, Der Entstehungsprozess von Normen in Osterreich und Europa und ihre Rolle
in der staatlichen Rechtsetzung, ZTR 2015, S 7 ff [12] mit weiteren Judikaturhinweisen; vgl. zuletzt
auch ausfhrlich die Entscheidung des OGH vom 6. August 2015, 2 Ob 223/14d).
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Gesetzes- oder Verordnungstext ein oder es wird im Gesetz bzw. in der
Verordnung auf die technische WVorschrift verwiesen. Eine weitere
theoretische Maoglichkeit, namlich die inhaltliche Ubernahme einer
technischen Norm durch eigene Formulierungen, wirft ganz andere Fragen
auf, die hier nicht néher erdrtert werden kénnen.

Keine Rolle spielt fir mich in weiterer Folge, ob bestimmte Verweisungen
gar nicht als Rechtsnormenverweis, sondern (bloB) als Tatsachenverweis
auszulegen sind. Diese Differenzierung ist zwar theoretisch interessant und in
kompetenzrechtlicher Hinsicht moglicherweise auch von groRer praktischer
Bedeutung;® fiir den hier gegebenen Zusammenhang ist aber allein
ausschlaggebend, dass eine konkrete technische Vorschrift als ma3geblicher
Verhaltensmalstab festgelegt wird.’

3. Vorabbemerkungen zum Urheberrechtsschutz

Im Zusammenhang mit der Ubernahme des Inhalts technischer Normen, die
von anderen Rechtstrdgern verfasst wurden, stellen sich natirlich
grundsatzliche  urheberrechtliche  Fragen. Allgemein  kénnte man
insbesondere fragen:

"Darf man Verhaltensanordnungen, die ja darauf abstellen, ein gewiinschtes
allgemeines Verhalten zu beschreiben, einfach abschreiben oder zu eigenen
Konditionen weiterverbreiten, weil ja der eigentliche Zweck dieser Norm nur

5

Vgl. etwa das zentrale Erkenntnis des Verfassungsgerichtshofs VfSlg. Nr. 12.384/1990; unter
ausdriicklichem Bezug auf diese Entscheidung auch der Verwaltungsgerichtshof im Erkenntnis vom
24. April 2007, 2006/05/0005. Auch in Bezug auf die gesetzlich vorgeschriebene "Heranziehung"
geeigneter Leitlinien wie ONORMEN oder standardisierter Leistungsbeschreibungen - "ohne dass
diese im Sinn des § 5 Normengesetz fir verbindlich erklart werden™ - hat der Verfassungsgerichtshof
im Erkenntnis VfSlg. Nr. 18.101/2007 ausdricklich ausgesprochen, dass es sich dabei um keine
Verweisung im Sinn der verfassungsgerichtlichen Judikatur handelt.

Vgl. aber auch jingst Christoph Bezemek, Verweisungen in der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, S 26 ff, der auf den S 32 ff (iberzeugend darlegt, dass “es an sich
ohne Bedeutung (ist), ob das Verweisungsobjekt fir sich betrachtet eine Norm ist."

Vgl. in diesem Sinn wohl auch Rudolf Thienel, Rechtsstaatliche Probleme der Verbindlicherklarung
von ONORMEN, ecolex 1993, S 129 ff (130). Daher ist es fiir den vorliegenden Zusammenhang
letztlich auch irrelevant, dass die aus den theoretischen Abgrenzungsiiberlegungen des
Verfassungsgerichtshofs gezogenen konkreten Schlussfolgerungen zu einzelnen bestimmten
Verweisungsbestimmungen mE nicht uneingeschrankt zu tberzeugen vermdgen (vgl. etwa die der
VfSlg. Nr. 12.384/1990 zugrunde gelegene Bestimmung der Gewerbeordnung 1973 [tatbestandliche
Anknupfung] einerseits und die der VfSIlg. Nr. 14.940/1997 zugrunde gelegene Bestimmung des OG.
Natur- und Landschaftsschutzgesetzes 1995 [unzuldssiger Vollzug von Aufgaben des eigenen
Wirkungsbereichs der Gemeinden durch Behorden des Landes] andererseits). Das liegt vermutlich
auch daran, dass der Verfassungsgerichtshof die theoretische Fragestellung, ob bestimmte
Regelungstechniken wegen ihrer normativen Bedeutung als Verweisungen zu deuten sind, nicht
eindeutig von der rechtsdogmatischen Frage unterscheidet, ob eine konkrete Regelung nach positivem
Verfassungsrecht zuléssig ist; vgl. dazu schon Rudolf Thienel, Verweisungen auf ONORMEN, Wien
1990, S 26 ff und jiingst auch Christoph Bezemek, Verweisungen (FN 5), S 32 ff.

6
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dann verwirklichbar ist, wenn die Norm auch allen Adressaten bekannt ist
und diese Information nicht beschrankt werden soll?"

Oder besteht auch hinsichtlich solcher Werke Urheberrechtsschutz, die
intentional auf moglichst groRe Verbreitung innerhalb ihres potenziellen
Adressatenkreises gerichtet sind? Selbst wenn diese Frage grundsétzlich mit
"Ja" beantwortet wird, konnte durchaus noch differenziert werden, ob der
Urheberrechtsschutz nur gegeniiber irgendwelchen Privatpersonen besteht
oder auch gegeniiber staatlichen Rechtsetzungsautorititen. Selbst wenn es
nicht jedermann gestattet ware, "fremde” Normen in eigenen Publikationen
zu verQffentlichen - etwa iIm Rahmen von Informationen von
Interessensgemeinschaften - so ware es ja durchaus denkbar und wiirde wohl
auch dem verfassungsrechtlichen Gleichheitsgebot nicht widersprechen,
wenn staatliche Rechtsetzungsautoritdten solche Normen, die intentional
ohnehin auf mdoglichst weitgehende Beachtung durch alle betroffenen
Personenkreise abzielen, ohne Einschrankungen zu Rechtsvorschriften
machen durften.

Letztlich kdnnen diese Fragen aber natirlich nicht durch bloRe Abwégung
rechtspolitischer Uberlegungen beantwortet werden, sondern nur unter
Anwendung der einschldgigen Rechtsvorschriften. Und da ist festzustellen,
dass sogar fur ONORMEN - also technische Vorschriften, die durch ihre
gesetzliche Hervorhebung in den Normengesetzen 1971 und 2016 von
vornherein eine besondere 6ffentliche Bedeutung haben - ein grundsatzlicher
Urheberrechtsschutz  jeweils ausdriicklich verankert ist. Nach § 7
Normengesetz 1971 dirfen ONORMEN nur von dem zur ihrer Schaffung
befugten Verein - das ist konkret das Austrian Standards Institute (ASI) - in
Verkehr gesetzt und vervielféltigt werden - ausgenommen Vervielfaltigungen
fur innerbetriebliche Zwecke; sonstige Vervielféltigungen kodnnen gegen
Entgelt vom ASI gestattet werden. 8 8 Abs. 1 des neuen Normengesetzes
2016 verweist hinsichtlich des Urheberrechts an nationalen Normen generell
lediglich auf die Bestimmungen des Urheberrechtsgesetzes.

4. Bundesverfassungsrechtliche Rahmenbedingungen fir die
Handlungsoptionen "Abschreiben’ oder ""Verweisen':

Die beiden theoretischen Handlungsoptionen (“Abschreiben” oder
"Verweisen") unterliegen - abgesehen von moglichen urheberrechtlichen
Einschrankungen bei der Ubernahme des geistigen Werkes an sich - noch
bundesverfassungsrechtlichen VVorgaben, die diese Optionen doch erheblich
einengen:
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4.1. So sind Verweise einer Rechtsetzungsautoritat auf nicht von ihr selbst
herausgegebene Dokumente ganz allgemein nur dann zuléssig, wenn diese
Dokumente zu Konditionen Offentlich zuganglich sind, die sich nicht
wesentlich von der Zugénglichkeit der verweisenden Rechtsvorschrift an sich
unterscheiden. Damit ist nicht nur die Zuganglichkeit im Sinn von
"Auffindbarkeit" und "theoretische Beziehbarkeit" gemeint; vielmehr sind
auch finanzielle Hirrden zu berticksichtigen: Dokumente, die zwar jedermann
leicht im Internet aufstObern kann, die aber nur zu hohen Kosten auch
tatsachlich eingesehen bzw. bezogen werden konnen, sind daher nicht in
gleicher Weise zuganglich wie Gesetze und Verordnungen, die im
Bundesgesetzblatt oder auch in den Landesgesetzblattern kundgemacht
werden.’

Diese aus dem Rechtsstaatsprinzip unserer Verfassung ableitbare
Rahmenbedingung fir die staatliche Rechtsetzung wird durch konkrete
Verfassungsbestimmungen fir die Gesetzgebung noch verscharft: Aus den
im Art. 49 Abs. 1 und 97 Abs.l B-VG verankerten Vorgaben, wonach
Bundesgesetze im Bundesgesetzblatt und Landesgesetze im Landesgesetz-
blatt kundzumachen sind, wird allgemein abgeleitet, dass gesetzliche
Vorschriften vollstdndig in diesen Gesetzblattern oder zumindest in
vergleichbaren amtlichen Publikationen wiedergegeben werden miissen;®
bloRe Verweise auf andere Fundstellen sind also unzuldssig, selbst wenn
deren Zugénglichkeit hinreichend gewéhrleistet wéare. Die Verweistechnik
kommt daher von vornherein bei Gesetzen nicht in Betracht und bleibt auf
den Bereich der Verordnungen beschrénkt.

Fur Verordnungen gibt es namlich keine besonderen verfassungsrechtlichen
Kundmachungsvorschriften.  Hier reicht sogar eine  "ortsubliche
Kundmachung" - es muss nicht einmal eine gesetzliche Regelung fir die
Kundmachung geben.® Wenn es gesetzliche Regelungen gibt, so kdnnen
diese aber unter Beruicksichtigung der technischen Mdglichkeiten und des
typischen Adressatenkreises der jeweiligen Verordnung auch etwa eine
Kundmachung von Teilen einer Rechtsvorschrift (wie etwa von verwiesenen
Normen) durch Auflage vorsehen.*

" Vgl. auch Rudolf Thienel, Verweisungen (FN 6), S 45 und derselbe, Probleme (FN 6), S 131.

8 Vgl. die weiterflihrenden Nachweise bei Rudolf Thienel, RN 53 zu Art. 48, 49 B-VG, in: Karl Korinek
- Michael Holoubek (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, 1. Lfg. - Wien 1999.

Vgl. dazu und zu der grundsétzlichen Kundmachungspflicht auch in Bezug auf Verordnungen Heinz
Mayer - Gabriele Kucsko-Stadlmayer - Karl Stoger, Bundesverfassungsrecht'!, Wien 2015, RN 602
mit ausfihrlichen Judikatur- und Literaturnachweisen.

Der Verfassungsgerichtshof hat gegen eine solche Vorgangsweise jedenfalls niemals Bedenken
gedulert; vgl. etwa VfSlg. Nr. 14.851/1997, wo der Gerichtshof ausdriicklich nur den Fall beméngelte,
dass lediglich die Karntner Wasserschongebietsverordnung selbst hinsichtlich von Detailkarten auf
eine Auflage bei verschiedenen Verwaltungsdienststellen verwies, ohne dass dies im Gesetz (1)
vorgesehen war.
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Nur am Rande sei noch erwahnt, dass in der verweisenden Rechtsvorschrift
auch das Publikationsorgan ausdrticklich genannt sein muss, in dem die
verwiesene Norm publiziert wurde und Verweise auch ausreichend bestimmt
sein mussen, damit fir die Rechtsunterworfenen auch hinreichend klar ist,
welche verwiesenen Vorschriften tatsachlich anwendbar sein sollen.*

4.2. Fur (Durchfiihrungs)verordnungen gilt selbstverstandlich auch die
bundesverfassungsrechtliche Vorgabe, dass diese gesetzlich hinreichend
vorherbestimmt sein miissen.* Eine gesetzliche Ermachtigung zur Festlegung
néherer Bestimmungen und technischer Voraussetzungen flr bestimmte
Anlagen "entsprechend dem Stand der Technik™ und unter Berlcksichtigung
konkreter Zielsetzungen, genugt diesen Anforderungen nach Auffassung des
Verfassungsgerichtshofs grundsatzlich.”® Allerdings ist der Verordnungsgeber
verpflichtet, seine Verweisungen auf konkrete technische Vorschriften
fallweise darauf zu Uberprifen, ob diese noch den gesetzlichen
Anforderungen entsprechen; diese Verpflichtung besteht unabhéangig davon,
ob der Gesetzgeber Zeitabstande fir derartige Uberpriifungen vorgibt oder
nicht.*

5. Bisherige Verweispraxis in Bund und Landern:
5.1. Bund:

Der Bund hat sich schon im Jahr 1990 dazu entschlossen, in Bezug auf die
jedenfalls in quantitativer Hinsicht fir die Rechtsetzung bedeutsamsten
technischen Normen, nidmlich ONORMEN und (vom Osterreichischen
Verband fir Elektrotechnik herausgegebene) elektrotechnische Normen,
grundsatzlich  keine  Unterscheidung  zwischen  gesetzlichen und

Eine bloRe Einsichtnahmemdglichkeit in die Verordnung als solche bei einer Verwaltungsdienststelle -
ohne Kundmachung der Auflage an sich und des Beginns des zeitlichen Geltungsbereichs der
Verordnung - reicht aber jedenfalls nicht aus (vgl. VfSlg. Nr. 17.078/2003).

Es geht hier um den Aspekt der ausreichenden inhaltlichen Bestimmtheit der verweisenden Vorschrift;

vgl. bspw. Rudolf Thienel, RN 53 zu Art. 48, 49 B-VG, in: Bundesverfassungsrecht (FN 8).

2 vgl. dazu allgemein Heinz Mayer - Gabriele Kucsko-Stadlmayer - Karl Stoger,
Bundesverfassungsrecht (FN 9), RN 598.

B vgl. VfSlg. Nr. 18.142/2007 zur Bestimmung des § 73 Abs. 3 TKG 2003.

“ Im Erkenntnis VfSlg. Nr. 19.805/2013 hat der Verfassungsgerichtshof in einem Fall, in dem es keine
ausdriicklichen gesetzlichen Vorschriften fiir Uberpriifungszeitabstinde gab, festgehalten, dass "der
Verordnungsgeber seiner Pflicht nicht nachgekommen (ist), wenn er (ber einen Zeitraum von knapp
zwanzig Jahren keine Uberpriifung vorgenommen hat. Von einer solchen Unterlassung der
Uberpriifung hat der Verfassungsgerichtshof jedenfalls dann auszugehen, wenn sich im
Verordnungsprifungsverfahren ergibt, dass die Verweisungen tatsachlich nicht mehr dem Stand der
Technik entsprechen.™
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verordnungsférmigen Bezugnahmen zu machen. In einem Beschluss der
Bundesregierung vom 8. Mai 1990 heil3t es wortwortlich:

"Aus Grunden des leichteren Zuganges zum Recht ist es notwendig,
ONORMEN oder elektrotechnische Sicherheitsvorschriften, die fir
verbindlich erklart wurden, in ihrem gesamten Wortlaut zu veroffentlichen.
Zu diesem Zweck werden das Bundeskanzleramt und alle fachlich betroffenen
Bundesministerien dafiir Sorge tragen, daB fir verbindlich erklarte
ONORMEN und elektrotechnische Sicherheitsvorschriften mit dem gesamten
Wortlaut in die sie fur verbindlich erklarende Rechtsvorschrift aufgenommen
werden. Das Bundeskanzleramt wird im Rahmen des Kundmachungswesens
fir die Kundmachung dieser Rechtsvorschriften im Bundesgesetzblatt Sorge
tragen."

Urheberrechtliche Hindernisse fiir diese Vorgangsweise wurden dadurch
beseitigt, dass je eine Vereinbarung mit dem Osterreichischen
Normungsinstitut (dem nunmehrigen ASI) und mit dem Osterreichischen
Verband fiir Elektrotechnik geschlossen wurden, wonach der Text jener
ONORMEN bzw. elektrotechnischen Sicherheitsvorschriften, die ab dem
1. Janner 1991 durch Bundesgesetz oder Verordnung fir verbindlich erklart
werden, im Bundesgesetzblatt abgedruckt werden darf und dafiir jeder der
beiden Vereinbarungspartner eine pauschale jahrliche Entschadigung erhalt.
Im Ergebnis hat sich der Bund im Anwendungsbereich dieser beiden
Vereinbarungen daher in rechtstechnischer Hinsicht zwar grundsétzlich fir
die Verweistechnik entschieden, aber zusatzlich noch die Mihe des
Abschreibens auf sich genommen.”> Dass die Praxis diesen durch
Rundschreiben des Bundeskanzleramt-Verfassungsdienstes angeordneten
Veroffentlichungsvorgaben in den folgenden Jahren nicht immer Rechnung
getragen hat, ergibt sich nicht zuletzt auch aus dem Text der Neuerlassung
des Rundschreibens im Jahr 2010."

> Wenn allerdings eine Norm bereits einmal fiir verbindlich erkldrt und im Bundesgesetzblatt

(mit)verlautbart wurde, so gentigt bei weiteren Verweisen in anderen Rechtsvorschriften das Zitat der
seinerzeitigen Fundstelle im Bundesgesetzblatt.

Bei Anwendung dieser "kombinierten Verweistechnik" begegnen natiirlich auch gesetzliche
Bezugnahmen auf Normen keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

Rundschreiben des  Bundeskanzleramt-Verfassungsdienstes im  Einvernehmen mit  dem
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Angelegenheiten vom 16. Dezember 1991, GZ 601.423/7-
V/5/91 - abrufbar auf der Homepage des Bundeskanzleramts unter Fachinhalte - Verfassungsdienst
—> Legistik (Sonstige Rundschreiben).

Rundschreiben des  Bundeskanzleramt-Verfassungsdienstes im  Einvernehmen mit  dem
Bundesministerium fur Wirtschaft, Familie und Jugend vom 15. Juni 2010, GZ 601.423/0001-
V/2/2010 - abrufbar auf der Homepage des Bundeskanzleramts unter Fachinhalte -
Verfassungsdienst - Legistik (Sonstige Rundschreiben) und auch im RIS unter Erl4sse - Erlasse der
Bundesministerien.
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5.2. Lander:

Die Lé&nder haben bis zum heutigen Tag keine vergleichbaren
Vereinbarungen mit dem ASI abgeschlossen.’® Offenbar ging man stets
davon aus, dass ein bloRer Verweis auf ONORMEN ohne Mitabdruck im
Landesgesetzblatt nicht mit 8§ 7 Normengesetz 1971 in Konflikt stiinde. Den
rechtsstaatlichen Anforderungen meinte man, damit Genlige zu tun, dass in
Verordnungen, die Verweise auf ONORMEN enthalten, darauf hingewiesen
wurde, dass diese Normen bei bestimmten Dienststellen des Landes zur
allgemeinen Aufsicht aufliegen und im Ubrigen direkt beim ASI bezogen
werden konnen,

Zumindest in Oberosterreich war und ist diese \Vorgangsweise auch
gesetzlich ausdrucklich verankert und entspricht sowohl von den rechtlichen
Rahmenbedingungen als auch der gelibten Praxis her den lange Zeit tblichen
Gepflogenheiten bei der Kundmachung von Plandarstellungen, deren
Kundmachung unmittelbar im Landesgesetzblatt einen wirtschaftlich nicht
vertretbaren Aufwand verursachen wiirde.”

Die technische Entwicklung der letzten Jahrzehnte hat es freilich mit sich
gebracht, dass die "De-facto-Publizitdt" von Plandokumenten, die in
authentischer Form nur aufgelegt waren, ohnehin stéandig gestiegen ist.
Kopiermoglichkeiten zu leistbaren Erstellungskosten gibt es schon seit
langerer Zeit und Uberdies waren Plandokumente in nicht-authentischer Form
zuletzt immer hadufiger auch bereits im Internet abrufbar.® Genau diese
erhéhte "De-facto-Publizitat" ist aber bei technischen Vorschriften héufig -
und bei ONORMEN jedenfalls - nicht gegeben. Vielmehr war es ohne
Vorliegen einer entsprechenden Vereinbarung mit dem ASI bis vor wenigen
Monaten sogar mehr oder weniger ausdricklich ausgeschlossen, dass

8 \erweise auf elektrotechnische Vorschriften sind im Hinblick auf die bundesstaatliche

Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern kein vergleichbar relevantes Thema fiir die Lander
(vgl. Art. 10 Abs. 1 Z 10 B-VG, der dem Bund in Gesetzgebung und Vollziehung die Angelegenheiten
der "Normalisierung und Typisierung elektrischer Anlagen und Einrichtungen, SicherungsmalRnahmen
auf diesem Gebiet" zuweist).

Vgl. die ndheren Regelungen des § 14 des neuen O@. Verlautbarungsgesetzes 2015, die weitgehend
unverdndert aus mehreren Vorgangergesetzen bernommen wurden. Die Bestimmungen Uber die
Verweismoglichkeiten auf technische Vorschriften wurden erst mit der Novelle des
0O0. Verlautbarungsgesetzes 1977 durch das LGBI. Nr. 2/1983 in das 06. Landesrecht eingefligt.

De facto werden allerdings Pléne seit dem Jahr 2015, also seit Einfihrung der elektronischen
Herausgabe des Landesgesetzblattes im RIS, unmittelbar im Landesgesetzblatt selbst und nicht mehr
durch Auflage kundgemacht; die Erméchtigung des O06. Verlautbarungsgesetzes 2015 zur
Kundmachung durch Auflage bleibt also in Bezug auf Plane - anders als in Bezug auf technische
Vorschriften - faktisch ungenutzt.

Vgl. die Uberlegungen zur Unterscheidung zwischen der authentischen Kundmachung, die vor allem
im Zusammenhang mit der eindeutigen Beweisbarkeit des Vorschrifteninhalts von groRer Bedeutung
ist, und der faktischen Publizitat, die unter dem Gesichtspunkt der allgemeinen Zugénglichkeit von
Rechtsvorschriften besonders wichtig ist, bei Thomas Uebe, Die Kundmachung von Planen, in:
Kéarntner Verwaltungsakademie (Hrsg.), Bildungsprotokolle - Band 18, S 86 ff (98 f).
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ONORMEN gegen bloRen Ersatz der Erstellungs- und Ubermittlungskosten
von der rechtssetzenden Autoritdt, die sie flr verbindlich erklart hatte,
ausgefolgt werden konnten. ONORMEN konnten nur beim ASI selbst und
zwar nur gegen ein Entgelt erworben werden, das auch die geistige Arbeit fur
deren Erstellung mit abdecken soll.

6. Die urheberrechtlichen Konsequenzen der Judikatur des
Verfassungsgerichtshofs:

6.1. Seit dem Beschluss des Verfassungsgerichtshofs vom 10. Dezember
2014, G 104/2013-10, ist dem soeben geschilderten besonderen Schutz der
ONORMEN jedenfalls ein gewisser Riegel vorgeschoben, allerdings nicht
ohne neue Fragen aufzuwerfen. Doch zundchst zur Entscheidung der VfSlg.
Nr. 14.668/1996, auf welcher der aktuelle Beschluss des Gerichtshofs
aufbaut:

Der Entscheidung aus dem Jahr 1996 lag ein Fall zugrunde, in dem der
Herausgeber einer geplanten kommentierten Ausgabe des Oo0.
Vergabegesetzes samt Ausfihrungsvorschriften auch eine  ONORM
mitabdrucken wollte, die das Land Ober0sterreich selbst aber nicht
"veroffentlicht” hatte. Allerdings war die betreffende ONORM bereits im
Rahmen der Kundmachung der Allgemeinen Bundesvergabeverordnung zur
Ganze im Bundesgesetzblatt abgedruckt gewesen. Der
Verfassungsgerichtshof  hatte  damals erkannt, dass durch die
Verbindlicherklarung und Veroffentlichung einer Norm im Bundesgesetzblatt
eine ONORM Bestandteil des betreffenden Rechtsakts wird, der die
Verbindlicherklarung vornimmt und dessen urheberrechtliches Schicksal
teilt. Da § 7 Urheberrechtsgesetz bestimmt, dass "Gesetze, Verordnungen ...
keinen urheberrechtliche Schutz" geniefen, wurde die betreffende ONORM
ein freies Werk, das trotz 8 7 Normengesetz 1971 auch ohne Zustimmung des
Normungsinstituts und ohne Entgeltleistung an das Normungsinstitut
weiterverbreitet werden darf.

Die damals offen gebliebene Frage, ob das auch fir ONORMEN gilt, auf die
bloR verwiesen wird und die nicht von einer Rechtsetzungsautoritat selbst
veroffentlicht wurden, wurde entsprechend der bisherigen Praxis auch in der
Literatur eher verneint,” aber durch die jlngste Entscheidung des
Verfassungsgerichtshof aus 2014 definitiv anders entschieden.

Im Kern hat der Gerichtshof in seiner Entscheidung vom 10. Dezember 2014,
G 104/2013-10, nunmehr Folgendes ausgesagt:

21 vgl. Christoph Bezemek, Publizitdt und Publikation - zur Dialektik von Gewinn und Verlust, OZW
2015, S 36 ff (37) mit weiteren Nachweisen aus der Literatur.
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Auch wenn eine ONORM im Zuge ihrer Verbindlicherklarung nicht
kundgemacht wurde, so hat sich doch (in concreto) der Verordnungsgeber
ihren Inhalt durch die Verweisung und Verbindlicherklarung gleichsam zu
eigen gemacht, sodass einer Vervielfaltigung dieser ONORM durch Dritte
weder die Vorschrift des § 7 Normengesetz 1971 entgegen steht noch dafir
ein Entgelt gemalk § 7 Abs. 2 Normengesetz 1971 verlangt werden darf.*

6.2. Aus der Sicht der Adressaten verbindlich erklarter ONORMEN - also
aus der Sicht der Rechtsunterworfenen - sind die Aussagen des
Verfassungsgerichtshofs wohl sicherlich zu begrufien und tragen insofern zur
Rechtssicherheit bei, als eine Weiterverbreitung solcher technischer
Vorschriften durch Dritte uneingeschrénkt zul&ssig ist, zu keinen
Forderungen des ASI gegen dritte Weiterverbreiter fihren kann und
jedenfalls auch nicht strafbar ist.

Unklarheiten ergeben sich im Wesentlichen fiir das Verhaltnis zwischen
rechtsetzenden Autoritaten und dem ASI:

e Muss fir eine Verbindlicherklarung von ONORMEN kiinftig jedenfalls
ein Entgelt bezahlt werden?

e Waren bisherige Verbindlicherklarungen in der Annahme einer anderen
Rechtslage korrekt (de facto haben ja die Lander bisher kein Entgelt fir
Verweisungen bezahlt)?

e Mussen die Lander nachtréglich mit finanziellen Forderungen des ASI
fur bisherige Verbindlicherklarungen rechnen (allgemein oder erst auf
Grund von konkret stattgegebenen Ansuchen auf Ausfolgung
verbindlich erklarter ONORMEN zu bloRen Erstellungs- und
Ubermittlungskosten)?

e Dirfen die Lander auf Grund des Beschlusses des
Verfassungsgerichtshof vom 10. Dezember 2014 auf Antrag
interessierter Personen verbindlich erklarte ONORMEN zu Erstellungs-
und Ubermittlungskosten herausgeben oder konnen sie diesbeziglich
an das ASI verweisen?

6.3. Dazu folgende vorsichtige Uberlegungen meinerseits - zunachst auf der
Basis der einschlagigen Bestimmungen des Normengesetzes 1971, die auch

2 RN 21 des Beschlusses des Verfassungsgerichtshofs vom 10. Dezember 2014, G 104/2013-10.
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zum Zeitpunkt der Fertigstellung der schriftlichen Ausfertigung meines
Beitrags noch in Geltung standen:*

§ 5 des Normengesetzes 1971 sieht ausdrticklich vor, dass ONORMEN durch
Gesetze oder Verordnungen zur Ganze oder teilweise fur verbindlich erklart
werden konnen. Die Diskussion im Vorfeld der Erlassung des neuen
Normengesetzes 2016 zeigte allerdings, dass der Rechtsstandpunkt des ASI,
wonach 8 7 des Normengesetzes 1971 auch in diesen Fallen (zuséatzlich)
anzuwenden ist und daher Bund und Lander daftr bezahlen mussen, wenn sie
ONORMEN fiir verbindlich erklaren, grundsétzlich nicht in Frage gestellt
und insofern offenbar allgemein anerkannt wird.

Meines Erachtens ist diese Interpretation der bisherigen Rechtslage durchaus
nicht zwingend. Angesichts des insgesamt sehr knapp gefassten
Normengesetzes 1971 (11 Paragrafen auf ca. 2 %2 DIN A4-Seiten) kann man
wohl zurecht fragen, welche normative Bedeutung dem § 5 zukommen soll,
wenn er nicht als echte Lex specialis zu 8§ 7 angesehen werden kann. Eine
Auslegung, wonach 8 5 nur klarstelle, dass auch Verbindlicherklarungen
zulassig seien, wenn der Rechtsetzungsautoritdat eine Erlaubnis zur
Vervielféltigung erteilt wurde, wirde § 5 jeglichen normativen Inhalts
berauben; eine solche Verbindlichkeiterklarungserlaubnis wére wohl ohnehin
selbstverstandlich. Die einzig mogliche Auslegung, die einen Sinn ergébe
und letztlich zu dem offenbar allgemein anerkannten Ergebnis fuihren wiirde,
waére es, dass die Kann-Bestimmung des § 7 Abs. 2 ("Der Verein kann ... die
Vervielféltigung ... gegen Entgelt gestatten.”) nur insofern durch § 5
relativiert wird, dass die Vervielfaltigung im Fall einer geplanten
Verbindlicherkl&rung (aber eben auch gegen Entgelt!) gestattet werden muss.

Bei einer gesamthaften Betrachtung aller Umstande scheint mir allerdings
letztlich eine Interpretation wesentlich naheliegender, die den beiden
angesprochenen Bestimmungen des Normengesetzes 1971 jeweils Kklar
abgegrenzte unterschiedliche Regelungsinhalte zumisst. Dabei gehe ich
davon aus, dass bereits § 7 Normengesetz 1971 allein - auch wenn es die
Bestimmung des § 5 leg.cit. nicht gabe - einschrankend wohl so ausgelegt
werden musste, dass dem Gesetz- und dem Verordnungsgeber bei einem
geltend gemachten Bedarf jedenfalls die Vervielféaltigung zu gestatten wére.
Ungeklart wére in diesem Fall "nur" die Frage der Hohe einer allfalligen
Entschadigung. Dieses Regelungsdefizit lasst sich aber leicht dadurch I6sen,

% Das Normengesetz 2016, BGBI. | Nr. 153/2015, trat gemaR seinem § 19 grundsatzlich mit 1. April
2016 in Kraft; zugleich trat das Normengesetz 1971 vollstandig auRer Kraft. § 9 und 8 15 Abs. 3 bis 6
und 8 Normengesetz 2016 traten allerdings bereits mit 1. Janner 2016 in Kraft; diese Bestimmungen
standen daher drei Monate lang in einem eigentiimlichen Verhaltnis zu den formal weiter in Geltung
gestandenen parallelen Bestimmungen des Normengesetzes 1971, die - wie gleich anschliefend im
Haupttext aufgezeigt wird - nicht zwingend inhaltsgleich zu interpretieren sind.
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dass dem 8 5 Normengesetz 1971 insofern vollkommen eigenstandige
Bedeutung zugemessen wird, als 8 7 leg.cit. fir die Félle der
Verbindlicherklarung von ONORMEN gar nicht anzuwenden ist und daher
auch der dort verankerte Entgeltanspruch nicht besteht. Fir eine derartige
echte Relevanz des § 5 Normengesetz 1971 spricht nicht nur in inhaltlicher
Hinsicht die damit verbundene uneingeschrankte Gewadhrleistung des
Interesses der Rechtsunterworfenen an der allgemeinen Zugéanglichkeit
verbindlicher Rechtsvorschriften, sondern auch in formaler Hinsicht die
systematische Trennung der beiden angesprochenen Paragrafen, die in
keinem unmittelbaren Zusammenhang situiert sind.

Grundrechtliche Bedenken gegen die hier vertretene Interpretation des 8 5
Normengesetz 1971 im Hinblick auf den Schutz des geistigen Eigentums des
ASI an den von ihm herausgegebenen Normen scheinen mir nicht
angebracht, da ONORMEN von vornherein eine gesetzliche Sonderstellung
unter den technischen Vorschriften einnehmen und der Verein, der sich ihrer
Herausgabe freiwillig (') gewidmet hat - also das ASI - sich dieses Umstands
schon bei der Ubernahme dieser Aufgabe sehr wohl auch bewusst war. Es
durfte durchaus im rechtspolitischen Gestaltungsspielraum des einfachen
Gesetzgebers  liegen, staatliche Rechtsetzungsautoritdten dazu zu
ermachtigen, Verhaltensanordnungen ohne besondere urheberrechtliche
Beschrankungen zu tbernehmen, wenn diese Verhaltensanordnungen unter
besonderen Rahmenbedingungen, wie sie die Normengesetze 1971 und 2016
darstellen, erarbeitet wurden und gerade darauf abstellen, ein gewiinschtes
allgemeines Verhalten zu beschreiben.”

8 5 Normengesetz 1971 kann daher mE letztlich als eine auf die
Kompetenztatbestdnde Normenwesen (Art. 10 Abs. 1 Z 5 B-VG) und
Urheberrecht (Art. 10 Abs. 1 Z 6 B-VG) gestutzte Bundesvorschrift
angesehen werden, die einem Verein, der sich freiwillig den
Rahmenbedingungen bei der Schaffung von sogenannten ONORMEN
unterwirft, klar macht, dass er mit einer entschadigungslosen
Verbindlicherklarung einzelner solcher Normen rechnen muss. Daher gilt
aber auch, dass andere Organisationen, die sich anders als das ASI blof3
faktisch der Herausgabe technischer Vorschriften widmen - wie etwa die
Osterreichische Vereinigung fir das Gas- und Wasserfach (OVGW) -

# Vgl. bereits die Uberlegungen bei den Vorabbemerkungen zum Urheberrechtsschutz unter Punkt 3.
des vorliegenden Beitrags.
Dass es auch im internationalen Vergleich zumindest teilweise Rechtsordnungen gibt, die einen freien
Zugang zu verwiesenen Normen garantieren (zB die USA) oder wenigstens davon ausgehen, dass ein
Urheberrechtsschutz fiir verwiesene Normen ausdriicklich verankert werden misste (zB in
Deutschland), zeigen Karl Irresberger - Anna Jasiak, Publication, in: Ulrich Karpen - Helen Xanthaki,
Legislation and Legisprudence in Europe (in Vorbereitung 2016) auf.
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mangels vergleichbarer gesetzlicher Rahmenbedingungen keinen derartigen
Einschrankungen ihrer Urheberrechte unterliegen.”

Angemerkt werden muss an dieser Stelle auch noch, dass sich die rechtlichen
Vorgaben fir allfallige tatséchliche Verbindlicherklarungen nicht aus dem
Normengesetz 1971 ergeben, sondern kompetenzrechtlich dem Bundes- bzw.
dem Landes(verfassungs)gesetzgeber gemal Art. 10 Abs. 1 Z 1 und Art. 99
B-VG berlassen sind; fir die Regelung der Kundmachung von
Verordnungen wird allgemein eine primére Zustandigkeit des Materien-
gesetzgebers und eine subsididre Zustéandigkeit des Organisationsgesetz-
gebers angenommen.”® Das neu erlassene Normengesetz 2016 beschrankt
sich allerdings nicht mehr auf Vorgaben fir die Erstellung und Verwertung
der ONORMEN an sich, sondern enthalt auch Vorschriften fir Verweise auf
ONORMEN in Bundesgesetzen und -verordnungen.?

6.4. Bei Zugrundelegung der hier dargestellten Rechtsansicht wiirden sich
alle unter Punkt 6.2. aufgeworfenen Fragen zum Verhéltnis zwischen
rechtsetzenden Autoritdten und dem ASI leicht beantworten lassen, wenn da
nicht ein weiterer Aspekt ware, der fur mich erst in der jlngsten Zeit -
namlich im Begutachtungsverfahren fir das neue Normengesetz 2016 -
erkennbar geworden ist. Wohl schon der von seiner Diktion her etwas
verwirrende Begutachtungsentwurf und jedenfalls das letztlich im Dezember
2015 konkret erlassene Gesetz gehen ndmlich offensichtlich davon aus, dass
sich das bisher im Normengesetz 1971 geregelte Veroffentlichungsrecht aus
supranationalen Urheberrechtsgriinden nicht auf Gbernommene européische
oder internationale Normen beziehen konne.

8 9 des am 28. Dezember 2015 kundgemachten Normengesetzes 2016
beschrankt sich nunmehr ausdricklich auf die Feststellung, dass eine "rein
osterreichische Norm™ durch Gesetz oder Verordnung zur Ganze oder
teilweise verbindlich erklart werden kann und sodann als Bestandteil der sie
verbindlich erkldarenden Rechtsvorschrift ein freies Werk im Sinn des § 7
Abs. 1 des Urheberrechtsgesetzes ist.® Die Vergiitung fir die Ubernahme der

25

Diese Differenzierung diirfte Rudolf Thienel, Verweisungen (FN 6), S 50 ff iibersehen.

% vgl. dazu ausfihrlich Rudolf Thienel, Verweisungen (FN 6), S 63 ff, der selbst aber mit beachtlichen
Argumenten die Auffassung vertritt, dass die Kompetenz zur Regelung der Kundmachung von
Verordnungen ausschlieBlich der Gebietskorperschaft zukommt, die zur Vollziehung der betreffenden
Materie zustandig ist.

7 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in FN 28.

8 Fir Bundesgesetze und fir Verordnungen von Organen des Bundes schreibt § 15 Normengesetz 2016

dariiber hinaus noch ausdriicklich vor, dass die Normen "im Umfang ihrer Verbindlicherkldrung zu

veroffentlichen (sind), damit die Norminhalte fur die Betroffenen in gleicher Weise wie das Gesetz
oder die Verordnung zuganglich sind.”
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Normen in verbindliche Rechtsvorschriften ist nunmehr im Gesetz selbst -
und zwar im 8 15 Normengesetz 2016 - geregelt und bezieht sich auch auf
den Bereich von Rechtsvorschriften der Lander. Insofern ist die seinerzeitige
Pauschalvereinbarung des Bundes mit dem ASI wohl Gberholt und hat sich
auch die Weiterverfolgung von allfalligen Uberlegungen zu vergleichbaren
Vertrdgen mit den Landern erlbrigt.

Den Erlauterungen zur Regierungsvorlage ist eindeutig zu entnehmen, dass
die Nichterwéhnung internationaler und europdischer Normen in der
Verbindlichkeitserklarungsbestimmung des 8§ 9 Normengesetz 2016 kein
bloBes Versehen des Gesetzgebers darstellt. Das Verschweigen des
Gesetzgebers betrifft aber nicht nur "echte" internationale und europdische
Normen an sich, sondern alle Normen, die nicht rein nationalen Ursprungs
sind, also auch solche, die zwar urspringlich von einer europdischen oder
internationalen Normungsorganisation angenommen, aber in der Folge als
"ONORM EN" oder "ONORM ISO" (ibernommen wurden - sogenannte
"libernommene europdische oder internationale Normen" im Sinn der Diktion
des neuen Normengesetzes 2016.” Es ist nicht einmal so, dass die Frage der
Rahmenbedingungen fir eine allfallige Verbindlicherklarung tlbernommener
internationaler und europdischer Normen bewusst offen gelassen wurde;
vielmehr bringen die Erlauterungen zur Regierungsvorlage klar zum
Ausdruck, dass die aus den Mitgliedschaften zur europdischen und zur
internationalen Normungsorganisation resultierenden Verpflichtungen (des
ASI) einer Veroffentlichung derartiger  technischer  Vorschriften
(grundsétzlich) entgegenstehen.®

Auch wenn dies aus dem Gesetzeswortlaut selbst nicht unmittelbar ableitbar ist, so gehen doch die
Erlauterungen zur RV 894 BIgNR 25. GP, S 5 (zu § 9), wohl davon aus, dass die Verdffentlichung
grundsétzlich im BGBI. selbst ("in gleicher Weise wie die sie verbindlich erklarende
Rechtsvorschrift™) zu erfolgen habe; eine freie Zugéanglichkeit etwa auf der Homepage des ASI wirde
diesen Anforderungen daher - zumindest nach den Intentionen des Gesetzgebers - nicht gentigen.

Die Erlauterungen zur RV 894 BIgNR 25. GP, S 5 (zu § 9), weisen zutreffend darauf hin, dass eine
vergleichbare Regelung fur die Kundmachung von Rechtsvorschriften, die von den Organen des
Landes erlassen werden, dem Landes(verfassungs)gesetzgeber obliegt. Wie bereits unter Punkt 4.
dieses Beitrags dargelegt, ist eine Verdffentlichung von Verweisobjekten (wie technischen
Vorschriften) im Gesetzblatt selbst jedenfalls fiir Verordnungen bundesverfassungsrechtlich nicht
verpflichtend vorgegeben, so dass die unter Punkt 5.2. beschriebene bisherige Vorgangsweise der
L&nder (Kundmachung durch Auflage) auch weiterhin zuldssig bleibt. Wegen des Wegfalls des
Urheberrechtsschutzes konnen fir verbindlich erklérte rein Osterreichische Normen kiinftig aber
jedenfalls auf Antrag und gegen Ersatz der Vervielfaltigungskosten auch ausgefolgt werden. Daran
andert auch die ungliickliche Strukturierung des § 9 Normengesetz 2016 und die unzutreffende
Zusammenfassung des VfGH-Beschlusses vom 10.12.2014, G 104/2013-10, in den Erladuterungen RV
894 BIgNR 25. GP, S5 (zu § 9), nichts: Eine flr verbindlich erklarte Norm wird zu einem freien Werk
im Sinn des § 7 Urheberrechtsgesetz, und zwar unabhangig davon, ob und in welcher Form die Norm
selbst kundgemacht wird.

2 vgl. die Begriffsbestimmungen des § 2 Normengesetz 2016.
% RV 894 BIgNR 25. GP, S5 (zu § 9).
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Dieser Umstand ist insofern besonders brisant, als gerade tbernommene
européaische oder internationale Normen in praktischer Hinsicht besonders
interessant flr Verweisungen sind, zumal sie auch quantitativ die rein
nationalen Normen bei weitem (Uberwiegen. So ist ebenfalls den
Erldauterungen zur Regierungsvorlage fur das Normengesetz 2016 zu
entnehmen, dass der Umfang von Normen rein &sterreichischen Ursprungs
inzwischen weniger als 10 % des dsterreichischen Normenwerks betragt.**

Die juristischen Bedenken gegen eine Veroffentlichung tbernommener
europdischer oder internationaler Normen sind selbstverstandlich ernst zu
nehmen; sie sollten aber aus verschiedensten rechtspolitischen Griinden nicht
einfach stillschweigend zur Kenntnis genommen werden. SchlieRlich geht es
hier um Normen, die teilweise im Auftrag der Europdischen Kommission
erstellt wurden und bei deren Beachtung sichergestellt sein soll, dass
europaische  Rechtsvorschriften eingehalten  werden.  Allein  dieser
Rechtméaligkeitsmalistab schafft eine "De-facto-Verbindlichkeit" wvon
Regelungen, die in keinem demokratisch legitimierten Verfahren erstellt
wurden und Uberdies offenbar nur zu Kostenkonditionen zugénglich sind, die
rechtsstaatlich zumindest bedenklich sind.** Weitere Untersuchungen der
Problematik scheinen mir sowohl auf der Ebene des nationalen
Verfassungsrechts als auch auf der Ebene des Unionsrechts und
internationaler Vereinbarungen unabdingbar. Angemerkt werden kann hier
nur, dass die zuvor angesprochene bisherige Judikatur des
Verfassungsgerichtshofs jedenfalls keine Hilfestellung zur Losung der
nunmehr zu diskutierenden Probleme leisten kann, da sich beide zitierten
Beschliisse dieses Gerichtshofs auf Normen bezogen haben, die rein
nationalen Ursprungs sind.

Probleme Dbereitet aber nicht nur die Abklarung  mdoglicher
Rahmenbedingungen fir die Zul&ssigkeit zuklnftiger Verweisungen, die
letztlich wohl ohnehin nicht auf juristischer Ebene geltst werden kann,
sondern vermutlich politischer Entscheidungen bedarf. Vielmehr miissen
dartiber hinaus jedenfalls auch die konkreten rechtlichen Konsequenzen der
bisherigen Praxis geklart werden, der die Notwendigkeit einer
Differenzierung zwischen Normen rein o6sterreichischen Ursprungs und
Ubernommenen europdischen oder internationalen Normen offenbar genauso
wenig bewusst war wie mir selbst. So findet sich die entsprechende
Differenzierung jedenfalls nicht in den beiden unter Punkt 5.1. angefiihrten
Rundschreiben des Bundeskanzleramt-Verfassungsdienstes. Vielmehr hat der
Bund de facto - genauso wie die L&nder - in der Vergangenheit auch auf

1 vgl. die Erlauterungen zum Allgemeinen Teil der RV 894 BIgNR 25. GP, S 1.
%2 Vgl in diesem Zusammenhang auch die in FN 40 angefiihrte Literatur.
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Ubernommene europdische oder internationale Normen verwiesen, ohne dass
dabei besondere urheberrechtliche Uberlegungen angestellt worden sein
dirften.® Was das in Bezug auf die (weitere) allgemeine Zuganglichkeit
dieser bereits dem Rechtsbestand angehérenden verwiesenen Normen
bedeutet und welche Haftungsanspriiche in dem Zusammenhang gegeniber
dem seinerzeitigen rechtsetzenden Organ bestehen kdnnten, vermag ich nicht
einmal anndhernd abzuschatzen.

7. Resumee aus einem anderen Blickwinkel und Ausblick:

Die dargestellten Verweis-Uberlegungen im Allgemeinen und die jiingste
"Zuganglichkeits-Judikatur" im Besonderen scheint mir in einem starkem
Spannungsverhaltnis zur allgemein anerkannten These zu stehen, wonach
technische Richtlinien grundsatzlich und per se lediglich als objektivierte
generelle Gutachten anzusehen sind.** Diese Gutachtensthese wiederum ist
die Grundlage fur den - oder zumindest gut vereinbar mit dem -
rechtspolitisch durchaus verniinftigen Ansatz, wonach der Gesetzgeber die
Entwicklungsmoglichkeiten im Bereich der Technik nicht ignorieren kann
und will/soll,* sondern durch sogenannte Technikklauseln (Verweise auf den
"Stand der Technik" uA) mehr oder weniger allgemein umschriebene
Vorgaben machen kann, die dann im Vollzug von Sachverstdndigen zu
beurteilen sind. Bei einer solchen Regelungstechnik sind konkrete technische
Richtlinien zwar wichtige Sachverstandigen-Quellen - sie sind aber nicht
unwiderlegbar.*

33

Vgl. nur beispielsweise 8 71a Abfallwirtschaftsgesetz 2002, § 15b Abs. 1 Béaderhygienegesetz oder
8 21 Abs. 3 Deponieverordnung 2008; fur den Bereich der Lander vgl. etwa § 2 Z 1 Burgenléndisches
Gassicherheitsgesetz 2008, § 35 Abs. 3 O4. Umweltschutzgesetz 1996 oder die 88 2, 15 Abs. 2 und 48
Abs. 1 (Tiroler) Arbeitsstatten-Verordnung.

3 Vgl. etwa Gerhard Saria, Technikklauseln und technische Normen, ZTR 2011, S 24 ff (29) und
Andreas Hauer, Rechtliche Grenzen der Normung, ZTR 2014, S 102 ff (102) jeweils unter Verweis
auf die Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofs; vgl. auch Franz Oberleitner - Wolfgang Berger,
Wasserrechtsgesetz (FN 3), RN 13 zu § 12a.

Vgl. Gerhard Saria, Grundsétzliches (FN 2), S 30; vgl. auch Arno Kahl, Grenzenlose Normung?, in:
Karim Giese - Gerhart Holzinger - Clemens Jabloner (Hrsg.), Verwaltung im demokratischen
Rechtsstaat - Festschrift fir Harald Stolzlechner zum 65. Geburtstag, Wien 2013, S 329 ff (332), der
bemerkt, dass dort, wo Normung beginnt, der Gesetzgeber tiber weite Strecken ohnehin nicht mehr in
der Lage ist, die erforderlichen technischen Regeln und Standards zu erarbeiten, weil diese nur von
spezialisierten Sachverstdndigen bestimmt werden kénnen.

Dabei darf freilich nicht Gibersehen werden, dass die Einbeziehung von Sachverstand in die Auslegung
gesetzlicher  Vorschriftlich  letzlich auch den Determinierungsanspruch im Sinn  des
verfassungsrechtlichen Legalitatsprinzips relativiert (vgl. dazu nur Harald Eberhard, Die Bedeutung
des Legalitatsprinzips im Wirtschaftsrecht, Zf\V/ 2013, S 727 ff [729]).

Gerhard Saria, Grundsatzliches (FN 2), S 72 f weist zutreffend darauf hin, dass sich aus dem
Normengesetz 1971 selbst ergibt, dass ONORMEN nicht zwingend den Stand der Technik
wiedergeben missen. Auch § 4 Abs. 2 Z 4 des neuen Normengesetzes 2016, der ausdricklich
vorschreibt, dass die Geschaftsordnung der Normungsorganisation die regelméBige Uberpriifung der

35
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Wenn nun aber im Sinn der Rechtssicherheit in Einzelféallen der Stand der
Technik durch Verordnung explizit bestimmt und auch bis zu einer allféalligen
Anderung dieser Verordnung quasi "eingefroren” werden darf®” und damit an
Stelle der sachverstandigen Beurteilung im Einzelfall und zulasten der
Aktualitat der Verhaltensvorschrift ein "Mehr" an Vorhersehbarkeit fiir die
Rechtsunterworfenen verbunden ist, dann - und "nur dann" - soll auf einmal
aus rechtsdogmatischen Griinden eine allgemeine und uneingeschrankte
Zuganglichkeit zu den verwiesenen Normen gegeben sein miissen?*

Unabhangig von den verschiedenen Fragen, die der Beschluss des
Verfassungsgerichtshofs vom Dezember 2014 und das neue Normengesetz
2016 offen gelassen bzw. lberhaupt erst aufgeworfen haben, scheinen mir
letztlich auch die mit diesen beiden Rechtsakten doch auch verbundenen
Errungenschaften fiir die Rechtsunterworfenen im Allgemeinen eher den
Blick auf die wirklichen Probleme des Normenwesens zu verstellen als einen
echten Schritt in Richtung Legitimitdt und Transparenz unserer
Rechtsordnung zu bewirken. Auch wenn es rechtspolitisch "nett" ist, dass
einzelne ausdrucklich fir verbindlich erkléarte technische Vorschriften von
jedermann zu verniinftigen Kosten erstanden werden konnen, darf nicht
ubersehen werden, dass die wesentlich groRBere Gefahr rechtsstaatlich
bedenklicher Einschrdnkungen der einzelnen Birgerinnen und Blrger durch
die zunehmende Vielfalt jener blofl3 faktisch verbindlichen Normen bewirkt
wird, die sich nicht auf technische Vorgaben im engeren Sinn beschranken,
sondern etwa auch weitreichende Handlungspflichten eines Betriebsanlagen-
betreibers festlegen - wie bspw. Uberpriifungs- und Meldepflichten oder die
Verpflichtung zur Bestellung von Bereichsverantwortlichen (Stichworte
"Abfallbeauftragter”, "Brandschutzbeauftragter” usw.).

Man stelle sich in diesem Zusammenhang nur vor, der Gesetzgeber wirde
den Verordnungsgeber ohne Vorgabe weiterer Rahmenbedingungen
erméchtigen, Sicherheits- und Umweltschutzvorschriften fir die Errichtung
und den Betrieb bestimmter Anlagen zu erlassen. Bei so einer
Verordnungsermdchtigung, die dann dazu genutzt wird, dass Betreiber-
pflichten festgesetzt werden, die im Gesetz selbst nicht einmal irgendwie
angesprochen sind, wirde wohl jeder Verfassungsjurist gleich einmal die

Normen auf ihre Aktualitdt sowie auf ihre Notwendigkeit und ZweckméaRigkeit hinsichtlich ihres
Weiterbestandes zu regeln hat, setzt die Mdoglichkeit, dass Normen nicht zwingend dem Stand der
Technik entsprechen missen, denklogisch voraus.

Vgl. dazu die Ausfliihrungen unter Punkt 4.2.

Das bloBe Gebot zur "Heranziehung" geeigneter Leitlinien wie der ONORMen stellt ja - wie schon
unter Punkt 4.2., insbesondere in FN 5 ausgefuhrt wurde - nach der Judikatur des
Verfassungsgerichtshofs keine Verweisung, sondern ein bloBes Ankniipfen an bestimmte allgemein
anerkannte Standards dar und ist als Gesetzestechnik im Ubrigen auch unter dem Gesichtspunkt des
Bestimmtheitsgebots nicht zu beanstanden (vgl. wiederum VfSlg. Nr. 18.101/2007; vgl. zum
Verhaltnis von Sachverstandseinbeziehung und Legalitatsprinzip aber auch die Anmerkung in FN 35).

37
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Thematik der formalgesetzlichen Delegation ansprechen. Wenn dieselben
inhaltlichen Errichtungs- und Betriebsvorschriften im Ergebnis aber
deswegen zu beachten sind, weil der Gesetzgeber schlichtweg die Einhaltung
des Standes der Technik bei der Errichtung und dem Betrieb bestimmter
Anlagen vorschreibt, dann soll das kein Problem sein?*®

Dazu kommt, dass Normungsorganisationen sich mittlerweile teilweise auch
solcher Materien annehmen, die aus rechtspolitischer Sicht von vornherein
nicht geeignet sind, durch eine Normungsorganisation geregelt zu werden;
ich verweise in diesem Zusammenhang nur auf die ohnehin standardmé&Rig
bei vergleichbaren Gelegenheiten genannten beiden ONORMEN zum Thema
"Islamic Banking".*°

¥ In diesem Zusammenhang ist aber immerhin anzumerken, dass Andreas Hauer, Grenzen (FN 34),
104 ff ausfuhrlich darlegt, dass der Kompetenztatbestand "Normenwesen” gemaR Art. 10 Abs. 1 Z 5
B-VG eigentlich einschrankend interpretiert werden musste und sich primér auf die Vereinheitlichung
von "Gebrauchsformen” (also von Produkten) im Interesse der Einheit des Wirtschaftsgebiets bezieht
und dabei in "organischem” Zusammenhang mit dem MaB- und Gewichtswesen steht. Mit den auf
diesen Kompetenztatbestand gestiitzten Normengesetzen 1971 und 2016 kann daher bei genauer
Beachtung der Verfassungsrechtslage nur die Berechtigung verliehen werden, solche technischen
Vorschriften exklusiv als ONORMEN zu bezeichnen, die technische Normen im engeren Sinn
darstellen; in diesem Sinn auch Nicolas Raschauer, RN 9 zu Art. 10 Abs. 1 Z 5 2.Th B-VG, in:
Benjamin Kneihs - Georg Lienbacher (Hrsg.), Rill-Schaffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht, 16.
Lfg. - Wien 2015; ein wenig unklar Michael Holoubek, Normung (FN 4), S 476.

Vgl. insbesondere Arno Kahl, Grenzenlose Normung? (FN 35), S 340, der zu diesen beiden
ONORMEN feststellt, dass "dieses Beispiel zeigt, dass Normung wesentlich den Zweck erfiillt,
(innerhalb Osterreichs) einen Markt erst zu generieren bzw. zu stimulieren und nicht der sonst
typischen Zielsetzung dient, Nachteile von unwirtschaftlicher und technisch unrationeller Vielfalt zu
verhindern oder abzuschaffen.” Mit Andreas Hauer, Grenzen (FN 34), S 108 ff ist jedenfalls
festzuhalten, dass derartige wirtschaftliche oder gar gesellschaftliche Regularien nicht unter der
Deckung durch den Kompetenztatbestand "Normenwesen" erlassen werden kdnnen und daher auch
nicht als ONORMEN bezeichnet werden diirften (vgl. bereits die Anmerkungen in FN 39).

Auch wenn es fir die Beurteilung solcher Fachfragen, die in Regelungen miinden, die man auch in
einem laienhaften Verstandnis als unzweifelhaft technischer Natur ansehen kann, wohl grundsétzlich
keiner besonderen demokratischen Legitimation bedarf (so auch Andreas Hauer, Grenzen [FN 34],
S 111) wird in der Literatur etwa auch ausdricklich betont, dass selbst technische Normen im engeren
Sinn auch oft wertende Komponenten enthalten und (nur im Fall der Verbindlicherklarung solcher
Normen?) staatliche Letztverantwortung gegeben sein muss (Michael Holoubek, Normung [FN 4],
S 475; vgl. dazu auch ausfuhrlich jingst Konrad Lachmayer, Verfassungsrechtliche Probleme der
Normung, ZTR 2015, S 87 ff [97 f]).

Als weiteren wichtigen Aspekt betont ua. Arno Kahl, Grenzenlose Normung? (FN 35), S 333 ff, dass
schon die bloRe "faktische Verbindlichkeit" bei Normen, die gesetzlich derart privilegiert sind wie
ONORMEN auf Grund des Normengesetzes 1971, demokratisch-legitimatorische Vor- und
Nachwirkungen verlangt. Michael Holoubek, Aktuelle Legitimationsfragen der Normung, in:
Bernhard Hainz - Heinz Krejci (Hrsg.), Festschrift fir Johannes Reich-Rohrwig zum 60. Geburtstag,
Wien 2014, S 453 ff (455) weist allerdings auch darauf hin, dass in der verfassungsrechtlichen
Diskussion nicht abschlielend gekléart sei, ob diese Postulate verfassungsrechtliche Gebote oder "nur"
sinnvolle verfassungspolitische Forderungen darstellen. Karl Korinek, Zum Erfordernis einer
demokratischen Legitimation des Normenschaffens, OZW 2009, S 40 ff (41) spricht davon, dass bei
einer bloR faktischen Annahme unverbindlicher Normen durch die betroffenen Kreise, insbesondere
durch die Wirtschaft, eine "Legitimation Gber den Markt" besteht. Nicht zuletzt muss auch in diesem
Zusammenhang auf die zunehmende Bedeutung internationaler und européischer Normen verwiesen
werden, die durch den "New Approach" im Unionsrecht eine gesteigerte Bedeutung erhalten,

40
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Mit diesen Schlussbemerkungen habe ich meine eingangs mir selbst gesetzte
Themenabgrenzung zwar doch deutlich tberschritten; fir ein Gesamtresiimee
scheint es mir dennoch wichtig, auch bei der Bearbeitung einzelner
juristischer Baume den Wald unserer demokratischen, rechtsstaatlich
organisierten Gesellschaft als Ganzen nicht aus den Augen zu verlieren.

wenngleich sie formalrechtlich weiterhin per se unverbindlichen Charakter haben (vgl. auch dazu etwa
Karl Korinek, aaO, S 43 und ausfiihrlich zur "Neuen Konzeption” im Unionsrecht Michael Holoubek,
Normung [FN 4], S 493 ff).

Vgl. aus jiingster Zeit auch allgemein Wolfgang Steiner, Normung aus der Sicht der Deregulierung,
ZTR 2015, S 2 ff, Peter BuRjager, Entstehungsprozess (FN 4) und mit besonderer Analyse der
Organisationsstruktur des ASI und des Verfahrensablaufs der dort stattfindenden Normung Konrad
Lachmayer, Probleme (FN 39).
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Die Verweisung in der Rechtsprechung
des VWGH

Christoph Kleiser

1. Ausgangspunkt

Ausgangspunkt des vorliegenden Beitrages ist das Thema der Verweisung.
Die Verweisung war neben der wirkungsorientierten Folgenabschatzung
Gegenstand der 13. Legistik-Gesprache am 5. und 6. November 2015 in Linz
und wurde aus verschiedensten Blickwinkeln betrachtet und untersucht®.

Einen Blickwinkel habe ich beigesteuert, namlich die Verweisung aus der
Sicht der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes (VwGH). Ich habe
hieflir Beispiele aus der Rechtsprechung des Gerichtshofes gewahlt, die sich
mit dem Thema der Verweisung befassten. Diese Auswahl war durchaus
willkdrlich und subjektiv. Dennoch bieten die préasentierten Judikate meiner
Ansicht nach einen guten Einblick in die diversen Fragen, die der VWGH im
Zusammenhang mit dem Thema der Verweisung behandelte. Sie zeigen
insbesondere manche Tiicken dieses legistischen Instruments.

Bei der Prasentation der Judikate habe ich mich fur das Schema "Fragen?
Antworten!" entschieden. Diese Form der Prasentation vereinfacht vieles,
auch wenn jede Vereinfachung die Gefahr in sich birgt, spezielle Nuancen
nicht deutlich aufzuzeigen. Das nehme ich aber zugunsten der besseren
Verstandlichkeit gerne in Kauf. Letztlich spiegelt dieses Schema meiner
Ansicht nach auch die neue Rolle des VWGH im Revisionsmodell nach der
Neugestaltung der Verwaltungsgerichtsbarkeit wieder:

Nach dem neuen verfassungsrechtlich vorgegebenen Revisionsmodell® hat
sich die Rolle des VwWGH wesentlich verdndert. Die Sicherung der
RechtmaRigkeit im Einzelfall ist Aufgabe der Verwaltungsgerichte; wenn
sich deren Entscheidungen im Rahmen der Leitlinien halten, die der VwWGH

' Vgl. aus typologischer Sicht den Beitrag von M. Handstanger, aus unionsrechtlicher Sicht den Beitrag

von S. Scholz und aus Sicht der Lander den Beitrag von P. Novak; zur Frage der Verweisung auf
technische Normen den Beitrag von Th. Uebe, zur Weiterentwicklung vom Zitat zum
Informationstransfer den Beitrag von F. Lachmayer und H. Hoffmann sowie zur Verweisung und
deren praktischer Anwendung in der Schweiz den Beitrag von M. Roth und D. lvanov.

2 Grundgelegt in Art. 133 Abs. 4 B-VG in der Fassung der Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012:
"Gegen ein Erkenntnis des Verwaltungsgerichtes ist die Revision zuldssig, wenn sie von der Ldsung
einer Rechtsfrage abhangt, der grundsétzliche Bedeutung zukommt, insbesondere weil das Erkenntnis
von der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes abweicht, eine solche Rechtsprechung fehlt
oder die zu I6sende Rechtsfrage in der bisherigen Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes nicht
einheitlich beantwortet wird. Hat das Erkenntnis nur eine geringe Geldstrafe zum Gegenstand, kann
durch Bundesgesetz vorgesehen werden, dass die Revision unzul&ssig ist."
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in seiner Judikatur vorgegeben hat, wird eine Revision regelmaiig nicht
zuldssig und das betreffende Verfahren daher mit der Entscheidung des
Verwaltungsgerichts beendet sein. Der VWGH ist demgegentiber nicht mehr
zur Sicherung der Rechtmaligkeit jeder einzelnen Entscheidung berufen,
sondern soll die Rechtssicherheit und die Rechtseinheitlichkeit sowie die
Rechtsfortentwicklung sicherstellen®.

In dieser Rolle kommt dem VwGH die Leitfunktion flr die
Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz durch die Losung grundsatzlicher
Rechtsfragen zu®.

Damit kann vereinfacht auch gesagt werden, der VWGH hat Antworten auf
an ihn herangetragene Rechtsfragen von grundsatzlicher Bedeutung zu
geben. In dieser Sicht mogen die folgenden Beispiele gesehen werden.

2. Was bringt ein Verweis?

Die Frage nach der Nitzlichkeit des Instruments der Verweisung ist
naturgeman diejenige, die sich zuerst aufdrangt. Der VWGH l&sst die Antwort
auf diese Frage in einem abfallrechtlichen Judikat wie folgt erkennen:

"Voraussetzung fur die Vorschreibung von MalRnahmen nach § 73
Abs. 4 AWG 2002 ist, dass diese im offentlichen Interesse erforderlich sind.
Was unter Offentlichen Interessen zu verstehen ist, ergibt sich aus dem
Verweis auf 8§ 1 Abs. 3 AWG 2002. " (VwGH 28.5.2015, 2011/07/0218).

Der legistische Nutzen einer Verweisung ist somit, dass Teile einer Regelung
(hier: die Umschreibung der 6ffentlichen Interessen) in eine andere Regelung
(hier: die Vorschreibung von MaRnahmen) “importiert" werden. Die
Regelung wird dadurch schlanker, da ein Teil ihres normativen Gehalts nicht
in der Regelung selbst wiedergegeben wird. Jedoch wird die Regelung damit
nicht immer verstandlicher’. Eine Verweisung bedeutet fiir den
Normadressaten immer einen erhéhten Aufwand und sei es nur, den
"importierten” Teil der Regelung aufzufinden (was nicht immer leicht ist, wie
folgende Beispiele zeigen).

3 Tatigkeitsbericht des VwWGH fur das Jahr 2014, 7, abrufbar unter:
https://www.vwgh.gv.at/gerichtshof/taetigkeitsbericht2014.pdf?52thc5 (4. Februar 2016).

Kleiser, Die neue Rolle des Verwaltungsgerichtshofes, ZVG 2014/1, 40 ff, sowie in
Schweighofer/Handstanger/Hoffmann/Kummer/Primosch/Schefbeck/Withalm, Zeichen und Zauber des
Rechts. Festschrift fir Friedrich Lachmayer (Bern 2014), 819 ff.

Vgl. zur Bedeutung der Verstandlichkeit fiir die Funktion des Rechts: Kleiser, Uber die
NO Legistischen Richtlinien 1987, NO Schriften 118 (1999), 13 ff, und Kleiser, Deregulierung und
Gemeinschaftsrecht. Eine Einfiihrung in die Themenstellung, 18 ff, in: Kleiser/Lengheimer (Hrsg.),
Deregulierung. Die Herausforderung einer verstandlichen und (berschaubaren Rechtsordnung,
NO Schriften 138 (2002).
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3. Wann ist eine dynamische Verweisung zulassig?

Die dynamische Verweisung® ist in der Legistik weitaus beliebter, weil der
"Wartungsaufwand", der bei einer statischen Verweisung besteht, entfallt
(mit anderen Worten muss nicht immer die bei der statischen Verweisung
verwendete Fassung der zitierten Rechtsnorm angepasst werden). Aus
verfassungsrechtlicher Sicht stellt sich dabei aber die Frage nach der
Zuléssigkeit:

"Insofern liegt eine dynamische Verweisung, und zwar auf eine Norm
desselben Rechtsetzungsorganes, vor. Eine solche ist zuldssig, sofern die
verweisende Norm das Objekt der Verweisung ausreichend bestimmt festlegt
... Dies ist ... hier der Fall, da in § 25 Abs. 2 AIVG eindeutig auf jene
sozialversicherungsrechtliche Norm Bezug genommen wird, die die
Anmeldung von Pflichtversicherten durch den Dienstgeber vorschreibt,
namlich 8 33 ASVG; dass diese Vorschrift in § 25 Abs. 2 AIVG nicht
ausdriicklich genannt wird, macht die Verweisung nicht verfassungswidrig
unbestimmt. " (VwGH 21.1.2009, 2008/08/0117)

Die dynamische Verweisung ist somit zuldssig, wenn das Objekt der
Verweisung (desselben Rechtssetzungsorgans) ausreichend bestimmt
festgelegt wird.

4. Darf ich auf Unionsrecht dynamisch verweisen?

Diese Frage stellt sich auch bei der Verweisung auf Unionsrecht, zumal
dieses von einem anderen Rechtssetzungsorgan stammt:

"Auch der Umstand, dass in § 25 Abs. 2 GutbefG nunmehr die
geénderte Fassung der Verordnung (EWG) Nr. 881/2002 ausdriicklich zitiert
Ist, vermag daran nichts zu &ndern, da bereits vor dieser Novelle des GitbefG
mit der Bezugnahme auf die Verordnung (EWG) Nr. 881/92 (ohne einzelne
Anderungen ausdriicklich anzufiihren) eine im Hinblick auf den
Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts zuldssige dynamische
Verweisung auf die jeweils gultige Fassung dieser Verordnung gegeben war,
wie sich auch aus dem zitierten hg Erkenntnis vom 19. Oktober 2004 ergibt
(vgl.ausdricklich zur dynamischen Verweisung auf gemeinschaftsrechtliche
Verordnungen das hg Erkenntnis vom 10. September 2004,
ZI. 2004/02/0130)." (VwWGH 15.11.2007, 2007/03/0127 bis 0129)

® Vgl. zu den Begrifflichkeiten den Beitrag von M. Handstanger in diesem Band.
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Die dynamische Verweisung auf Unionsrecht ist zuldssig (in Hinblick auf
dessen Anwendungsvorrang).

5. Wann liegt eine tatbestandliche Anknipfung vor?

Dieses Instrument ist in der Legistik von groller Bedeutung, ist es doch in
diesem Rahmen zulassig, auf Rechtsnormen anderer Rechtssetzungsorgane
dynamisch zu verweisen. Die Notwendigkeit einer tatbestandlichen
Anknipfung stellt sich insbesondere dort, wo verschiedene Rechtsgebiete
miteinander "verzahnt" sind’. Eine derartige Anknipfung kann aber auch
notwendig werden, wenn es der Gesetzgeber (hier: der Gesetzgeber der
Wiener Bauordnung) als sinnvoll ansieht, Doppelregelungen zu vermeiden
(und hier: in § 134 Abs. 2 zweiter Satz BO den Schutz der Nachbarn dort
beschrankt, wo "ein gleichwertiger Schutz bereits durch andere
Bestimmungen gegeben ist"). Zu dieser tatbestandlichen Anknipfung fihrte
der VWGH aus (nachdem sich auch der VfGH mit dieser Regelung befasst
hatte):

"Aus dem in diesem Zusammenhang erfolgten Verweis des
Verfassungsgerichtshofes auf sein Erkenntnis vom 16. Juni 1990, V{Slg.
12.384, und aus den dortigen Ausfuhrungen wird, dass er auch hinsichtlich
des nun gegenstéandlichen § 134a Abs. 2 BO die Ansicht vertrat, dass der
Wiener Landesgesetzgeber, in unbedenklicher Weise an die von einer
anderen Rechtssetzungsautoritdt ~ (Bundesgesetzgeber)  geschaffene
Rechtslage ankniipfend, diese Rechtslage zum Tatbestandselement seiner
eigenen Regelung machte. Entscheidendes Kriterium einer derartigen -
verfassungsrechtlich zul&ssigen - tatbestandlichen Ankntipfung an fremde
Normen oder Vollzugsakte (im Gegensatz zur verfassungswidrigen
dynamischen Verweisung) ist es, dass die zum Tatbestandselement erhobene
(fremde) Norm nicht im verfassungsrechtlichen Sinn vollzogen, sondern
lediglich ihre vorlaufige inhaltliche Beurteilung dem Vollzug der eigenen
Norm zugrundegelegt wird." (VWGH 24.4.2007, 2006/05/0005)

Entscheidend fur eine tatbestandliche Anknipfung ist somit, dass eine
(fremde) Norm als Vorfrage zum Tatbestandselement der eigenen Regelung
gemacht wird.

" Als Beispiel sei die Kompetenzverteilung im Vergaberecht nach Art, 14b B-VG genannt:
Notwendigerweise mussen die Vergabenachprifungsgesetze der L&nder (Abs. 3 leg.cit.) auf das
Vergabe(verfahrens)gesetz des Bundes (Abs. 1 leg.cit.), dessen Einhaltung nachgeprift wird,
verweisen.
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6. Was bringt ein sinngemafer Verweis?

Beliebt sind in der Legistik auch die sogenannten sinngemafen Verweise. Zu
einem solchen im VWGVG (betreffend die Befangenheit von Verwaltungs-
richtern) fihrte der VwWGH aus:

"Da nach 8 17 VWGVG fiir Verfahren tber Beschwerden iSd. Art. 130
Abs. 1 B-VG auch die Bestimmung des § 7 AVG anzuwenden ist, ist die zu
dieser Bestimmung ergangene Rechtsprechung auch fir eine Befangenheit
iISd. 8 6 VwWGVG maligeblich (VwWGH 18.2.2015, Ra 2014/03/0057); die
'sinngemal’ verwiesenen Bestimmungen des AVG sind dabei nicht wortlich,
sondern mit der nach dem Kontext des VWGVG erforderlichen Anpassung
anzuwenden" (VwWGH 30.6.2015, Ro 2015/03/0021)

Die sinngemafl verwiesenen Normen sind also sind nicht wortlich, sondern
mit der Anpassung anzuwenden, die nach dem Kontext des Gesetzes, in dem
sinngemal verwiesen wird, erforderlich ist. Jedem Praktiker ist bekannt, dass
dies mitunter nicht unerhebliche Auslegungsfragen aufwerfen kann. Auch
hier zeigt sich das Spannungsverhaltnis zwischen oben angesprochenen
Vorteilen der Verweisung und deren Nachteilen.

7. Kann ein Verweis nachtraglich unrichtig werden?

Hier kommen wir nun zu den Ticken der Verweisung. Selbst wenn
dynamisch verwiesen wird, muss eine Verweisung laufend "gewartet"
werden, da sie ansonsten nachtréglich unrichtig werden und ins Leere gehen
kann. Eine solche Konstellation hatte der VwWGH bei der auf Grundlage der
Gewerbeordnung 1994  erlassenen  Betriebsanlagen-Verordnung®  zu
beurteilen:

"Wie die Beschwerdeftihrer zutreffend vorbringen, nennt 8§ 1 Z 1 bis 3
der Betriebsanlagen-Verordnung die Regelung des Gastgewerbes in § 142
Abs. 1 Z 1 bis 4 der GewO 1994 in der Fassung vor der Novelle BGBI. |
Nr. 111/2002. Mit dieser Novelle (vgl. Art. | Z 64) wurde das Il. Hauptstiick
der GewO 1994 neu gefasst und die Bestimmungen uber die Gastgewerbe in
den (neuen) 88 111 bis 113 zusammengefasst ... . § 142 GewO 1994 in der
Fassung nach dieser Novelle regelt nunmehr die (Neben-)Rechte zum
Waffengewerbe.
Daraus kann aber nicht - wie von den Beschwerdefiihrern vorgebracht - der
Schluss gezogen werden, dass ... den Regelungen des 8 1 Z 1 bis 3 der
Betriebsanlagen-Verordnung kein Regelungsinhalt mehr zukomme und diese

® Diese Verordnung regelt, welche Arten von gewerblichen Betriebsanlagen dem vereinfachten
Verfahren zu unterziehen sind (vgl. 8 1 dieser Verordnung).
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Bestimmungen sohin ins Leere gingen bzw. keinen Anwendungsbereich
mehr hatten." (VwGH 2010/04/0130, 25.1.2011)

Die Antwort lautet daher: Leider ja! Verweise kdnnen nachtréglich unrichtig
werden, sie sind daher laufend zu "warten™.

8. W.ie kann ich Verweise generell richtigstellen?

Wie die folgende Aussage des VWGH zeigt, kann eine Vielzahl von
Verweisen (hier: in anderen Bundesgesetzen) generell durch die verwiesene
Norm, insbesondere bei deren Neuerlassung (hier: die Neuerlassung des
AWG 2002 an Stelle des AWG 1990), richtig gestellt werden:

"Nach § 88 Abs. 3 AWG 2002 gilt der in § 2 Abs. 4 ALSAG
vorgenommene Verweis auf das AWG 1990 nun als Verweis auf das AWG
2002" (VWGH 23.4.2015, 2013/07/0043)

8§ 88 Abs. 3 AWG 2002 lautet:

"Wird in anderen Bundesgesetzen auf eine Bestimmung des AWG
1990 oder auf Bestimmungen des Sonderabfallgesetzes oder des
Alt6lgesetzes 1986, BGBI. Nr. 373, verwiesen, an deren Stelle mit dem In-
Kraft-Treten dieses Bundesgesetzes eine neue Bestimmung wirksam wird, so
ist dieser Verweis auf die entsprechende neue Bestimmung zu beziehen."

Durch entsprechende Ubergangsbestimmungen kann dasselbe Rechts-
setzungsorgan (hier der Bundesgesetzgeber) Verweise auf eine Norm in
anderen Normen generell richtigstellen.

9. Was tue ich, wenn ein Verweis nicht angepasst wurde?

Hier ein weiteres Beispiel der Ticke der Verweisung, wenn die verwiesene
Norm in ihrem Sinngehalt gedndert und die Verweisung vom Gesetzgeber
nicht angepasst wird:

"8 28 Abs. 2 AusIBG regelt daher, wie aus der Verweisung auf eine
bestimmte Fassung des VStG hervorgeht, die Verfolgungsverjahrungsfrist.
Diese Frist sollte ... wegen zeitaufwendiger Beweisverfahren mit 8§ 28 Abs. 2
AusIBG ausgedehnt werden. Wenn nun angesichts der Anderung des VStG
mit ... BGBI. Nr. 33/2013 die in § 28 Abs. 2 AusIBG enthaltene Verweisung
nicht angepasst wurde, so kann dieser Untétigkeit des Gesetzgebers im
vorliegenden Zusammenhang bei verstandiger Wurdigung des Inhaltes der

° Interessant ist meiner Ansicht nach die bei den Legistik-Gesprachen angesprochene Moglichkeit, diese
Wartung informationstechnologisch zu unterstiitzen.
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maligeblichen Rechtsvorschriften (siehe auch 8§ 33a AusIBG) nicht die
Bedeutung entnommen werden, es hatte sich auch die Bedeutung der
verweisenden Vorschrift gedndert und die Frist fur die Strafbarkeits-
verjahrung ware auf ein Drittel verkirzt und betriige nunmehr bloB ein Jahr."
(VWGH 20.5.2015, Ro 2014/09/0062)

Dieses Judikat zeigt, dass der VwWGH, bei einer solchen Untétigkeit des
Gesetzgebers bemuht ist, die Norm verstandig zu wardigen.

10. Was ist eine Blankettstrafnorm?

Eine beliebte Form der Verweisung im Bereich des Verwaltungsstrafrechts
ist die sogenannte "Blankettstrafnorm™. Zu einer solchen Norm hielt der
VWGH fest:

"GemaR § 135 BO" [Bauordnung fir Wien] “werden Ubertretungen der
Vorschriften dieses Gesetzes und der auf Grund des Gesetzes erlassenen
Verordnungen mit Geld bis zu EUR 21.000,-- oder mit einer Freiheitsstrafe
bis zu sechs Wochen bestraft. § 135 Abs. 1 BO stellt eine Blankettstrafnorm
dar, welche sonst keinen Tatbestand enthalt, sondern auf andere VVorschriften,
die damit Teil des Verwaltungsstraftatbestandes werden, verweist. Sie enthalt
damit die Verpflichtung, jede Vorschrift der BO dahin zu untersuchen, ob sie
ein Gebot oder Verbot enthéalt, dem zuwidergehandelt werden kann (vgl. das
hg. Erkenntnis vom 29. April 2008, ZI. 2006/05/0162)." (VwWGH 15.3.2011,
2008/05/0095)

Bei einer "Blankettstrafnorm" handelt es sich somit um einen Verweis auf
andere Vorschriften, die damit Teil des Verwaltungsstraftatbestandes werden.
Auch hier ist aus meiner personlichen Sicht zu betonen, dass ein solcher
Verweis legistisch sehr schlank und einfach ist, aber aus Sicht des
Rechtsanwenders  mitunter  schwer  verstandlich, weil sich  der
Verwaltungsstraftatbestand erst aus dem Gesamtbestand des Gesetzes und
der hiezu ergangenen Durchflihrungsverordnungen erschlief3t.

11. Was hilft ein Verweis beim Verkehrskonzept?

Verweisungen konnen aber auch bei der Auslegung einer Bestimmung
hilfreich sein, wie das nadchste Judikat zeigt. Vorliegend behandelte der
VWGH eine Frage aus dem Bereich des Mineralrohstoffrechts, und zwar die
Frage nach dem Inhalt des in 8 80 Abs. 2 Z 10 MinroG vorgeschriebenen
Verkehrskonzeptes. Waren in einem solchen Verkehrskonzept nur der
Abtransport vom Abbau (hier: von Schotter) zur Aufbereitung (hier: einer
mobilen Wasch- und Siebanlage vor Ort) oder vom Abbaugebiet weg
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darzustellen? Der VWGH kam unter Heranziehung einer Verweisung zu
folgendem Ergebnis:

"Dabei differenziert diese Bestimmung nicht, ob es sich um den
Abtransport von nur abgebauten und nicht aufbereiteten oder auch von
abgebauten und bereits im Abbaugebiet aufbereiteten Rohstoffen handelt.
Dass auch letztere vom Verkehrskonzept erfasst werden, ergibt sich aus der
Wortfolge 'von den in Z 8 angefiihrten Abbauen'in § 80 Abs. 2 Z 10 MinroG.
8 80 Abs. 2 Z 8 MinroG ... meint die 0Ortliche Begrenzung des Abbaues oder
(mit anderen Worten) das Abbaugebiet ... Somit wird deutlich, dass § 80
Abs. 2 Z 10 MinroG, wenn auf dieses Abbaugebiet (nach Z 8 leg.cit.)
verwiesen wird, nicht den Abtransport von der Gewinnung zur Aufbereitung,
sondern (generell) den Abtransport des abgebauten Materials (sei es nun
aufbereitet oder nicht) vom Abbaugebiet weg erfasst. Diese Auslegung deckt
sich mit dem Willen des Gesetzgebers ... " (VwWGH 17.6.2014,
2013/04/0099)

Die Verweisung war in dieser Rechtssache von groflem Nutzen, da sie den
Inhalt der Regelung deutlich machte und damit auch dem Willen des
Gesetzgebers zum Durchbruch verhalf.

12. Ausblick

Zusammenfassend zeigen die oben angefiuhrten Beispiele aus der
Rechtsprechung des VwWGH insbesondere den Nutzen einer Verweisung, der
in der Kiirze der Regelung besteht, aber auch den Nachteil der Verweisung,
der in einer schwereren Verstandlichkeit bzw. Lesbarkeit der Norm fir den
Rechtsanwender besteht. Sie zeigen aber auch deutlich, dass Verweise immer
"gewartet” werden miuissen, wobei sich die Informationstechnologie
maoglicherweise als Hilfsmittel anbietet.
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Verweisungen aus der Sicht der Lander

2.1

2.2

Peter Novak

Dr. lrresberger hat im Mai 2015 mein Thema als "Die Praxis der
Verweisungen aus der Sicht der Landesrechtssetzung" festgelegt. Fein,
habe ich mir gedacht, da gibt es genug zu tun. Ich bin ins RIS gegangen,
und habe mir so ziemlich alles ausgedruckt, was die Landesrechte unter
dem Stichwort "Verweisung" zu bieten haben. Dann habe ich im
Frihherbst die Vorankiindigung der Legistikgesprache samt Programm
bekommen und mein Aktionsradius war ziemlich eingeschrénkt.

Aus einer systematischen Interpretation des Programms der
Legistikgesprache ergibt sich, dass der mir zugedachte Part wohl die
Verweisungen auf Bundesrecht betrifft.

Denkbar wére es, bei der vorgegebenen Themenstellung auch
Binnenverweisungen in Gesetzen zu behandeln. Diese kdnnen ebenfalls
von Interesse sein, hat doch Irresberger in einem Vortrag bei den
Legistikgesprachen von 2011 darauf hingewiesen, dass es auch in
diesem Punkt unter den L&ndern - insbesondere Vorarlberg betreffend -
bedeutende Unterscheide gibt'. Dabei muss ich an eine junge Kollegin
denken, die gemeint hat, im Ké&rntner Berg- und Schiflihrergesetz (K-
BSFG) ohne Binnenverweisungen auskommen zu missen®, um das
Gesetz verstandlicher zu machen - um den Preis, den Umfang des
Gesetzes um Einiges zu vergroBern®. Als “alter Hase" der Legistik tut
man das schon aus Bequemlichkeitsgriinden nicht. Dabei stellt sich in
weiterer Folge auch noch die Frage: Macht ein Verzicht auf
Binnenverweisungen ein Gesetz wirklich verstandlicher?

Bei der vorgegebenen Themenstellung der Verweisungen auf
Bundesrecht konnte ich die mir gestellte Aufgabe locker auch durch
Verweisungen auf den Vortrag Irresbergers "Fragen der Landeslegistik

Fragen der Landeslegistik aus vergleichender Sicht; in: Ké&rntner Verwaltungsakademie (Hrsg.)

Bildungsprotokolle, Bd. 20; 9. Klagenfurter Legistikgesprache 2011, 103.

Vgl. die Novelle LGBI. Nr. 12/2010.
Aus 27 Paragraphen wurden 41, wovon allerdings 7 auf die neu eingefiihrten Bergwanderfiihrer

zuriickzufiihren sind. Ganz ohne Binnenverweisungen ist der Gesetzgeber auch bei dieser Novelle
nicht ausgekommen; vgl. 88 25 und 32 K-BSFG.
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aus vergleichender Sicht" bei den 9. Legistikgesprachen 2011 sowie auf
den Beitrag Irresbergers in der Festschrift Havranek "Verweisungen im
Landesrecht unter besonderer Beriicksichtigung Karntens™ erledigen.
Ich werde trotzdem versuchen, mich dem Problem anzunahern.

Bleiben also die Verweisungen auf das Bundesrecht:

Der Zweck von Verweisungen ist klar: Verweisungen dienen vor allem
der Normokonomie® und der Harmonisierung unterschiedlicher
Regelungszustandigkeiten” bzw. - im Hinblick auf das Unionsrecht -
auch von Regelungssystemen®. Dynamische Verweisungen (dh.
Verweisungen auf Gesetze fremder Rechtssatzungsautoritaten, "in der
jeweils geltenden Fassung™) waren zweifellos 6konomischer sind aber
bekanntlich, als Delegierung von Gesetzgebungszustandigkeiten,
verfassungsrechtlich nicht zuldssig®; bleiben also nur die statischen
Verweisungen (dh., Verweisungen auf Gesetze in einer bestimmten,
feststehenden Fassung) zu behandeln™.

Sind diese statischen Verweisungen ber eine Norm verstreut, stellt sich
- bei anhaltend geringer werdender Halbwertszeit des Geltungsbereiches
von Normfassungen™ - ein weiteres Problem der Normékonomie - bzw.

10

11

Vgl. FN 1, 99 bis 108.

In: Landesgesetzgebung Beruf und Berufung - Festschrift Charlotte Havranek zum 65. Geburtstag;
Herausgegeben von Abteilung 2V - Verfassungsdienst Amt der K&rntner Landesregierung; Klagenfurt
2007, 85 bis 94.

Irresberger, FS Havranek, S 86; vgl. schon Koja, Zur Frage der verfassungsrechtlichen Zul&ssigkeit
von Verweisungen, OJz 1979, 29: Attlmayr, Zur verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit des
"Bezugnehmens™ auf Normen anderer Rechtsetzungsautoritaten, 0Jz 2000, 96.
Irresberger, FS Havranek, S 86; Bezemek, Verweisungen in der
Verfassungsgerichtshofs, JRP 2014, 27.

In diesem Sinne: Irresberger, FS Havranek, 86f; Eisenberger/Urbantschitsch, Die Verweisungen als
Instrument zur Umsetzung von Gemeinschaftsrecht, OzWw 1999, 74.

Zum Begriff der dynamischen Verweisung vgl. Koja 0JZ 1976, 33; Attlmayr, 0JZ 2000, 96; Bezemek,
JRP 2014, 27. Zur verfassungsrechtlichen (Un)zul&ssigkeit sowie zum Begriff der dynamischen
Verweisung vgl. zB VfSlg. 17.335/2004, 19.645/2012, mwN.

Zum Begriff der statischen Verweisungen vgl. Koja, 0JZ 1976, 29; Attlmayr und Bezemek FN 9. Zur
verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit vgl. zB VfSlg. 17.232/2004. Dies natirlich nur unter den
Voraussetzungen, dass das Objekt der Verweisung ausreichend bestimmt festgelegt wird
("Denksport"-Erkenntnis - VfSlg. 12.420/1990) und die Normen in ausreichender Weise kundgemacht
sind (" Archivarischer Flei3"-Erkenntnis, VfSlg. 3.130/1956).

ZB (Stand 1. Dezember 2015) beim ABGB:

Rechtsprechung des

1812 - 1918: 9 Novellen
1918 - 1938: 5 Novellen
NS-Zeit: 8 Novellen
1945 - 1980: 18 Novellen
1980 - 2000: 22 Novellen
2001 - 2010: 22 Novellen
2011 - 2015: 11 Novellen

oder beim B-VG:
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Verweisungen aus der Sicht der Lander

der Zeitbkonomie des handelnden Legisten: Wie aktualisiere ich
moglichst ressourcenschonend die Verweisungen auf Bundesgesetze?

Die Antwort auf diese Frage war die Einfuhrung von
Sammelverweisungen, den sogenannten Verweisungsbestimmungen, dh.
die gesammelte Festlegung der "anzuwendenden" Fassung von
Bundesgesetzen. Das Land Kéarnten war in dieser Hinsicht sicherlich
einer der Pioniere™. Wir wollten in Karnten in diesem Punkt auch noch
etwas weiter gehen und ein eigenes Karntner Verweisungsgesetz
schaffen, in dem samtliche Verweisungen von Landesgesetzen auf
Bundesgesetze zusammengefasst werden sollten®, damit diese
regelméaRig aktualisiert werden kénnen, also nach dem Motto:

"Soweit in Landesgesetzen auf Bundesgesetze verwiesen wird, verstehen
sich diese Verweisungen als ...".

Ausgenommen davon ware - wegen des Inkorporierungsgebots des Art.
27 Abs. 2 K-LVG - die Karntner Landesverfassung, daher sind
Landesverfassungsgesetze bzw. landesverfassungsgesetzliche
Bestimmungen auBerhalb des K-LVG nicht zul&ssig*.

Aus Ressourcengriinden wurde aus diesem Projekt bisher nichts; man
kann sich fiur einen Legisten auch spannendere Tatigkeiten vorstellen,
als alle in Landesgesetzen enthaltenen Verweisungen auf Bundesgesetze
zusammen zu fangen, und vor allem auch aktuell zu halten.

Grund fur dieses Projekt war weniger die Normokonomie, als das
Problem, dass die Landesgesetzgebung vielfach mit der Dynamik der

12

13

14

1920 - 1932: 4 Novellen

1945 - 1980: 36 Novellen

1980 - 2000: 38 Novellen

2001 - 2010: 24 Novellen

2011 - 2015: 14 Novellen

Irresberger, FS Havranek, 88, geht davon aus, dass die &lteste derartige landesgesetzliche
Bestimmung § 56 der Ké&rntner Bauordnung 1996 (eingefiigt durch die Bauordnungsnovelle LGBI. Nr.
44/1996) ist. Die Erlauterungen zu dieser Novelle (ZI. Verf-135/94/1995) fuhren lediglich aus, dass
der Regelungsinhalt dieser Bestimmung aus verfassungsrechtlichen Griinden (Verbot -einer
dynamischen Verweisung des Landesgesetzgebers auf Bundesgesetze) vorgegeben sei.

Ahnliche Ansétze verfolgen manche Lé&nder zB im Bereich des Dienstrechts, wo in den
"Nebengesetzen” auf die in den "Landes-Dienstrechtsgesetzen” verwiesene Fassung von
Bundesgesetzen verwiesen wird; Burgenland: zB 8 38 Burgenléndisches
Landesverwaltungsgerichtsgesetz, Oberdtsterreich: zB § 68 0O06. Landesbeamten-Pensionsgesetz
(jeweils Stand 1. Dezember 2015).

Art. 27 Abs. 2 zweiter Satz erster Halbsatz K-LVG: "Landesverfassungsgesetze kénnen nur in einer
Anderung oder Erganzung des Wortlautes dieser Landesverfassung bestehen;" Freilich stiinde es dem
Landesgesetzgeber jederzeit frei, von diesem selbst auferlegten Gebot durch Landesverfassungsgesetz
wieder abzugehen.
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Bundesgesetzgebung nicht mithalten kann®™, dh., dass das vom
Landesgesetzgeber Gewollte auf Grund der berholenden Gesetzgebung
des Bundes dem Norminhalt nicht mehr entspricht.

Natlrlich ist auch auf die umgekehrte Gefahr hinzuweisen, namlich,
dass Verweisungen aktualisiert werden, ohne zu reflektieren, was der
Bundesgesetzgeber eigentlich gedndert hat. Hier kann ich auf einige fir
das Land finanziell schmerzhafte Erfahrungen bei der Umstellung des
Karntner Tourismusabgabegesetzes auf das Umsatzsteuergesetz 1994
verweisen: Diesfalls trotz redlichen Bemihens bei der Gesetzes-
vorbereitung.

Die Probleme mit Verweisungen lassen sich im Wesentlichen wohl nur
durch Vermeidung derselben in den Griff bekommen also, statt zu
verweisen, abstrakte Begriffe zu verwenden oder - soweit es geht - auf
Normen anderer Rechtssetzungsautoritaten lediglich Bezug zu nehmen
(tatsachliche Anknipfung)'’. Die perfekte Losung der Verweisungs-
problematik gibt es ohnehin nicht, diese Problematik wird daher eine
ewige Baustelle bleiben, die selbst durch eine allféallige (schleichende)
Abschaffung des Foderalismus nicht verschwinden wird.

Damit mein Ausflug in die Welt der Verweisungen in den einzelnen
Landesrechten nicht umsonst war, mache ich noch einen kurzen
Abstecher zu den unterschiedlichen Zugéngen der Landesgesetz-
geber/Legisten zu den Verweisungsbestimmungen. Grob lassen sich die
Verweisungstechniken in drei Gruppen einteilen. Ich beziehe mich dabei
auf die - gefuhlt - am hdufigsten verwendete Form der VVerweisungen der
jeweiligen Lander:

4.1 Mehrzahl der Bundeslander (Gruppe der G7 der Verweisungstechnik)*:

15

16

17

18

So weist Irresberger in der FS Havranek, 89, darauf hin, dass die Bestimmung des § 56 Abs. 2 K-BO
1996 in den (damals) 10 Jahren nach ihrer Erlassung nicht novelliert wurde; Daher nimmt der
Ké&rntner Landesgesetzgeber gerne Sammelnovellen aus anderen Anlassen zum Anlass, Verweisungen
zu aktualisieren (vgl. zB Art. XVI Z 23 des Kérntner Landesverwaltungsgerichts-Anpassungsgesetzes,
LGBI. Nr. 85/2013, betreffend die Aktualisierung des 8 56 Abs. 2 K-BO 1996).

(Damals) Fremdenverkehrsabgabegesetz-Novelle LGBI. Nr. 95/2005. Zu den Vorarbeiten vgl. die
Erlauterungen zur Regierungsvorlage (ZI. -2V-LG-556/58-2005). Die "Reparatur" erfolgte erst mit
LGBI. Nr. 71/2010.

Zur Differenzierung vgl. VfSlg. 12.384/1990. Im Detail vgl. Attlmayr, OJZ 2000, 98f; vgl. auch
Huemer, 8 117 BAO - verfassungsrechtlich bedenklich, 0JZ 2004, 55. Die hier gedullerte Auffassung,
bei § 117 BAO (alt) handle es sich um eine dynamische Verweisung, hat bei der Aufhebung dieser
Bestimmung durch VfSlg. 17.394/2004 allerdings keine Rolle gespielt; zu impliziten Verweisungen
(und den damit verbundenen Problemen) vgl. Irresberger, FS Havranek, 93f.

Das sind die 7 - den Namen nach - im Alphabet zuerst vorkommenden Bundeslénder.
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a)

b)

c)

Grundform:

"Soweit in diesem Gesetz auf Bundesgesetze verwiesen wird, beziehen
sich diese Verweisungen auf die Bundesgesetze in der nachstehend
angefuhrten Fassung:

(Karnten'®, ahnlich Tirol*®).

In Landern, in denen die Bemiihungen Irresbergers - namlich darauf
hinzuweisen, dass die verwiesenen bundesgesetzlichen Bestimmungen
nicht immer "anzuwenden" sind - noch nicht so gefruchtet haben (dh.
der Mehrheit), sind die Bundesgesetze in der dort festgelegten Fassung
"anzuwenden" (Burgenland®, Oberdsterreich®, Niederdsterreich®,
Steiermark®). Natirlich gilt das auch fir éaltere Verweisungs-
bestimmungen in Kéarnten.

Additive:

Manche Bundeslander verwenden zusétzlich noch eine Art Salvatorische
Klausel, namlich: "wenn auf die Bundesgesetze ohne néhere Fassung
verwiesen wird" (Niederdsterreich®), oder "nicht ausdriicklich anderes
bestimmt wird" (Burgenland®, Tirol*").

Burgenland® verweist bisweilen auch auf den "nachstehend angefiihrten
Titel" des Bundesgesetzes - der Zweck dieser Regelung erschlief3t sich
mir auf den ersten Blick nicht.

"Perfektionierte” Variante (© Irresberger®) - Salzburger Regelung™®:

19
20

21

22
23
24
25

26
27

28
29
30

ZB § 18 Abs. 2 Karntner Dienstleistungsgesetz (Stand: 1. Dezember 2015).

ZB 8§ 81 Abs. 2 Landesbedienstetengesetz, LGBI. Nr. 2/2001, zuletzt gedndert durch LGBI.
Nr. 188/2014.

ZB § 14 Bgld. Pflanzenschutzgesetz 2003, LGBI. Nr. 47/2004, mit neuerer Tendenz zu
Formulierungen ohne die Bundesgesetze "anzuwenden”, zB 8§ 2 Abs. 2 Burgenlédndisches
Elektrizitatsgesetz 2006 (jeweils Stand 1. Dezember 2015).

ZB § 41 O0. Strallengesetz 1991 (Stand 1. Dezember 2015).

ZB § 185 Dienstpragmatik der Landesbeamten 1972 (Stand 1. Dezember 2015).

ZB § 19 Steiermarkisches Pensionskassengesetz (Stand 1. Dezember 2015).

ZB § 19 NO Gesetz iiber den Einheitlichen Ansprechpartner im Land Niederdsterreich, LGBI.
Nr. 0025-0, vgl. auch FN 23.

ZB 8§ 40 Burgenlandisches Gemeinde-Personalvertretungsgesetz (Stand 1. Dezember 2015).

ZB § 77 Tiroler Beamten- und Lehrer- Kranken- und Unfallfiirsorgegesetz 1998 (Stand 1. Dezember
2015); Vqgl. allerdings auch § 18 Kéarntner Beziigegesetz 1997 (Stand 1. Dezember 2015).

ZB § 31 Burgenlandisches Gemeindebeziigegesetz (Stand 1. Dezember 2015), vgl. auch FN 26.
Legistikgespréache 2011, 105.

ZB 8§ 314 Salzburger Landarbeitsordnung 1995 (Stand 1. Dezember 2015); etwas "milder" § 13
Salzburger Landeslehrer-Dienstrechtsgesetz 2015, LGBI. Nr. 69/2015.
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4.2

4.3

".... Verweisungen ..... gelten als solche auf die zitierte Stammfassung
bzw. die Fassung, die sie durch Anderungen bis zu dem nachfolgend
zitierten Gesetz, dieses einschliel3end, erhalten haben:"

Dafir erspart sich der Salzburger Landesgesetzgeber bei den Fundstellen
der Bundesgesetze in der Regel die Wortfolge "zuletzt gedndert durch™".

Gruppe 2 Vorarlberg (oder die alemannische Sparsamkeit):

In Vorarlberg werden Bundesvorschriften regelméiiig ohne Fundstellen
zitiert®. Dies erfordert wohl (vgl. zB das ASVG) "archivarischen FleiR"
bei der Feststellung der maBgebenden Fassung, da sowohl das
Inkrafttreten der verweisenden Landesnorm als auch die zu diesem
Zeitpunkt geltende Fassung der verwiesenen Bundesnorm zu ermitteln
sind, sofern man, bei einer - wohl gebotenen - verfassungskonformen
Interpretation davon ausgeht, dass es sich um eine statische Verweisung
in dem Sinn handelt, dass die Gesetzgebung des Bundes zu einem
bestimmten Stand "eingefroren” wird. Dass die Praxis der Vollziehung -
wie wohl tberall - eine andere ist, steht auf einem anderen Blatt.

Einzige von mir aufgefundene Ausnahme ist das Vorarlberger Land- und
Forstarbeitergesetz®, diese Ausnahme besteht wohl deshalb, weil auch
das Grundsatzgesetz eine Verweisungsbestimmung (vgl. dazu unten P.
5.3) enthdlt.

Gruppe 3 Wien (ist auch hier anders):

"Soweit in diesem Gesetz auf Bundesgesetze verwiesen wird, sind diese
in der (zB) am 1. Juni 2015 geltenden Fassung anzuwenden. '™

Gott sei Dank gibt es im RIS nunmehr eine Stichtagsuche - oder ist es
umgekehrt - und es gibt die Wiener Regelung wegen der Stichtagsuche
des RIS? (fir mich ein bisher ungeltstes "Henne-Ei-Problem")
Jedenfalls ist die RIS-Fassung nicht authentisch. Ganz auf der "sicheren

31

Auch flr diese Wortfolge gibt es unterschiedliche Formeln: So verwendet alleine der Karntner

Landesgesetzgeber zusatzlich noch folgende Formulierungen (jeweils Stand 1. Dezember 2015): "in
der Fassung des Gesetzes" (§ 58 Karntner Kinderbetreuungsgesetz); “zuletzt in der Fassung” (8 73
Kérntner Elektrizitdtswirtschafts- und -organisationsgesetz 2011); “zuletzt in der Fassung des
Bundesgesetzes" (8 56 Kérntner Bauordnung 1996); "zuletzt gedndert durch das Bundesgesetz™ (8 54a
Kérntner Feuerwehrgesetz); "in der Fassung" (8 118 Kérntner Flurverfassungs-Landesgesetz 1979).

32

Irresberger, Legistikgesprache 2011, 105; sowie Abfrage im RIS/Landesrecht in konsolidierter

Fassung/Vorarlberg/Stichwort "Verweisungen" (Stand 1. Dezember 2015).
% §299 LAFG.

34

ZB § 42 Abs. 2 Besoldungsordnung 1994; das Datum wird anlasslich von Novellen aktualisiert (vgl.

zB LGBI. Nr. 28/2015, Art. 11 Z 20).
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Seite" ist der Landesgesetzgeber jedoch auch hier nicht, man denke nur
an rickwirkende Gesetzesanderungen des Bundes, die auch nach dem
Zeitpunkt des "Einfrierens"” des Standes der Bundesgesetzgebung durch
den Landesgesetzgeber erfolgen kénnen.

Einzelprobleme:

5.1. Verweisungen auf Verwaltungsverfahrensgesetze:

Soweit der Karntner Landesgesetzgeber im Anwendungsbereich der
Verwaltungsverfahrensgesetze (vgl. Art. | Abs. 1 Z 1 EGVG) die
"anzuwendende" Fassung der Verwaltungsverfahrensgesetze festlegt,
erhalten wir in der letzten Zeit im Begutachtungsverfahren (wieder)
gehéauft die Ruckmeldung des Bundekanzleramtes-Verfassungsdienst®,
dass die Verwaltungsverfahrensgesetze ohnedies in der geltenden
Fassung anzuwenden sind (Art. 11 Abs. 2 B-VG).

Ob Gleiches auch fiir die Bundesabgabenordnung gilt, ist fraglich, da die
allgemeinen Bestimmungen und das Abgabenverfahren aus der
Bedarfsgesetzgebungskompetenz des Art. 11 Abs. 2 B-VG herausgeldst
wurden®* und gemal & 7 Abs. 6 F-VG 1948 in die (alleinige)
Zustandigkeit des Bundes fallen - zumindest, soweit diese Abgaben von
den Abgabenbehérden des Bundes, der Lander oder der Gemeinden
verwaltet werden®.

Dass in den Verweisungsbestimmungen weiterhin auf die Verwaltungs-
verfahrensgesetze verwiesen wird, dirfte eher der Gedankenlosigkeit der
Legisten, dem Paragraphen "Das war schon immer so" bzw. einer
gewissen Renitenz der Legisten zuzuschreiben sein als juristische
Ursachen haben®. Bisher konnten die Stellungnahmen des
Bundeskanzleramtes-Verfassungsdienst in den Begutachtungsverfahren,
zumindest in Karnten, offensichtlich (noch) kein entsprechendes
flachendeckendes Problembewusstsein schaffen (aber wir sind dabei uns
zu bessern).

35

36
37

38

Vgl. Irresberger, FS Havranek, 90; als Beispiele: § 73 Abs. 2 lit. a K-EIWOG, § 36 Abs. 2 lit. ¢
K-ADG, § 37 Abs. 1 lit. b K-BSG; Als Beispiel einer Stellungnahme: BKA/VD, 2. Mérz 2015, GZ
BKA-651.692/0002-V/2/2015, mit eben dieser Argumentation zum Begutachtungsentwurf einer
Novelle zum Ké&rntner Veranstaltungsgesetz 2010.

Allerdings erst nachtraglich, mit der Verwaltungsgerichtsbarkeitsnovelle BGBI. | Nr. 51/2012.
Eingefuhrt bereits anlésslich des FAG 2008 mit BGBI. | Nr. 103/2007 und mit Wirkung vom 1. Janner
2010. Diese Zustandigkeit betrifft die allgemeinen Bestimmungen und das Verfahren, soweit diese
von Bundes-, Landes- und Gemeindebehdrden im organisatorischen Sinn vollzogen werden.
Abweichende landesgesetzliche Regelungen sind hier nicht zul&ssig.

Was nicht heif3t, dass sich der Landesgesetzgeber - in Einzelféllen - dieses Problems nicht bewusst
war: vgl. § 96a Abs. 2 Karntner Jagdgesetz (Stand 1. Dezember 2015).
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b)

Nach Ansicht Irresbergers sind eventuelle Normenkonflikte auf Grund
von Verweisungsbestimmungen auf die Verwaltungsverfahrensgesetze
im Sinne der Grundsatze der Lex-Posterior-Regel zu l6sen®. In diesem
Sinne ist der Bundesgesetzgeber auch mit § 82 Abs. 7 AVG der AVG-
Novelle BGBI. | Nr. 158/1998 vorgegangen, wo zB alle
(landes-)gesetzlichen Bestimmungen (ber zwingend durchzufiihrende
mundliche Verhandlungen aus den bestehenden (landes-)gesetzlichen
Regelungen "hinausgeschossen” wurden®.

Wollte man dem Landesgesetzgeber nicht unterstellen, dass er
Unnotiges regelt, konnte man alternativ auch davon ausgehen, dass es
sich um abweichendes Landesrecht im Sinne von Art. 11 Abs. 2 zweiter
Halbsatz B-VG handelt, allerdings wird es beim Landesgesetzgeber in
der Regel sowohl am Willen als auch an der Erforderlichkeit,
abweichende Regelungen zu treffen, fehlen*.

Aulerhalb des Anwendungsbereiches der Verwaltungsverfahrensgesetze
(Art. 1 Abs. 3 EGVG), zB im Wahlverfahren®’, aber auch als
Priifungsstoff®, stellt sich dieses Problem der (dynamischen)
Verweisungen auf die Verwaltungsverfahrensgesetze wohl nicht* .

5.2. Sekundare Verweisungen (Dynamische Weiterverweisungen - ©

Irresberger®):

Mit dem Karntner Totalisateur- und Buchmacherwettengesetz, LGBI.
Nr. 68/1996, wurden umfangreiche Bestimmungen der Gewerbeordnung
1994 fir anwendbar erklért. Da die anzuwendenden Bestimmungen der
Gewerbeordnung 1994  ihrerseits  umfangreiche  dynamische
Verweisungen enthielten®, sind mir Bedenken hinsichtlich der

39

40

41

42
43

44

45
46

FS Havranek, 90f.

Alle in Vorschriften des Bundes und den L&nder enthaltenen Bestimmungen, die von den einzeln
aufgezahlten Bestimmungen des AVG (hier § 39 Abs. 2), in der Fassung dieses Gesetzes, abweichen,
wurden auler Kraft gesetzt.

Zu diesen Voraussetzungen vgl. zuletzt VfGH, 12.3.2015, E 58/2015, betreffend § 56 O6. Bauordnung
1994.

Art. | Abs. 3 Z 4 EGVG; vgl. zB §§ 21 und 66 NO Landarbeiter-Wahlordnung.

Vgl. zB das VStG als Prifungsstoff fur Aufsichtsorgane fur den ruhenden Verkehr gemdR § 8 Abs. 5
lit. b Kérntner Parkraum- und StraRenaufsichtsgesetz.

Auch Irresberger, FS Havranek, 91f, ist der Ansicht, dass, wenn der Anwendungsbereich der
Verwaltungsverfahrensgesetze ausgedehnt wird, auf Grund des Art. | Abs. 3 EGVG ("soweit nicht
ausdrucklich anderes bestimmt ist") davon auszugehen ist, dass nicht mehr die jeweils geltende
Fassung zu verwenden ist.

In FS Havranek, 92, mit weiteren Beispielen

Gemal § 11 Abs. 1 K-TBWG sind folgende Bestimmungen der Gewerbeordnung 1994 anzuwenden:
88 8 bis 14, 38 bis 45 und 85 bis 134. Diese Bestimmungen enthalten aktuell Verweisungen auf 9
Bundesgesetze. Die Verweisungen der GewO 1994 sind durchwegs dynamische Verweisungen; Zur
Problematik der Weiterverweisungen vgl. auch VfSlg. 12.420/1990.

154



Verweisungen aus der Sicht der Lander

Zuléssigkeit derart weitreichender Verweisungen entstanden, namlich,
ob diese dynamischen Weiterverweisungen verfassungskonform sind.
Eine Losung wurde in der Form gefunden, dass § 13 Abs. 2 K-TBW
Folgendes bestimmt:

"Soweit in den gemaR § .... anzuwendenden Bestimmungen der
Gewerbeordnung 1994 auf Bundesgesetze verwiesen wird, beziehen sich
diese Verweisungen auf folgende Fassungen:

a) Berufsausbildungsgesetz, BGBI. Nr. ..."

Ich glaube nicht, dass eine derartige “sekundare” Verweisungs-
bestimmung tberall erforderlich ist, eine Uberlegung wert ist sie jedoch
allemal.

5.3. Dynamische Verweisungen des Grundsatzgesetzgebers:

Eine besondere Verweisungsproblematik entsteht bei Grundsatzgesetzen
des Bundes regelméaRig dadurch, dass der Grundsatzgesetzgeber -
offensichtlich ohne sich dessen bewusst zu sein - die Lander durch
dynamische Verweisungen*” vor ein besonderes Dilemma, ndmlich eine
sogenannte "Doppelmunhle”, stellt:

Folgen die Lander dem Grundsatzgesetzgeber, sind die dynamischen
Verweisungen  verfassungswidrig, folgen die Lénder dem
Grundsatzgesetzgeber nicht, wéaren die "Ausflihrungsgesetze" streng
genommen auch verfassungswidrig, weil sie dem Auftrag des
"Grundsatzgesetzgebers™*® nicht folgen.

Wie bereits oben unter Punkt. 4.2 ausgefiihrt wurde, enthdlt 8 284 Abs. 2
des Landarbeitsgesetzes 1984*° eine Verweisungsbestimmung nach der
Technik der Mehrheit der Bundesléander (was ich mir zugute halte, denn
ich habe jedes Mal in den Erlduterungen zu den Karntner
Ausfliihrungsgesetzen gejammert, dass es ein unmoglicher Zustand ist,
dass der  Grundsatzgesetzgeber  dynamisch  verweist, der
Landesgesetzgeber dies aber nicht darf). Das Land Ké&rnten hat auf diese

47

48

49

Vgl. zB § 11i Land- und forstwirtschaftliches Berufsausbildungsgesetz. Hingegen verweist das
EIWOG 2010 in seinen Grundsatzbestimmungen auf Bundesgesetze ohne Fundstellenangabe, was fir
den Landesgesetzgeber die zusatzliche Herausforderung enthélt, die maligebliche Fassung
herauszufinden.

Die Anflihrungszeichen begriinden sich dadurch, dass die Ausfiihrung von Grundsatzgesetzen in der
Regel eine reine Abschreibarbeit ohne jegliche Kreativitat ist (vgl. die Regelungsdichte des LAG
1984, des EIWOG 2010 oder des LFBAG).

Irresberger, FS Havranek, 89, meint, dass sich die Bestimmung des § 248 Abs. 2 LAG 1984 am
Vorbild des (damaligen) § 267 der Karntner Landarbeitsordnung 1995 orientiert (eingeflgt als § 238a
Abs. 2 LAG 1984 durch die Novelle BGBI. I Nr. 36/2005; vgl. auch die Erlauterungen zur
Regierungsvorlage, 853 Blg. Nr. XXII. GP, S 6, die auf die unten angefiihrte Kritik Bezug nehmen).
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bundesrechtliche Verweisbestimmung dahingehend reagiert, dass § 311
Abs. 1 der Ka&rntner Landarbeitsordnung 1995 hinsichtlich der
relevanten Fassung von Bundesgesetzen (statisch) auf die gemaR § 284
Abs. 2 LAG 1984 anzuwendende Fassung zurtickverweist, und zwar aus
Griinden der legistischen Okonomie®®. Nur fiir in § 284 Abs. 2 LAG
1984 nicht genannte Bundesgesetze enthdlt 8§ 311 K-LAO 1995 eine
eigene Verweisungsbestimmung.

% Durch LGBI. Nr. 30/2007; begriindet wurde diese Vorgangsweise damit, dass dadurch die
Einheitlichkeit mit dem Grundsatzgesetz und eine leichtere Anwendbarkeit dieser Bestimmungen
garantiert werde (Erlauterungen zur Regierungsvorlage, ZI. -2V-LG-1127/12-2006).
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Die Kapitulation des Gesetzgebers
Die Verweisung und deren praktische
Anwendung in der Schweiz

Daniela Ivanov / Marius Roth

1. Einfdhrung

In zahlreichen Rechtsvorschriften finden sich Bestimmungen, die, statt
eigene Reglungen zu treffen, auf andere Normen oder Texte Bezug nehmen
bzw. solche fur anwendbar erklaren. Der Jurist bezeichnet ein derartiges
Vorgehen als "Verweisung" oder "Verweis".

Verweisungen konnen sich sowohl aus rechtsstaatlicher wie auch aus
publikationsrechtlicher Sicht als problematisch erweisen. Dies ist
insbesondere dann der Fall, wenn der (ordentliche) Gesetzgeber auf
Rechtsvorschriften verweist, die von einem anderen Gemeinwesen oder von
nicht staatlichen Organisationen erlassen worden und / oder in anderen
Kundmachungsorganen verdffentlicht sind. Die 0Ofters anzutreffende
Auffassung, wonach das Instrument der Verweisung mehr Vorteile als
Nachteile aufweist, Uberzeugt nicht ganz und muss zumindest Kkritisch
hinterfragt werden.

2. Begriff und Arten von Verweisungen

Unter "Verweisung" wird in erster Linie die "Verknupfung einer Rechtsnorm
(Verweisungssubjekt [oder Verweisungsnorm]) mit einer anderen
Rechtsnorm (Verweisungsobjekt) [verstanden], wobei Erstere auf eine
abschliessende Regelung verzichtet und hinsichtlich des nicht geregelten
Teils auf die andere Bezug nimmt" (Marius Roth, Die Veroffentlichung von
Rechtsnormen in der Schweiz, Diss. Bern, Zirich/St. Gallen 2011, S 179 f.).

Die Lehre unterscheidet verschiedene Arten von Verweisungen:

2.1. Normative und informative Verweisungen

Normative bzw. echte oder konstitutive Verweisungen erkldaren andere
Rechtsnormen in rechtsverbindlicher Weise fir anwendbar. Gemald der
herkdmmlichen Auffassung besteht deren Funktion in der Entlastung des
Gesetzgebers, der, anstatt neue Regelungen zu erlassen, auf bereits
bestehende zurlickgreifen kann. Zudem dienen sie der
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Rechtsvereinheitlichung, weil fir gleiche oder &hnliche Sachverhalte -
national oder international - gleiche Rechtsvorschriften gelten.

Beispiel:

Art. 15 Abs. 1 Bundesgesetz (iber den Datenschutz (DSG; SR 235.1):
"Klagen zum Schutz der Personlichkeit richten sich nach den Artikeln
28, 28a sowie 28l des Zivilgesetzbuchs (...)" und Abs. 4: "Uber
Klagen zur Durchsetzung des Auskunftsrechts entscheidet das

Gericht im vereinfachten Verfahren nach der Zivilprozessordnung
vom 19. Dezember 2008."

Informative bzw. unechte oder deklaratorische Verweisungen informieren
demgegeniber bloR dartiber, dass fur gewisse, mit einer bestimmten
Regelung zusammenhédngende Aspekte andere Normen gelten. Insofern
stellen sie bloR Erinnerungshilfen, ohne normativen Wert, dar und erheben
nicht den Anspruch, einen Sachverhalt verbindlich zu regeln. In der Praxis
kdnnen sich derartige Verweisungen als problematisch erweisen, weil sie den
Norminhalt unnétig belasten und zu Missverstandnissen fuhren kénnen. Wie
ist beispielsweise vorzugehen, wenn die Norm, auf die deklaratorisch
verwiesen wird, nicht mehr gilt? Daher empfiehlt es sich, sie wegzulassen
(zum Ganzen Georg Miuller/Felix  Uhlmann, Elemente einer
Rechtsetzungslehre, 3. Auflage, Zirich/Basel/Genf 2013, Rz. 360 ff.).

Beispiel:

Art. 25 Abs. 4 Tierseuchenverordnung (TSV; SR 916.401): "Im
Ubrigen gelten die besonderen Bestimmungen der Transport-
verordnung vom 5. November 1986, der Verkehrsregelnverordnung
vom 13. November 1962, der Verordnung vom 19. Juni 1995 (ber die
technischen  Anforderungen an  Strassenfahrzeuge und der
Tierschutzverordnung vom 27. Mai 1981."

2.2. Direkte und indirekte Verweisungen

Direkte Verweisungen nehmen stets auf eine oder einzelne bestimmte
Rechtsvorschriften Bezug. Sie dienen ebenfalls der Normersparnis und der
Rechtsvereinheitlichung.
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Beispiel:

Art. 55 Abs. 1 Bundesgesetz (ber das Bundesgericht (BGG; SR
173.110): "Das Beweisverfahren richtet sich nach den Artikeln 36, 37
und 39-65 des Bundesgesetzes vom 4. Dezember 1947 Uber den
Bundeszivilprozess (BZP)."

Indirekte Verweisungen bedienen sich demgegentber Generalklauseln. Sie
sind insbesondere bei der Regelung technischer Materien anzutreffen, wo sie
beispielsweise auf die "anerkannten Regeln der Baukunde" oder den "Stand
der Technik" Bezug nehmen. Im Unterschied zu den direkten VVerweisungen
ist das Verweisungsobjekt in diesem Fall unbestimmt und kann erst im
Rahmen der Rechtsanwendung durch Auslegung ermittelt werden. Aus
diesem Grund sind indirekte Verweisungen Kkeine Verweisungen im
eigentlichen Sinne, denn der Gesetzgeber definiert nicht selber das
Verweisungsobjekt, sondern rdumt lediglich den rechtsanwendenen
Behorden einen Ermessensspielraum ein. Anders gesagt, handelt es sich bei
den indirekten Verweisen eher um "Hinweise" als um "Verweise" (Roth,
S 182).

Beispiel:
Art. 57 Bauverordnung (BauV) des Kantons Bern: "Bei der Erstellung

von Bauten und Anlagen sind die anerkannten Regeln der Baukunde
einzuhalten (...)"

Teilweise finden sich in der Gesetzgebung auch Mischformen zwischen
direkten und indirekten Verweisungen. In solchen Féllen gibt der
Gesetzgeber beispielsweise selbst jene Normen an, die aus seiner Sicht dem
Stand der Technik oder der Wissenschaft entsprechen, ohne jedoch diese fir
direkt anwendbar zu erkléaren. Faktisch ist der Betroffene jedoch gezwungen,
die genannten Vorschriften einzuhalten, will er keine Nachteile oder einen
groReren Aufwand in Kauf nehmen.

Beispiel:

Art. 8 Verordnung des EDI U(ber die Sicherheit von Spielzeug
(Spielzeugverordnung; VSS; SR 817.023.11): "Bei Spielzeug, das mit
den in Anhang 4 aufgefiihrten technischen Normen tbereinstimmt, wird
vermutet, dass es die Sicherheitsanforderungen erfillt, soweit diese von
diesen Normen abgedeckt sind."
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2.3. Binnenverweisungen und Aul3enverweisungen

Unter Binnenverweisungen werden im engeren Sinne Verweisungen auf
Bestimmungen innerhalb derselben Rechtsvorschrift verstanden. Dadurch
sollen sparsame und widerspruchsfreie Regelungen erreicht werden.

Beispiel:

Art. 538 Abs. 3 Bundesgesetz betreffend die Erganzung des
Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Flnfter Teil: Obligationenrecht;
OR; SR 220) "Der geschaftsfiihrende Gesellschafter, der fur seine
Tatigkeit eine Vergltung bezieht, haftet nach den Bestimmungen tber
den Auftrag." Dadurch wird auf Art. 394 ff. OR verwiesen.

Demgegeniiber erklaren  Aullenverweisungen Bestimmungen anderer
Rechtsvorschriften derselben oder einer anderen Regelungsebene fir
anwendbar. So kann beispielsweise eine bundesrechtliche Rechtsvorschrift
auf eine andere bundesrechtliche Rechtsvorschrift oder eine kantonale
Rechtsvorschrift auf Bundesrecht verweisen. Ebenso kann eine nationale
Rechtsvorschrift auf internationales Recht Bezug nehmen. Schliel3lich kann
das Verweisungsobjekt auch von nicht staatlichen Organisationen stammen,
so zB von einem Fach- oder Normenverband.

Beispiel:

Art. 352 Abs. 2 Schweizerisches Strafgesetzbuch (StGB; SR 311.0):
"Fur den Austausch von Informationen zur Suche nach Vermissten,
zur ldentifizierung von Unbekannten und zu administrativen
Zwecken gilt das Bundesgesetz vom 19. Juni 1992 (ber den
Datenschutz."

Der Ruckgriff auf Aullenverweisungen wird in erster Linie mit der
Normersparnis und dem Wunsch nach Rechtsvereinheitlichung begriindet.
Bei Verweisen auf private Normen stehen vor allem die Entlastung der
Gesetzgebung von umfangreichen, technischen Fachbegriffen und
Detailregelungen, der Rickgriff auf Fachwissen sowie die rasche Anpassung
des Rechts an den Stand der Technik und Wissenschaft im Vordergrund
(Mdller/Uhlmann, Rz. 364 ff.; Bundesamt flir Justiz (Hrsg.),
Gesetzgebungsleitfaden - Leitfaden fur die Erarbeitung von Erlassen des
Bundes, 3. Auflage, Bern 2007, Rz. 898). Neben den Verweisungen auf
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private Normenwerke gewinnen heute insbesondere jene auf das Recht der
Européischen Union zunehmend an Bedeutung.

2.4. Statische und dynamische Verweisungen

Statische bzw. starre Verweisungen erklaren eine ganz bestimmte Fassung
einer bestehenden Norm fiir anwendbar. Allfallige nachtragliche Anderungen
des Verweisungsobjektes haben somit keine Auswirkungen auf das
Verweisungssubjekt. Anders gesagt, kann sich das Verweisungsobjekt nicht
ohne die Zustimmung des Verweisenden andern.

Beispiele:

Z 1 des Anhang 1 zur Verordnung des EJPD uber Atemalkohol-
messmittel (AAMV; SR 941.210.4): "Atemalkoholtestgerate miissen
die Anforderungen der Norm SN EN 15964 und dieses Anhangs an den
Aufbau und die messtechnischen Eigenschaften erfullen." (Aus der
FulBnote ist es ersichtlich, dass es sich um die Fassung von 2011
handelt).

Art. 13.20 Abs. 5 der Verordnung tber die Schifffahrt auf dem
Bodensee (Bodensee-Schifffahrts-Ordnung; BSO; SR 747.223.1): "Auf
Fahrzeugen nach Absatz 3, die nicht Uber ausreichend spritzwasser-
oder wetterdicht verschliessbaren Stauraum zur Mitflihrung wvon
Rettungsmitteln nach den Absétzen 3 und 4 verfugen, missen die auf
dem Fahrzeug befindlichen Personen eine Schwimmbhilfe nach der
Norm EN 1SO 12402-5:2006 (...) mitfihren oder tragen."

Demgegeniber verweisen dynamische oder gleitende Verweisungen auf die
jeweils geltende Fassung einer Rechtsvorschrift. Dies bedeutet, dass jede
nachtragliche Anderung des Verweisungsobjektes automatisch eine
Anderung des Verweisungssubjektes bewirkt. Mit anderen Worten kann sich
die Verweisungsnorm ohne die Mitwirkung des verweisenden Organs
andern.

Dynamische Verweisungen bezwecken eine grollere Flexibilitat der
Gesetzgebung sowie eine bessere Anpassung an verdnderte Verhéltnisse.
Allerdings verliert dabei der Gesetzgeber die Hoheit und die Kontrolle tiber
seine eigene Gesetzgebung und gibt somit eine ureigene Kompetenz jedes
Gemeinwesens vollstdndig ab. Die meisten Aullenverweise auf
Rechtsvorschriften desselben Gemeinwesens (zB ein Bundesgesetz, welches
auf ein anderes Bundesgesetz verweist), sind dynamisch. Ob ein bestimmter
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Verweis dynamisch oder statisch sein soll, ist allerdings nicht immer
eindeutig und muss durch Auslegung ermittelt werden. Aus rechtsstaatlichen
Grunden sollten insbesondere die AuBenverweisungen statischer Natur sein
(vgl. Z 3 hiernach).

3. Die Zuléassigkeit von Verweisungen

Nach herrschender Lehre und Rechtsprechung werden Verweisungen
grundsatzlich als zuldssig erachtet. Eine Ausnahme besteht hinsichtlich der
dynamischen Verweisung (oben Z 2.4), weil diese zu einem
Souveranitatsverlust des Gemeinwesens fuhrt und aus der Sicht des
Rechtssuchenden mit einer hohen Rechtsunsicherheit verbunden ist.

Bezlglich der Zulassigkeit dynamischer Verweisungen gilt es allerdings zu
differenzieren: Werden Verweisungsnorm und Verweisungsobjekt vom
selben Gesetzgeber bzw. von derselben Autoritdt erlassen, wird die
dynamische Verweisung als zuldssig erachtet. In allen anderen Fallen sollten
dynamische Verweisungen jedoch verboten sein (Roth, S 181). Dies ist
einerseits der Fall, wenn ein Gesetzgeber auf Rechtsvorschriften, die durch
ein anderes Gemeinwesen erlassen werden, verweist. In einer solchen
Konstellation besteht die Gefahr, dass dynamische Verweisungen gegen die
jeweilige Zustandigkeitsordnung verstoflen (Mdller/Uhlmann, Rz. 370).
Zudem kann die Publikation und Zuganglichkeit der Verweisungsobjekte
Schwierigkeiten bereiten (vgl. unten Z 4). Dennoch hat das Bundesgericht
beispielsweise eine dynamische Verweisung des kantonalen Rechts auf
Bundesrecht beziliglich der Bemessung von Wasserzinsen als zuldssig
erachtet, obwohl die kantonale Regelung zur Folge hatte, dass der kantonale
Steuersatz automatisch - ohne Zutun des kantonalen Gesetzgebers - an den
bundesrechtlich jeweils vorgesehenen Maximalsatz angepasst wirde. Als
Begrindung fuhrte das Bundesgericht aus, dass es dem kantonalen
Gesetzgeber frei stehe, jederzeit die entsprechende Norm abzuandern (BGE
128 11 112, E 8b). Im Ergebnis liegt in einem derartigen Fall jedoch eine
Ubertragung von kantonalen Gesetzgebungskompetenzen auf den Bund, was
jedoch mit der in der Bundesverfassung festgelegten Kompetenzordnung
unvereinbar ist (vgl. dazu BGE 133 V 96, E 4.4.5): Ein fir die Regelung
einer bestimmten Materie zustdndiges Gemeinwesen muss nicht nur seine
Zustandigkeit wahrnehmen kdnnen, sondern ist geradezu dazu verpflichtet.

Ebenfalls sehr problematisch ist die Verweisung auf nicht staatliche Normen.
Das Bundesgericht hat in seiner neusten Rechtsprechung im Zusammenhang
mit der Zulassigkeit eines Verweises auf private Normen festgehalten, dass
bei einer allfalligen gleitenden Verweisung die Voraussetzungen fir eine
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Gesetzesdelegation erfillt sein mussen. Dabei hat es zundchst betont, dass die
wichtigen Normen auf Grund des Legalitatsprinzips und der Gewaltenteilung
stets vom Gesetzgeber zu erlassen seien, wéahrend weniger wichtige Regeln
an Private delegiert werden konnten, wozu allerdings eine Grundlage in
einem formellen Gesetz notwendig sei. Mit anderen Worten werden mit
einem dynamischen Verweis Rechtsetzungsbefugnisse delegiert. Die
Delegation gesetzesvertretender Bestimmungen an Private ist jedoch nur
dann zuldssig, wenn eine Verfassungsgrundlage besteht, die eine solche
vorsieht und den notwendigen gesetzlichen Ubertragungsakt bezeichnet.
Bezuglich unwichtigerer Normen, die Gegenstand einer Vollziehungs-
verordnung sein konnten, wie zB technische Normen, vertrat das
Bundesgericht jedoch die Auffassung, dass es sich funktional um Verwaltung
handle. Dies stelle deshalb eine Ubertragung von Verwaltungsaufgaben an
Private dar, wozu fir den Bund mit Art. 178 Abs. 3 BV (Bundesverfassung
der Schweizerischen Eidgenossenschaft, SR 101) eine genuigende Verfas-
sungsgrundlage bestehe (vgl. BGE 136 | 316).

Bei einer engen Auslegung des Begriffs "Verwaltungsaufgaben™ iSv.
Art. 178 Abs. 3 BV ist eine eigentliche Rechtsetzungsdelegation an Private
auf Bundesebene nicht mdglich. Dies bedeutet, dass keine Aufgaben an
Private Ubertragen werden diirfen, die Gegenstand eines (formellen) Gesetzes
bilden missen (Felix Uhlmann, "Die Normen koénnen bei...bezogen werden"
- Gedanken zur Publikation und Verbindlichkeit privater Normen, in: LeGes
2013/1, S 89 ff., 94 f). Ahnlich dirfte die Rechtslage in den meisten
Kantonen sein: Eine Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen an Private
bestent wohl in den meisten Kantonen nicht. Allenfalls kdnnen einzelne
Gesetze Verwaltungsbehtdrden dazu ermdéchtigen, private Normen oder
Richtlinien fir anwendbar erkldaren zu lassen (zB 8§ 44 Abs. 2
Gesundheitsgesetz [GesG] des Kantons Zirich). Damit duarften sich die
meisten dynamischen Verweise - mangels Verfassungs- und gesetzlicher
Grundlage - als unzuldssig erweisen (Uhlmann, S 95, Tim Kaobrich,
Rechtsetzung durch Private - unter besonderer Berticksichtigung der
Verweisungspraxis im kantonalen Rettungswesen, in: LeGes 2014/1, S 57 ff.,
68 ff.).

Zu beachten gilt auch, dass einzelne indirekte Verweisungen uU in die Nahe
direkt-dynamischer Verweisungen riucken konnen. Dies kann namentlich
dann der Fall sein, wenn zwar in allgemeiner Weise auf die Regeln oder
Richtlinien anerkannter Fachorganisationen verwiesen bzw. hingewiesen
wird, in der Praxis jedoch eine einzige einschldgige Branchennorm existiert
und die rechtsanwendende Behdrde diese unbesehen ihren Inhaltes und
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unabhdngig vom Einzelfall anwendet (vgl. betreffend die Richtlinien des
Interverbandes flr Rettungswesen [IVR], Kobrich, S 67 f.).

Bei Verweisungen auf auslandisches Recht, an dessen Schaffung die Schweiz
nicht beteiligt war, ist die Rechtslage etwas klarer: Aus Grinden der
Souverénitat sind lediglich statische Verweisungen zuldssig. Das Problem
stellt sich insbesondere bei Verweisen auf Rechtsvorschriften der
Europdischen Union (vgl. dazu den Beitrag von Clemens Locher,
Redaktionelle und gesetzestechnische Probleme der Verweisung auf EU-
Recht im Landesrecht, in: LeGes, 2010/1, S 87 ff.).

4. Publikation und Zuganglichkeit der Verweisungsobjekte

Die Publikation des Rechts bildet in jedem Rechtsstaat eine unabdingbare
Voraussetzung fir dessen Anwendbarkeit und Verbindlichkeit gegeniber
dem Burger (Roth, S 9 ff. und 21 f.). Damit ein Normadressat sein Verhalten
nach der Norm richten bzw. von den ihm eingerdumten Rechten Gebrauch
machen kann, muss er in der Lage sein, die jeweilige Rechtsvorschrift zu
kennen und zu verstehen.

Sobald der Gesetzgeber vom Instrument der Verweisung Gebrauch macht,
wird die Zugadnglichkeit der Rechtsvorschriften aus der Sicht des
Rechtsuchenden in jedem Fall erschwert. Dies ist zundchst - in einem
vergleichsweise  geringeren Ausmall - Dbei Aulenverweisen auf
Rechtsvorschriften  derselben staatlichen Ebene der Fall:  Obwohl
Publikationssubjekt und Publikationsobjekt auf die gleiche Art und Weise
und im selben Publikationsorgan veroffentlicht werden, muss der
Rechtsuchende verschiedene Rechtsvorschriften konsultieren, um den
vollstandigen Inhalt der Verweisungsnorm zu ermitteln. Mit anderen Worten
muss der Rechtsuchende den Norminhalt selber rekonstruieren bzw.
vervollstandigen. Weil jedoch Publikationsobjekt und -subjekt gleich
veroffentlicht werden, ist diese Konstellation rein aus publikationsrechtlicher
Sicht unproblematisch.

Schwierigkeiten konnen jedoch bereits dann entstehen, wenn die
Verabschiedung des Publikationssubjekts und -objekts nicht in die
Zustandigkeit desselben Gemeinwesens féllt, so zB, wenn das kantonale
Recht auf Bundesrecht oder auf kommunales Recht verweist. Weil die
Veroffentlichung der eigenen Rechtsvorschriften in der Schweiz zu den
Uraufgaben jedes Gemeinwesens gehort, ist jede mit Rechtsetzungsaufgaben
betraute Entitat fir die Publikation der vor ihr erlassenen Rechtsnormen
zustandig. Dies bedeutet, dass sowohl der Bund wie auch jeder Kanton und
jede Gemeinde dafir zu sorgen haben, dass seine bzw. ihre
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Rechtsvorschriften verOffentlicht werden. Ein gemeinsames
Publikationsorgan fir samtliche in der Schweiz geltenden Rechtsvorschriften
besteht nicht. Ein Gesetzgeber, der auf Rechtsvorschriften einer anderen
staatlichen Ebene verweist, hat somit keine Mdglichkeit, sicherzustellen, dass
das Verweisungsobjekt korrekt kundgemacht wird und in gleicher Weise
zuganglich ist wie das Verweisungssubjekt. MaW ist bei diesem Vorgehen
nicht sichergestellt, dass das Verweisungsobjekt im Sinne des Verweisenden
publiziert wird, da er keine Kontrolle tber das entsprechende Dokument hat.
Fir den Rechtsuchenden ist dies mit Rechtsunsicherheiten und zusétzlichem
Suchaufwand verbunden. Das Problem stellt sich insbesondere bei Verweisen
auf das EU-Recht, welches von der Schweiz nicht selbstandig publiziert wird
oder bei kommunalem Recht, dessen Veroffentlichung nach wie vor sehr
suboptimal ist. Eine erneute Kundmachung der Norm durch das verweisende
Organ wirde zumindest diese Unsicherheiten beseitigen.

Die grofiten Probleme aus rechtsstaatlicher Sicht stellen sich allerdings
einmal mehr bei Verweisungen auf nicht staatliche Normen, weil diese nicht
im ordentlichen Publikationsverfahren veroffentlicht werden. Zu denken ist
insbesondere an Normen privater Fachorganisationen, wie jene des
Schweizerischen Ingenieur- und Architektenverbandes (SIA) oder jene der
Schweizerischen Normenvereinigung (SNV). Solche Normen, die nach
herrschender Auffassung, trotz staatlicher Anerkennung, privatrechtlicher
Natur bleiben, konnen und missen nicht in die offiziellen
Gesetzessammlungen aufgenommen oder sonst wie unentgeltlich zugéanglich
gemacht werden. Die Rechtsvorschriften, die derartige Verweise enthalten,
prazisieren lediglich auf FuRnotenstufe, bei wem die betroffenen Normen
eingesehen und / oder bezogen werden kénnen. Aus rechtsstaatlicher Sicht ist
diese Praxis unhaltbar: Sobald der Gesetzgeber in einer Rechtsvorschrift auf
nicht staatliche Normen verweist, erlangen diese allgemeine Geltung und
werden flr jedermann verbindlich. Durch die Ubernahme privater
Regelungen in staatliche Regelungen werden Erstere automatisch zu
staatlichen Willensdusserungen und somit zu Bestandteilen der staatlichen
Rechtsordnung. Dies bedeutet, dass sie dem Birger zur Kenntnis gebracht
werden mussen, denn der Rechtsuchende darf nicht schlechter gestellt
werden, als wenn der Staat selber eine Regelung getroffen hatte. Zudem
misste das Verweisungsobjekt am selben Ort wie das Verweisungssubjekt
veroffentlicht werden, zumal es dessen integralen Bestandteil bildet und eine
Ungleichbehandlung verschiedener Erlassteile als nicht gerechtfertigt
erscheint. Die Tatsache, dass der Gesetzgeber auf die Regelung einer in
seinem Zustandigkeitsbereich fallenden Materie verzichtet, entbindet ihn
nicht von der Einhaltung der rechtsstaatlichen Grundsétze (Roth, S 183 ff.).
Die Frage der Publikation ist rechtsstaatlicher Art und muss von jener
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allfalliger Entschadigungsanspriiche Dritter klar auseinander gehalten werden
(einzelne Autoren schlagen hier eine Enteignung der Urheberrechte vor, vgl.
Uhlmann, S 93).

Derzeit sind diese Anforderungen Klarerweise nicht erflllt: Private
Normenwerke missen, selbst wenn sie Gegenstand einer gesetzlichen
Verweisung bilden, bei den jeweiligen Organisationen entgeltlich bezogen
werden.

Eine grundsatzliche Anderung der Rechtslage im Sinne einer
rechtsstaatskonformen Praxis ist derzeit in der Schweiz nicht ersichtlich. So
hat es beispielsweise der Bund verpasst, im Rahmen der jingsten Revision
seines Publikationsgesetzes, diese Fragen neu zu regeln. Immerhin kann auf
den Entwurf zu einem neuen Publikationsgesetz des Kantons Ziirich
hingewiesen werden, dessen 8§ 8 (Verweis auf Normen Dritter) Abs. 2
folgenden Inhalt hat: "Der Regierungsrat kann die Dritten verpflichten, die
Normen in elektronischer Form offentlich zuganglich zu machen. Er regelt
die Entschadigung. Allfallige Entschadigungsanspriiche der Dritten richten
sich sinngeméss nach den §§ 183bis-183%**" des Einfiinrungsgesetzes zum
Schweizerischen Zivilgesetzbuch vom 2. April 1911." lronischerweise enthalt
diese Bestimmung selbst einen dynamischen Verweis auf Bundesrecht.

5. Kiritische Bemerkungen zu den Funktionen der Verweisung

Lehre und Praxis begrinden den Ruckgriff auf Verweisungen im
Wesentlichen mit folgenden Argumenten: Normersparnis, Flexibilitat,
Rechtsvereinheitlichung und Einbezug von Sachverstand Dritter. Der
Gesetzgebungsleitfaden des Bundes fasst die verschiedenen Vorteile der
Verweisungen folgendermalien zusammen: "Sachgerecht gebraucht, kdnnen
Verweisungen erheblich zur Verkiirzung der Gesetzestexte, zur Erhdhung
ihrer Verstandlichkeit und Erschliessung weiterer, anwendungsrelevanter
Normen (z.B. EU-Normen oder technische Regeln), nicht zuletzt aber auch
zur Verringerung des Rechtsetzungsbedarfs beitragen”
(Gesetzgebungsleitfaden, Rz. 894). Im Folgenden gilt es kurz, die
Stichhaltigkeit dieser Argumente zu priifen.

5.1. Normersparnis

Unter dem Stichwort "Normersparnis” werden verschiedene Argumente
zusammengefasst, insbesondere die Verkiirzung der Rechtsvorschriften, die
Verhinderung von Doppelspurigkeiten (zB die Erwadhnung derselben
Regelung[en] an verschiedenen Orten) oder die Reduzierung der legistischen
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Arbeit. Der Begriff "Normersparnis” darf in diesem Zusammenhang jedoch
nicht in dem Sinne verstanden werden, dass durch Verweisungen die
Regulierungstatigkeit abnimmt, denn der Gesetzgeber verzichtet gerade nicht
darauf, eine Rechtsfrage zu regeln, sondern Ubernimmt lediglich bereits
bestehende Vorschriften. Insofern geht es bei der angeblichen Normersparnis
in erster Linie um "Platzersparnis".

Dem kann entgegen gehalten werden, dass grundsatzlich jede
Rechtsvorschrift aus sich selbst verstdandlich sein musste. Aufgabe des
Gesetzgebers ist es primér, Normen zu schaffen, welche die rechtsstaatlichen
Anforderungen, insbesondere das Legalitatsprinzip, einhalten. Zu Letzterem
gehort aber auch das Erfordernis der Normdichte, welches besagt, dass
Rechtsvorschriften so préazise formuliert sein miissen, dass der Einzelne sein
Verhalten danach richten kann. Aufgabe des Gesetzgebers ist es somit,
maoglichst prézise, verstandliche und transparente Regeln zu schaffen, wozu
zwangslaufig auch gewisse Wiederholungen oder unelegante Formulierungen
gehoren. Gesetze durfen eben nicht mit literarischen Werken verwechselt
werden: Es mag zwar aus dsthetischer und stilistischer Sicht als
empfehlenswert erscheinen, dieselben Regelungen nicht an mehreren Orten
abzuschreiben, aus legistischer und rechtsstaatlicher Perspektive kann sich
ein solches Vorgehen geradezu aufdrangen. Oberstes Ziel des Gesetzgebers
sollte stets sein, dass die Adressaten die Rechtsnormen verstehen. Schlie3lich
kann Sinn und Zweck der Legistik auch nicht darin bestehen, dass der
Gesetzgeber moglichst wenig Aufwand hat: Die Rechtsetzung steht ndmlich
nicht zur Disposition des Gesetzgebers, sondern dieser ist verpflichtet, seine
Kompetenzen vollumféanglich wahrzunehmen.

An Stelle der Verweisung empfiehlt sich daher u.E., wo immer mdoglich, die
Inkorporation, dh. ein VVorgehen, bei welchem der Text einer Norm in eine
andere Norm Gbernommen wird.

Die Inkorporation hat einerseits den Vorteil, dass sie den Gesetzgeber dazu
zwingt, sich grindlich zu Uberlegen, ob die Bestimmungen, auf welche
verwiesen wird, wirklich als solche anzuwenden sind bzw. ob es doch
abweichender Regelungen bedarf. Zudem darf der Aufwand fir die
"Verwaltung" der Verweise, sofern dies sorgfaltig erfolgt, nicht unterschatzt
werden. Dies betrifft sowohl Verweisungen auf nicht staatliche Regelungen
wie auch solche auf Rechtsvorschriften derselben oder einer anderen
Rechtsetzungsstufe, unabhangig davon, ob diese einen dynamischen oder
statischen Charakter haben. Wird beispielsweise das Verweisungsobjekt
gedndert oder fallt es infolge einer Aufhebung géanzlich weg, muss auch das
Verweisungssubjekt jeweils angepasst bzw. es muss zumindest gepruft
werden, ob eine allfallige Anpassung notwendig ist. Wird dies nicht
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systematisch gemacht - was derzeit wohl die Regel ist - muss die
rechtsanwendende Behorde im konkreten Einzelfall ermitteln, wie die
Verweisung zu verstehen ist, was fur den Rechtsuchenden wiederum mit
groBen Rechtsunsicherheiten verbunden ist. Die angebliche "Entlastung” der
Gesetzgebung entpuppt sich somit friiher oder spéater zu einer Belastung
sowohl fur die Behorden wie auch fiir die Rechtsuchenden. Dieser Nachteil
bestent bei der Inkorporation nicht (vgl. auch Gesetzgebungsleitfaden,
Rz. 906, welcher grundséatzlich empfiehlt, Erlasse "moglichst vollstandig™ zu
formulieren).

5.2. Flexibilitat

Unter "Flexibilitat" wird die rasche Anpassung des Rechts an geédnderte
Verhéltnisse verstanden. Das Argument wird oft im Zusammenhang mit
Verweisen auf private Normen erwahnt. Auch wenn dieser Wunsch als
nachvollziehbar erscheint, darf nicht auBer Acht gelassen werden, dass der
Gesetzgeber die Hoheit tber seine Gesetzgebung nicht abgeben darf. Daher
durfen unter dem Vorwand der Flexibilitdt insbesondere keine verpdnten
dynamischen Verweisungen vorgenommen werden. Doch selbst bei
statischen Verweisungen bestehen verschiedene Gefahren, so zB jene der
Entstehung paralleler Rechtssysteme, auf welche der ordentliche Gesetzgeber
kaum noch Einfluss nehmen kann (dazu Z 5.4. hiernach). Das Ziel der
Flexibilitat in der Rechtsetzung kann auch dadurch erreicht werden, dass
beispielsweise vorwiegend technische Regelung auf Verordnungsstufe
erlassen werden, denn Verordnungen konnen schneller und einfacher
gedndert werden als formelle Gesetze.

5.3. Rechtsvereinheitlichung

Verweisungen fuhren dazu, dass gleiche oder &hnliche Sachverhalte gleichen
Regelungen unterstellt sind. Aktuell spielt die Rechtsvereinheitlichung
insbesondere bei der Angleichung des schweizerischen Rechts an die
Rechtsvorschriften der Européischen Union eine wichtige Rolle.

Das Ziel, einheitliche Regelungen zu schaffen, ist legitim; es stellt sich
jedoch die Frage, ob Verweisungen das optimale Mittel dazu sind. Bleibt
man beim Beispiel des europdischen Rechts, so stellt man fest, dass
Verweisungen vor allem zu Unubersichtlichkeit, Intransparenz und
Verstandnisproblemen flhren. Schweizerische Rechtsnormen, die Verweise
auf das EU-Recht enthalten, sind als solche inhaltsleer, denn der
Rechtsuchende kann ihnen keine unmittelbaren Informationen entnehmen.
Selbst die Titel der jeweiligen EU-Erlasse sind komplex formuliert und mit
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dem schweizerischen Verstandnis von der Rechtssprache unvereinbar.
SchlieBlich wird das EU-Recht von der Schweiz nicht selbststandig
publiziert, weshalb der Rechtsuchende die jeweiligen Rechtsvorschriften im
Amtsblatt der EU zu recherchieren hat. Hier gilt es wiederum zu beachten,
dass die Union ihre Publikationspraxis dahingehend geédndert hat, dass sie in
ihrem Amtsblatt nur noch dynamisch auf die eigenen Rechtsakte verweist.
Weil man aber in der Schweiz nur statisch auf das EU-Recht verweisen darf
(oben Z 3 in fine), wird der Rechtsuchende mit der zusétzlichen
Schwierigkeit konfrontiert, jene Fassung eines europdischen Erlasses zu
finden, auf die sich der statische Verweis im Schweizer Recht bezieht (dazu
Locher, S 89 ff.). Hat man endlich die richtige Fassung gefunden, so muss
man auch noch in der Lage sein, den in einer komplexen, aus Schweizer
Sicht ungewohnlichen Rechtssprache verfassten Inhalt, zu verstehen.

Beispiel:

Art. 58 Abs. 8 Verordnung Uber die technischen Anforderungen an
Strassenfahrzeuge (VTS; SR 741.41): "An Fahrzeugen der Klassen M,
N und O mit einer bauartbedingten oder zuldssigen Hd&chstge-
schwindigkeit von 80 km/h und mehr missen Reifen montiert sein, die
der Richtlinie 92/23/EWG oder den Verordnungen (EG) Nr. 661/2009
und (EU) Nr. 458/2011 entsprechen.™

(Die jeweils anwendbare Fassung der EU-Erlasse sowie deren
vollstandige Titel finden sich in einem Anhang zur VTS. Bei der
Verordnung [EU] Nr. 458/2011 handelt es sich beispielsweise um eine
Verordnung der Kommission vom 2. Mai 2011 dber die
Typgenehmigung von Kraftfahrzeugen und Kraftfahrzeuganhangern
hinsichtlich der Montage von Reifen und zur Durchfihrung der
Verordnung [EG] Nr. 661/2009 des Europdischen Parlaments und des
Rates Uber die  Typgenehmigung von  Kiraftfahrzeugen,
Kraftfahrzeuganhangern und von  Systemen, Bauteilen und
selbststandigen technischen Einheiten flr diese Fahrzeuge hinsichtlich
ihrer allgemeinen Sicherheit, ABI. L 124 vom 13.5.2011, S 11;
gedndert durch Verordnung [EU] Nr. 2015/166, ABI. L 28 vom
4.2.2015, S 3).

Das Ziel der Rechtsvereinheitlichung konnte ebenfalls durch Inkorporation
erreicht werden (vgl. etwa auch Gesetzgebungsleitfaden, Rz. 906).
Regelungen des Européischen Rechts konnten in das schweizerische Recht
Uberfiihrt oder die schweizerischen Rechtsvorschriften konnten in dem Sinne
angepasst werden, dass sie dem Europdischen Recht analoge Regelungen
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enthalten. Dies hatte insbesondere die grolRen Vorteile, dass der
Rechtsuchende keine ausléandischen Publikationsorgane konsultieren mdisste
und dass der Schweizer Gesetzgeber die tbernommenen auslandischen
Rechtsvorschriften derart umformulieren konnte, dass sie der hierzulande
ublichen Rechtssprache entsprechen wirden. In diesem Zusammenhang ist
darauf hinzuweisen, dass die Schweiz nicht verpflichtet ist, Recht, an dessen
Erlass sie nicht beteiligt war, als solches bzw. unveréndert zu tbernehmen.

5.4. Einbezug von Fachwissen

Insbesondere bei Verweisen auf private Normen wird der Einbezug von
Fachweissen in die Gesetzgebung hervorgehoben. Dies soll auch die
Akzeptanz der Rechtsetzung verbessern (vgl. Gesetzgebungsleitfaden,
Rz. 900).

Der Ruckgriff auf Fachwissen von Experten im Rahmen des
Rechtsetzungsverfahrens ist in der Schweiz (blich. Es bestehen verschiedene
Maoglichkeit des Einbezugs von Experten, so insbesondere im Rahmen des
Projektentwurfes oder des Konsultationsverfahrens. Verweisungen auf
private Normen gehen jedoch (ber den bloRen Einbezug von Expertenwissen
hinaus: Der Gesetzgeber verzichtet ganzlich auf den Erlass eigener
Regelungen und erklart nicht staatliche Normen fir anwendbar. Dabei
erscheint es als unwahrscheinlich, dass der Gesetz- oder Verordnungsgeber
bei jeder Verweisung ein genaues Bild ber den konkreten Inhalt des
jeweiligen Verweisungsobjekts hat; vielmehr ist davon auszugehen, dass der
Staat darauf vertraut, dass der Autor der jeweiligen privaten Normen die
jeweils richtige Regelung trifft. Insofern dirfte selbst die statische
Verweisung auf private Normen in den meisten Fallen faktisch eine
Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen darstellen.

Hat der Gesetzgeber einmal die Kontrolle Uber seine Rechtsvorschriften
aufgegeben, wird es schwierig, diese zurtickzuerlangen. Selbstverstandlich
steht ihm theoretisch das Recht zu, jederzeit auf VVerweisungen zu verzichten
und stattdessen eigene Regelungen zu erlassen. Praktisch ist dies allerdings
kaum noch denkbar: Solche Normen, die friiher oder spater zu
integrierendem Bestandteil der staatlichen Rechtsordnung werden, entstehen
aullerhalb des ordentlichen (demokratischen) Rechtsetzungsprozesses und
bilden eine Art “paralleles Rechtssystem". Je mehr der Gesetzgeber auf
private Normen verweist, desto mehr gewinnen diese an Bedeutung; folglich
besteht fir die Normenverbénde der Anreiz, stets neue Normen zu erlassen,
was wiederum den Staat dazu veranlasst, vermehrt darauf zu verweisen.
Mangelns eigenen Fachwissens oder Willens, sich dieses anzueignen, steht
der Staat dieser Entwicklung machtlos gegeniber.
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6. Zum Schluss: Weshalb eigentlich Verweisungen?

Wie oben geschildert, sprechen Legalitatsprinzip, Transparenz und
Rechtssicherheit gegen den Einsatz von Verweisungen in der legistischen
Arbeit. Rechtsvorschriften sollten derart formuliert sein, dass der
Rechtsuchende ihnen die vollstandige Information entnehmen kann und die
Rechtssicherheit sollte hoéher geschrieben werden als eine allféallige
Entlastung des Gesetzgebers.

Ein kurzer Blick in die Gesetzgebung reicht aus, um festzustellen, dass der
Gesetzgeber vom Instrument der Verweisung reichlich Gebrauch macht. Als
Beispiel kann die Verordnung des EDI Uber Gegenstande flr den
Schleimhaut-, Haut- und Haarkontakt sowie (ber Kerzen, Streichholzer,
Feuerzeuge und Scherzartikel (Verordnung Uber Gegenstande fur den
Humankontakt; SR 817.023.41) angefiihrt werden: Diese aus insgesamt
dreiig Artikeln bestehende Verordnung enthalt zehn direkte VVerweisungen
auf andere Rechtsvorschriften des Bundes und zwei direkte Verweisungen
auf europdisches Recht. Zudem enthalten die verschiedenen Anhénge 21
technische Normen, die zwar nicht fur direkt anwendbar erkléart werden, bei
denen jedoch die gesetzliche Vermutung besteht, dass Gegensténde, die diese
einhalten, die erforderlichen Sicherheitsanforderungen erfullen.

Das oben erwahnte Beispiel ist bei Weitem kein Einzelfall. Uber die Griinde
dieser Entwicklung kann nur spekuliert werden. Es fallt jedoch auf, dass
Verweisungen sich in erster Linie auf den Rechtsunterworfenen als nachteilig
auswirken: Dieser tragt namentlich das Risiko nachtréglich eingetretener
Anderungen des Verweisungsobjektes oder jenes der lickenhafter
Publikation und schlechter Zuganglichkeit bestimmter Verweisungsobjekte.
Demgegeniber haben die Behdrden stets einen Wissensvorsprung gegentiber
dem Burger: Sie wissen beispielsweise, worauf sie sich konkret beziehen
wollten, konnen entscheiden, wie Generalklauseln wie "der Stand der
Technik" auszulegen sind und haben Zugang zu unverdffentlichten
Verweisungsobjekten. Unter diesen Umstanden ist man versucht, zu denken,
dass durch den Ruickgriff auf Verweisungen die Rechtslage bewusst
verschleiert werden soll.

Will man dem Gesetzgeber keine derartigen Absichten unterstellen, kann
man sich fragen, ob Verweisungen aus Bequemlichkeitsgriinden verwendet
werden. Fur diese Interpretation spricht zundchst die Tatsache, dass die
Verringerung des legistischen Aufwandes zu den Vorteilen der Verweisung
gezahlt wird. Auch muss sich der Legist nicht bei jeder neuen
Rechtsvorschrift, die er zu erlassen hat, eine neue Regelung tberlegen,
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sondern kann auf Bestehendes zurlickgreifen. Wird zudem nur "sinngemaR"
auf eine andere Rechtsvorschrift verwiesen oder werden indirekte
Verweisungen gemacht, so verlagert sich die eigentliche legistische Arbeit
auf die Rechtsanwendung. In diesem Rahmen muss durch Auslegung
ermittelt werden, inwiefern die "sinngemaR" anzuwendenden Vorschriften
auf den zu beurteilenden Sachverhalt passen bzw. welche "allgemeinen
Regeln der Kunst" herangezogen werden mussen. Ebenfalls im Rahmen der
Rechtsanwendung muss entschieden werden, ob eine Verweisung als statisch
oder dynamisch zu verstehen ist. Hat sich schliel3lich das VVerweisungsobjekt
gedndert oder ist es weggefallen, muss ebenfalls die rechtsanwendende
Behorde im Einzelfall entscheiden, wie die Rechtslage ist.

Die Bequemlichkeit darf allerdings nicht zwangslaufig mit "Faulheit” oder
"Arbeitsverweigerung” gleichgestellt werden. Bei gewissen Verweisungen
kann man sich auch die Frage stellen, ob dies nicht als Zeichen der
Uberforderung des Gesetzgebers zu deuten sei. Diese Vermutung drangt sich
insbesondere bei Verweisen auf nicht staatliche oder internationale Normen
auf, dh. bei jenen Verweisen, die aus rechtsstaatlicher Sicht am meisten
Probleme bereiten. Technische Normen enthalten spezifische Regelungen,
die sich in der Regel an ein Fachpublikum wenden. Daher sind sie auch in
einer Fachsprache formuliert, die nicht von jedermann verstanden wird. Bei
Normen, die von Verbénden erlassen werden und sich primdr an deren
Mitglieder richten, ist dies nicht weiter problematisch. Sobald aber solche
Normen zu einem Bestandteil der staatlichen Rechtsordnung werden,
mussten diese - soweit wie mdoglich und sinnvoll - an die Standards der
Rechtssprache angepasst werden. Dies kdnnte jedoch nur im Rahmen einer
Inkorporation erfolgen, was allerdings héchst uniiblich ist. Die Komplexitat
der Materie, die zunehmende Macht der Normenverbande sowie das fehlende
Fachwissen des Gesetzgebers bzw. dessen fehlende Bereitschaft, sich solches
anzueignen, lassen die Vermutung aufkommen, dass der Gesetzgeber schon
lange den Willen aufgegeben hat, bestimmte Bereiche selber zu regeln und
stattdessen vollkommen auf das Fachwissen von Experten vertraut. Dass
dadurch faktisch die Kontrolle iber seine Gesetzgebung aufgegeben wird und
starke Abhadngigkeiten zu nicht staatlichen Stellen in einem Bereich
geschaffen werden, der zu den ureigenen Kompetenzen eines Gemeinwesens
zahlt, scheint den Gesetzgeber nicht besonders zu storen.

Ahnliche Argumente konnen beziiglich Verweisungen auf das europaische
Recht vorgebracht werden. Anders als beim Rickgriff auf technische
Normen, steht hier insbesondere der Wunsch nach Rechtsvereinheitlichung
im Vordergrund. Wie oben erwéhnt (Z 5.3), kdnnte eine solche auch mittels
Inkorporation erreicht werden. Nicht selten wird jedoch die angestrebte
Rechtsvereinheitlichung durch Verweise herbeigefiihrt. Eine Erklarung
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konnte auch hier bei der unterschiedlichen Rechtssprache gesucht werden:
Européische Richtlinien und andere Rechtsvorschriften erscheinen aus
Schweizer Sicht oft als sehr komplex und unverstandlich, weil sie nicht so
formuliert sind, wie man es von den Schweizer Rechtsnormen gewohnt ist.
Hinzu kommt auch die Tatsache, dass die Rechtsvereinheitlichung sich
vielfach auf eher technische Aspekte erstreckt, was wiederum das
Verstandnis erschwert. Der Schweizer Gesetzgeber musste somit die
auslandischen Rechtsnormen umformulieren und sie in die inléandischen
Rechtsvorschriften tberfuhren. Dass die Komplexitat der Sprache und der
Materie den  Gesetzgeber vor allfalligen  "Ubersetzungsarbeiten"
"abschrecken" konnte, ist mehr als nachvollziehbar, wenn man einen Blick
auf die Verweisungsnormen wirft, wie es die folgenden Beispiele aus der
Verordnung Uber die technischen Anforderungen an Strassenfahrzeuge
(VTS) aufzeigen:

"Die Bestimmung der Leistung von Elektromotoren richtet sich fur
Motorfahrrader, = Motorréader, Leicht-, Klein- und dreiradrige
Motorfahrzeuge nach der Norm 60034 der IEC und fur Motorwagen nach
dem ECE-Reglement Nr. 85. Massgebend flir die Angabe der Leistung ist bei
Messungen nach der Norm 60034 der IEC die Nenn-Dauerleistung (S1) und
bei Messungen nach dem ECE-Reglement Nr. 85 die hochste Nutzleistung
(Anh. 3 Ziff. 12.1.1 des ECE-Reglements Nr. 85)" (Art. 46 Abs. 2);

"Verbindungseinrichtungen muissen dem aktuellen Stand der Technik
entsprechen, wie er insbesondere in der Richtlinie Nr. 94/20 des
Européischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 1994 (ber
mechanische  Verbindungseinrichtungen  von  Kraftfahrzeugen  und
Kraftfahrzeuganhangern sowie ihre Anbringung an diesen Fahrzeugen, im
ECE-Reglement Nr. 55 oder im Kapitel 10 der Richtlinie Nr. 97/24 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Juni 1997 Uber bestimmte
Bauteile und Merkmale von zweiradrigen oder dreiradrigen Kraftfahrzeugen
festgelegt ist" (Art. 91 Abs. 2).

Der Schluss liegt deshalb nahe, dass der Gesetzgeber oft doch der
menschlichen Bequemlichkeit zu unterliegen scheint und seiner Unlust oder
seiner Uberforderung, gewisse Dinge ordentlich zu regeln, dadurch Ausdruck
verleiht, dass er auf die noch komplizierten Dinge verweist.
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