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\Vorwort

In Kooperation mit dem Bundeskanzleramt — Verfassungsdienst fanden vom 5. bis 6.
November 2009 die 7. Klagenfurter Legistik@Gesprache statt.

Die von Universitatsprofessor Dr. Friedrich Lachmayer geleitete Veranstaltung beschaf-
tigte sich mit aktuellen legistischen und rechtspolitischen Fragen sowie dem Themenbe-
reich ,Legislatives Fehler- und Wissensmanagement*.

Der vorliegende Band 18 der ,,Bildungsprotokolle* enthélt eine Auswahl der eingebrach-
ten Referate und Diskussionsbeitrage, die von den Autorlnnen ausformuliert und fiir die
Publikation in dankenswerter Weise zur Verfligung gestellt wurden.

AbschlieRend gilt es noch dem Direktor des Landesmuseums fiir K&rnten Mag. Erich
Wappis flr die fachkundige Fihrung der Teilnehmerinnen und Teilnehmer durch die
Ausstellung ,,Karambolage 1809 — Karnten und der Franzosenkaiser zu danken.

Klagenfurt, im Februar 2010 Simon Korenjak
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Wissenstransfer durch Rechtsetzung

\Von
Gerhard MUNSTER



Gerhard Minster

Sehr geehrte Damen und Herren!

Zunachst danke ich den Organisatoren und Gastgebern, der Verwaltungsakademie des
Landes Kéarnten und dem BKA, dass ich auch an den diesjahrigen Klagenfurter Legistik-
Gespréachen teilnehmen und sogar einen Kleinen Beitrag leisten darf.

Ich wurde von Prof. Lachmayer eingeladen, zum Thema ,,Wissenstransfer durch Recht-
setzung“ zu referieren und habe diese Einladung sehr gerne angenommen.

Eine Analyse der Themenstellung zeigt allerdings bereits nach kurzer Zeit der Befassung
die von mir urspriinglich nicht erahnte Breite und Mannigfaltigkeit des Themas. Allein
bei der Suche nach dem Wissen Uber das Wissen tun sich derart viele Zugénge und Theo-
rien auf, dass es mir nicht leicht mdglich war, eine auch nur halbwegs eindeutige Defi-
nition von Wissen im Sinne dessen, was Gegenstand des Referates sein soll, auszuma-
chen. Nur unwesentlich leichter ist die Frage nach dem Transfer und der Rechtsetzung,
wobei ich mir hier erlaubt habe, mich auf zeitgeméale Formen von Transfer zu beschrén-
ken und eine auf die Bundessituation abstellende Rechtsetzung als Ausgangslage fur
meine Uberlegungen zu wahlen. Es bleiben naturrechtliche Ansatze der Rechtsetzung
ebenso aul3er Betracht wie historische, geographische, internationale Ansatze, Sichtwei-
sen und Formen von Rechtsetzung.

Die Auseinandersetzung mit dem Thema soll nicht nur den Wissenstransfer durch
Rechtsetzung, wie er sich derzeit mit all seinen Stérken und Schwdchen darstellt, beleuch-
ten, sondern verfolgt vor allem das Ziel, ausgehend von den legistischen Maglichkeiten
in der Praxis Verbesserungsvorschlége im Transfer von Wissen durch Rechtsetzung auf-
zZuzeigen.

Gestatten Sie mir den Versuch einer kurzen Analyse der Themenstellung: ,,Wissenstrans-
fer durch Rechtsetzung®. Im Wesentlichen gilt es dabei, folgende Fragen zu beantwor-
ten:

Was ist Wissen? Kann Wissen transferiert werden? Ist die Rechtsetzung (am Beispiel der
Osterreichischen Bundesgesetzgebung) dazu imstande? Am Ende stellt sich die Frage des
WIE. Bei der Beantwortung dieser Frage kann das Aufzeigen von neuen Zugangen zum
Wissenstransfer lediglich ein Anstol? fiir kiinftige Verbesserungen sein.

Zum Begriff ,,Wissen*

Nach der Lekttre unterschiedlicher Theorien und philosophischer Sichtweisen komme
ich fiir mein Thema zu dem vorlaufigen Schluss, dass Wissen zumindest kurzfristig am
Ende eines Prozesses steht, in dem bei einer Person (ich gehe in weiterer Folge nicht dar-
auf ein, dass auch Maschinen tber Wissen verfligen kénnen) durch das Kombinieren von
Daten/Informationen mit bereits vorhandenem Wissen, anderen Daten/Informationen
sowie mit vorhandenen Erfahrungen (beobachterabhéngige Relevanz) ein Unterschied
hervorgerufen wird und derart Wissen entstehen kann.

Ich habe ausdriicklich die Kurzfristigkeit von Wissen genannt, weil nach einer systema-
tisch-zusammenfassenden Definition von Wissen dieses eine vorlaufige ZustandsgroRe
und einen selbstbezuglichen Prozess darstellt:



Gerhard Minster

Allein die Definition von Wissen verdndere es, da sie selbst zum Bestandteil des Wissens
werde. Dieser aus dem Wissensmanagement und der Wissenslogistik heraus stammende
Ansatz einer Definition erscheint jedoch fiir das zu behandelnde Thema nicht zutreffend
und nicht zielfiihrend, sodass ich doch — zumindest theoretisch — von einem statischen
Wissen ausgehen machte. Von einem Wissen, welches — wie gesagt —am Ende eines Pro-
zesses steht und somit ein Produkt darstellt.

Ein Produkt eines Menschen, der gewillt und durch Intelligenz in der Lage war, Infor-
mationen zu Wissen zu verarbeiten.

O Wissen ist somit etwas hdchstpersonliches,

O Wissen istim Transferkontext empféngerorientiert (gleichgultig ob eigeninitiativ oder
fremdinitiativ),

O Wissen muss somit erst erzeugt werden und ist von subjektiven und objektiven
Umsténden abhéngig.

Dies gilt gleichermal3en fur explizites Wissen sowie fur implizites Wissen (eine von Mi-
chael Polanyi in die wissenschaftliche Auseinandersetzung eingefiihrte Begriffsunter-
scheidung), wobei ich meinen Ausfiihrungen auch der Einfachheit halber den expliziten
Wissensbegriff unterstelle, wohl wissend, dass es das implizite Wissen ist, das in der wis-
senschaftlichen Forschung eine zunehmend bedeutende Rolle einnimmt.

Somit muss ich, noch bevor ich mir Uber den Transfer von Wissen meine Gedanken
machen kann, feststellen, dass es einen Transfer von Wissen im engen Wortsinn nicht
gibt. Dennoch mdchte ich meinen Folgerungen einige Grundgedanken zum Transfer
voranstellen:

Transfer, auf Deutsch: die Ubertragung, bedeutet das Verbringen von etwas (hier: von
Daten, Fakten, Informationen etc. jedenfalls — wie wir feststellen mussten — nicht von
Wissen, weil dieses nach dem Transfer beim Empféanger erst erzeugt werden muss) von
A nach B (lokal), von Subjekten (Menschen und deren Systeme) wieder zu Subjekten,
letztendlich immer zum Menschen, zu einer Person.

Diese Ubertragung kann mit unterschiedlichen Mitteln erfolgen (z. B. miindlich,
schriftlich, physisch, virtuell etc.), sie kann mit bzw. in unterschiedlichen Rollen erfolgen
(z. B. von Person zu Person, von System zu System, von System zu Person und umge-
kehrt, an die Basis oder an berufene Vertretungsorgane, in hierarchischen Systemen
usw.). Transfer kann letztendlich in die verschiedensten Richtungen verlaufen, was im
Hinblick auf die Komplexitat des Systems bei der Entstehung von Recht regelméaRig der
Fall ist: Ein ursprunglich von A nach B geplanter und durchgefthrter Transfer ein- und
derselben Information wird regelmaRig an zusétzliche, auf unterschiedlichen Ebenen
angesiedelten Adressaten fortgeflihrt und kreuzt somit einen imaginaren mehrdimensio-
nalen Raum in unterschiedlichen Richtungen.

Eine der Transferebenen ist natlrlich die zwischen Experten, unter Behdrden, von Legis-
tik zu Legistik. Auf diese Ebene, auf der Wissen ohne Zweifel auf sehr hohem Niveau
transferiert wird, gehe ich in diesem Referat nicht nur aus Zeitgriinden nicht néher ein,
sondern primér deshalb, weil die Ebene des Wissenstransfers zwischen der Rechtsetzung
oder den an der Rechtsetzung Beteiligten (das wird zum guten Teil die Legistik sein) und

10



Gerhard Minster

dem Normadressaten, und zwar in beiden Richtungen, unerschlossener und innovati-
onstrachtiger zu sein scheint.

Lassen Sie mich im Lichte meiner Uberlegungen zum Wissen und zum Transfer noch
kurz auf die Rechtsetzung eingehen:

Wie bereits angemerkt, mdchte ich den Wissenstransfer im Hinblick auf die aktuelle
oOsterreichische Bundesgesetzgebung darstellen und lasse andere Formen der Rechtset-
zung, vom Diktat bis hin zum case law, auBer Betracht.

In dieser eingeschrankten Betrachtung kann Rechtsetzung als ein punktueller Akt gese-
hen werden, ebenso aber auch als Prozess. Ich will Rechtsetzung im Sinne meiner The-
menstellung als Prozess betrachten, mit dem Focus auf das Ende des Prozesses. Und wie-
der bleibt es dem Betrachter Uberlassen, Beginn und Ende des Prozesses fiir sich festzu-
legen.

Wenn der Beginn des Rechtsetzungsprozesses sehr breit angelegt sein kann (etwa bei For-
derungen von Betroffenen, bei 6ffentlichen Diskussionen und medialer Berichterstat-
tung, beim politischen Willen einer Regierung, bei der Aufnahme von Arbeiten am
Rechtsetzungsvorhaben durch die Burokratie, bei der Einleitung einer Begutachtung,
beim Regierungsbeschluss, mit dem Beginn der parlamentarischen Arbeit etc.), so wird
das Ende eines (wohl gemerkt: erfolgreichen) Rechtsetzungsprozesses regelméaRig in der
Verdéffentlichung des neuen Rechtes zu sehen sein, in der Kundmachung.

So breit wie sich der Prozess darstellt, so breit kann der Transfer von Informationen sein.
Der Daten- und Informationstransfer im klassischen Gsterreichischen Gesetzwerdungs-
verfahren ist jedenfalls prozessbegleitend, aber zugleich auch sehr punktuell. So gibt es
bestimmte ,,Stationen* im Prozess der Rechtsetzung, zu denen ein solcher Transfer (was
auch immer diesen prégt, darauf komme ich spéter noch zu sprechen) erfolgt bzw. erfol-
gen konnte.

Der Daten- und Informationstransfer, wie er uns aus der Legistik bekannt und gel&ufig
ist, ist sehr formalistisch gestaltet. Als solcher scheint er beispielsweise die parlamenta-
rischen Materialien als primédren Empfénger zu verstehen, als den eigentlich Betroffenen,
den Burger, Institutionen u. a.

Wenn ich nun damit feststelle, dass der Informationstransfer in der osterreichischen
Rechtsetzung nicht empfangerorientiert ist, so unterstelle ich damit, den richtigen
Empféngerkreis — fir mich —ausgemacht zu haben, ndmlich den ,,Normadressaten“ und
nur sekundér die Expertenebene und die Biirokratie.

Dazu kommt, dass die Osterreichische Rechtsetzung in ihrem Prozess nicht nur von
einem punktuellen, sehr formalistischen und gar nicht empfangerorientierten Informa-
tionstransfer begleitet wird, sondern mit dem Ende des Prozesses (eigentlich schon weit
vor dem Ende des Prozesses) jeder Informationstransfer von der éffentlichen Hand zum
Birger — ich bin auf die verschiedenen Transferrichtungen bereits kurz eingegangen —
beendet ist.

Ein potentieller Wissenszuwachs — bei einem willigen und so weit vernunftbegabten Sub-
jekt — ist nicht nur von der Initiative desselben abhangig, sondern setzt auch ein hohes
MaR an Systemkenntnis voraus.
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Ich habe vom Informationstransfer in der Richtung von Rechtsetzer zu Empfanger
gesprochen, und Sie erinnern sich an den imagindren mehrdimensionalen Raum, den
ich kurz erwdhnt habe. In diesem Raum wird das beschriebene Vakuum an Informati-
onstransfer von den Medien aufgegriffen und durch ebensolchen Informationstransfer
in eben anderen Richtungen und unterschiedlichen Ebenen aufgeftllt. Und dies derge-
stalt, dass Inhalte oft zeitverschoben zum formaljuridischen Rechtsetzungsprozess und
diesem zuweil unrichtig zugeordnet transferiert werden. Nicht selten wird man von
einem Stadium sprechen mussen, welches wirkliche Wissensentstehung Gberhaupt nur
sehr schwer zulasst, wenngleich der mediale Informationstransfer all jene Kriterien zu
erfillen scheint, welche ein von der 6ffentlichen Hand getibter Informationstransfer ver-
missen l&sst:

Er ist

O empféngerorientiert,

O nicht formal,

3 populistisch im Stil und
O offen in alle Richtungen.

Absolut nicht vorhanden ist ein Informationstransfer vom betroffenen Blrger, dem
Normadressaten, zum Gesetzgeber selbst. In dem Moment, in dem die Verwaltung ihre
Vorbereitungshandlungen zur Rechtsetzung abgeschlossen hat (sprich: mit Vorlage eines
Entwurfes an das Parlament durch die Regierung) bzw. im Falle von parlamentarischen
Initiativen zur Rechtssetzung, bestehen flir Betroffene praktisch keine Mdglichkeiten des
Einbringens und der Mitwirkung an der Rechtsetzung.

Ein in dieser Phase der Rechtsetzung institutionalisierter Informationstransfer, analog
jenem im Zuge der Begutachtung von Entwarfen, wirde der verfassungsrechtlichen
Positionierung Osterreichs als Demokratie einen vernehmbaren Ruck in Richtung par-
tizipatorisch-demokratischer Pragung versetzen kdnnen.

Wenn ich nun davon ausgehe, dass Wissen beim Empfanger von Informationen und
Daten erzeugt werden muss, wobei neben dem Willen des Empféngers auch dessen Ver-
nunftbegabung derart sein muss, dass die transferierten Informationen durch deren Ver-
knipfung mit bereits vorhandenem Wissen und Erfahrungen auch tatséchlich zu neuem
Wissen verarbeitet werden kénnen, dann liegt die grof3e Chance fir einen erfolgreichen
Wissenszuwachs im richtigen, empféngerorientierten Transfer.

Genau darin sehe ich eine der Hauptaufgaben einer modernen, blrgerorientierten
Rechtsetzung bzw. der Legistik als deren Instrument:

Daten und Informationen sind derart zu- bzw. aufzubereiten, dass nicht nur formalen
Anforderungen etwa an die Gestaltung von Begutachtungstexten Rechnung getragen
wird, sondern dass in erster Linie der Adressatenkreis oder die Adressatenkreise ausge-
macht werden und sodann in einem weiteren Schritt auf den jeweiligen Niveaustufen
angepasste Informationen zur Verfligung gestellt werden.

Im schulischen Bereich wiirde man sagen: ,,Die Kinder dort abholen, wo sie sind.*
Genauso verhdlt es sich m. E. hier, die Normadressaten sind von der Legistik dort abzu-
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holen, wo sie sind; sie missen so angesprochen (informiert) werden, dass ihnen Wissens-
zuwachs grundsétzlich maglich ist.

Letztendlich wird, losgeldst von Einzelpersonen, bei unterschiedlichen Adressatenkreisen
auch unterschiedliches Wissen entstehen und bestehen. Zum Beispiel wird bei einem neu
zu schaffenden Verfahrensrecht bei den Vollzugsorganen anderes Wissen entstehen als
bei den von der Neuregelung ebenso betroffenen (kiinftigen) Parteien. Entsprechend
angepasst muss daher die Art des Transfers sein und mussen Rickmeldemdglichkeiten
eroffnet, verbessert und attraktiviert werden.

Von dieser Basis ausgehend wage ich einen Losungsansatz flr einen verbesserten ,,\Wis-
senstransfer durch Rechtsetzung® zu skizzieren:

Ich will dabei von den technischen Errungenschaften und deren Gebrauch in der Legistik
ebenso wenig abgehen wie von bewahrten Informationsschienen wie etwa dem RIS, dem
Servicedienst des Osterreichischen Parlamentes und anderen vergleichbaren Diensten.
Diese bei der t&glichen legistischen Arbeit nicht wegzudenkenden Einrichtungen sollen
nach meinem Daflrhalten in keiner Weise verandert, sondern im Sinne nachfolgender
Ausflihrungen bestenfalls erganzt werden:

Es schwebt mir ein Projekt vor, welches mittels einer elektronischen Prozesshegleitung
von Rechtserzeugungsvorhaben eine permanente Beobachtung sich laufend verdndern-
der Informationen ebenso zuldsst wie das Einbringen jedes einzelnen oder von Institu-
tionen in den unterschiedlichen Phasen der Entstehung von Recht.

In einem elektronisch angelegten Prozess kdnnte zu einem beliebigen, dem Vorhaben
und dem Umsetzungswillen entsprechenden Zeitpunkt — ich verwiese auf meine vorher-
gehenden Ausfihrungen zum breit angelegten Beginn eines Rechtserzeugungsprozesses
— ein Rechtsetzungsvorhaben in seinen verschiedenen Details so beschrieben werden,
dass auch unterschiedliche Empféngerkreise derlei Informationen bestmaéglich zu Wissen
verarbeiten kdnnen.

Wenngleich diese Erwartungshaltung sicherlich zu hoch gegriffen ist, so konnte doch

eine deutliche Verbesserung der Ermdglichung von Wissenszuwachs bei der interessier-

ten Bevolkerung die erwiinschte Folge sein.

Die derzeitige legistische Praxis von Begutachtungsverfahren, auf die ich zur Verdeutli-

chung meiner Anliegen zu sprechen kommen muss, trégt diesen Uberlegungen in meh-

rerer Hinsicht nicht Rechnung:

O Begutachtungsentwiirfe sind regelmagig bereits das fertige Produkt mehr oder wenig
langer bzw. intensiver Uberlegungen, in welche bestenfalls ausgewahlte Experten, sel-
ten bis gar nicht aber die eigentlich Betroffenen eingebunden sind.

O Zudem sind Begutachtungsentwdirfe so gestaltet, dass sie fiir Blrger — trotz der besten
Textgegenuberstellung — oft nicht nachvollziehbar sind. Sie sind formbehaftet, mit
Standardformulierungen versehen, beinhalten zunehmend Informationen aus-
schlieflich fur den Verwaltungsgebrauch und sind in ihrer juridischen und legisti-
schen Qualitat oft nur flr Juristen und Insider verstandlich. Beispielhaft seien die
standardmaRig vorgesehenen Darlegungen zu Ausgaben und Kosten, den Beschafti-
gungsauswirkungen, dem Umweltschutz, zur Gleichstellung der Geschlechter, den
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Meldepflichten flr Betriebe und Biirger, dem EU-Recht u. v. m. genannt. Bei aller
Notwendigkeit der Besch&ftigung mit derlei Auswirkungen von Normen und ihrer
Darstellung in begleitenden Materialien sind es genau diese bzw. dergestalt verpackte
Informationen, die — im Sinne meiner vorhergehenden Ausfiihrungen — beim Nor-
madressaten als fur Wissenszuwachs nicht geeignet erscheinen.

O Zunehmender Zeitdruck fiihrt fast regelméaRig zu unverantwortlich kurzen Begut-
achtungsfristen.

O Begutachtungsentwirfe erwecken oftmals (infolge von vehement artikuliertem
Umsetzungswillen seitens der Politik) eine Art Ohnmacht beim Begutachtenden,
wenn bei diesem der Eindruck entsteht, es stiinde alles bereits fest und es werde
ohnehin ,,driibergefahren”.

O Der einer Begutachtung folgende Schritt, ndmlich die Einbringung in den Minister-
rat sowie der gesamte nachfolgende Prozess der Rechtentstehung, ist mit keinen Infor-
mationen seitens der offentlichen Hand mehr verbunden, die Informationsschiene
ist gekappt und es wird das Feld fir die Medienberichterstattung gerdumt.

Der interessierte Burger ist somit darauf angewiesen, die einzelnen Stationen des Recht-
erzeugungsprozesses eigeninitiativ aufzusuchen und die Entstehung des neuen Rechts zu
verfolgen. Selbst die mediale Berichterstattung endet nur zu oft beim Beschluss der Bun-
desregierung, nicht selten wird beim Blrger der Eindruck erweckt, der Gesetzgeber
~Regierung” hatte etwas beschlossen, aber nicht immer wird tber die nachfolgende Bear-
beitung eines Vorhabens im Parlament berichtet.

Und genau hier, gegen Ende des Rechtsetzungsprozesses, setze ich mit meiner Hauptkri-
tik an: Uber parlamentarische Anderungen eines urspriinglichen Begutachtungs- oder
Ministerratsentwurfes oder einer Regierungsvorlage — solche Anderungen kommen hau-
fig vor — bestehen keine wie immer institutionalisierten Informationsschienen. Das Auf-
finden solcher oft nicht unwesentlicher Anderungen gestaltet sich selbst fiir Insider als
sehr schwierig. Beispielsweise wurde im Rahmen der Ausschussberatungen zum BVG
2/2008 neues Recht fur nichtterritoriale Selbstverwaltung geschaffen — eine auch an die
Legistik gerichtete Norm — oder wurde im Bericht des letzten Unterrichtsausschusses an
das Plenum des NR als Erganzung zum Schulunterrichtsgesetz-Entwurf eine Bundes-
Reifeprufungskommission neu eingerichtet. Kaum jemand in der verantwortlichen
Schulburokratie konnte diesen sehr jungen Schritt der Rechterzeugung mitverfolgen und
konnte dartiber berichten. Die mediale Berichterstattung tiber die Plenardebatte war von
wichtigeren Themen geprégt, von der Behandlung im Bundesrat wird — so dort kein Ein-
spruch erfolgt — grundsatzlich nicht berichtet.

Das bedeutet am Beispiel der neuen Bundes-Reifeprifungskommission, dass ein allfal-
liger Wissenszuwachs nicht auf einem Transfer durch die Rechtsetzung beruht, sondern
auf mihsamer Eigeninitiative oder sonst welchen Umstdnden — es spricht sich halt
irgendwann und irgendwie herum, auf kurz oder lang weiB3 jeder davon direkt oder indi-
rekt Betroffener mehr oder weniger tber diese neue Einrichtung. So eben nicht! Hier
sind Verbesserungen angesagt.
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Unter Juristinnen und Juristen ist es Dank der Kenntnisse Uber Details der Rechterzeu-
gung und Dank der Serviceeinrichtungen des BKA und des Parlamentes ein leichtes,
Anderungen gegeniiber einer friiheren Version aufzufinden, wenngleich auch das — nur
als Randbemerkung — verbesserungsfahig ist: So ist es bis heute nur tber die Begriindung
eines Ausschussberichtes moglich, Veranderungen im Text ausfindig zu machen. Die
Zurverflgungstellung von Ausschussanderungen wiirde den Blick schneller auf das
Wesentliche richten lassen.

Ich will mich jetzt aber nicht in der Kritik am derzeitigen System verzetteln und komme
daher wieder zuriick zu meinem PROJEKT, dem elektronischen, ein Rechtsetzungsvor-
haben bereits ab der ersten Minute bis an die Grenze moderner Speicherkapazitéten
begleitenden Prozess.
Im Zentrum meines Projektes — und das ist ein sehr zentraler Punkt — steht nicht die zu
verdndernde oder zu schaffende Norm (das zu &ndernde oder zu schaffende Gesetz), son-
dern das Vorhaben, ein Thema (aktuell z. B.: die Zentralmatura, ein nicht unumstrittenes
Thema, wo gute Informationen viel Wert sind).
Ohne die Bedeutung eines legistisch korrekt ausformulierten Novellierungs- oder Norm-
textes schmélern zu wollen, scheint mir doch eine Darstellung des die Offentlichkeit der-
art berihrenden Vorhabens in Form von — Iverstandlichen! — Worten, Graphiken etc. als
unentbehrlich. Solche Darlegungen existieren zumeist ohnehin, jedoch regelméfig
auflerhalb des Rechtsetzungsverfahrens im eigentlichen Sinn — das hier (unter Verweis
auf eine Folie) ist ein kleiner Ausschnitt aus einem Folder zur Veranschaulichung des 3-
Sdulen-Modells der neuen Zentralmatura. So wie hier werden oft — nicht immer — Fol-
der- und Power-Point-Présentationen angefertigt und mittels verschiedener Informati-
onstrdger zur Verfugung gestellt.
Ein parallel einhergehender Begutachtungsentwurf zu ein- und demselben Vorhaben
stellt sich flr den Betrachter oft ganz anders dar: formal, mit schwer nachvollziehbaren
Novellierungsanordnungen, in der Rechtssprache verfasst, mit zu den einzelnen Punkten
zerstiickelten erlauternden Bemerkungen u. v. m.
Es dréngt sich die Frage auf, warum nicht die informelle Schiene mit der formlichen
Begutachtung von Entwurfen derart zusammengeflhrt werden kann, dass zeitlich und
inhaltlich ein Ganzes entsteht, das Rechtsetzungsprojekt in Form der elektronischen
Plattform.
Eine solche kdnnte vom politischen Umsetzungswillen an bis tiber das Ende des Recht-
erzeugungsprozesses hinausgehend virtuell existieren.
Betroffene (i. w. S.) und Interessierte — ich denke hier in etwa an den der herkdémmlichen
Begutachtung entsprechenden Adressatenkreis — sollten angesprochen und eingeladen
werden, sich am Projekt laufend zu beteiligen und mitzuwirken.
Diese Mitwirkung konnte frihzeitig einsetzen und eine herkdmmliche Begutachtung
ersetzen. Sie wirde sich im Laufe eines Rechtsetzungsprozesses naturgemald an unter-
schiedliche Stellen richten:
3 vor dem Einbringen eines Entwurfes in den Ministerrat an das zustdndige Ministe-
rium — wie derzeit,
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3 dann an die Bundesregierung,

O an die Abgeordneten des Nationalrates

3 und zuletzt an jene des Bundesrates.

Hier sehen Sie sehr deutlich, dass von den vier groRen Stationen im Rahmen der Recht-
werdung ein institutionalisierter Informationstransfer nur bei einer, ndmlich der Begut-
achtung von Ministerialentwiirfen, vorgesehen ist.

Der Prozesslauf bringt es mit sich, dass sich das Projekt verandert, dass Ideen Gestalt
annehmen, dass neben anfanglich rein inhaltlichen Ausfihrungen und Erkl&drungen zum
beabsichtigten Vorhaben Normformulierungen treten, die letztendlich — ganz im Sinne
der zwar nicht jungen, daftr aber sehr bewéahrten und immer noch aktuellen legistischen
Gebrauchsanweisungen — zu konkreten Novellierungsanordnungen werden.

Gespickt mit Vorblatt und Erlduterungen sowie mit Textgegeniiberstellung versehen,
kdnnen eben diese ausgewdéhlten Teile aus der elektronischen Plattform in bewdhrter
Rechtsqualitat Eingang finden in die parlamentarischen Materialien, wobei wichtige
Informationen wie z. B. die Burgerinnen- und Birgerentlastung durch verminderte Mel-
depflichten und andere Notwendigkeiten nicht fehlen sollen.

Eine Zeitschiene mit — wie es heute heisst —,,Meilensteinen* (also etwa: MinRat-Termin,
Ausschusstermin, Plenartermin, BR, KM) kann jedem Projektinteressierten und Prozess-
mitwirkenden eine Orientierung bieten.

Meine Projektidee ist vom Gedanken der jederzeitigen Nachvollziehbarkeit und von der
Dauerhaftigkeit im Bestand der Projektplattform getragen.

Der Betroffene oder Interessierte hat zu jeder Zeit einen Zugriff auf den aktuellen Stand
des Vorhabens sowie auf die in der Vergangenheit gelegenen Entwicklungsstufen und
Verénderungen des Vorhabens. Die jederzeitige, vor allem zu spateren Zeitpunkten gege-
bene Zugriffsmdglichkeit auf eine zu einem Vorhaben eingerichtete elektronische Platt-
form mit der Funktionalitdt des Nachvollziehens von inhaltlichen Details (z. B. Mal3ga-
bebeschliisse und Protokollanmerkungen, Ausschussdnderungen oder allfillige Ande-
rungen in 2. Lesung etc.) kénnte auf langere Sicht gerade durch die Themenorientierung
eine Erleichterung im Zugang zu Informationen schaffen und einen neuen, zusatzlichen
Weg aufbereiten, Wissenszuwachs zu ermdglichen, ... ,Wissenstransfer im Sinne der
Themenstellung.

Unerlasslich erscheint — last but not least — eine Verknlpfung mit dem RIS, den Parla-
ments- und Ministerienhomepages sowie anderen Serviceeinrichtungen, welche sich alle-
samt gegenseitig hervorragend erganzen.

Es ist Ihnen sicher nicht entgangen, dass ich die politische Dimension von Rechtsetzung
so gut wie gar nicht angesprochen habe. Dies kdnnte einem eigenen Thema vorbehalten
sein und wiirde den Rahmen dieses Referates sprengen. Nur so viel mdchte ich hier kurz
anreif3en, dass namlich ein Projekt, wie ich es skizziert habe, ohne die dahinter stehende
Bereitschaft der Politik nicht realisiert werden kann. Diese wére in gewisser WWeise sicher-
lich auch gefordert, Innovationen dahingehend einzuleiten, verstarkte Bereitschaft zu zei-
gen, im Rahmen des gesamten Rechtsetzungsprozesses sachbezogener und offener zum
betroffenen Burger und zu Institutionen agieren zu wollen. Das will ich nicht so verstan-
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den wissen, dass die Politik gefordert sei, ein Sttick ihrer Souveranitdt in der politischen
Entscheidungsfindung preiszugeben, sondern — positiv betrachtet — dass sich dadurch
auch neue Maglichkeiten einer verbesserten Kultur der politischen Kommunikation mit
einem Hauptaugenmerk beim Normadressaten, der ja auch wahlender Buirger ist, eroff-
nen konnten.

Mit meiner Vision eines prozessbegleitenden Rechtsetzungsprojektes, welches nicht nur
vollends informiert, sondern auch zur Mitwirkung anregt, will ich meine Ausfiihrungen
beenden und hoffe, einen kleinen Beitrag zu den 7. Legistik-Gesprachen 2009 und vor
allem eine Anregung oder besser noch einen Ansporn flr einen meines Erachtens ver-
besserungsfahigen und verbesserungswirdigen ,,Wissenstransfer durch Rechtsetzung”
geleistet zu haben. Wenngleich ich der Uberzeugung bin, nehme ich die drei
(neu)beriihmten Worte jetzt nicht in den Mund und Giberlasse diese Einschatzung Ihnen,
verehrte Damen und Herren.

Ich danke flr Ihre Aufmerksamkeit.
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1. Einleitung*

Im Herbst 2009 sprach der VWGH aus, dass wahrend eines Verfahrens (iber einen
Antrag auf Erteilung eines sogenannten humanitéren Aufenthaltstitels (,,Bleiberechtsver-
fahren®) gegen einen Fremden eine Ausweisung zwar erlassen, aber (im Wege einer
Abschiebung) nicht durchgesetzt werden darf, weil dies dem seit der Fremdengesetzno-
velle 2009? vorgesehenen Regime des ,,Bleiberechtsverfahrens® nicht entsprache bzw. die
Erfolgsaussichten des Antrags unterlaufen wiirden?.

In der politischen Offentlichkeit folgte die Antwort auf dem FuR: In einer neuerlichen
Novelle zum Fremdenpolizeigesetz solle die VwGH-Entscheidung ,,quasi umgangen*
werden; normiert wiirde, dass ein solcher Antrag in der Regel keinen Abschiebungsschutz
fur den Antragsteller biete’. Ein Blick in die Novelle vermittelt freilich den Eindruck,
dass der Gesetzgeber dem Erkenntnis partiell Rechnung tragt®.

Fur sich genommen geht die Einflihrung des ,,Bleiberechtsverfahrens auf ein Erkenntnis
des Verfassungsgerichtshofs zuriick® und soll eine ,verfassungskonforme Regelung der
Integritat und des geordneten Vollzugs des Fremdenwesens® gewahrleisten’.

Diese Beispiele beschreiben keine bloRR ausnahmsweise gegebene Situation. Dass
Gesetzgeber und Gerichte aufeinander bezogen tétig werden — und insofern kommuni-
zieren —, ist vielmehr alltagliche Routine. Die Gerichte agieren dabei nicht aus freien
Stuicken. Rechtlich gebunden wenden sie Rechtsvorschriften an. Die Beispielsfélle zei-
gen, dass die Komplexitdt des Rechts — in einem Fall unter Heranziehung des neu struk-
turierten Bleiberechtsverfahrens, im anderen unter Ricksichtnahme auf das rechtsstaat-
liche Prinzip des B-VG - die Gerichte zu einem anderen Ergebnis fhren kann, als dies
im Bereich der Gesetzgebung angenommen wurde. Solche Abweichungen ergeben sich
nicht aus einer rechtspolitisch inspirierten kritischen Absicht auf Seiten der Gerichte,
sondern aus rechtlichen Bindungen. Angesichts des Deutungsspielraums von Rechtsnor-
men mag im parlamentarischen Bereich —dem Zentrum der Rechtspolitik — freilich mit-
unter ein gegenteiliger Eindruck entstehen, zumal dort der Blickwinkel rechtspolitischer
Gestaltung, der die parlamentarische Arbeit leitet naturgemadl? im Vordergrund steht®.

2. Zur Institution der parlamentarisch-judiziellen Kommunikation

Nach dem fur den Kontext des Rechtes im Rahmen der neueren Theoriebildung im
Bereich des Institutionalismus® besonders einschldgigen Institutionalistischen Rechtspo-
sitivismus von Ota Weinberger und D. N. MacCormick® sind Institutionen ,,Rahmen
menschlichen Handelns*. In ihnen treffen ,,praktische Informationen“ (Handlungsan-
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leitungen wie etwa Rechtsnormen) und ,institutionelle Realien“ (etwa wie Organisati-
onskomplexe wie Parlamente und Gerichte) zusammen, wobei zwischen den praktischen
Informationen und den institutionellen Realien ,,Wirkzusammenhénge* bestehen. Dass
sich die Kommunikation zwischen Parlamenten und Gerichten nach diesem Konzept
unschwer als eigenstéandige Institution deuten lasst, ergibt sich aus der folgenden Skizze
ihrer wesentlichen Charakteristika®.

Eine zentrale Charakteristik dieser Kommunikation liegt darin, dass sie nicht im Wege
einer unmittelbaren Erdrterung in einem gemeinsamen Forum erfolgt. Gerichte reagie-
ren auf die Akte des Parlaments, indem sie dessen Gesetzen entsprechend tétig werden.
Die Parlamente wiederum koénnen gerichtliche Entscheidungen zum Anlass nehmen,
wiederum tétig zu werden, etwa indem sie ihre gesetzlichen Regelungen andern.

Es handelt sich um eine Art von indirekter Kommunikation, die im Reagieren auf die
Akte der gegenbeteiligten Seite besteht. Sie entfaltet sich in einem Handlungsspielraum,
in dem beide Seiten in im Vorhinein im Wesentlichen festgelegten Rollen auftreten. Die
Interaktion folgt dabei typischen RegelméaRigkeiten, wie sie im ndchsten Abschnitt skiz-
ziert werden. Das Fehlen einer formell organisierten direkten Kommunikation ist in der
Gewaltenteilung verankert, wie sie auch dem B-VG zu Grunde liegt**. Danach kommt
die Erzeugung genereller Rechtsnormen grundsatzlich dem Parlament zu, wahrend die
Entscheidung von Einzelfallen der Vollziehung (zu der auch die Gerichte zahlen) zuféllt.
Ausnahmen von dieser Separation sind verfassungsgesetzlich besonders normiert.

Hinter dieser Separation steht aus funktionaler Sicht eine ,Kontrolllogik®. Wirksame
Freiheitssicherung im Modell des modernen demokratischen Verfassungsstaats erfordert
die Aufteilung monarchischer Herrschaftsrechte auf mehrere gegeneinander institutio-
nell abgesicherte und gleichzeitig funktional aufeinander angewiesene staatliche Institu-
tionen ebenso wie eine durch Grundrechte determinierte und demokratisch legitimierte
parlamentarische Gesetzesherrschaft. Letztere sichert die Rechtsunterworfenheit aller
(auch der Regierung und des Parlaments) und erganzt damit die Gewaltenteilung, wobei
die Bindung an gesetzliche Regelungen insbesondere eine unkontrollierte Verschiebung
im Balancegefiige tendenziell hintanhalt. Dieses Zusammenspiel von Trennung bzw.
Kooperation sowie gesetzlicher Bindung lasst sich als Kontrolllogik verstehen, fiir die alle
Elemente gleichermal’en systemwesentlich sind. Die als Organisation auftretenden
Gestaltungselemente — etwa Parlament, Gerichtsbarkeit und Verwaltungsbehorden —
sind flr Funktionieren und Erfolg des Konzepts ebenso maRgeblich wie Grundrechte
und Demokratie. Die Idee der Machtmoderation durch Verteilung politischer Macht
und Verantwortung bei gleichzeitiger gegenseitiger Kontrolle der Machttréger zielt nicht
auf inselartig separierte Machtbereiche, sondern auf rechtliche Kompetenzverteilung
sowie auf rechtliche Strukturen und Prozeduren des Zusammenwirkens, wodurch zudem
eine moglichst sachgerechte Entscheidung sichergestellt werden soll*>:*.

Es liegt auf der Hand, dass die Mdglichkeit des Parlaments, in die Entscheidung eines
Einzelfalles einzugreifen, eine der Kontrolllogik gegenlaufige Funktionskonzentration
beim Parlament bedeuten wirde. Das Parlament hétte es dann in der Hand, einen ein-
zelnen Fall von der fur alle anderen Félle einschlagigen Rechtsnorm losgeldst zu entschei-
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den. Damit wird auch der Begriff der Allgemeinregelung konterkariert, kann doch von
einer ,,Regelung* evidentermalRen nur gesprochen werden, wenn sie gleichméaRig zum
Tragen kommen soll. Eine ,,Regelung* bedeutet eben, dass sie in gleichgelagerten Féllen
auf die gleiche Weise angewendet wird. Bei einer fiir den Einzelfall separat geschaffenen
Regelung handelt es sich typologisch um eine IndividualmaBnahme, die man als ,,Mal3-
nahmengesetz“ oder ,,Individualgesetz* bezeichnet®. Der grundsatzlichen Beschrankung
des Parlaments auf die Erzeugung generellen Rechts korrespondiert funktional die Bin-
dung der Vollziehung an das vom Parlament erzeugte Recht. Die Separation hat zur Kon-
sequenz, dass bei Entscheidungsschwierigkeiten der Vollziehung nicht die Mdglichkeit
offen steht, dem Parlament einen Einzelfall (zur Einholung einer Beurteilung oder (iber-
dungspflicht der Vollziehung entgegen, die unter Heranziehung aller auslegungsmetho-
dischen Handhaben (gegebenenfalls auch zur SchlieRung von Licken) den Einzelfall ent-
scheiden muss*.

Wihrend sich die kommunikative Reaktion der Rechtsanwendung auf das parlamenta-
rische Gesetz somit von selbst versteht, erfolgt die Reaktion des Gesetzgebers auf Einzel-
fallentscheidungen bekanntlich nur in besonderen Féllen. Da sich eine solche Reaktion
fur die Vollziehung nicht grundsétzlich ausschlielen lassen wird, ist die geringere Kom-
munikationsintensitat aber kein Indikator dafur, dass die Vollziehung ihre Fallentschei-
dungen vollig ohne Riicksicht auf mdgliche Reaktionen vornehmen wuirde.

3. Typische Konstellationen der Kommunikation

In diesem Abschnitt wird der institutionelle Handlungsrahmen in seiner typologischen
Auspragung néher beleuchtet. Fur die Rechtsanwendung durch Gerichte ist fiir den vor-
liegenden Kontext aus funktionaler Sicht neben der Gesetzesbindung® vor allem ihre
Entscheidungspflicht bedeutsam. Ein Gericht muss zu einer Entscheidung kommen, wie
unibersichtlich bzw. komplex die Sach- und Rechtslage auch sein mag. In den Fall ist
jedenfalls soweit Klarheit zu bringen, dass er auf dem Boden der mal3geblichen Rechts-
lage entschieden werden kann. Im gerichtlichen Verfahren wird vom Gericht und den
anderen Prozessbeteiligten Klarifizierungsarbeit geleistet.

Waihrend unubersichtliche Tatsachenlagen vor allem in Kooperation und durch Inklu-
sion von Sachverstand® durchdrungen werden kénnen, féllt die Lésung der Rechtsfra-
gen — auch sog. schwieriger Rechtsfragen — dem Gericht selbst zu. Eine Schwierigkeits-
quelle liegt in der Mehrschichtigkeit des Rechts. Zu einer gesetzlichen Regelung — der
~Regelrechtsquelle* fur die Gestaltung subjektiver Rechte — treten im Rahmen des inner-
staatlichen Rechts neben anderen gesetzlichen Regelungen die hierarchisch vorgeordnete
Verfassung?, die vor insbesondere im Wege der sog. verfassungskonformen Gesetzesaus-
legung® und im Zuge einer Gesetzesanfechtung beim Verfassungsgerichtshof nach Art.
140 B-VG zum Tragen kommt®. Im Anwendungsbereich des Gemeinschaftsrechts sind
die innerstaatlichen Rechtsvorschriften zudem gemeinschaftsrechtskonform zu deuten,
wenn sie nicht ohnehin von anwendungsvorrangigem Gemeinschaftsrecht verdrangt
werden®. Eine andere Quelle fiir Schwierigkeiten besteht in (immer wieder gegebenen)
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legistischen Unzukdmmlichkeiten, wobei sich insbesondere durch unscharfe sprachliche
und systematische Gestaltung des Gesetzes Anwendungsschwierigkeiten ergeben?. Eine
dritte Ursache liegt in der auch bei ausgereifter Rechtstechnik meist nicht vermeidbaren
Luckenhaftigkeit des Gesetzes fur Phdanomene, die erst nach Erlassung im Regelungsbe-
reich (neu) entstehen bzw. relevant werden?.

Die Antwort auf Gerichtsseite auf diese Quellen besteht in aller Regel im Versuch, ver-
schiedene Rechtsebenen zu einem konsistenten Ganzen zu harmonisieren, um eine
brauchbare ,,Entscheidungsregel“ zu gewinnen. Auch unvermeidliche Unvollstandigkeit
kann bisweilen mit Harmonisierungstechniken tiberwunden werden®. Infolge abstrakter
Formulierungen im Normtext gelingt es immer wieder, neue Phdnomene ohne aufwen-
dige Interpretation zwanglos dem Gesetz zu subsumieren®. Als Rechtsanwender gehen
Gerichte jedenfalls dahin, die Pramissen flr ihre Entscheidungen aus den Rechtsvor-
schriften zu gewinnen, denen sie insgesamt Konsistenz unterstellen®, zumal sich die Ent-
scheidung aus diesen heraus rechtfertigen muss.

Betrachtet man die Reaktionsalternativen des Gesetzgebers, fallt zunéchst auf, dass
diese in der ganz Uberwiegenden Mehrzahl der Félle auf gerichtliche Entscheidungen
nicht reagiert. Gleiches gilt fur Entscheidungen von Verwaltungsbehdrden. Damit
kann man annehmen, dass die Vollziehung in den meisten Fallen den Erwartungen
des Gesetzgebers bzw. derjenigen, die am Gesetzgebungsprozess beteiligt sind®, ent-
spricht.

Vor allem im Zusammenhang mit der Ldsung schwieriger Rechtsfragen sehen sich
die Parlamente aber immer wieder veranlasst, in Reaktion auf Einzelfallentscheidun-
gen gesetzliche Regelungen zu dndern, um Gerichte pro futuro préziser in die Rich-
tung zu binden, die rechtspolitisch beabsichtigt sind. Diese Reaktion ist der Offenheit
des Gesetzesrechts funktional addquat, zahlt es doch in einem Rechtssystem, wie es
auf dem B-VG gegriindet ist, zu einem zentralen Merkmal des Gesetzesrechts, dass
es von den Parlamenten abanderbar ist. Aus gesetzgeberischer Perspektive mag der
Versuch der Hintanhaltung von Inkonsistenzen zu mitunter véllig unerwarteten
Falllosungslinien fiihren, die aus dem Zusammenwirken mehrerer Normen gleichsam
emergieren®, Haufig werden von den Parlamenten von den Gerichten in Fallentschei-
dungen entwickelte Vervollstandigungen des Gesetzes aufgegriffen und in den Geset-
zestext Ubernommen®. Solche Gesetzesdnderungen werden grundsatzlich nur fir
zukiinftige Entscheidungen der Gerichte in Aussicht genommen. Die zusétzliche
Aussparung von schon eingetretenen Sachverhalten unter dem Titel des Vertrauens-
schutzes, die noch nicht gerichtlich entschieden wurden, tangiert bereits gerichtlich
entschiedene Félle grundsétzlich nicht. SchlieBlich soll nicht unerwahnt bleiben, dass
die Mdglichkeit des Gesetzgebers, durch eine Anderung des gesetzlichen Entschei-
dungsmafstabes zu reagieren, nicht unmafgeblich von der Anderungsflexibilitit des
Gesetzes- bzw. Verfassungsrechts abhédngt; je schwieriger sich die Durchfiihrung einer
Anderung erweist, desto geringer ist naturgeman die Méglichkeit fiir den Gesetzgeber
zur Reaktion®.
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Zu unterscheiden davon ist allerdings der Fall, dass eine Gesetzesnovellierung riickwir-
kend erfolgt. Abgesehen von den daftir bestehenden verfassungsrechtlichen Grenzen aus
dem Blickwinkel des Vertrauensschutzes® stellt sich dann fur den VwGH und den VIGH
die Frage, wie sich diese Riickwirkung auf bereits anhéngige Prifverfahren fir Bescheide
und Gesetze auswirken kann. Der VWGH hat ausgesprochen, dass der Priifmal3stab des
VWGH durch die im Zeitpunkt der Erlassung des angefochtenen Bescheides geltende
Rechtslage gebildet wird; dndert der Gesetzgeber zwischen der Erlassung eines bereits
angefochtenen Bescheides und der Prifung durch den VWGH das Gesetz riickwirkend,
ist dies fur das Verfahren vor dem VwGH unbeachtlich®. Ein bereits vor dem VfGH
anhéngiges Prifverfahren schrankt den Gesetzgeber insofern ein, als dieser eine mit der
in Prifung stehenden Vorschrift vollig inhaltsgleiche Bestimmung rickwirkend in der
erweislichen oder doch vom Ergebnis her erschlieBbaren Absicht erlésst, ein anhangiges
Gesetzesprufungsverfahren ganz oder teilweise zu vereiteln®. Der Gesetzgeber handelt
dann im Hinblick auf die Zielsetzung des Art. 140 B-VG verfassungswidrig, wonach eine
umfassende Kontrolle der Legislativakte auf ihre Verfassungsmanigkeit zu gewahrleisten
ist; der VfGH setzte trotz materieller Derogation durch eine Novellierung das Norm-
priifverfahren fort und sprach aus, dass die in Prifung gezogenen Bestimmungen verfas-
sungswidrig waren.

Auch dann, wenn der Gesetzgeber eine sog. authentische Interpretation eines Gesetzes
im Wege der Erlassung eines neuen Gesetzes vornimmt, liegt kein Akt der Sinnermitt-
lung, sondern der Rechtserzeugung vor, wobei die Anordnung, eine friher erlassene
gesetzliche Vorschrift sei (schon seit ihrer urspringlichen Erlassung) in einem bestimm-
ten Sinn zu verstehen, auf eine Anordnung einer Ruckwirkung hinauslauf®. Bei authen-
tischen Interpretationen zeigt sich ebenfalls eine ablehnende Haltung des VwGH
gegenuber einer Auswirkung auf ein anhangiges Beschwerdeverfahren.

Waihrend sich die bisher genannten Reaktionen am Mal3stab zur Fallentscheidung ori-
entieren, konnen andere Antworten des Gesetzgebers auf die Arbeitsweise, die Organi-
sation oder gar die Existenz des Gerichtes zielen. Sie stellen damit einen Eingriff in die
allgemein bestehenden Rechtserzeugungsregeln fir gerichtliche Entscheidungen dar und
betreffen insofern deren ,Spielregeln® fur Gericht und ihr Verhéltnis zum Parlament
grundsdtzlich. An diesen Mdglichkeiten erkennt man, dass die parlamentarisch-gericht-
liche Kommunikation nicht symmetrisch, sondern asymmetrisch mit einem gewissen
Ubergewicht auf Seiten des Parlaments strukturiert ist*.

Wenn als Reaktion auf ein Erkenntnis des VWGH zum Habsburgergesetz VwSlg. 6035
A/1963 ein striktes System der festen Geschaftsverteilung eingefiihrt wurde*? und damit
die Arbeitsweise des VWGH grundsétzlich erfasst wurde, bewegte sich das eingeflihrte
Geschéftsverteilungskonzept im rechtsstaatlichen Rahmen®.

Die Ermdglichung einer ,,dissenting opinion® im Kontext des VfGH* wurde allerdings
auch kritisch gesehen, weil ein gewisser Druck zur Offenlegung des Stimmverhaltens der
Mitglieder des VIGH befiirchtet wird®. Da die Mitglieder des VfGH auf Vorschlag von
politischen Organen vom Bundesprasidenten ernannt werden®, erscheint diese Befiirch-
tung von vornherein nicht ins Leere gehend*. Andere Reaktionsmdglichkeiten bestehen
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in der Entziehung der Kognition in bestimmten Bereichen® bzw. durch eine Ubertra-
gung von Zusténdigkeiten in einer Quantitét, dass es auf Dauer ohne Schéden fir die
Sache nicht mdglich sein wird, wichtige und dringliche Verfahren aus anderen Rechts-
bereichen ebenso zligig abzuwickeln wie bisher. In seinem Erkenntnis VfSlg.
15762/2000 nennt der VfGH als Beispiele flr die durch die Weisungsabhangigkeit des
Prasidenten eines Gerichtshofes des dffentlichen Rechts gegenliber dem zustandigen Res-
sortminister bewirkte EinfluBnahmemaglichkeit auf die Gerichtstagigkeit eine Weisung
zur Reduktion von Mehrdienstleistungen und die Belassung der Amtsbibliothek im alten
Amtsgebdude nach einem angewiesenen Umzug des Gerichts. Es ist nicht ausgeschlos-
sen, solche Mdglichkeiten flr eine Reaktion auf Gerichtsentscheidungen zu instrumen-
talisieren. Ein Beispiel daftir, die Umorganisation eines Gerichtshofs ins Auge zu fassen,
um eine der Regierung genehme neue Judikaturlinie zu erzielen, geben die Diskussionen
um eine Aufstockung des Supreme Court der USA, als dieser Gesetze im Rahmen des
»New Deal“ gegen die Rezession infolge der Weltwirtschaftskrise 1929 fiir nicht verein-
bar mit dem Eigentumsrecht hielt; die Umorganisation konnte letztlich vermieden wer-
den®. Die radikalste Reaktionsmdglichkeit besteht wohl in der Beseitigung eines
Gerichtshofs selbst, die im Ubrigen jede Reaktionsmdglichkeit nimmt. Dass dies mit der
Beseitigung der einem Hdochstgerichts zu Grunde liegenden Verfassung einhergehen
kann, zeigt das Beispiel des VIGH®.

4. ,,Gericht als gefahrlicher Gesetzgebers: —
oder ,,Die Ohnmacht der Gerichte*

In den gleichnamigen rezenten Rechtspanorama-Beitradgen wird das Thema angespro-
chen, wie sich Gerichte bei der Losung schwieriger Rechtsfragen verhalten sollen. Der
erstgenannte Beitrag mahnt — kritisch zur Judikatur des OGH im Privatrechtstiftungs-
bereich — ,judicial self restraint” ein, der zweite Beitrag meint unter Hinweis auf Ent-
scheidungen des Supreme Court der USA, dass gewisse politische oder soziale Konflikte
nur vom Gesetzgeber geldst werden kénnen.

Es liegt auf der Hand, dass Gerichte die Rolle des Gesetzgebers nicht tibernehmen kon-
nen. Sie werden nicht von sich aus initiativ, und sie erlassen grundsatzlich keine Allge-
meinregelungens:. Ob gerichtliche Entscheidungen in konfliktgeladenen Situationen
eine konstruktive Rolle fur die Erlassung neuer gesetzlicher Regelungen spielen, hangt
v. a. von der Anschlussfahigkeit ihrer konzeptiven Ausgestaltung und der Anschlussbe-
reitschaft im politischen Bereich — ndmlich dieses Konzept aufzugreifen —ab. Erstere liegt
zwar direkt in der Ingerenz der Gerichte, fehlt aber zweiteres, wird dem Konzept (wenn
Uberhaupt) nur restriktiv Rechnung getragen.

Freilich ist festzuhalten, dass die Maxime der richterlichen Selbstbeschrankung keine
Grundlage daflr abzugeben vermag, die rechtliche Bindung zu unterlaufen und von
rechtsrichtigen, aber von interessierten Kreisen nicht erwarteten bzw. auf Ablehnung
stol3enden Entscheidungen Abstand zu nehmen. Insofern geht die rechtliche Richtigkeit
der Entscheidung ihrer Opportunitét vor. Auf solche Entscheidungen kann das Parla-
ment durch Rechtsdnderung — die Flexibilitat des Rechts vorausgesetzt> — reagieren.
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Die zentrale Problematik dieser Maxime liegt ndamlich darin, dass der Rechtsordnung in
der Regel kein rechtlicher MaRstab fiir ihre Anwendung entnehmbar ist. Das bedeutet,
dass Gerichte — folgen sie der Maxime — von als rechtlich richtig identifizierten Entschei-
dungen Abstand nehmen sollen, ohne sich daftir auf eine Rechtsgrundlage berufen zu
kénnen. In der Anwendung der Maxime liegt damit eine Selbstentbindung von Rechts-
normen, wozu Gerichte grundsatzlich nicht erméchtigt sind. Dass fur Falllésungen
immer wieder mehrere methodengerecht begriindbare Alternativen zur Verfligung ste-
hen, &ndert nichts daran, zumal das Gericht aus diesen Alternativen — der ,,Logik des bes-
seren Arguments* entsprechend — die Losung auswahlt, fur die ,,die besseren Griinde*
sprechen. Allerdings ist nicht ausgeschlossen, dass dabei Gesichtspunkte — sofern dafur
eine rechtliche Stlitze existiert — eine Rolle spielen, die von Verfechtern der Maxime des
judicial self restraint fur diese Maxime in Anspruch genommen werden kénnen.
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Vgl. Art. 147 B VG.
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In diese Richtung weist die immer wieder getibte Praxis des Verfassungsgesetzgebers, die Aufhebung einer gesetzlichen
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ten, um sie gegen eine neuerliche Authebung zu immunisieren.

Vgl. Biskupic/Witt, Guide to the U.S. Supreme Court, Bd. I, 19972, 705, 732, 1032 ff.
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Vorbemerkungen

Hinsichtlich der Qualitatskontrolle von Rechtsvorschriften bestehen in der Schweiz zum
Teil andere Herausforderungen als in den deutschsprachigen Nachbarldndern. Dies lasst
sich inerster Linie auf den ausgepragt foderalistischen Staatsaufbau der Schweiz mit ihren
26 Gliedstaaten (Kantone) und dem Bund als gemeinsamer Bundesstaat zurlckfihren:
Jeder Gliedstaat verfugt Uber sehr umfassende Rechtsetzungskompetenzen sowohl im
origindren Bereich als auch beim Vollzug der Bundesgesetzgebung. Ebenfalls in die eigene
Kompetenz der einzelnen Gliedstaaten féllt die Kundmachung (Publikation) der eigenen
Rechtsvorschriften. Weitere Grinde fur die unterschiedlichen Anspriiche an der Qualitét
der Gesetzgebung bilden schlieBlich die in der Schweiz besonders intensiv gelebte direkte
Demokratie mit jahrlich rund zehn dem Referendum unterstellten Vorlagen alleine auf
Bundesebene sowie das System der Milizparlamente.

Im Folgenden wird die Thematik des Wissens- und Fehlermanagements hauptsachlich
aus der Sicht des Bundes erldutert. Auf die kantonalen Regelungen wird hingegen nur
am Rande eingegangen. In einem ersten Teil werden zwei Besonderheiten der schweize-
rischen Rechtsetzung dargestellt, namentlich die Gesetzessprache sowie die Kundma-
chung der Rechtsvorschriften in konsolidierter Form (Teil 1). AnschlieBend werden in
einem zweiten Teil die verschiedenen gesetzlichen Instrumente zur Fehlerbereinigung
und -behebung (Teil 2) dargestellt. SchlieRlich wird anhand eines konkreten Beispiels
gezeigt, wie das Projekt Lex-Find als Qualitatssicherungsinstrument benutzt wird und —
im Sinne eines Ausblicks — wie es im Bereich der internationalen Staatsvertrége eingesetzt
werden konnte (Teil 3).

1. Besonderheiten der schweizerischen Gesetzgebung
1.1. Die Gesetzessprache
1.1.1. Die Mehrsprachigkeit im Allgemeinen

Eine Besonderheit der Schweiz ist ihre Mehrsprachigkeit. Der Bund kennt die drei Amts-
sprachen Deutsch, Franzésisch und Italienisch. Hinzu kommt Rétoromanisch als vierte
Amtssprache im Verkehr mit Personen dieser Sprache (Art. 5 Abs. 1 Sprachengesetz,
SpG, SR 441.1). Dies bedeutet, dass sich jedermann im Umgang mit Behdrden seiner
eigenen Sprache bedienen darf und dass die Behorden grundsétzlich verpflichtet sind, in
der gleichen Sprache zu antworten (Art. 6 SpG). Neben dem Bund kennen drei Kantone
(Bern, Freiburg und Wallis) zwei Amtssprachen (Deutsch und Franzosisch). Der Kanton
Graubilinden verflgt als einziger ber drei Amtssprachen (Deutsch, Italienisch und
Rétoromanisch).

Die Mehrsprachigkeit ist bei der Gesetzesredaktion von herausragender Bedeutung:
Samtliche Rechtsvorschriften eines Gemeinwesens missen grundsétzlich in allen seinen
Amtssprachen zur Verfligung stehen und publiziert bzw. kundgemacht werden*. Dabei
sind alle Sprachfassungen in gleicher Weise malRgebend bzw. verbindlich?, weshalb eine
maoglichst exakte Ubereinstimmung zwischen diesen unerlasslich ist. Ausnahmen koén-
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nen beispielsweise im Bereich der Staatsvertrdge des Bundes oder der Kantone bestehen,
bei denen der Vertrag selber eine bestimmte Sprache als maf3gebend bezeichnet.

Der Grundsatz der Gleichwertigkeit aller Amtssprachen hat Vor- und Nachteile: Ein Vor-
teil besteht darin, dass gesetzgeberische Fehler oder Versehen, die nur in einer Sprache
vorkommen, rasch entdeckt werden kdénnen, indem der Rechtsuchende, die Behorde
oder der Richter unter Einbezug und Auslegung der tbrigen Sprachfassungen den ,,wah-
ren Sinn* der jeweiligen Rechtsvorschrift ermitteln muss. Einen Nachteil dieser Losung
bildet die Mehrdeutigkeit und somit auch eine gewisse Unschérfe des Rechts. Auch
wéchst mit der Mehrsprachigkeit der von Blirgern oder Behorden zu betreibende Auf-
wand, das Recht zur Kenntnis zu nehmen, da stets alle Sprachfassungen mitzuberuck-
sichtigen sind.

Eine vollstandige materielle bzw. inhaltliche Ubereinstimmung aller Sprachfassungen zu
erreichen ist allerdings sehr schwierig, ist doch die menschliche Sprache naturgeméan
unprézise und sind ihre verschiedenen Nuancen h&ufig nur schwer zu erfassen. Abwei-
chungen bzw. mehrdeutige Begriffe sind daher unumgénglich. Ohne auf die mit der
mehrsprachigen Textredaktion verbundenen Schwierigkeiten einzugehen, kann an dieser
Stelle Folgendes vermerkt werden: Die Rechtsvorschriften des Bundes werden in der
Regel auf Deutsch entworfen und anschlieend in die anderen Sprachen Ubersetzt. Die-
ses Vorgehen weist den offensichtlichen Mangel auf, dass die Gesetzesredakteure lediglich
in einer Sprache denken, wahrend die anderen Sprachfassungen unter der Feder von
Ubersetzern entstehen, die am eigentlichen Rechtsetzungsprozess nicht beteiligt sind.
Unter diesen Umstanden kann die Qualitat der franzdsischen und italienischen Fassun-
gen leiden. Aus diesem Grund werden in jungster Zeit andere Methoden postuliert und
ausprobiert, wie z. B. die sog. Ko-Redaktion oder parallele Redaktion. Bei diesem Vor-
gehen arbeiten Mitarbeiter verschiedener Muttersprachen von Beginn an zusammen und
die drei Sprachfassungen entstehen parallel®.

Formelle Differenzen, d. h. Félle, in welchen nicht alle Sprachfassungen die gleichen
Strukturelemente aufweisen, sollten hingegen nicht vorkommen. In der dlteren Gesetz-
gebung des Bundes waren derartige Falle noch anzutreffen. Als Beispiel kann der
~Beschluss der Schweizerischen Bundesversammlung, die Garantierung der Kantonsver-
fassungen betreffend” (SR 131.1) genannt werden, welcher in der deutschen und fran-
z6sischen Fassung aus zwei und in der italienischen Fassung aus drei Ziffern besteht.

1.1.2. Die Gesetzesredaktion
1.1.2.1. Allgemeine Anforderungen aus schweizerischer Sicht

Fur die Wirkung und Anwendbarkeit einer Rechtsvorschrift ist die Sprache zentral, da
nur durch eine sorgfaltige Formulierung sichergestellt werden kann, dass der Adressat die
jeweilige Vorschrift verstehen und sein Verhalten danach richten kann. Zahlreiche Fehler
bei der Gesetzgebungstatigkeit entstehen bereits im Redaktionsverfahren und lassen sich
beispielsweise auf unprazise, mehrdeutige und zu komplexe Formulierungen oder
unzweckmaRige Normgliederungen zurtickfiihren®. Trotz steigender Komplexitat der zu
regelnden Materien ist es nach wie vor ein wichtiges Ziel der schweizerischen Rechtset-
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zung, die Rechtsvorschriften dem Bdrger in der Weise zu vermitteln, dass dieser als
primérer Adressat das Recht zur Kenntnis nehmen und verstehen kann. Rechtsvorschrif-
ten, die diese Voraussetzungen nicht erftllen, kénnen aus schweizerischer Sicht als ,,feh-
lerhaft* bezeichnet werden.

Die Grinde fur diese gegeniiber dem benachbarten deutschsprachigen Raum unter-
schiedliche Auffassung sind verschieden und haben ihre Wurzeln in der langen Tradition
der ,.burgernahen Verwaltung“. Wichtig in diesem Zusammenhang ist zunéchst das poli-
tische System der direkten Demokratie: Jede Verfassungsédnderung unterliegt einem obli-
gatorischen Referendum, und gegen jedes neue Gesetz bzw. eine Gesetzesanderung kann
das Referendum ergriffen werden, sofern die notwendige Anzahl Unterschriften
(100.000 auf Bundesebene) gesammelt worden ist. Zudem wird die Schweizer Bevolke-
rung bereits in der Phase der Erarbeitung von Rechtsvorschriften einbezogen: Im Rah-
men des sog. Vernehmlassungsverfahrens (Konsultation) konnen sich Kantone, politi-
sche Parteien, Verbdnde und weitere interessierte Kreise, d. h. grundsétzlich jedermann,
an der Gesetzgebung beteiligen (Art. 2 Vernehmlassungsgesetz, VIG; SR 172.061) und
eine Stellungnahme einreichen (Art. 4 VIG)®. SchlieBlich darf nicht auf3er Acht gelassen
werden, dass die Schweiz — sowohl auf Bundes- wie auch auf kantonaler Ebene — das
System des Milizparlamentes kennt. Dieses wird tatsachlich gelebt und es finden sich
kaum Parlamentarier, die nicht mehr einem ordentlichen Beruf nachgehen wirden. In
den Parlamenten sind daher auch zahlreiche Berufsgattungen vertreten.

Diese Besonderheiten machen es notwendig, eine ganz andere Gesetzessprache zu pfle-
gen als unsere deutschsprachigen Nachbarldnder, denn Rechtsvorschriften, die nicht ver-
standen werden, laufen Gefahr, entweder bereits im Parlament oder spater durch das Volk
abgelehnt zu werden. Dadurch wird auch die Bildung eines sog. ,,Juristendeutsch* ver-
hindert und die Gesetzesredakteure werden gezwungen, auf maéglichst blrgernahe, ver-
standliche Formulierungen zu achten. Die Verstandlichkeit von Rechtstexten steht somit
im Dienste der Rechtskenntnis, der Rechtsiiberzeugung sowie der Rechtssicherheit.
Qualitats- und Wissensmanagement beginnen daher bereits bei der sprachlichen Formu-
lierung der Rechtsvorschriften und setzen sich in der Publikation der Rechtsvorschrift
forte.

1.1.2.2. Die Voraussetzungen der ,,Einfachheit” und ,,Verstandlichkeit" im Besonderen

Der Schopfer des Schweizerischen Zivilgesetzbuches von 1907, Eugen Huber, formu-
lierte die als ,,Huber’sche Regel bekannte allgemeine Formel zur Gesetzesredaktion, wel-
che heute immer noch Geltung beansprucht:

Ein Artikel — drei Absétze;

ein Absatz — ein Satz;

ein Satz — ein Gedanke und nicht mehr als 10 Worte.

Kurz gesagt bedeutet dies, dass die Rechtsvorschriften im Allgemeinen recht einfach zu
verstehen und relativ knapp gefasst sein sollten. Die Aufgabe, Gesetze mdglichst einfach
und verstandlich zu schreiben, ist jedoch komplexer als man denkt. Sie zwingt die Juris-
ten, die sehr oft stark in ihren eigenen Fachgebieten und in ihrer eigenen Fachsprache
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involviert sind, zu einer hohen Abstraktion, was sie schnell Gberfordern bzw. ihnen als
unnotige Schikane erscheinen mag. Wichtig ist es daher, dass Personen, die mit der
Gesetzesredaktion beschaftigt sind, fahig sind, sich in die Perspektive der Birger als
Adressaten der Gesetzestexte zu versetzen und diese nicht als Untertanen, sondern als
gleichberechtigte Partner wahrzunehmen’.

Diese schweizerische Besonderheit kann am besten anhand eines rechtsvergleichenden
Beispiels gezeigt werden. Im Folgenden werden die Definitionen der ,Miete* nach
schweizerischem und nach dsterreichischem Recht einander gegentbergestellt:

Die Miete ist in der Schweiz in den Art. 253 ff. des Obligationenrechts (OR, SR 220)
geregelt und wurde 1990 grundlegend Uberarbeitet.

Die Bestimmungen uber Definition und Geltungsbereich lauten wie folgt:

Art. 253 A. Begriff und Geltungsbereich, 1. Begriff

Durch den Mietvertrag verpflichtet sich der Vermieter, dem Mieter eine Sache zum
Gebrauch zu uberlassen, und der Mieter, dem Vermieter daflir einen Mietzins zu
leisten.

Art. 253a 1l. Geltungsbereich

1 Die Bestimmungen Uber die Miete von Wohn- und Geschéftsradumen gelten
auch fir Sachen, die der Vermieter zusammen mit diesen Raumen dem Mieter
zum Gebrauch Uberlasst.

2 Sie gelten nicht fur Ferienwohnungen, die fir héchstens drei Monate gemietet
werden.

3 Der Bundesrat erlasst die Ausfihrungsvorschriften.

(Der Vollstandigkeit halber sei hier erwahnt, dass der Bund eine einzige Ausfuihrungs-
verordnung zu dieser Bestimmung erlassen hat, namentlich die Verordnung Uber die
Miete und Pacht von Wohn- und Geschéftsraumen [VMWG, SR 221.213.11]. Diese
Verordnung regelt in 26 Artikeln auf 10 Seiten sémtliche Ausflihrungsregelungen zur
Miete und Pacht.)

In Osterreich ist die Miete im Mietrechtsgesetz geregelt. Ein Auszug aus dessen § 1 lautet
wie folgt:

(1) Dieses Bundesgesetz gilt fiir die Miete von Wohnungen, einzelnen Wohnungs-
teilen oder Geschiftsriumlichkeiten aller Art (wie im besonderen von Geschiifts-
riumen, Magazinen, Werkstitten, Arbeitsriumen, Amts- oder Kanzleiriumen)
samt den ctwa mitgemiceteten (§ 1091 ABGB) Haus- oder Grundflichen (wic im
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besonderen von Hausgirten, Abstell-, Lade- oder Parkflichen) und fiir die genos-
senschaftlichen Nutzungsvertrige iiber derartige Objekte (im folgenden Mietge-
genstinde genannt); in diesem Bundesgesetz wird unter Mietvertrag auch der
genossenschaftliche Nutzungsvertrag, unter Mietzins auch das auf Grund cines
genossenschaftlichen Nutzungsvertrages zu bezahlende Nutzungsentgelt verstan-

den.

(2) In den Anwendungsbereich dieses Bundesgesetzes fallen nicht

1.

la.

Mietgegenstinde, die im Rahmen des Betricbes eines Beherbergungs-, Gara-
gierungs-, Verkehrs-, Flughafenbetriebs-, Speditions- oder Lagerhausunterneh-
mens oder eines hiefiir besonders eingerichteten Heimes fiir ledige oder betagte
Menschen, Lehrlinge, jugendliche Arbeitnehmer, Schiiler oder Studenten ver-
mictet werden,

Wohnungen oder Wohnriume, die von ciner karitativen oder humanitiren
Organisation im Rahmen sozialpidagogisch betreuten Wohnens vermietet
werden,

Wohnungen, die auf Grund eines Dienstverhiltnisses oder im Zusammenhang
mit einem solchen als Dienst-, Natural- oder Werkswohnung iiberlassen wer-
den,

Mietvertrige, die durch Ablauf der Zeit ohne Kiindigung erloschen, sofern die
urspriingliche oder verlingerte vertragsmiflige Dauer ein halbes Jahr nicht
tibersteigt und der Mietgegenstand

a) eine Geschiftsriumlichkeit oder

b) eine Wohnung der Ausstattungskategorie A oder B (§ 152 Abs. 1 Z 1 und
2) ist und der Mieter diese nur zum schriftlich vereinbarten Zweck der Nut-
zung als Zweitwohnung wegen eines durch Erwerbstitigkeit verursachten
voriibergehenden Ortswechsels mietet,

Wohnungen oder Wohnriume, die vom Mieter blof§ als Zweitwohnung zu
Zwecken der Erholung oder der Freizeitgestaltung gemietet werden; eine
Zweitwohnung im Sinne der Z 3 und 4 liegt vor, wenn daneben ein gewohn-

licher Aufenthalt im Sinne des § 66 JN besteht,

Mietgegenstinde in einem Gebidude mit nicht mehr als zwei selbstindigen
Wohnungen oder Geschiiftsraumlichkeiten, wobei Riume, die nachtriglich
durch einen Ausbau des Dachbodens neu geschaffen wurden oder werden,
nicht zihlen.
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Gleich verhilt es sich mit der Definition der Untermiete: In Osterreich ist diese in § 2
des erwahnten Mietrechtsgesetzes geregelt und hat folgenden Inhalt:

(1) Hauptmiete liegt vor, wenn der Mietvertrag mit dem Eigentiimer oder dem
dinglich oder obligatorisch berechtigten Fruchtniefer der Liegenschaft oder mit
dem Micter oder Pichter cines ganzen Hauses geschlossen wird. Steht der Mietge-
genstand im Wohnungseigentum, so wird Hauptmicte durch den Mictvertrag mit
dem Wohnungseigentiimer begriindet. Wenn am Mietgegenstand Wohnungsei-
gentum erst begriindet werden soll, kommt durch den mit dem Wohnungseigen-
tumsbewerber geschlossenen Mietvertrag Hauptmiete mit dem Eigentiimer oder
den Eigentiimern der Liegenschaft zustande, doch geht mit der Begriindung von
Wohnungseigentum am Mietgegenstand die Rechtsstellung des Vermieters auf den
Wohnungseigentiimer tiber. An den wirksam geschlossenen Hauptmietvertrag sind
ab der Ubergabe des Mietgegenstandes an den Hauptmieter die Rechtsnachfolger
des Vermieters auch dann gebunden, wenn der Vertrag nicht in die 6ffentlichen
Biicher eingetragen ist. Enthilt ein Hauptmietvertrag Nebenabreden ungewshnli-
chen Inhalts, so ist der Rechtsnachfolger des Vermieters an diese Nebenabreden nur
gebunden, wenn er sie kannte oder kennen mufite. Soweit das Mictverhiltnis zwi-
schen dem Micter oder Pichter cines ganzen Hauses und dessen Vermicter aufgelost
wird, tritt der Vermieter in den Hauptmietvertrag zwischen dem Mieter oder Pich-
ter des ganzen Hauses und dessen Mieter ein.

(2) Untermicte liegt vor, wenn der Mietvertrag mit ciner Person geschlossen wird,
die in Abs. 1 nicht genannt ist. Wird das Bentitzungsrecht des Untervermieters auf-
gelost, so hat der Untervermieter den Untermieter hievon unverziiglich in Kenntnis
ZU setzen.

(3) Besteht bei Uberlegung aller Umstinde kein verniinfriger Grund daran zu zwei-
feln, daff ein Hauptmictvertrag nur zur Untervermietung durch den Hauptmieter
und zur Umgchung der einem Hauptmiceter nach diesem Bundesgesetz zustehen-
den Rechte geschlossen wurde, so kann der Mieter, mit dem der Untermietvertrag
geschlossen wurde, begehren, als Hauptmieter des Mietgegenstands mit den sich
aus diesem Bundesgesetz ergebenden Rechten und Pflichten anerkannt zu werden.
Liegen konkrete Anhaltspunkte fiir eine solche Umgehungshandlung vor - dies ist
insbesondere dann der Fall, wenn der Hauptmieter mehr als eine Wohnung im sel-
ben Gebiude zur Ginze untervermietet oder bei Vorliegen eines befristeten Haupt-
mietvertrags die Wohnung zur Ginze untervermietet -, so obliegt es dem Antrags-
gegner, das Fehlen der Umgehungsabsicht zu beweisen.
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Demgegentiber begnigt sich der Schweizer Gesetzgeber mit folgender Regelung von Art.
262 OR:

Art. 262 Untermiete

1 Der Mieter kann die Sache mit Zustimmung des Vermieters ganz oder teilweise
untervermieten.
2 Der Vermieter kann die Zustimmung nur verweigern, wenn:
a) der Mieter sich weigert, dem Vermieter die Bedingungen der Untermiete
bekanntzugeben;
b) die Bedingungen der Untermiete im Vergleich zu denjenigen des Hauptmiet-
vertrags missbrauchlich sind;
c) dem Vermieter aus der Untermiete wesentliche Nachteile entstehen.
3 Der Mieter haftet dem Vermieter dafiir, dass der Untermieter die Sache nicht
anders gebraucht, als es ihm selbst gestattet ist. Der Vermieter kann den Unter-
mieter unmittelbar dazu anhalten.

1.1.2.3 AbschlieBende Bemerkungen

Diese Beispiele sollen jedoch nicht dartiber hinweg tauschen, dass auch die schweizeri-
sche Gesetzgebung gelegentlich von langen, schwer verstandlichen und komplexen Para-
graphen nicht verschont wird. Dies ist insbesondere der Fall bei technischen Vorschrif-
ten, bei welchen naturgemal’ die Verstandlichkeit nicht immer gewéhrleistet werden
kann. Allerdings sollte es auch mdglich sein, komplizierte Texte, die komplexe Sachver-
halte beschreiben, ohne Substanzverlust einfacher zu schreiben?®. In jlngster Zeit erweist
sich insbesondere die Ubernahme zahlreicher Rechtsvorschriften der Europdischen
Union als eine groRRe Herausforderung in sprachlicher Hinsicht®. Die Huber’sche Formel
dient jedoch heute noch allen, die Rechtsvorschriften verfassen missen, als Orientierung
bzw. als Leitfaden und verhilft deshalb zu einer pragmatischen und einfacheren Rechts-
sprache.

1.2. Die Konsolidierung der Rechtssammlungen

Eine weitere Besonderheit der schweizerischen Gesetzgebung ist die Kundmachung der
Rechtsvorschriften in konsolidierter Form. Unter ,,Konsolidierung™“ wird eine Technik
der Darstellung von normativen Texten verstanden, nach welcher ein Ausgangserlass und
die darauf beziglichen Anderungen zusammengefasst werden. So werden Anderungen
und Korrekturen laufend in den Text eingearbeitet'. Sowohl der Bund wie auch die Kan-
tone verfiigen Uber konsolidierte (systematische) Rechtsammlungen. Der Begriff ,syste-
matisch* bedeutet, dass die Rechtsvorschriften nach Sachgebieten bzw. Materien geord-
net werden.

Die erste Konsolidierung der Bundesgesetzgebung geht auf die Zunahme der Rechtset-
zung wahrend des Zweiten Weltkrieges zuriick. Die als ,,bereinigte Sammlung* bezeich-
nete Sammlung des Bundesrechts enthielt die gesamten am 1. Januar 1948 geltenden
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Rechtsvorschriften des Bundes und wurde mit ,,negativer Rechtskraft” ausgestattet. Dies
bedeutete, dass Rechtsvorschriften, die darin nicht aufgenommen worden waren, nicht
mehr verbindlich waren. Auf diese bereinigte Sammlung folgte in den 60er-Jahren die
heutige ,,systematische Sammlung® des Bundesrechts*.

Systematische Gesetzessammlungen haben heute keine negative Rechtskraft mehr. Sie
sind formellrechtlich nicht verbindlich, sondern haben bei allfalligen Unterschieden den
amtlichen (chronologischen) Rechtssammlungen zu weichen. Die faktische Bedeutung
der konsolidierten Sammlungen ist jedoch sehr gro: In der Praxis finden grundsatzlich
nur diese Anwendung und geniel3en praktisch uneingeschranktes Vertrauen, was nicht
zuletzt mit der Qualitat der Konsolidierung begriindet ist. Diese spezielle Rolle der syste-
matischen Sammlungen ist insbesondere im Zusammenhang mit der Berichtigung von
Fehlern nach der Kundmachung einer Rechtsvorschrift von Bedeutung (dazu unten
Ziff. 2/2.2.).

2. Gesetzliche Instrumente des Wissens- und Fehlermanagements

Jeder Gliedstaat ist fiir die Qualitat der eigenen Gesetzgebung selber zustdndig, wobei
die Hauptverantwortung bei der Regierung und Verwaltung liegt. Es existiert somit keine
zentrale staatliche Stelle fiir Qualitatssicherung. Die Methoden und Mechanismen zum
Wissens- und Fehlermanagement finden sich in der Gesetzgebung der Kantone und des
Bundes.

Wie das Wissens- und Fehlermanagement zum Tragen kommt, hangt vom konkreten
Stadium der Rechtsetzung ab. Zu unterscheiden sind im Wesentlichen drei Phasen: der
AnstoR zur Ausarbeitung, die eigentliche Ausarbeitung (Ziff. 2.1.1. hiernach) und die
Publikation einer Rechtsvorschrift (Ziff. 2.1.2. hiernach).

2.1 Initiierung und Ausarbeitung einer Rechtsvorschrift

Der AnstoR zur Ausarbeitung einer Rechtsvorschrift kann im Wesentlichen vom Parla-
ment oder von der Regierung kommen. In dieser Impulsphase existieren so gut wie keine
Qualitétssicherungsmechanismen. Allenfalls konnen hier prospektive Evaluationen des
Regelungsbedarfs oder der mdglichen Auswirkungen von geplanten Normierungen eine
Rolle spielen, wobei diese Fragen im Rahmen des vorliegenden Beitrags ausgeklammert
werden*?. Die nachfolgenden Ausfuhrungen fokussieren sich deshalb auf die Qualitats-
sicherungsmechanismen ab Vorliegen eines Normentwurfs.

Die Instrumente der Qualitatskontrolle betreffen einerseits die bereits angesprochenen
sprachlichen Aspekte (unten Ziff. 1.1.) und andererseits den Inhalt der zu erlassenden
Rechtsnormen (unten Ziff. 1.2.).

2.1.1 Die sprachliche Qualitatssicherung

Fur die sprachliche Qualitatssicherung von Rechtsvorschriften existieren im Bund sowie
in den meisten Kantonen besondere Mechanismen und Organe. Diese variieren je nach-
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dem, ob die zu untersuchende Rechtsvorschrift von der Legislative oder der Exekutive
stammt. Im Folgenden werden die wichtigsten Organe kurz erldutert.

2.1.1.1 Redaktionskommissionen

Die sprachliche Uberprifung der Rechtsvorschriften des Parlaments obliegt im Bund
einer besonderen Redaktionskommission. lhre Aufgaben sind in Art. 57 Parlamentsge-
setz (ParlG, SR 171.10) wie folgt geregelt:

Art. 57 Aufgaben und Verfahren

1 Die Redaktionskommission Uberprift den Wortlaut der Erlasse und legt deren
endgultige Fassung fiir die Schlussabstimmung fest.

2 Sie sorgt daflr, dass die Texte verstandlich und knapp formuliert sind. Sie pruft,
ob sie den Willen der Bundesversammlung wiedergeben, und achtet darauf, dass
die Fassungen in den drei Amtssprachen Gbereinstimmen.

3 Der Redaktionskommission stehen keine materiellen Anderungen zu. Stosst sie
auf materielle Lucken, Unklarheiten oder Widerspriiche, so benachrichtigt sie
die Ratsprésidentinnen oder Ratsprésidenten.

Die Befugnisse der Redaktionskommission werden ferner in einer besonderen Verord-
nung konkretisiert®. Abgesehen von inhaltlich unbedeutenden Grammatik-, Recht-
schreibe- und Darstellungsfehlern darf die Redaktionskommission keine Korrekturen
vornehmen, sondern muss der Bundeskanzlei entsprechende Anweisungen erteilen.

Im Interesse der Sicherstellung der legistischen Qualitat der Rechtsvorschriften sollten
die Mitglieder von Redaktionskommissionen sowohl Uiber spezielles juristisches wie auch
tber sprachliches Know-how verfuigen. Die Verordnung tber die Redaktionskommission
sieht deshalb die Mdglichkeit des Beizugs von Sachverstandigen sowie von Vertretern des
Amtes, welches den Entwurf ausgearbeitet hat, vor (Art. 4)%.

Redaktionskommissionen bestehen auch in vielen Kantonen, wobei deren Organisation,
Aufgaben und Verfahren sehr unterschiedlich sein kénnen. Im ldealfall sollten Redak-
tionskommissionen priifen kdnnen, ob eine Norm folgende Kriterien erfullt: Sie ist hin-
reichend prazise formuliert, entspricht dem Willen des Parlaments, ist juristisch korrekt
bzw. steht in keinem Widerspruch zur tGibrigen Rechtsordnung, kann von den Adressaten
mit wenig Aufwand verstanden werden und ist sprachlich einwandfrei, d. h. enthalt keine
Rechtschreibe-, Grammatik- oder terminologischen Fehler®. Bei mehrsprachigen Erlas-
sen sollte zudem die Ubereinstimmung der verschiedenen sprachlichen Fassungen sicher-
gestellt werden.

Die Redaktionskommissionen sind flir _(_ien Wortlaut einer Vorschrift von entscheidender
Bedeutung. Allerdings umfassen ihre Uberprifungsbefugnisse lediglich die vom Parla-
ment erlassenen Rechtsvorschriften, nicht jedoch die Texte der Exekutive.
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2.1.1.2 Die ,Verwaltungsinterne Redaktionskommission“ (VIRK) des Bundes

Auf Bundesebene existiert neben der Redaktionskommission des Parlamentes auch eine
verwaltungsinterne Redaktionskommission. Dabei handelt es sich um eine interdiszi-
plindre und interdepartementale Kommission flir die Redaktion der rechtsetzenden
Rechtsnormen des Bundes. lhre Befugnisse erstrecken sich somit nicht nur auf Rechts-
vorschriften des Parlaments, sondern umfassen auch alle anderen rechtsetzenden Rechts-
vorschriften des Bundes wie z. B. die Verordnungen des Bundesrates. lhre Aufgaben sind
in Art. 2 VIRK-Reglement wie folgt umschrieben:

Art. 2 Aufgabe
1 Die VIRK sorgt dafiir, dass die rechtsetzenden Erlasse des Bundes fiir die Biirge-
rinnen und Biirger verstindlich sind. Dabei achtet sie insbesondere:
a. auf logischen, sach- und adressatengerechten Autbau;
b. auf die Beseitigung von Unklarheiten, Widerspriichen und Liicken im Text;
c. auf einfache und knappe, klare, kohirente und geschlechtergerechte Formu-
lierung;
d. im Falle der Koredaktion (Art. 3 Abs. 1) auf die Ubereinstimmung des Textes
in der deutschen und der franzgsischen Fassung;
e. auf sprachliche Richtigkeit.

2 Sie beatbeitet die Entwiirfe zu Verfassungsbestimmungen und Gesetzen sowic zu
Bundesrats-, Departements- und Amtsverordnungen.

Die VIRK besteht aus Spezialisten der zentralen Sprachdienste der Bundeskanzlei sowie
aus Juristen des Bundesamtes fiir Justiz. Ihre Bedeutung ist in der Praxis sehr gro3, denn
faktisch kann keine Vorschrift des Bundes ohne die Genehmigung der VIRK erlassen
werden.

Auf kantonaler Ebene existieren in der Regel keine entsprechenden Institutionen. Eine
Ausnahme bildet der Kanton Ziirich, welcher seit 2001 Giber einen Gesetzgebungsdienst
verfugt, der mit der Koordination der Rechtsetzung im Kanton betraut ist und den feder-
fihrenden Verwaltungsstellen bei der Erarbeitung von Rechtsvorschriften beratend zur
Seite steht'”. Zu seinen Aufgaben gehort die Priifung von Konzepten und Erlassentwiir-
fen auf ihre Ubereinstimmung mit héherrangigem Recht und auf ihre Auswirkungen auf
die bestehende Rechtsordnung, die Systematik des Aufbaus sowie die Klarheit und Ver-
standlichkeit.

2.1.1.3 Die zentralen Sprachdienste des Bundes

Die ,,zentralen Sprachdienste sind das eigentliche Sprach-Zentrum der Bundeskanzlei.
Sie bestehen aus je einer Sektion Deutsch, Franzésisch und Italienisch, neu einem
Sprachdienst Englisch sowie einer Sektion fir Terminologie. Die Mitarbeiter dieser Stelle
sind Sprachwissenschaftler. Sie befassen sich mit allen sprachlichen Aspekten der Rechts-
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vorschriften und sind daflir zustandig, dass die Gesetze und Verordnungen sowie die
ubrigen amtlichen Texte des Bundes verstandlich und burgerfreundlich formuliert sind.
Neben Ubersetzungsaufgaben im Rahmen der Gesetzgebung wirken sie in der VIRK mit
und werden als Spezialisten von der parlamentarischen Redaktionskommission beigezo-
gen.

Eine weitere, sehr wichtige Aufgabe der zentralen Sprachdienste liegt im Bereich der
legistischen Aus- und Weiterbildung, indem sie, zusammen mit dem Institut fir Fodera-
lismus der Universitat Freiburg i. Ue. die in der Kleinstadt Murten im Kanton Freiburg
stattfindenden Gesetzgebungsseminare (sog. ,Murtener Gesetzgebungsseminare®) orga-
nisieren. An diesen Veranstaltungen werden den Juristen der Bundesverwaltung die
Grundziige der Gesetzesredaktion vermittelt. In der Praxis durchlduft fast jeder mit
Rechtsetzungsaufgaben betraute Jurist der Bundesverwaltung diese Ausbildung. Diese
Seminare stehen aber auch Juristen der kantonalen Verwaltung offen; dieses Angebot
wird in der Praxis rege genutzt, was sich auch auf die Gesetzesredaktion in den Kantonen
positiv auswirkt. Damit sichern die zentralen Sprachdienste die Weitergabe des speziellen
Know-hows der einfachen Rechtssprache und stellen sicher, dass diese Kenntnisse auch
in den kantonalen Verwaltungen zur Anwendung gelangen.

2.1.2 Inhaltliche Qualitatssicherung

Neben den sprachlichen Qualitatssicherungsmechanismen gibt es weitere Instrumente,
die insbesondere die inhaltliche Seite der Rechtsvorschriften betreffen. Vorliegend sollen
die zwei wichtigsten Instrumente, die Vernehmlassung und die Botschaften der Regie-
rung, kurz erlautert werden.

Wie oben kurz angedeutet (Ziff. 1./1.1.2.1.), durchlaufen Gesetzesvorentwdirfe sowohl
auf kantonaler wie auch auf Bundesebene zundchst ein Vernehmlassungsverfahren. Diese
breit angelegte Konsultation stellt die Beteiligung der Kantone, der politischen Parteien
sowie weiterer interessierter Kreise wie z. B. Verbande an der Meinungsbildung und Ent-
scheidfindung sicher (Art. 2 VLG). Das Vernehmlassungsverfahren gibt dadurch bereits
erste Anhaltspunkte zur Interessenlage, unterwirft die Vorentwdirfe einem ersten Mach-
barkeitstest und ermdglicht den Beteiligten, ihre Anliegen, Bedurfnisse oder Fachkennt-
nisse fruhzeitig in den Gesetzgebungsprozess einzubringen. Dadurch kann bereits eine
moglichst breite Abstiitzung des Gesetzesvorhabens in der Bevolkerung gefunden und
ein allfélliges spateres Referendum gegen die Vorlage verhindert werden®. Die Beteiligten
duBern sich in der Form von Stellungnahmen. Das Gesetz verpflichtet den Bund, die ein-
gegangenen Stellungnahmen nicht nur zur Kenntnis zu nehmen, sondern diese auszu-
werten und zu gewichten (Art. 8 VIG). Dies bedeutet eine inhaltliche Wirdigung der-
selben nach materiellen Kriterien, was im Rahmen eines verwaltungsinternen, nicht
offentlichen Verfahrens erfolgt®®. Die Ergebnisse der Vernehmlassungen sind hingegen
offentlich zugéanglich (Art. 9 Abs. 1 lit. ¢ VIG). Der Einfluss des Vernehmlassungsverfah-
rens auf das Ergebnis des Gesetzgebungsprozesses kann als erheblich bezeichnet werden
und darf somit nicht unterschétzt werden®.
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Ein weiteres Instrument im Dienste der inhaltlichen Qualitatssicherung von Gesetzen
stellen die sog. Botschaften der Exekutive (auf Bundesebene des Bundesrates) dar. Dabei
handelt es sich um Erlduterungen der Regierungen zu Gesetzesvorlagen, die unter ande-
rem Auskunft Uber den Gegenstand der Regelung, deren Ziele und Auswirkungen oder
die Motivation der Regierung geben. Des Weiteren werden die einzelnen Bestimmungen
kommentiert. Eine ausflhrliche Aufzahlung der Aspekte, Uber die eine Botschaft zwin-
gend Auskunft geben muss, findet sich in Art. 141 des Parlamentsgesetzes. Interessant in
diesem Zusammenhang ist die Anforderung an die Botschaft und somit an den Bundes-
rat, sich auch mit den mdglichen Auswirkungen eines geplanten Gesetzes auseinander-
zusetzen, namentlich in wirtschaftlicher, finanzieller oder auch personeller Hinsicht. Fer-
ner sind die Auswirkungen auf Wirtschaft, Gesellschaft, Umwelt und kunftige Genera-
tionen zu analysieren (Abs. 2 lit. f und g). Insofern stehen die Botschaften der Exekutive
auch im Dienste einer vorgangigen (prospektiven) Evaluation der Gesetzgebung und sol-
len sicherstellen, dass das Parlament bei seinen Verhandlungen ber eine gentigende Ent-
scheidungsgrundlage verfligt?.

2.2 Fehlermanagement nach der Publikation/Kundmachung

Sobald die Vorschriften publiziert bzw. kundgemacht sind, ist der politische Rechtsset-
zungsprozess vorlaufig abgeschlossen, der Wortlaut steht zundchst definitiv fest und ist
fur die Rechtsunterworfenen verbindlich. Es gilt die Fiktion der Gesetzeskenntnis. Mate-
rielle Anderungen konnen ab diesem Zeitpunkt grundsatzlich nur noch im Verfahren
der Revision erfolgen. Dennoch kénnen bestimmte Fehler auch nach der Kundmachung
korrigiert werden.

Wie einleitend ausgefihrt, bestehen sowohl im Bund wie auch in jedem Kanton zwei
Rechtssammlungen: eine ,amtliche”, nicht konsolidierte Sammlung, welche samtliche
Gesetzesanderungen in chronologischer Reihenfolge enthélt und das amtliche Kundma-
chungsorgan darstellt, sowie eine ,,systematische”, konsolidierte Rechtssammlung, die
rechtlich lediglich einen rein informellen Wert hat, praktisch jedoch das wichtigste
Kundmachungsorgan darstellt (vgl. dazu Ziff. 1./1.2.). Die Mdglichkeiten nachtréagli-
cher Korrekturen bzw. Bereinigung sind je nach Rechtssammlung unterschiedlich. Sie
werden im Folgenden kurz erlautert.

2.2.1 Korrekturen in der amtlichen Sammlung: formelle Berichtigungen

Nach der Veroffentlichung in der Amtlichen Sammlung (AS) werden allfallige Fehler in
einem Berichtigungsverfahren® behoben. Dieses erlaubt, nachtréglich in amtlich publi-
zierten Rechtsnormen entdeckte Fehler in einem vereinfachten Verfahren zu beheben®.
Auf Bundesebene richtet sich das Berichtigungsverfahren nach Art. 58 Abs. 2 ParlG und
7 der Verordnung Uber die Redaktionskommission. Diese Bestimmungen rdumen der
Redaktionskommission die Befugnis ein, die Berichtigung offensichtlicher Fehler und
Anderungen gesetzestechnischer Art anzuordnen. Dabei gilt als ,,offensichtlicher Fehler*
eine Formulierung, die, im Lichte der Materialien betrachtet, zweifelsfrei nicht dem
Beschluss der Rite entspricht. Unter ,,Anderungen gesetzestechnischer Art“ wird
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namentlich die Beseitigung einer Kollision oder einer vom Gesetzgeber nicht gewollten
Aul3erkraftsetzung von einzelnen Bestimmungen oder ganzen Erlassen verstanden
(Art. 7 Abs. 1 lit. a und b der Verordnung Uber die Redaktionskommission). In beiden
Féallen weist die Redaktionskommission die Bundeskanzlei an, den Fehler in Form eines
Korrigendums in der AS zu ver6ffentlichen (Art. 7 Abs. 2 der Verordnung Uber die
Redaktionskommission). Dieses Vorgehen kommt lediglich fiir die Berichtigung von
fehlerhaft publizierten Rechtsvorschriften des Parlamentes zur Anwendung.

Bei Rechtsvorschriften der Exekutive und der Departemente kann die Bundeskanzlei,
gestutzt auf Art. 10 Publikationsgesetz (PublG; SR 170.512), analog zu der Redaktions-
kommission sog. ,,formelle Berichtigungen® vornehmen. Dabei handelt es sich um sinn-
verdndernde Fehler und Formulierungen, die nicht dem Beschluss der erlassenden
Behorde entsprechen. Als ,,sinnverdndernde Fehler” gelten gemal Art. 7 der Publikati-
onsverordnung (PublV; SR 170.512.1) beispielsweise Grammatik- oder Rechtschreibe-
fehler, die von inhaltlicher Bedeutung sind, formale Fehler wie falsche Verweise oder ter-
minologische Unstimmigkeiten oder Ubersetzungsfehler. Formelle Berichtigungen wer-
den in der AS in Form einer Mitteilung verdffentlicht. Allerdings diirfen Korrekturen
nur dann vorgenommen werden, wenn zweifelsfrei feststeht, dass dem Entscheid der
erlassenden Behorde der richtige Wortlaut zu Grunde lag oder sie bei ihrem Entscheid
vom richtigen Wortlaut ausging (Art. 7 Abs. 3 PublV).

2.2.2 Korrekturen der systematischen Sammlungen: formlose Berichtigungen

Ein sehr haufiges Phanomen sind Korrekturen in den systematischen Sammlungen. Sol-
che Bereinigungen erfolgen nicht in einem besonderen Verfahren, weshalb sie als ,,form-
los“ bezeichnet werden.

Auf Bundesebene wird diese Problematik in Art. 12 PublG geregelt. Danach kann die
Bundeskanzlei nicht sinnverdndernde Fehler im Sinne von Art. 16 PublV wie z. B. ein-
fache Orthographie- oder Grammatikfehler bzw. Fehler in der Darstellung selber berich-
tigen. Zudem passt die Bundeskanzlei laufend gednderte Bezeichnungen von Verwal-
tungseinheiten, Verweise, Fundstellen und Abkirzungen an. Ebenfalls formlos berichtigt
werden Texte mit sinnverdndernden Fehlern und Formulierungen, die in der AS richtig
verdffentlicht wurden (Art. 16 Abs. 2 PublV).

Eine groRBe Bedeutung hat diese Art der Korrektur beispielsweise bei den publizierten
Staatsvertragen des Bundes: Dort wird jeweils laufend der aktuelle Geltungsbereich von
multilateralen Vertragen nachgefiihrt.

Weil solche Anderungen formlos erfolgen, werden sie weder im Normtext angegeben
noch in besonderen Verzeichnissen festgehalten. Da zudem der Bund nur die aktuell gel-
tenden Rechtsvorschriften konsolidiert zur Verfligung stellt, sind diese formlosen Kor-
rekturen fur den Blrger nicht sichtbar bzw. nachvollziehbar. Dies ist nicht vollig unpro-
blematisch, zumal in der Praxis faktisch nur die systematischen (konsolidierten) Fassun-
gen verwendet werden.

Nur im Portal LexFind (vgl. Ziff. 3 hiernach) werden diese Anderungen mitgefiihrt und
ausgewiesen.
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2.2.3 Exkurs: Rechtsbereinigung und Rechtsverbesserung

Von der Bereinigung einzelner fehlerhafter Rechtsvorschriften zu unterscheiden sind die
umfassenden Rechtsbereinigungen im Sinne von systematischen Uberprifungen der
Rechtsordnung eines Gemeinwesens darauf hin, ob alle Rechtsvorschriften noch giltig
bzw. bereits Uberflussig oder uberholt sind?. Eine umfassende (formelle) Rechtsbereini-
gung der Bundesgesetzgebung fand erst vor kurzem statt. Dabei wurden 168 Erlasse des
Bundesrates, seiner Departemente und seiner Amter aufgehoben und mehr als 100 wei-
tere geandert®. Die in diesem Rahmen beschlossenen Anderungen sind am 1. Januar
2008 in Kraft getreten?®. Auch einzelne Kantone wie namentlich Graubiinden und Tessin
fuhrten umfassende Rechtsbereinigungen durch. Zu erwahnen ist ebenfalls der Kanton
Solothurn, welcher seit drei Jahren seine gesamte Gesetzessammlung jahrlich nach Giber-
holten und Uberflussigen Bestimmungen durchkdmmt. Mit diesen Anstrengungen war
es ihm maoglich, knapp einen Viertel seiner Gesetzgebung aufzuheben.

Jede Rechtsbereinigung ist auch eine Rechtsverbesserung, die jedoch nur das geltende
Recht betrifft. Sie tragt dazu bei, einzelne Méngel des geltenden Rechts zu beseitigen und
somit auch — zumindest indirekt — die Qualitat der kiinftigen Gesetzgebung zu verbes-
sern. Daher sollten derartige Arbeiten moglichst umfassend erfolgen, wobei auch Ein-
schrankungen auf bestimmte Gebiete oder Aspekte mdglich sind?’. Eine umfassende
Rechtsverbesserung im Sinne einer materiellen Qualitatssteigerung der Gesetzgebung
kann allerdings primér nur durch eine Verbesserung der Aus- und Weiterbildung der mit
der Rechtsetzung betrauten Juristen und eine Aufwertung der Stellung der Legistik als
juristisches Fachgebiet erreicht werden.

3. LexFind als Controlling-Instrument

In den bisherigen Ausfiihrungen wurden die wichtigsten politischen und rechtlichen
Instrumente des schweizerischen Rechts zur Fehlerberichtigung erlutert. Damit ist aller-
dings noch nicht geklart, wie Fehler tiberhaupt aufgedeckt werden. Mit anderen Worten
besteht in der Praxis die Herausforderung weniger darin, Fehler zu beseitigen, als diese
Uberhaupt zu finden.

Eine neue Maoglichkeit, Fehler in den bereits publizierten Rechtsvorschriften aufzu-
decken, bietet das Projekt LexFind, welches seit 2006 am Institut fir Foderalismus der
Universitdt Freiburg i. Ue. entwickelt wird. Unter ,,Fehler werden hier insbesondere
Publikationsméngel der Kantone und des Bundes in den konsolidierten systematischen
Sammlungen verstanden. Solche kdnnen beispielsweise in der falschen Konsolidierung
der publizierten Fassungen, der Aktualitdt von Rechtsvorschriften bzw. der unterbliebe-
nen Publikation trotz entsprechender Verpflichtung oder, bei mehrsprachigen Erlassen,
in der fehlenden Ubereinstimmung zwischen den Sprachfassungen bestehen. Ferner ist
es dank LexFind mdglich, auch die oben umschriebenen formlosen Berichtigungen sicht-
bar zu machen.

Nach einer kurzen Beschreibung des Projektes wird anhand eines konkreten Beispiels
gezeigt, wie LexFind als Qualitatssicherungsinstrument eingesetzt werden kann.
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3.1 Ausgangspunkt: Das Projekt LexFind

LexFind ist ein Portal, in welchem das Recht von Bund und den Kantonen abgerufen
werden kann. Dessen priméres Ziel war die bessere ErschlieBung des Rechts und die lang-
fristige Dokumentation der rechtlichen Entwicklungen in der Schweiz. Das System ist
in der Lage, die im Internet publizierten Rechtssammlungen von Bund und Kantonen
zu beobachten, selbsténdig alle Mutationen festzustellen und diese anhand verschiedener
Kriterien zu Gberprifen. Dies &uRert sich beispielsweise darin, dass eine neue Fassung
eines Gesetzes ein Inkrafttretensdatum tragen muss, das nach dem Inkrafttretensdatum
der bisherigen Version liegt, oder dass bei einer Gesetzesaufhebung immer ein Datum
vorhanden sein muss, das nach bzw. gleich dem Datum des Inkrafttretens ist.

Solche Parameter werden fiir sémtliche 12.000 Mutationen, die jahrlich festgestellt wer-
den, geprift. Darunter befinden sich pro Jahr rund 150 Mutationen, die als ,,Fehler ein-
gestuft werden missen: Teilweise werden Vorschriften aus den systematischen Sammlun-
gen entfernt, obwohl sie immer noch in Kraft stehen, einzelne Anderungen werden ver-
gessen oder Vorschriften publiziert, die gar nicht in Kraft stehen.

Diese Fehler werden den zustdndigen Stellen des Bundes und der Kantone jeweils gemel-
det, so dass LexFind sich zu einem bedeutenden Qualitatssicherungsinstrument ent-
wickeln konnte. Diese Mdoglichkeiten werden nachstenend anhand des fir die Schweiz
duRerst bedeutenden interkantonalen Rechts kurz dargestellt.

3.2 LexFind als Qualitatssicherungsinstrument im Bereich
des interkantonalen Rechts

Eine Besonderheit des schweizerischen Rechts besteht in der Befugnis der Kantone,
untereinander Vertrége (interkantonale Vereinbarungen bzw. Konkordate) abzuschlie-
Ren. Diese kdnnen jede Materie zum Gegenstand haben, die in die Regelungskompetenz
der Kantone fallt. Das Abschlussverfahren sowie die Rechtswirkungen stimmen weitge-
hend mit jenen der internationalen Vertrége zwischen Staaten tberein.

Die Zahl der interkantonalen Vereinbarungen ist sehr hoch und diirfte bei ungefahr
1.300 liegen, wobei eine genaue Schatzung aufgrund der komplexen Publikation schwie-
rig ist. Dies ist namentlich darauf zurtickzuflihren, dass die interkantonale Zusammen-
arbeit durch die Vernetzung der Kantone in der eher kleinrdumigen Schweiz stark zuge-
nommen hat.

Die Publikation des interkantonalen Rechts obliegt vollstandig den Kantonen, wobei
jeder Kanton diejenigen Vertrage publiziert bzw. publizieren sollte, denen er beigetreten
ist. Ein zentrales interkantonales Publikationsorgan existiert derzeit nicht.

Dank LexFind konnte festgestellt werden, dass kein Kanton samtliche interkantonalen
Vertrédge, denen er beigetreten ist, publiziert. Mit anderen Worten kann es vorkommen,
dass die Kantone Bern und Zirich eine Vereinbarung abschlieBen und diese nur in einem
Kanton kundgemacht wird, obwohl sie in beiden Kantonen gilt. Zudem wurde festge-
stellt, dass die Kantone unterschiedliche bzw. teilweise veraltete Fassungen veroffentli-
chen oder dass die Inkrafttretensdaten der verschiedenen Publikationen tGiberhaupt nicht
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bzw. nicht richtig angegeben werden. Ein weiteres Problem betrifft schlielich die Auf-
hebung interkantonaler Vertrége, die nicht immer korrekt erfolgt: Teilweise treten Ver-
einbarungen auBer Kraft, doch nicht alle Kantone entfernen sie aus ihren Publikations-
organenZ,

Die Griinde fr diese mangelhafte Qualitét sind vielfaltig. Sie liegen einerseits darin, dass
die Beitritts- bzw. Abschlussverfahren sehr komplex sind und sich die Abl&ufe stark von
jenen im Bereich des innerkantonalen Rechts unterscheiden. Trotz allem gehen die meis-
ten Kantone davon aus, dass die eigene Rechtssammlung vollstandig und korrekt ist.
Darin verborgen ist wohl auch der wichtigste Grund fur die schlechte Qualitat: Niemand
hat bis anhin die Publikation des interkantonalen Rechts auf ihre Koharenz und Qualitat
Uberpruft.

Auf Grund dieser Mangel haben die Kantone beschlossen, LexFind auch zu einem umfas-
senden Qualitatssicherungsinstrument auf dem Gebiet des interkantonalen Rechts zu
machen. Anhand der in LexFind vorhandenen Daten wird demnéchst eine interkanto-
nale Rechtssammlung geschaffen, welche den verschiedenen Kantonen dazu dienen
wird, ihre eigenen Publikationen zu verbessern. Ebenfalls im Raum steht die Schaffung
einer interkantonalen Depositarstelle fur interkantonales Recht, welche die Kundma-
chung und die Publikation fur einzelne oder alle Kantone tbernimmt?,

3.3 Ausblick — Qualitatskontrolle auf internationaler Ebene

Die Erfahrungen mit LexFind im interkantonalen Recht haben gezeigt, dass die Qualitat
der Publikationen kontrolliert werden muss, damit sie gewahrleistet ist.

Die Probleme, die im Zusammenhang mit dem interkantonalen Recht festgestellt wur-
den, stellen kein typisch schweizerisches Phdnomen dar, sondern kénnen auch auf der
Ebene des Staatsvertragsrechts vorkommen. Das Geflecht der internationalen Abkom-
men wird mit der Globalisierung zunehmend komplexer. Selbst in der Schweiz sind der-
zeit 2.500 Staatsvertrage in Kraft; demgegeniber verfiigt der Bund nur tber rund 2.000
Rechtsvorschriften des Landesrechts.

Ein Qualitdtsmanagementsystem bzw. eine Qualitatsprifung auf dieser Ebene ware des-
halb sehr spannend. Als Gegenstand der Untersuchung wirden sich beispielsweise fol-
gende Fragen anbieten:

Publizieren alle Staaten, die einem bestimmten Staatsvertrag beigetreten sind, den Ver-
tragstext in derselben Fassung?

Stimmen die angegebenen Beitrittsdaten?

Wann sind die verschiedenen Staatsvertrdge fur welches Land in Kraft getreten?

Eine rudimentare Analyse dieser Fragen im bilateralen Verhéltnis Schweiz—Osterreich
zeigt bereits erste Unterschiede. So publiziert die Schweiz einzelne bilaterale Vertrage, die
nicht im RIS enthalten sind, namentlich:

Vertrag vom 15. Mérz 1927 zwischen der Schweiz und Osterreich tiber die Anerkennung
und Vollstreckung gerichtlicher Entscheidungen (SR 0.276.191.631);
Tierseucheniibereinkommen vom 30. April 1947 zwischen der Schweiz und Osterreich
(SR 0.916.443.916.31);
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Vereinbarung vom 30. Juni 1995 zwischen dem Vorsteher des EVED und dem Bundes-
minister fiir 6ffentliche Wirtschaft und Verkehr der Republik Osterreich, betreffend
Artikel 8 Absatz 2 des Abkommens zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Republik Osterreich vom 22. Oktober 1958 iiber den grenziiberschreitenden Ver-
kehr mit Motorfahrzeugen auf 6ffentlichen StralRen (mit Anhang); SR 0.741.619.163.8;

Vertrag vom 23. November 2001 Gber wechselseitige Rickversicherungsverpflichtungen
zwischen der Geschéftsstelle fiir die Exportrisikogarantie (nachfolgend «kERG» genannt),
handelnd fiir die Schweizerische Eidgenossenschaft, und der Osterreichischen Kontroll-
bank AG (nachfolgend «OeKB» genannt) als Bevollmachtigte der Republik Osterreich
gemal AFG 1981 in der jeweils gultigen Fassung (mit Anlagen und Anhdngen);
SR 0.946.111.63.

Das RIS enthdlt seinerseits ebenfalls bestimmte bilaterale Staatsvertrdge, die in der
Schweiz nicht publiziert werden. Folgende Beispiele konnen hier angefuihrt werden:

Notenwechsel zwischen der Republik Osterreich und der Schweiz betreffend die Aban-
derung der 6sterreichischen vertragsmaf3igen Z6lle fur Milch und Rahm;

Ubereinkunft betreffend die Anwendung gleichartiger Bestimmungen fur die Fischerei
im Bodensee zwischen Osterreich-Ungarn, Baden, Bayern, Liechtenstein, Schweiz und
Wiirttemberg;

Technische Vereinbarung zwischen dem Bundesminister fur Landesverteidigung der
Republik Osterreich und dem Eidgendssischen Department fiir Verteidigung, Bevolke-
rungsschutz und Sport, handelnd fiir den Schweizerischen Bundesrat, Uber den Aus-
tausch von Informationen und Daten Uber die Luftlage;

Abkommen zwischen der Republik Osterreich und der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, betreffend anderes Joghurt aus der Unternummer 0403 10 B des 6sterreichischen
Zolltarifs, ausgenommen Joghurt mit Zusatz von Kakao.

Eine Auseinandersetzung mit den mdglichen Ursachen fiir diese Unterschiede wiirde den
Rahmen des vorliegenden Beitrags sprengen. Jedenfalls kénnen allféllige unterschiedli-
che Publikationspraxen beider Staaten mit grofier Wahrscheinlichkeit ausgeschlossen
werden, da die diesbezuiglichen Rechtsvorschriften sehr nahe beieinander liegen. Dieser
kurze Vergleich soll lediglich zeigen, dass die Publikation des Staatsvertragsrechts in den
verschiedenen Vertragsstaaten hdchstwahrscheinlich mit dhnlichen Ungenauigkeiten
und Mangeln behaftet ist wie jene der interkantonalen Vereinbarungen in der Schweiz.
Eine Losung wirde auch im internationalen Kontext darin bestehen, die Publikationen
gegenseitig auf Fehler zu Gberprifen, effiziente Kontrollwerkzeuge zu entwickeln oder
die Publikation des Staatsvertragsrechts auf einen Dritten zu ibertragen.

4. Schlussbemerkungen

Qualitatssicherung und Fehlermanagement bilden in der Schweiz zundchst eine sprach-
liche Angelegenheit. Die Schweiz zeichnet sich gegentber ihren deutschsprachigen
Nachbarstaaten durch eine Gesetzessprache aus, die den Anspruch erhebt, mdglichst ein-
fach, verstandlich und ,,birgernah® zu sein. Diese Auffassung griindet in der Mehrspra-
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chigkeit, der besonders intensiv gelebten direkten Demokratie sowie im System der
Milizparlamente. Sowohl auf Bundesebene wie auch in den Kantonen bestehen verschie-
dene Instrumente, welche die Qualitatssicherung der Rechtsvorschriften in sprachlicher
Hinsicht gewdhrleisten sollten. Dazu gehdren insbesondere die parlamentarischen
Redaktionskommissionen, die verwaltungsinterne Redaktionskommission des Bundes
sowie die zentralen Sprachdienste, deren Auftrag auch im Bereich der Aus- und Weiter-
bildung liegt. Fur die Fehlerbehebung nach der Kundmachung sind insbesondere die
gesetzlich geregelten Bereinigungsverfahren von Bedeutung, die es erlauben, bestimmte
nachtréglich festgestellte Méngel formell zu beheben. In der Praxis sind jedoch die sog.
~formlosen Korrekturen von weitaus grof3erer Bedeutung. Diese werden ohne besonde-
res Verfahren in den systematischen (konsolidierten) Fassungen vorgenommen.

Dank dem Projekt LexFind, dem neuartigen Gesetzgebungsportal der Schweiz, wurde
unter anderem auch ersichtlich, wie wichtig die Qualitatssicherung der Rechtsvorschrif-
ten nach ihrer Publikation ist. Eine groRRe Bedeutung als Qualitatssicherungsinstrument
erlangte LexFind insbesondere im Bereich des schweizerischen interkantonalen Rechts,
denn das System ermdglichte erstmals einen Vergleich zwischen den verschiedenen kan-
tonalen Publikationen ein und derselben Vereinbarung. Ein solcher Controlling-Mecha-
nismus wdre auch im zwischenstaatlichen Verhéltnis vorstellbar.
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werden (Art. 10 und 11 SpG).

2 Vgl. fir den Kanton Bern Art. 11 Abs. 1 Publikationsgesetz (PuG; BSG 103.1), fiir den Kanton Freiburg Art. 20 des
Gesetzes Uber die Verdffentlichung von Erlassen (VEG; RSG 124.1), fur den Kanton Wallis Art. 12 Abs. 2 der Kan-
tonsverfassung, SGS 101.1 (Grundsatz der Gleichberechtigung beider Sprachen), und fir den Kanton Graubiinden
Art. 3 der Kantonsverfassung, BR 110.100 (Gleichwertigkeit der drei Amtssprachen).

50



3

o o

© ~

©

10
11
12

13
14
15

16
17

18
19
20
21

22

23
24
25
26
27
28
29

Marius Roth / Daniela lvanov

Vgl. Gesetzgebungsleitfaden, S. 395 ff.; vgl. auch die Verordnung iiber das Ubersetzungswesen in der allgemeinen
Bundesverwaltung (SR 172.081); ausfuhrlich zur Problematik der mehrsprachigen Textredaktion vgl. Isolde Burr, Lin-
guistische Aspekte zu authentischen mehrsprachigen Rechtstexten, Erstvotum zum Beitrag von Werner Hauck, in:
AJP 2009, S. 750 ff.

Dazu im Einzelnen Fleiner, S. 7 ff.

Dazu Ziff. 2/2.1.2

Vgl. auch das Pladoyer von Hauck fiir eine verstandliche Gesetzessprache, S. 49 ff.; bereits der Gesetzgebungsleitfaden
des Bundes schreibt die Verstdndlichkeit der Rechtsvorschriften vor, S. 373.

In diesem Sinne auch Hauck, S. 51 f.; zur Gesetzessprache vgl. auch Fleiner, S. 151 ff.

Vgl. Hauck, S. 50; daher gilt es auch, stets zu untersuchen, ob eine Frage wirklich derart komplex ist, wie sie erscheint,
oder ob nicht doch eine materiell einfachere Losung und entsprechend einfachere Sprache gefunden werden kdnnte
und vorzuziehen ware; vgl. Gesetzgebungsleitfaden, S. 376.

Hauck weist in diesem Zusammenhang auf die Tatsache hin, dass zahlreiche Schweizer Spezialisten, die mit der Umset-
zung dieses Uberaus komplizierten Rechts betraut sind, oft groRe Miihe damit haben, die EU-Vorschriften zu verste-
hen, weshalb sie diese lieber abschreiben, statt zu versuchen, sie ins schweizerische Recht zu ,,iibersetzen®; vgl. S. 52.
Vgl. Moll, S. 215.

Vgl. den Werdegang der systematischen Rechtssammlung bei Moll, S. 216 ff.

Far weitere Informationen zu Gesetzesevaluationen vgl. z. B. Werner Bussmann, Gesetzesevaluation und experimen-
telle Rechtsetzung, in: ius.full 1/06, S. 42 ff.

Vgl. Verordnung der Bundesversammlung uber die Redaktionskommission (SR 171.105).

Vgl. auch Schuhmacher/Caussignac, S. 54 f.

Vgl. z. B. flir den Kanton St. Gallen Art. 18 Geschéftsreglement des Kantonsrates (SGS 131.1), fur den Kanton Bern
Art. 58 f. der Geschaftsordnung fiir den Grossen Rat (BSG 151.211.1) oder fir den Kanton Thurgau § 39 der
Geschéftsordnung des Grossen Rates (RB 171.1); ferner die Ubersicht bei Schuhmacher/Caussignac, S. 54 ff.

Vgl. Schuhmacher/Caussignac, S. 66.

Vgl. § 5 und 6 der Ziircher Rechtsetzungsverordnung (LS 172.16) und dazu den Beitrag von Christian Schuhmacher,
Der Gesetzgebungsdienst des Kantons Zirich, in: LeGes 2003/2, S. 127 ff.; &hnliche Aufgaben erfillt im Kanton
Bern die Koordinationsstelle fiir Gesetzgebung oder im Kanton Freiburg das Amt fiir Gesetzgebung.

Vgl. Ségesser, S. 485.

Vgl. Ségesser, S. 485 f.

Zu diesem Ergebnis kommt zumindest S&gesser im Rahmen einer Untersuchung von 14 Bundeserlassen, vgl. S. 489 ff.
Dadurch wird tibrigens der verfassungsméRige Auftrag gemaR Art. 170 umgesetzt, welcher die Bundesversammlung
verpflichtet, die Manahmen des Bundes auf ihre Wirksamkeit zu prifen.

Unter ,,Berichtigung“ wird einerseits eine der Mdglichkeiten verstanden, ein bei der Entstehung bzw. der Vorbereitung
der Publikation einer Rechtsvorschrift entstandenes Textversehen nachtréglich zu beheben; andererseits wird auch der
Abschluss des berichtigenden Vorgangs in Form der Mitteilung als ,,Berichtigung“ bezeichnet; vgl. Rotach, S. 201.
Rotach, S. 202.

Miller, S. 417.

Das gesamte Landesrecht des Bundes, d. h. ohne die Staatsvertrage, betragt gegenwartig rund 2.000 Erlasse.

Vgl. die Verordnung zur formellen Bereinigung des Bundesrechts vom 22. August 2007, AS 2007 4477.

Zum Ganzen Mller, S. 419 ff.

Ausfuhrlich zu den verschiedenen Méangeln der Publikation interkantonaler Vertrége Ivanov/Roth, S. 240 ff.

Vgl. lvanov/Roth, S. 245 ff.
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Der Begriff hat viele Bedeutungen und Bezlige. Er steht im Kontext mit Lernen, mit Evo-
lution, mit gesellschaftlichen Erwartungen, mit Kommunikation ... Anpassung braucht
immer einen Gegensatz, damit Entwicklung moglich ist. Es ist der Gegensatz von Anpas-
sung und Widerstand, von Assimilation und Akkomodation, der Anpassung an die
Wirklichkeit auf immer héheren Ebenen des Gleichgewichts im Erkenntnisprozess.
Ebenso steht Anpassung die Selbstreferenzialitat der Organismen gegenuber.

Judikatur musste grundsatzlich die Gesamtwirklichkeit von Individuen beachten, sollen
gerechte Urteile gefallt werden. Daher sei zunachst versucht, das gesamte Umfeld des
Begriffs zu erfassen.

Der Begriff steht im Spannungsfeld von

O Assimilation und Akkomodation bei Erkenntnisleistungen, um zu einem Gleichge-
wicht des Erkennens und Handelns auf einem jeweils héheren Level zu kommen;

O Anpassung und Widerstand, um seine Autonomie leben zu kénnen;

3 Uberleben und Sterben von Individuen und Arten im Evolutionsprozess;

O Normen und Werten, extreme Normierung bis frei gewollte Konsensbildung;

O Flexibilitat und Fixierung durch Angste, Zwénge bis hin zu Selbstverlust.

Vermittelt werden die Begriffe zueinander in dynamisch zu haltenden dialektischen Pro-
zessen, in denen Gegensatzpaare tber ein jeweils Drittes durch das reflektierende Subjekt
zur Einheit gebracht werden. Dabei besteht jeweils die Mdglichkeit extremer Positionen
bzw. Entwicklungen, wenn der Bereich der Dynamik zwischen den Polen verlassen wird.

0
< } - > Individuum Umwelt
Entfremdung w
(]
Abbildung 1: Polaritéten w
Bei zu starker Personalisation kommt es zur Ent- 3]

fremdung gegentiber der duBReren Welt, zu starke
Sozialisation flihrt zu einer zu geringen Ausbildung

Personalisation

einer eigenen ldentitét bis hin im Extremfall zum Selbst bestimmtes
Ichverlust. Leben bei Anerkennung
Werden die Pole durch die Fahigkeit des Ichs zur de{,fr” ﬂer;e\,ceftnd
Reflexion immer wieder dynamisch ausgeglichen,

kommt das Individuum zu einem immer reicher (5]

werdenden selbst bestimmten Leben, wenn es auch

die Anderen und die Umwelt in ihrem Sosein aner- Abbildung 2:

kennt. Die Dynamik der Dialektik
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Individuelle Anpassung und Entwicklung

Es gibt keine Assimilation ohne Akkomodation und umgekehrt, hierbei geht es um
unsere individuelle Anpassung an die Umwelt (Piaget 1988, 1984, 1974). Verfiigen wir
Uber eine solche Anpassungsfahigkeit nicht, sind wir weder biologisch noch sozial lebens-
féhig. Das Gleichgewicht von Assimilation und Akkomodation verhindert einen Rea-
litdtsverlust und sichert unseren Kontakt zur Realitét.

Erkenntnistheoretisch gehen Assimilation und Akkomodation, die Anpassung von
Wahrgenommenem, an die schon vorhandenen Schemata und die Verdnderung schon
erworbener Schemata, um sie dem Wahrgenommenen anzupassen (Piaget 1988). In der
frihen Kindheit herrscht Assimilation vor. Ist dies spater auch noch der Fall, kommt es
zu Entwicklungsdefiziten. Man entwirft keine neuen Handlungsschemata, um sich an
die Umwelt anzugleichen. Die Folgen kénnen sowohl evolutiondr als auch biographisch
betrachtet werden. Organismen, die sich an die Umwelt nicht anpassen, sterben. Indivi-
duell kann dieser Mangel an Flexibilitat dazu fiihren, dass Menschen flr sich nur noch
eine Handlungsmaoglichkeit sehen. Psychoanalytisch gesehen gehort ein derartiges Ver-
halten zum neurotischen bis psychotischen Formenkreis, der durch einen teilweisen bis
totalen Realitdtsverlust gekennzeichnet ist. Die Ichfunktionen, die eine Balance zwischen
Es- und Uber-Ich-Anspriichen herstellen, waren dann ausgeschaltet, die Person sieht im
Extremfall nur noch eine Handlungsmaglichkeit (Selbstmord, Mord, Raub usw.).

Evolution

Kdnnen sich Organismen an die Umwelt nicht anpassen, sterben sie. Ohne Autopoiese
oder Eigentéatigkeit gabe es keine Entwicklung, im menschlichen Bereich keine Kultur.
Hohere Organismen zeichnen sich durch eine zunehmende Flexibilitdt ihrer Anpas-
sungsleistungen aus, durch eine Zunahme ihrer Produktivitit (Maturana/Varela 1991).
Fir forensische Fragestellungen ist die Einsicht von Bedeutung, dass vorwiegend Gewalt-
handlungen als Unféhigkeit interpretiert werden konnen, anders handeln zu kénnen
bzw. andere Handlungsmdglichkeiten erwdgen zu kénnen. Dies hadngt mit sehr friihen
Fehlentwicklungen zusammen, vorwiegend basierend auf einer unsicher vermeidenden
oder unsicher ambivalenten Bindung. Kinder beginnen unter Umstanden sehr friih ste-
reotype Verhaltensweisen auszubilden, um zu ihrer BedUrfnisbefriedigung zu kommen.
Je differenzierter die Umwelt begriffen werden kann, je mehr Zusammenhange zwischen
unterschiedlichen Sachverhalten hergestellt werden kdnnen, umso differenzierter, aber
auch umso flexibler wird das Handeln von Individuen sein kénnen.

Extreme stellen psychotische Verhaltensweisen dar, die auch als Realitatsverlust interpre-
tiert werden, mdgen sie sich in Zwédngen oder in Angst duRern. Ein weiterer Aspekt waren
Zwangshandlungen oder Angste des neurotischen Formenkreises, bei dem der Realitéts-
verlust vortibergehend oder in sehr abgeschwéchter Weise auftritt. Das andere Extrem
waren vollig unberechenbare Handlungen, bei denen Willkur im Vordergrund steht.
Das gesunde Spektrum wirde darin bestehen, dass Menschen Vorstellungen fur ihr
Zusammenleben aktiv entwerfen und soziale Phantasie entwickeln, wie sie durch die
Gestaltung ihrer Umwelt ihre Vorstellungen bestmaoglich umsetzen kénnen.
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Paradigmen

Ein dhnliches Phdnomen von Gruppendruck stellen auch Schulbildungen in den Wis-
senschaften dar, wenn sich Wissenschafter einem Paradigma verschreiben. Thomas Kuhn
fuhrt den Begriff ,,in enger Nachbarschaft (6rtlicher wie logischer) zu dem Ausdruck
,wissenschaftliche Gemeinschaft'“ ein und definiert Paradigma als ,,das, was den Mit-
gliedern einer wissenschaftlichen Gemeinschaft, und nur ihnen, gemeinsam ist. Umge-
kehrt macht der Besitz eines gemeinsamen Paradigmas aus einer Gruppe sonst unver-
bundener Menschen eine wissenschaftliche Gemeinschaft.“ (KUHN 1992, S. 390) Bei
der Untersuchung, warum wissenschaftliche Gemeinschaften mit weniger gemeinsamen
Regeln auskommen, ,die die unproblematische Forschungstatigkeit der Gruppe héatte
erklaren kénnen“, kam er auf den Gedanken, ,,dass gemeinsame Beispiele [eben Paradig-
men, KG] erfolgreicher Téatigkeiten das ersetzen kdnnten, was der Gruppe an Regeln
fehlte.” (a. a. O., S. 414) ,,Gemeinsame Beispiele kdnnen kognitive Funktionen haben,
die man gewohnlich gemeinsamen Regeln zuschreibt; dann entwickelt sich die Erkennt-
nis anders, als wenn sie von Regeln beherrscht ist.“ (a. a. O., S. 415) Ein Paradigma
musste also Gemeinsamkeiten definieren, die eine ,verhéltnisméRig unproblematische
fachliche Kommunikation* und verhéltnismaRig einhellige fachliche Urteile ermdglich-
ten. Fur diese Gemeinsamkeiten fuhrte Kuhn spéter den Ausdruck ,,Paradigma,” oder
Ldisziplindre Matrix“ ein. Zu den wichtigsten Elementen einer solchen Matrix zahlt
Kuhn ,,symbolische Verallgemeinerungen, Modelle und Musterbeispiele” (1992, S. 392).

Als symbolische Verallgemeinerungen werden diejenigen Ausdriicke definiert, ,,die von
der Gruppe ohne Zdgern angewandt werden und sich leicht auf eine logische Form ...
bringen lassen.” (a.a.0., S. 393) In der Psychotherapie sind es Begriffe wie ,,das Unbe-
wusste”, ,,Neurosen”, ,,Psychosen®. Solche Ausdriicke werden gewohnheitsmaRig ange-
wandt, ohne das Gefiihl zu haben, ,sie besonders rechtfertigen zu miissen, und ohne dass
sie in diesen Punkten von anderen Mitgliedern ihrer Gruppe zur Rede gestellt werden*
(S. 394). Kuhn ist sogar der Meinung, ,,dass die Leistungsféhigkeit einer Wissenschaft
mit der Zahl der symbolischen Verallgemeinerungen wéchst, die ihren Vertretern zur Ver-
fugung stehen.” (ebd.)

Modelle zeichnen sich dadurch aus, dass sie der Gruppe ,,bevorzugte Analogien* liefer-
ten, ,,oder, wenn sie von groRer Uberzeugung getragen sind, eine Ontologie. Am einen
Extrem sind sie heuristischer Natur ... Am anderen Extrem sind sie Gegenstande meta-
physischer Festlegungen.” (ebd.)

Musterbeispiele: ,,Musterbeispiele schliellich sind konkrete Problemldsungen, die von
der Gruppe in einem ganz gewohnlichen Sinne als paradigmatisch anerkannt sind.”
(ebd.) Davon rihrt die zweite und eigentliche Bedeutung von Paradigma her.

Tradition und Moderne

In traditionalen Gesellschaften, als Werte und Normen noch nicht zur Disposition stan-
den, wurde der Anpassungsdruck nicht als solcher empfunden. Erst mit dem Auftauchen
der Subjektivitat in der Moderne, als man sich von den Traditionen zu l6sen begann und

57



Karl Garnitschnig

sich die Subjekte ihrer Autonomie bewusst wurden und sie fir sich eingemahnt haben,
werden die verschiedenen Formen von Gruppendruck thematisierbar. Unter den Stich-
wortern ,Verfiihrung“ und ,Manipulation“ lassen sich viele Formen von Anpassung
beschreiben, im Besonderen Werbung und Propaganda. Wer sich selbst keine klaren Vor-
stellungen bildet, ist grundsatzlich leicht verfihrbar, wer nicht sicher gebunden ist, sucht
immer wieder nach Bindungen.

Postmodern besteht die Tendenz, an der Autonomie der Subjekte zu zweifeln. Vielmehr
stehe das Subjekt unter kulturellen und gesellschaftlichen Bedingungen, die es immer
nur partiell gestalten kénne. Solche Angaben soziologischer Art, die auf empirischen
Wiahrscheinlichkeiten basieren, lassen dem Individuum nur geringen Spielraum. Was
nicht mehr tGber Traditionen in der Gesellschaft festgelegt ist, muss Gber Kommunikation
ausgehandelt werden. In ihnen werden Erwartungen abgeklart, die, wenn sie in einer
Gruppe wichtig sind, tUber informelle und formelle Sanktionen gesichert werden. Wer
allzu sehr vom Normalen bzw. von der Norm abweicht, wird mit Stigmatisierung rech-
nen mussen. Die Gegenbewegung zu Stigmatisierung sind Integration bzw. Inklusion.

Nach Beck/Beck-Gernsheim (1994) verwandelte die Moderne ,.alles in »riskante Freihei-
ten«* (S. 11). Dies fordert von den Individuen ,aktive Eigenleistungen® (a. a. O., S. 14),
die mit bestimmten Kompetenzen verbunden sind. ,,Die Individuen missen, um nicht
zu scheitern, langfristig planen und den Umst&nden sich anpassen kdnnen, miissen orga-
nisieren und improvisieren, Ziele entwerfen, Hindernisse erkennen ... Sie brauchen
Initiative, Zahigkeit, Flexibilitat und Frustrationstoleranz.“ (a. a. O., S. 15)

Der von Beck/Beck-Gernsheim (1994) beschriebene Individualisierungsprozess, der mit
der Moderne begonnen hat, birgt zugleich die Gefahr der Entwurzelung in sich, der dazu
fuhrt, dass neue Formen von Gewalt auftreten. Wilhelm Heitmeyer (1994) beschreibt
diese Entwicklung mit den Begriffen ,,Entsicherungen® und ,,Desintegrationsprozesse”.
Um zu kléaren, wie Individualisierungsprozesse mit zunehmender gesellschaftlicher
Gewalt zusammenhéngen, formuliert er einen Analyserahmen, deren Eckpunkte die
Begriffe ,,Integration, Desintegration und Re-Integration” bilden (a. a. O., S. 377). Inte-
gration kdnnte man im weitesten Sinn als ein Vorherrschen einer gemeinsamen ,,Erzah-
lung” (Postman 1995), durch Traditionen, verbunden mit Ritualen, Religion, stabile
Zugehorigkeiten und gemeinsam geteilte Norm- und Wertvorstellungen (Heitmeyer
1994, S. 377) beschreiben. Werden diese desintegriert, entstehen ,,Auflésungsprozesse in
zumindest drei Dimensionen®, die einzeln oder kombiniert auftreten kénnen:

»a) die Auflésung von Beziehungen zu anderen Personen oder Institutionen;
b) die Auflésung der faktischen Teilnahme an gesellschaftlichen Institutionen;

¢) die Auflésung der Verstandigung tber gemeinsame Norm- und Wertvorstellungen.*
(a.a. O., S. 378) Letztere Dimension wird uns in unserem Kontext weiter beschéfti-
gen.

Das Hineinwachsen in die Norm- und Wertvorstellungen der Gesellschaft wurden und

werden in der Soziologie unter dem Begriff ,,Sozialisation* thematisiert. Dieser Anpas-

sungsprozess ist durch die Merkmale eines hierarchischen Verhaltnisses zwischen einer

friheren und ihr folgenden Generation, der nicht bewussten, sondern automatisch
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geschehenden Herbeiflihrung dieses Prozesses, und der nicht gegebenen Zielvereinba-
rung definiert (Bennis 1975). Solche Formen erzeugen insofern strukturelle Gewalt (vgl.
Galtung 1982), als Individuen nicht gefragt werden, ob sie die Zielvorgaben oder die an
sie gerichteten Erwartungen wollen oder nicht. Individualisierungsprozesse kénnen aber
ihrerseits wieder zu Gewalt flhren, wenn Formen der Sozialintegration durch solche
abgeldst werden, die nicht erprobt sind und zu ,,Ausgrenzung und Vereinzelung* fihren
(Heitmeyer 1994, S. 379).

Die biologische Anpassung kehrt sich um, wenn mit der Industrie und der Technik der
Mensch zu seiner Selbstzerstorung beitrégt, wenn, um mit Ulrich Beck (1986) zu spre-
chen, Gefahren ,zu blinden Passagieren des Normalkonsums* werden.

Legistische Uberlegungen

Uns werden Formen von Vergesellschaftungen und von Gefahrdungen interessieren, die
es legistisch angezeigt erscheinen lassen, von Gesetzes wegen Normierungen vorzuneh-
men, weil gesellschaftliche Sanktionen informeller Form nicht greifen. Aber auch legis-
tisch ist Vorsicht geboten, dass es nicht zu Uberregulierungen kommt, die freies Handeln
von Personen erschweren oder sogar behindern. Wenn etwa Schulen betreffend pro Jahr
mehr Verordnungen erlassen werden als das Jahr Tage hat, dann muss man sich beztiglich
dieser Reglementierungswut fragen, ob dadurch nicht tatsachlich, wie Lehrer/innen
behaupten, ein verntnftiges Lernklima gestort wird und Administration gegentiber dem
eigentlichen Ziel von Schulen eine UbermaRige Bedeutung bekommt und verniinftige
zeitliche Relationen verschoben werden.

Anpassung geschieht einerseits, andererseits stellt sie eine Ich-Leistung dar, die je nach
der Bewusstheit des Ich besser oder schlechter gelingen kann. MéRiger Druck von der
Umwelt fordert die Anpassung. So passt sich der Mensch der Umwelt an, indem er auf
sehr unterschiedliche Umwelten plastisch, flexibel reagiert, indem er die Umwelt nach
seinen Bedurfnissen gestaltet. Wir erleben jetzt, dass dies der Mensch Ubertrieben hat
und nun die Umwelt zuriickschldgt und wir zur Verantwortung flr die Umwelt heraus-
gefordert sind, wollen wir uns nicht selbst unseren Lebensboden entziehen. Dies hat
Hans Jonas (1989) zu seinem Versuch geflihrt, Recht und Ethik aus dem ,,Prinzip Ver-
antwortung” zu begriinden. Der bewusste Umgang mit der Natur wird zunehmend zu
einem notwendigen Faktor fiir unser eigenes Uberleben. Wird dieser nicht aus eigener
bewusster Verantwortung wahrgenommen, wird dieser Bereich vermehrt zu einer legis-
tischen Frage, mit Sanktionen verbundene Normen aufzustellen, welche die Integritét
und das Uberleben der Menschheit sichern.

Da Schadstoffe, Umweltgifte nicht vor den Grenzen Halt machen, wird dies zunehmend
zu einer internationalen Gesetzesmaterie. Ulrich Beck (1986) und Ulrich Beck und Eli-
sabeth Beck-Gernsheim (1994) haben zwei ihrer Biicher dieser Problematik gewidmet.
Zu dem Gesagten muss bemerkt werden, dass man mit solchen Aussagen den Menschen
auf Eigenschaften festlegt und ihm dadurch seine Verantwortlichkeit fir sein Handeln
abspricht. Diese gilt aber nach wie vor als Grundlage der Rechtsprechung. Dies wird
durch das Anflihren oder Zulassen von Milderungsgriinden noch unterstrichen. Nur
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Individuen, die sich reflexiv ihrer selbst bewusst sind, ihre Handlungsmotive kennen,
sind rechtsféhig. Neigt man dazu, Personen ihre Handlungsfreiheit nicht abzusprechen,
sondern diese als konstitutiv fir Menschsein zu betrachten, wird man weniger schnell
Milderungsgriinde zulassen oder gar fur Unzurechnungsfahigkeit pladieren.

Viele dieser mdglichen Handlungseinschrankungen liegen im Druck, den Personen auf
andere austiben. Schwache Personen kénnen sich gegen einen solchen Druck, speziell
wenn er von Gruppen ausgetibt wird, nicht wehren. Wer einmal in ein solches Milieu
geraten ist, kann nur noch schwer, manchmal nur unter dem Risiko des eigenen Lebens
wieder aussteigen.

Einen Anpassungsdruck tiben aber auch Meinungsbildner, Parteien, Moden, Subkultu-
ren auf ihre Mitglieder aus. Dazu z&hlen auch uniforme Verhaltensweisen in Jugendgrup-
pen, in unterschiedlichen Subkulturen. Meinungen wirken in einer vorreflexiven Weise.
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Bereits 1979, als die heute vorhandene Durchdringung aller Arbeitsbereiche mit PCs
noch nicht absehbar war, wurde als einer der zu erwartenden Vorteile durch den Einsatz
von Textverarbeitungsprogrammen bei der Publikation von Gesetzestexten gegendiber
dem damaligen Zustand genannt:

»Rasche Editierung gedruckter Kommentare mit Erlauterungen, Ergdnzungen, Anmer-
kungen usw. unter Verwendung des im BGBI. Verlautbarten Speichertextes ohne Neusatz
des Normtextes und unter beliebiger Gestaltung und Verédnderung des Satzbildes.*

Bereits damals war die Sehnsucht zu spiiren, die Kontrolle tiber den Normtext ,,unter
beliebiger Gestaltung und Verdnderung des Satzbildes* zu haben.

Der Wunsch, die Formatierung der Rechtstexte selbst durchfiihren und damit kontrol-
lieren zu kdnnen, bestand, noch bevor die technischen Mdglichkeiten es erahnen lieRRen.

Dieser Wunsch ist durch den Siegeszug des PCs? in Erfiillung gegangen. Spétestens seit
der Umsetzung der elektronischen Kundmachung im Rahmen des Projekts E-Recht und
der Verwendung von Word-Formatvorlagen?® bei der Erstellung von Normtexten ist die
Verwendung von Textverarbeitungsprogrammen und der Einsatz von Formatvorlagen
untrennbar mit dem Arbeitsplatz des Legisten verbunden.

Textverarbeitung — nur ein Werkzeug?

Die Textverarbeitung und die Formatvorlagen sind zu einem zentralen Werkzeug bei der
Erstellung und Gestaltung von Normtexten geworden.

Neue Werkzeuge wie Textverarbeitungsprogramme erweitern die Mdglichkeiten des
Anwenders durch die Mdglichkeit ,,beliebiger Gestaltung und Veréanderung des Satzbil-
des” und verdndern damit auch die Arbeitsweise wesentlich.

Sie wirken aber auch zurtick auf den Benutzer und verdndern die Anspriiche an den Text,
der mit dem Programm erzeugt oder bearbeitet wird. Dies ist ein Phdnomen, ,,das durch
alle Aneignungsstufen des PCs hindurch virulent bleibt: die Tendenz zur Perfektionie-
rung der Gestaltung der Arbeitsergebnisse bzw. der Gestaltung von allem, was mittels
Drucker den Computer verldsst. Es ist die Gestaltungskomponente, die visuelle Per-
fektionierung (,,font fuzzing“s), die gegentiber dem Inhalt an Bedeutung gewinnt®.

Das Layout wird neben dem eigentlichen Text ein wesentlicher Inhalt der Arbeit. Im Pro-
jekt E-Recht fuhrte dies dazu, dass neben den Legistischen Richtlinien die Layout-Richt-
linien ein wesentliches Element bei der Umsetzung darstellten. ,,Diese Layout-Richtli-
nien waren 2001 die inhaltliche Grundlage fur die elektronischen Formatvorlagen. Dabei
zeigt es sich, dass ungeachtet der vorhandenen Layout-Richtlinien es dennoch eine gro3e
Fulle an abweichenden Layoutierungen gab. Diese groRe Vielfalt wurde nunmehr mit
den strikten Formatvorlagen konfrontiert und in der Folge auch darauf reduziert.””

Auch wenn durch die verpflichtende Verwendung der Word-Formatvorlagen die Vielfalt
an Gestaltungsmoglichkeiten eingeschrankt wurde, bleibt die Frage der korrekten Lay-
outierung ein wesentliches Thema. Nicht ausschlieBlich der Inhalt des Normtextes, son-
dern auch die korrekte Zuordnung der E-Recht-Formatvorlagen entscheidet, ob der Text
die Priifung auf die Konformitat mit den Erfordernissen des E-Rechts besteht®.
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Formatvorlagen und Layout sind damit neben dem Inhalt zu einem zweiten wesentlichen
Element des Textes geworden®. Im Text selbst mischen sich beide Elemente und bilden
fur den Benutzer einen Einheit. Erst der ,,schdne“ Text ist ein vollstandiger Text, wobei
bei E-Recht durch die genannten Einschrankungen ,,schon® mit formatiert unter richti-
ger Verwendung der E-Recht-Formatvorlagen bzw. E-Rechts-Konformitét gleichzuset-
zen ist.

Was ist ein Gesetzestext?

Die Sichtweise, dass ein Text vom Benutzer von Textverarbeitungssoftware als Einheit
von Zeichen und deren Formatierung angesehen wird, hat zur Folge, dass das Layout
auch in verstarktem AusmaB als Trager von Information und Bedeutung wahrgenommen
wird.

Dies war auch in fritheren Zeiten so, wenn z. B. Uberschriften durch andere Schriftarten
hervorgehoben wurden. Mit Fragen des Layouts beschaftigten sich jedoch nur Spezialis-
ten (Setzer in einer Druckerei, ...), kaum jedoch der Erzeuger des Textes. Layout und For-
matierungen des Textes waren daher nur begrenzt unter der Kontrolle des Verfassers und
wurden damit auch nicht im selben Ausmal® wie heute als Trager von Bedeutung und
Information wahrgenommen.

Wenn Text nun nicht mehr als Folge von Buchstaben®, sondern als Folge von Buchstaben

und deren typografische Darstellung bzw. Formatierung angesehen wird, so stellen sich

fur den Legisten neue Fragen fiir die Gestaltung von Normtexten:

O Konnen ber die Formatierung besondere rechtliche Informationen ausgedriickt wer-
den und, wenn ja, ist das gewollt?

3 Fihrt ein neues Textverstandnis zu erweiterten Mdglichkeiten der Gestaltung von
Normtexten?

O Wie werden Formatierungen interpretiert?

O Wias passiert, wenn das Textverstdndnis des Normadressaten von dem des Normer-
zeugers abweicht, also wenn z. B. der Normadressat einer Formatierung eine Bedeu-
tung zumisst, an die der Normerzeuger nicht gedacht hat?

Letztlich kann der Unterschied zwischen dem klassischen und dem neuen, durch den

Einsatz von Textverarbeitungssoftware geforderten Textverstdndnis reduziert werden auf

die Frage, ob es sich bei den beiden folgenden Darstellungen von Art. 1 B-VG um den-

selben Normtext handelt, oder nicht:

Artikel 1. Osterreich ist eine demokratische Republik. Ihr Recht geht vom Volk aus.

Artikel 1. Osterreich ist eine demokratische Republik. Ihr Recht geht vom Volk aus.

Nach klassischem Textverstandnis sind die beiden Normtexte ident. Das erweiterte Text-

verstandnis, das Formatierungen auch rechtliche Bedeutung zuweist, geht von zwei

unterschiedlichen Normtexten aus.

Wie im Folgenden dargestellt wird, sind im Bereich der Gesetzgebung Tendenzen zu

erkennen, die dieses erweiterte Textverstdndnis nahe legen.
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Kundmachungsreformgesetz 2004

Im Kundmachungsreformgesetz 2004, BGBI. | 100/2003, finden sich Hinweise darauf,
dass der Gesetzgeber zu einer Anderung des Textverstandnisses tendiert. Nicht zuféllig
ist dies jene Novelle des B-VG, in der das B-VG an die elektronische Kundmachung im
Rahmen von E-Recht angepasst wird.

Wie bereits dargestellt, wird gerade durch E-Recht der Formatvorlage und dem Layout
bei der Dokumenterstellung und -prufung eine zentrale Rolle zugeordnet.

Formate im Verfassungsrang
In Artikel 1 der Novelle des B-VG findet sich folgende Novellierungsanweisung:

Der Nationalrat hat beschlossen:

Artikel 1
) (Verfassungsbestimmung)
Anderung des Bundes-Verfassungsgesetzes

Das Bundes-Verfassungsgesetz, BGBI. Nr. 1/1930, zuletzt gedndert durch das
Bundesgesetz BGBI. I Nr. 90/2003, wird wie folgt geéndert:

42. Die Uberschriften sowie das Wort ,, Artikel* und die Artikelbezeichnung am Anfang
eines Artikels erhalten ein einheitliches Format (fett, normale Laufweite).

Diese Novellierungsanweisung kann als juristische Textverarbeitung auf hochstem
Niveau, auf dem der obersten Stufe des Stufenbaus der Rechtsordnung, angesehen wer-
den.

Die Formatierung ,fett" wird als Teil des Textes angesehen, der dieselbe juristische
Bestandskraft (Verfassungsbestimmung) zugeordnet ist wie dem Normtext selbst. Damit
wird dieses Element des Textes auch zu einem Tréger juristischer Eigenschaften.

Es muss daher unterschieden werden zwischen einem ,fett im Verfassungsrang® und
einem ,,einfachgesetzlichen fett".

Nun kénnte natiirlich argumentiert werden, dass diese Novellierungsanweisung nur
zufallig, vielleicht durch einen Redaktionsfehler, als Verfassungsbestimmung ausgewie-
sen wurde und daher eine solche Interpretation tiberzogen und nicht zuldssig ist.

Dass dies nicht so ist, zeigt aber Punkt 41 der Novelle (ebenfalls eine Verfassungsbestim-
mung). Diese Anderungsanweisung lautet:

41. In Art. 112 werden dasWort ,,Artikel*, die Artikelbezeichnung und der Punkt dem
Anfang des Artikels voran gestellt, in den Art. 115, 116, 117, 118, 119a der Absatzbe-
zeichnung ,,(1)".

Vorangestellt wird in dieser Bestimmung das Wort ,,Artikel, also ein fett formatiertes
Wort. Es wird nicht nur einfach angeordnet, dass ,,Artikel“ vorangestellt wird, sondern
auch hier die Formatierung im Verfassungsrang dargestellt.
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Das Textverstdndnis des Verfassungsgesetzgebers ist in diesem Fall eindeutig ein erwei-
tertes Textverstandnis, das von einem Text als Kombination von Buchstaben und For-
matierung ausgeht. Die Formatierung ist Trager rechtlicher Bedeutung.

Einfachgesetzliche Formate

Analog zu dem gerade dargestellten ,fett im Verfassungsrang* ist bei der Novelle des Verf-
GHG im Kundmachungsreformgesetz 2004 ein ,einfachgesetzliches fett” zu finden.

Artikel 6
Anderung des Verfassungsgerichtshofgesetzes 1953

Das Verfassungsgerichtshofgesetz 1953, BGBI. Nr. 85, zuletzt geandert durch das
Bundesgesetz BGBI. | Nr. 71/2003, wird wie folgt gedndert:

45. Am Ende von Uberschriften gesetzte Punkte entfallen; die Uberschriften erhalten ein
einheitliches Format (fett, normale Laufweite).

Auch hier ist ein erweitertes Textverstandnis anzunehmen.

Ein erweiterter Stufenbau der Rechtsordnung

Aus dem Kundmachungsreformgesetz 2004 kann abgeleitet werden, dass der Gesetzge-
ber in seinem erweiterten Textverstandnis zumindest zwischen ,fett im Verfassungsrang*
und ,.einfachgesetzlichem fett* unterscheidet. Dass auch ein ,,fett im Verordnungsrang”
mdglich ist, ist evident, wenn die Formatierung Tréger rechtlicher Eigenschaften sein
kann.

Da der Gesetzgeber — zumindest im Kundmachungsreformgesetz 2004 — Formatierun-
gen als Trager rechtlicher Eigenschaften und damit auch Information ansieht, fuhrt dies
zu neuen Auslegungsproblemen:

3 Ist der Teil des Normtextes, der kleine Buchstaben verwendet, weniger wichtig als der
Teil, der eine gréRere Schrift verwendet? Ist der weniger wichtige Teil vielleicht weni-
ger verbindlich?

3 Sind hervorgehobene Begriffe (fett, kursiv) wichtiger als nicht hervorgehobene? Kann
davon ausgegangen werden, dass die durch hervorgehobene Begriffe beschriebenen
Eigenschaften jedenfalls vorhanden sein missen, die anderen nur optional sind?

3 Wie sind die logischen Beziehungen zwischen Begriffen unterschiedlicher Formatie-
rung?

O Gibt es neben materieller und formeller Derogation auch eine Derogation durch For-
matierung?

3 Ist aufgrund gednderter Lesegewohnheiten das Gebot der Gesetzeskenntnis (8§ 2
ABGB) s0 abzuandern, dass, wenn der Gesetzgeber durch die Formatierung Teile des
Normtextes als wichtiger als andere kennzeichnet, der Normadressat von einem
Gesetz nur jene Teile, die hervorgehoben sind, kennen muss?
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Die Folge ware, dass sich innerhalb des Stufenbaus der Rechtsordnung auch ein Stufen-
bau der Relevanz, der sich in der Formatierung ausdrickt, herausbilden wirde.

Der Stufenbau der Rechtsordnung kdnnte dann dargestellt werden als

\erfassung oder \erfassung
fett fett normal
normal

Gesetz Gesetz
fett fett normal
normal

\Verordnung \Verordnung
fett fett normal
normal

Da erst festzulegen ist, ob fett auf der gleichen Ebene wie normal angeordnet oder Uber-
geordnet ist, wurden zwei Varianten des Stufenbaus als Alternativen dargestellt.

Diese Unterscheidungen mdgen an dieser Stelle als Haarspalterei oder Gbertrieben wir-
ken. Im Folgenden werden aber zwei Beispiele aus dem NO Landesrecht angefiihrt, die
zeigen, dass die Beriicksichtigung von Formatierungen zu Problemen bei der Auslegung
fuhren kann.

Zu beachten ist in diesem Zusammenhang, dass es fur Probleme bei der Rechtsanwen-
dung ausreichen kann, dass der Normadressat Formatierungen besondere Bedeutung
zumisst, obwohl der Gesetzgeber dies nicht beabsichtigt hatte. Wird ein fett formatierter
Begriff als besonders wichtig angesehen — was ja dem ublichen Gebrauch entspricht —,
so kann dies zu verdnderter Auslegung von Rechtsvorschriften fuhren.

Beispiele aus dem NO Landesrecht

In NiederGsterreich werden bei der Kundmachung von Rechtsvorschriften Formatierun-
gen (fett, kursiv) gezielt als Gestaltungselemente eingesetzt. So ordnet § 5 (2) NO Ver-
lautbarungsgesetz an: ,,Ausdriickliche Anderungen oder Ergénzungen einer Rechtsvor-
schrift sind in Kursivdruck zu verlautbaren.”

Fir andere Formatierungen gibt es keine ausdrtickliche Interpretationsanweisung. Ver-
wendet wird im NO Landesrecht jedoch haufig die Heraushebung von Begriffen oder
Wortfolgen durch fette Formatierung.

Alleine die standardisierte Verwendung der Formatierung ,kursiv* deutet darauf hin,
dass in NO von einem erweiterten Textverstandnis auszugehen ist. Und selbst wenn dies
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fur andere Formatierungen als ,kursiv* nicht zutreffen sollte, findet der Normadressat
keinen Hinweis darauf, dass eine Formatierung , fett” keine inhaltliche Gewichtung dar-
stellt. Er wird bei der Interpretation der Rechtsvorschriften von einer solchen ausgehen.

Eine solche Gewichtung ist insbesondere problematisch bei logischen Verknuipfungen
von Begriffen im Gesetzestext.

§ 25 Abs. 3 des NO FischereiG lautet bzw. sieht wie folgt aus:

(3) Ist zur sachgemaRen und nachhaltigen Bewirtschaftung eines Fischwassers das
Befahren von Grundstticken notwendig, wie z. B. zur Einbringung des Besat-
zes oder bei der Abfischung, so hat die drtlich zustandige Bezirksverwaltungs-
behdrde auf Antrag des Fischereiausiibungsberechtigten den Grundeigentiimer
oder den Nutzungsberechtigten zu verpflichten, diese Benutzung des Grund-
stiickes zu dulden.

Wie aus der Abbildung ersichtlich, wurden in diesem Gesetzestext zahlreiche Worte oder
Wortfolgen als fett markiert. Problematisch fur die Interpretation der Rechtsvorschrift
ist der Satzteil ,,den Grundeigentimer oder den Nutzungsberechtigten®.

Es wurden hier zwei Begriffe (Grundeigentiimer, Nutzungsberechtigter) logisch mit
einem Oder-Operator verknipft.

Wird die Formatierung als bedeutungslos interpretiert, dann hat die Bezirksverwaltungs-
behdrde nach ihrem Gutdunken die Wahl zwischen der Verpflichtung des Grundei-
gentlimers und des Nutzungsberechtigten. Keiner der beiden ist gegenliber dem anderen
ausgezeichnet.

Misst man der unterschiedlichen Formatierung von Grundeigentiimer und Nutzungs-
berechtigter jedoch eine Bedeutung bei, so kann dies nach ublicher Verwendung von
fett als Auszeichnung nur bedeuten, dass Nutzungsberechtigter wichtiger ist als Grund-
eigentmer. Es handelt sich dann um eine gewichtete Oder-Verknupfung, was auch
immer das in der juristischen Praxis bedeuten mag.

Dies fuhrt unmittelbar zu folgenden Interpretationen oder Fragen bei der Gesetzesan-
wendung:

O Muss die Behorde zuerst einen Nutzungsberechtigten verpflichten?

3 Unter welchen Umsténden darf die Behorde den Grundeigentumer verpflichten?

O Hat der Grundeigentlimer ein Recht, sich gegen eine Verpflichtung zu wehren, wenn
vorher ein vorhandener Nutzungsberechtigter nicht verpflichtet wurde?

3 Muss die Behdrde nachweisen, dass sie zuerst versuchte, den Nutzungsberechtigten
zu verpflichten?

3 Welche Folgen hat eine Missachtung der Gewichtung fir ein Verfahren?

Es zeigt sich, dass in dem Moment, in dem der Formatierung rechtliche Bedeutung

zukommt, zahlreiche Fragen aufgeworfen werden, die die Rechtsanwendung beeinflussen.

Ahnlich fiihrt ein erweitertes Textverstandnis auch bei § 11 Abs. 4 des NO FischereiG
zu Problemen bei der Interpretation. Der im Zusammenhang mit den hier behandelten
Fragestellungen relevante Teil der Rechtsvorschrift lautet bzw. sieht wie folgt aus:
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(3) Die Fischereirevierverbénde haben die Hochstanzahl der fur ein Fischereire-
vier zu vergebenden Lizenzen mit Bescheid festzusetzen und die Vergabe zu
kontrollieren. Dabei sind

Es wird festgelegt, dass die Fischereiverbande die Hochstanzahl der Lizenzen ,,festzuset-
zen und ... zu kontrollieren* haben.

Wiederum wurde hier eine logische Verknipfung festgelegt. Die Fischereiverbande sind
verpflichtet, die Hochstanzahl der Lizenzen sowohl festzusetzen, als auch zu kontrollie-
ren.

Auch hier fuhrt die Interpretation ohne Bertcksichtigung der Formatierung zu dem
Ergebnis, dass die Verpflichtung sich sowohl auf Vergabe als auch auf die Kontrolle in
gleichem AusmaR bezieht.

Wird jedoch mit einem erweiterten Textverstdndnis an diese Rechtsvorschrift herange-
gangen, so bedeutet dies eine eindeutige Gewichtung. Die Festsetzung der Hochstanzahl
der Lizenzen ist wichtiger als die Kontrolle der Vergabe.

Auch hier dréngen sich sofort einige Fragen auf:

O Inwelchem Ausmal ist die Kontrolle weniger wichtig als die Festsetzung der Hochst-
anzahl der Lizenzen? Kann ein Fischereiverband nach eigenem Ermessen gewichten?

O Wie hat der Fischereiverband bei Personal- oder Ressourcenknappheit zu handeln?
Ist in diesem Fall jedenfalls die Festsetzung der HGchstanzahl der Lizenzen weiter vor-
zunehmen, die Kontrolle jedoch einzustellen?

O Wie ist das Verhaltnis zu anderen, im Gesetz festgelegten Aufgaben der Fischereiver-
bande? Steht die Festsetzung der Hochstanzahl der Lizenzen nur in Konkurrenz mit
anderen, als fett ausgewiesenen Aufgaben oder auch mit den normal formatierten
Kompetenzen?

Auch hier zeigt sich, dass die Verwendung von Formatierungen zu neuen Fragestellungen

fuhrt, die nicht nur auf den genannten Absatz beschrankt sind, sondern auch den tbrigen

Gesetzestext betreffen.

Restimee

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Verwendung von Textverarbeitungsprogram-
men zu einem verdnderten Textverstandnis fiihrt. Formatierungen werden als Teil des
Textes wahrgenommen. Ein Text besteht aus der Buchstabenfolge und den Formatierun-
gen, die als eigenstéandige Trager von Bedeutung angesehen werden. Der Gesetzgeber hat
im Kundmachungsreformgesetz 2004 bereits gezeigt, dass er ein solches erweitertes Text-
verstandnis hat.

Dies hat fur die Interpretation von Rechtstexten weitreichende Folgen, da nun auch visu-
elle Texteigenschaften (fett, kursiv) bei der Interpretation berlicksichtigt werden mussen.

Da die vorhandene Interpretationspraxis nicht auf ein solches erweitertes Textverstandnis
angepasst ist, kann es — wie in den genannten Beispielen — bei der Verwendung von For-
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matierungen in Rechtstexten zu unerwiinschten Interpretationsergebnissen oder zumin-
dest zu unngtigen Unsicherheiten bei der Auslegung kommen.
Um diese zu vermeiden, sollte entweder im Rahmen der juristischen Interpretationsre-

gel

n festgelegt werden, wie ein erweitertes Textverstdndnis sich auf die Auslegung von

Rechtsvorschriften auswirken soll und/oder Formatierungen in Gesetzestexten nur spar-
sam als Gestaltungsmittel eingesetzt werden.
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Sozialintegrierte Gesetzgebung (1979), 193 (210) [Hervorhebung im Original].

Wie langsam dies im juristischen Fachbereich vor sich ging, zeigt, dass noch 1998 Mader es fir notwendig hielt, zu
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Schreibmaschine bewaltigt wurde* (Jahnel/Mader, EDV fiir Juristen (1998), 47).

Zum Einsatz der Word-Formatvorlagen und den Nachteilen dieser Lsung gegeniiber dem Einsatz von XML vgl.
Schefbeck, Legistik zwischen Kunst, Technik und Technologie, in Karntner Verwaltungsakademie; Bildungsprotokolle
Klagenfurter Legistik Gesprache 2003 (2004), 55 (67 ff.).

Tietel, Prachtige Schriftsatze, makellose Bescheide, vollendete Formulare, in Schachtner (Hrsg.), Technik und Subjek-
tivitat: das Wechselverhéltnis zwischen Mensch und Computer aus interdisziplindrer Sicht (1997), 86 (88).

Vgl. Tietel, Prachtige Schriftsétze, makellose Bescheide, vollendete Formulare, 88: ,DaR dieses ,font fuzzing', wie es
im Englischen heif3t, keine periphere Angelegenheit darstellt, zeigen amerikanische Untersuchungen, die sich mit den
hohen volkswirtschaftlichen Kosten des Herumspielens mit den visuellen Méglichkeiten moderner Software beschaf-
tigen. So berichtet beispielsweise Roger Hunter unter dem Stichwort , The high costs of visual design’, dass ca. 2 %
des amerikanischen Sozialprodukts durch den unproduktiven Gebrauch von Computern verloren gehen.*

Tietel, Prachtige Schriftsatze, makellose Bescheide, vollendete Formulare, 94.

Lachmayer/Stoger, Die Reform der Legistischen Richtlinien aus der Sicht der Rechtsdokumentation, in Kérntner Ver-
waltungsakademie; Bildungsprotokolle Klagenfurter Legistik Gesprache 2003 (2004), 89 (92 f.).

Boheimer, Formale und ,,EDV-technische* Determinanten elektronischer Normsetzung, in Karntner Verwaltungs-
akademie; Bildungsprotokolle Klagenfurter Legistik Gesprache 2003 (2004), 19 (22).

Diese Vermischung von Layout und Text ist eine wesentliche Eigenheit von WYSYWIG-Textverarbeitungssoftware
wie MS-Word (visuelle Auszeichnung oder visuelles Markup). Auszeichnungssysteme wie SGML oder XML hingegen
gehen von einer Trennung zwischen Struktur und Layout aus, wobei sich das Layout aus der Struktur ergibt, und
unterstuitzen das Konzept der logischen Auszeichnung (logisches Markup). Vgl. dazu z.B. das Kapitel ,,Logical Docu-
ments via LATEX* in Hoenig, TEX Unbound (1998), 98 ff., oder van Herwijnen, Practical SGML (1994), 3 ff., der
die Probleme beim Einsatz von Textverarbeitungssoftware anschaulich darstellt.

Vgl. Tietel, Prachtige Schriftsatze, makellose Bescheide, vollendete Formulare, 100 f.: ,Aufgabe der Schreibkraft ist es
dann nicht mehr, zu schreiben, sondern aus dem bereits geschriebenen Text, aus den bereits in den Computer gebrach-
ten Zeichenketten, einen schéneren Text zu machen, den Schriftsatz mit Formatierungen zu versehen, zu gestalten.”
(Hervorhebung im Original)

Im Bereich der Rechtslinguistik sind auch andere Definitionen eines Rechtstextes zu finden.

Zum Verstandnis von Text, das tber die Sicht als grammatisch verkn(pfte Satzfolge hinausgeht, vgl. Mdller, Einige
Grundfragen der Rechtslinguistik, in: Miller, Methodik, Theorie, Linguistik des Rechts, (1997) 55: , Text ist eine
strukturierte Kette sprachlicher Handlungen, die in einer Situation stehen, in einem ,Sprachspiel‘, die stets auch sozial
bestimmt und in bestimmte kommunikative Funktionen eingespannt sind.“

Vgl. auch Muller/Christensen/Sokolowski, Rechtstext und Textarbeit (1997).
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Voraussetzungen fir Reformen

Mehrere in den letzten beiden Jahrzehnten unternommene Anldufe (z. B. Aufgabenre-
formkommission, Osterreich-Konvent, Expertengruppe, Verwaltungsinnovationspro-
gramme, Verwaltungsqualitatsoffensive) zu mehr Transparenz, Blirgerorientierung und
Effizienz in der Verwaltung haben trotz durchaus anzuerkennender Einzelerfolge noch
nicht zu einer umfassenden Neuordnung und Neugestaltung der Verwaltungsbereiche
gefuhrt.

Als unabdingbare Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Staats- und Verwaltungsreform
sieht der Rechnungshof einen klaren politischen Willen zu Reformmalinahmen und die
uneingeschrankte Umsetzungsbereitschaft sowie eindeutige politische Vorgaben Uber
deren Umfang und Zielrichtung. Wegen der finanziellen Beziehungen und Abhéngig-
keiten der Gebietskdrperschaften und der damit verbundenen Verflechtung der Finanz-
strome (Steuerverbund, komplexes Transfersystem zwischen den Gebietskérperschaften,
vielfach auseinander fallende Finanzierungs-, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung)
muss diese alle staatlichen Ebenen umfassen. Da die Wahrnehmung sdmtlicher 6ffentli-
cher Aufgaben auf die einzelnen Gebietskorperschaften verteilt ist und vielfach tber-
schneidende Aufgabenbereiche bestehen, kénnen nachhaltige Verbesserungen nicht
durch den Bund oder die L&nder und Gemeinden alleine umgesetzt, sondern nur durch
eine gemeinsame Problemsicht und das Bekenntnis zum vereinbarten Ldsungsweg
erreicht werden.

Diese Vorgangsweise deckt sich auch mit den Zielsetzungen des Art. 13 Abs. 2 B-VG
(Koordinierung der Haushaltsfuhrung der Gebietskdrperschaften im Hinblick auf die
Sicherstellung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts und nachhaltig geordnete
Haushalte) und ist ein Gebot der europarechtlichen Vorgaben zur Wahrung einer
gesamtstaatlichen Haushaltsdisziplin und der daraus erwachsenden gemeinsamen Bud-
getverantwortung.

Weiters kann nur durch eine gemeinsame Vorgangsweise sichergestellt werden, dass die
fur eine erfolgreiche Reform notwendigen Verfahrensschritte systematisch aufeinander
abgestimmt gesetzt werden: Aufgabenreform — Strukturreform — Organisationsreform.
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Budgetare Rahmenbedingungen
Eckdaten zur budgetéren Entwicklung

Der nachfolgenden Tabelle sind die wesentlichen budgetdren Rahmenbedingungen zu
entnehmen, die den Handlungsbedarf zur Konsolidierung der staatlichen Haushalte

deutlich machen.

Helmut Berger

2005 2006 2007 2008

Staatliches Defizit gem. ESVG 95 -3,843 Mrd. —4,144 Mrd. -1,448 Mrd. -1,098 Mrd.

in % des BIP -1,58 % -1,62 % -0,53 % -0,39 %
Staatliche Gesamtverschuldung 155,753 Mrd. 159,484 Mrd. 161,012 Mrd. 176,420 Mrd.

in % des BIP 63,94 % 62,26 % 59,46 % 62,59 %
Haftungen des Bundes 67,704 Mrd. 73,250 Mrd. 87,030 Mrd. 112,595 Mrd.
Zinsen Bund

netto 6,467 Mrd. 6,846 Mrd. 6,757 Mrd. 6,702 Mrd.

brutto 8,053 Mrd. 9,347 Mrd. 8,570 Mrd. 8,123 Mrd.
Abgabenquote (laut VGR) 42,30 % 41,90 % 42,20 % 42,90 %

Wihrend das gesamtstaatliche Defizit 2008 unter damals noch sehr glinstigen Rahmen-
bedingungen eine positive Entwicklung mit rucklaufiger Tendenz aufwies, zeigten sich
bei anderen Indikatoren bereits deutlich die Auswirkungen der Finanz- und Wirtschafts-
krise. Die gesamtstaatliche Verschuldung hat von 161,0 Mrd. Euro auf 176,4 Mrd. Euro
stark zugenommen und lag tber der Maastricht-Grenze. Der Anstieg der Haftungen des
Bundes von 87,0 Mrd. Euro auf 112,6 Mrd. Euro war insbesondere auf die MalRnahmen
zur Finanzmarktstabilisierung und zur Exportforderung sowie fir OBB-Infrastrukturin-
vestitionen zurtickzufiihren.

Die 2008 weiter auf 42,9 Prozent angestiegene Abgabenquote sowie die hohe Zinsenbe-
lastung von netto 6,7 Mrd. Euro engen den Spielraum flr die notwendige Budgetkon-
solidierung weiter ein.

Dazu kommt, dass die Lander die Defizitvorgaben aus dem innerdsterreichischen Stabi-
litatspakt seit dem Jahr 2003 nicht erfillen. Die nachfolgende Tabelle stellt die tatsach-
lichen Budgetiiberschiisse oder — defizite den in Stabilitatspakten vereinbarten Werten
gegendliber.

o Stabilitatspakt
Stabilitatspakt 2005 2008
(Sitr?ﬁf"wfjn?g‘;'ﬂt Lo 0,15 % 0,11 % 012 % 0,15 %
\orgesehenes Defizit der Lander 0 o o o
gemaR Stabilitatspakt 2005 bzw. 2008 0,60% 0,60% 0,70% 0,45 %
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Ausblick

Durch bereits beschlossene oder geplante ausgabensteigernde (z. B. Férderung der 24-
Stunden-Betreuung, Valorisierung des Pflegegeldes, Verldngerung der Hacklerregelung
bis 2013, 13. Familienbeihilfe, Gratiskindergartenjahr, Finanzierung der Krankenkas-
sen) und einnahmenmindernde (z. B. Senkung Lohnnebenkosten, Abschaffung der Stu-
diengebuhren, Steuerreform 2009) MalZnahmen wird sich bis 2013 eine weitere bud-
getére Belastung von 17,8 Mrd. Euro ergeben.

Fur die Jahre 2009 und 2010 ist mit einer deutlichen Verschlechterung der fur die Erful-
lung des europdischen Stabilitatspakts maRgeblichen Kriterien auszugehen. GemaR dem
geltenden Stabilitatsprogramm wird das gesamtstaatliche Defizit auf 3,5 Prozent bzw.
4,7 Prozent des BIP ansteigen, wobei die Defizitprognosen der beiden Wirtschaftsfor-
schungsinstitute von einem noch rd. 1 Prozent hoheren Defizit ausgehen. Die gesamt-
staatliche Verschuldung wird auf 68,5 Prozent bzw. 73,0 Prozent des BIP ansteigen,
wobei bis 2013 ein weiterer deutlicher Anstieg erwartet wird.

Um ein nachhaltiges und zukunftssicheres Budget sicherstellen zu kdnnen, sind nicht
nur eine strikte Haushaltsdisziplin, sondern inshesondere strukturelle Konsolidierungs-
mafnahmen durch eine umfassende Verwaltungsreform unumganglich.

Verwaltungsreforminitiativen des Rechnungshofs
Rechnungshof als Wegbereiter fiir Reformen

Die Sicherstellung des bestmdglichen Einsatzes offentlicher Mittel stellt das wichtigste
Ziel des Rechnungshofs dar. Er sieht sich als Wegbereiter fur Reformen und bekennt sich
in seiner Strategie dazu, sein Wissen und seine Erfahrungen aktiv einzubringen. Priifen
und Beraten stellen die Kernaufgabe des Rechnungshofs dar, wobei die Beratungsleistun-
gen in den letzten Jahren verstarkt nachgefragt wurden. Der Rechnungshof reagiert auf
diese steigende Nachfrage nach Beratung mit bedarfsgerechten Leistungen (z. B. Verof-
fentlichung von generellen Empfehlungen, Positionen und Kernaussagen, Mitwirkung
an Reformvorhaben und in Arbeitsgruppen). Er nimmt seine beratende Funktion dabei
ausschlie3lich auf der Grundlage seiner Prifungstatigkeit wahr.

Ziele und Vorgaben fir Reformen definiert die Politik. Der Rechnungshof tibt bei seinen
Prifungen und Beratungsleistungen nicht Zielkritik, sondern Wegekritik. Er stellt seinen
Sachverstand und seine praktische Prufungserfanrung als foderatives Bund-Lé&nder-
Organ den politischen Entscheidungstragern zur Verfiigung und weist im Rahmen seiner
Prufungen auf evidente Reformfelder hin, um Prozesse und Strukturen in der staatlichen
Verwaltung weiter zu verbessern. Er gewahrleistet dabei durch seine Priifungstétigkeit auf
allen Gebietskorperschaftsebenen eine den Bund, die L&nder und die Gemeinden umfas-
sende Gesamtsicht.

Positionspapiere zur Verwaltungsreform

Der Rechnungshof hat erstmals im August 2007 ein Positionspapier mit 206 aus seiner
Prifungstatigkeit abgeleiteten Vorschldgen (152 fur den Bund, 54 fur die Lander) zur
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Verwaltungsreform und zum Burokratieabbau vorgelegt. Das Positionspapier gliedert
sich in einen Textteil, der die aus Sicht des Rechnungshofs notwendigen Reformmal3-
nahmen beschreibt, und in einen Tabellenteil, in dem seine Vorschlége durch konkrete,
nachvollziehbare Prifungsergebnisse belegt werden. Die Positionen zur Verwaltungsre-
form sind auf grof3e Resonanz gestoRen und haben eine breite 6ffentliche Diskussion
Uber die Notwendigkeit einer Verfassungs- und Verwaltungsreform ausgelost.

Im Médrz 2009 hat der Rechnungshof seine Positionen zur Verwaltungsreform aktuali-
siert und eine Neuauflage herausgebracht. Er hat dazu ein Nachfrageverfahren zu den
206 Einzelvorschldgen der Erstauflage durchgefuihrt. Innerhalb von zwei Jahren wurden
rd. 38 Prozent der Vorschldge umgesetzt. Weiters wurde in rd. 22 Prozent der Félle eine
Umsetzung zugesagt. Bei rd. 40 Prozent der Empfehlungen ist allerdings die Durch-
fuhrung der Empfehlungen noch offen. Umgesetzt wurden vor allem Vorschlage im eige-
nen internen Verantwortungs- oder Wirkungsbereich geprufter Institutionen (z. B.
durch Reorganisationsmalinahmen oder Einflihrung vorgeschlagener Managementme-
thoden). Deutlich schwieriger gestaltete sich die Umsetzung bei Empfehlungen, die ein
Zusammenwirken mehrerer Stellen oder Gebietskorperschaften erforderten oder die auf
Systemumstellungen oder Kompetenzénderungen abzielten.

In die Neuauflage wurden jene Vorschldge, die als umgesetzt angesehen werden kénnen,
nicht mehr aufgenommen. Der Rechnungshof hat daflir zahlreiche neue Vorschlage und
Empfehlungen aus den seit der Erstauflage verdffentlichten Berichten in die Neuauflage
eingearbeitet, um diese gesammelt in den Verwaltungsreformprozess einbeziehen zu kén-
nen, und diese den Themenbereichen der Erstauflage zugeordnet. Teilweise wurden
jedoch auch neue Verwaltungsgebiete (z. B. Pflege, Finanzierungen und Beteiligungs-
management) angesprochen und im Text- und Tabellenteil gesondert angefuhrt. Die
Anzahl der Vorschldge im Tabellenteil ist dadurch auf 315 angewachsen und umfasst
einerseits generelle Ansatzpunkte fur Verwaltungsreformmalinahmen (z. B. Aufgaben-
kritik, Einsatz moderner Steuerungsinstrumente, Harmonisierung der Dienst- und Pen-
sionsrechte) und andererseits Verwaltungsbereiche mit besonders hohem Reformbedarf
(z. B. Schulverwaltung, Gesundheit und Pflege, Férderungswesen).

Notwendige Reformmalinahmen

Aus den im Positionspapier erfassten Berichten des Rechnungshofs ergeben sich mehrere
Schwerpunkte und Handlungsfelder flr kinftige Verwaltungsreformmal3nahmen, die
grundsatzlich nicht neu sind, die aber jeweils durch konkrete Priifungsergebnisse und
Problemdarstellungen belegt werden. Notwendige Reformmalinahmen umfassen insbe-
sondere folgende Bereiche, die im Positionspapier naher dargestellt sind:

— Deregulierung, Aufgabenkritik und sachgerechte Aufgabenverteilung
Straffung der Behdrdenorganisation

Verstarkte Ziel- und Wirkungsorientierung der 6ffentlichen Verwaltung
Einsatz moderner Steuerungsinstrumente zur Verwaltungsfihrung

Modernisierung des Rechnungswesens der Gebietskorperschaften durch eine Haus-
haltsrechtsreform
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Zusammenfiihrung von Finanzierungs-, Ausgaben- und Aufgabenverantwortung
Starkere Kooperationen von Verwaltungsbehdrden und offentlichen Stellen
\erstarkte Blrgerorientierung

Effizientes Personalmanagement und Flexibilisierung des Personaleinsatzes
Effizientere Gestaltung des Forderungswesens

Weiterer Ausbau von E-Government

Verwaltungsbereiche mit hohem Reformbedarf (z. B. Schulverwaltung, Gesundheit
und Pflege).

Arbeitsgruppe Verwaltungsreform
Regierungsprogramm der XXIV. Gesetzgebungsperiode

Die Regierung hat das Potenzial der Vorschldge des Rechnungshofs und anderer Exper-
tenorganisationen in ihre Reformiberlegungen miteinbezogen. Das Regierungspro-
gramm fr die XXIV. Gesetzgebungsperiode sieht die Einsetzung einer Arbeitsgruppe
zur Erarbeitung von Konsolidierungsmafinahmen vor, um die vereinbarten budgetéren
Rahmenbedingungen einhalten zu kdnnen. Es verweist dabei auf die Vorschlage des
Rechnungshofs aus dem Positionspapier sowie auf ein zwischen dem Rechnungshof und
dem Présidenten des Staatsschuldenausschusses (gleichzeitig Leiter des IHS) abgestimm-
tes Grundlagenpapier tber ,Vorschldge zur Verwaltungsreform*.

Der Rechnungshof sieht sich gemeinsam mit dem IHS, dem WIFO und dem KDZ-
Zentrum fiir Verwaltungsforschung als Impulsgeber flr einen neuen Anlauf zu den seit
geraumer Zeit ausstandigen VerwaltungsreformmalRnahmen. Die Expertenorganisatio-
nen bringen daher ihre Vorschldge fur eine qualitativ hochwertige, effiziente, burgernahe
und kostenguinstige Verwaltung in die im Februar 2009 erstmals zusammengetretene
Arbeitsgruppe ein.

Arbeitsgruppe ,,Verwaltung neu*

Die Arbeitsgruppe setzt sich aus dem Bundeskanzler, dem Bundesminister fir Finanzen
(vertreten jeweils durch die beiden Staatssekretére im BMF) und den Landeshauptleuten
von Wien und Niederosterreich (vertreten jeweils durch die Landtagsprésidenten) als
politische Entscheidungstréger sowie dem Prasidenten des Rechnungshofs und den Lei-
tern der Wirtschaftsforschungsinstitute IHS und WIFO als Experten zusammen. Sie
wird insgesamt elf Arbeitspakete in den unterschiedlichsten Handlungsfeldern (z. B. Bil-
dung, Gesundheit und Pflege, Effizienz der Verwaltung, effizientes Forderungswesen,
Blrgerorientierung und Deregulierung, Aufgabenreform und Strukturbereinigung,
Beamtenpensionen) bearbeiten. Die Struktur zur Bearbeitung der einzelnen Themen, die
in mehreren Schritten erfolgt, sieht weiters Vorbereitungsgremien vor. Diese setzen sich
aus Vertretern der Verwaltung und Experten zusammen und sollen alternative Lésungs-
wege fur die zuvor definierten Problemlagen aufzeigen.

7



Helmut Berger

Die Aufgabe der Experten besteht in einem ersten Schritt in einer Problemanalyse zu den
von der Arbeitsgruppe vorgegebenen Arbeitspaketen sowie im Aufzeigen und Bewerten
von Folgewirkungen, um das fur die Reformen erforderliche Problembewusstsein zu
schaffen.

Als zweiter Schritt werden die vorgelegten Problem- und Folgewirkungsanalysen von der
Arbeitsgruppe behandelt und auBer Streit gestellt. Die Arbeitsgruppe setzt dann Vorbe-
reitungsgremien ein und beauftragt diese mit der Erarbeitung von Ldsungsvorschldgen
zu den aufgezeigten und anerkannten Problemen.

Im dritten Schritt werden in den Vorbereitungsgremien Lésungsansatze erarbeitet und
bewertet. Der Rechnungshof wirkt in den Vorbereitungsgremien durch das Aufzeigen
von Sachlésungen mit, ohne dabei Interessenshaltungen zu berticksichtigen. Seine Vor-
schlége zielen auf eine bedarfsgerechte und effiziente Erbringung der Leistung im Sinne
der Birgerinnen und Blirger ab.

Der vierte Schritt besteht in der Entscheidung der Arbeitsgruppe tber die Umsetzung
der vom jeweiligen Vorbereitungsgremium vorgelegten Losungsvorschlage.

Bereits frihzeitig drangte der Rechnungshof auf eine Einbindung aller parlamentari-
schen Krafte in den Verwaltungsreformprozess, weil die Entscheidungsfindung nur auf
breiter Basis nach einem eingehenden Diskussionsprozess mit den betroffenen Stakehol-
dern erfolgen kann. Als fiinfter Schritt ist daher zur Vorbereitung der parlamentarischen
Umsetzung die Einbindung der Klubs der finf Parlamentsparteien im Rahmen von so
genannten Osterreich-Gesprachen vorgesehen.

Themen der Arbeitsgruppe
In Angriff genommene Arbeitspakete

In flnf Arbeitsgruppensitzungen legte die vom Rechnungshof koordinierte Experten-
gruppe bis zum Jahresende 2009 die Problemanalysen zu insgesamt vier Arbeitspaketen
vor, die von der Arbeitsgruppe zustimmend zur Kenntnis genommen wurden: ,,Schul-
verwaltung®, ,Effizienz der Verwaltung” (mit den flnf Teilpaketen Verwaltungskoope-
ration, Verwaltungssteuerung, E-Government, Optimierung der Supportprozesse und
Vergabe), ,Harmonisierung der Pensionssysteme* sowie ,,Effizientes Forderungswesen®.
Von den eingesetzten Vorbereitungsgremien wurden dazu teilweise bereits die Losungs-
vorschlage présentiert. Die Umsetzung der ersten Projekte wurde von der Arbeitsgruppe
und im Ministerrat beschlossen.

Die vorgelegten Expertenpapiere koénnen von der Homepage des Rechnungshofs abge-
rufen werden.

Reform der Schulverwaltung

Im Vorbereitungsgremium ,,Schulverwaltung® konnte keine Einigung auf einen gemein-
samen Losungsvorschlag erzielt werden, so dass der Arbeitsgruppe drei Endpapiere von
den Experten, dem Bund und den Landern vorgelegt wurden. Das Expertenpapier ent-
halt zu den aufgezeigten Hauptproblemen — z. B. nicht mehr zeitgemal3e Schulverwal-
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tung, hohe Ausgaben (Input) und nur durchschnittliche Erfolge (Output), Klassen-
groRen im OECD-Durchschnitt trotz Gberdurchschnittlichem Lehrer-Schiler-
Verhéltnis, nicht ausreichende Vorgaben fir bildungspolitische Ziele — sehr konkrete
Lasungsvorschlage.

Das Losungsmodell beruht auf vier Grundsétzen:

— Ausgaben-, Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung sowie interne Kontrolle der
Schulgebarung in einer Hand

— Einheitliche Steuerung auf Basis strategischer Bildungsziele (Output- und Out-
comeorientierung)

— Weitgehende Autonomie der Schulen in Bezug auf Unterrichtsgestaltung und Perso-
nalauswahl unter einheitlichen Vorgaben, Zielen und rechtlichen Rahmenbedingun-
gen

— Qualitéatssicherung und Qualitatskontrolle der Leistungserbringung der Schulen
durch ein permanentes ibergeordnetes Monitoring.

Es sieht neben einer Reform der Aus- und Fortbildung drei Organisationsebenen und
Zustandigkeiten vor:

Eine letztverantwortliche Ebene mit folgenden Aufgaben:

Umfassende Kompetenz zur Gesetzgebung fur das gesamte Schulwesen
Budgethoheit und Verteilung der Mittel nach objektiven Kriterien, Budgetcontrolling
Qualitatsentwicklung und Qualitatssicherung: Bildungsziele, Bildungsstandards
Sicherstellung einheitlicher Standards fir das Bildungscontrolling

Permanentes transparentes Monitoring der Erreichung der Bildungsziele samt Feed-
back

Einheitliche institutionalisierte Aus- und Fortbildung.

Eine einheitliche regionale Ebene zur Steuerung, Kontrolle und Aufsicht:

— Gewahrleistung der Grundversorgung mit Unterricht unter Wahrung der Wahimdg-
lichkeit far Schiller und Eltern

Flachendeckendes Schulstandortkonzept

Bestellung der Schulleitung nach einheitlichem Auswahlverfahren

Ermittlung der zustehenden Personalressourcen in Form einer Pro-Kopf-Finanzierung
\ollzug des einheitlichen Dienst- und Besoldungsrechts

Aufsicht tber die Schulen.

Die Schulen zur weitgehend autonomen Organisation und Durchfiihrung des Unter-
richts:

— Freie Unterrichtsgestaltung (einschlieBlich der Wahl der Tagesform)
— Freie Personalauswahl der Lehrkréfte unter Beachtung objektiver Kriterien
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— Schulleitung obliegt die Personalsteuerung und die Personalentwicklung

— Freie Verflgbarkeit Uber limitierte finanzielle Ressourcen, Mdglichkeit der Beschaf-
fung von Drittmitteln

— Kundenorientierte und transparente Leistungsvergleiche mit anderen Schulen

— Qualifizierung durch Ausbildungslehrgange zum Schulleiter.

Bei der Schulverwaltung bestehen auf politischer Ebene noch divergierende Vorstellun-
gen, so dass bisher keine greifbaren Ergebnisse erzielt werden konnten. Das Expertenpa-
pier wurde jedoch von allen Beteiligten als hervorragende Grundlage flr intensive wei-
terfihrende Gespréche und Verhandlungen anerkannt.

E-Government und Optimierung der Supportprozesse

Das Vorbereitungsgremium ,Effizienz der Verwaltung” bearbeitete die Teilpakete
~E-Government* und ,,Optimierung der Supportprozesse* und schlug aus einer Vielzahl
von Projektvorschlagen jeweils zehn konkrete Projekte vor, die prioritar behandelt wer-
den sollen.

Beim E-Government wurden beispielsweise die Projekte Schaffung und Starkung von Ent-
scheidungsmechanismen (z. B. paritatische Entscheidungs- und Steuerungsgremien) zur
gebietskdrperschaftentibergreifenden Steuerung, Konsolidierung und Harmonisierung
von E-Government-Anwendungen, die Einrichtung von One-Stop-Shop-Verfahren fur
die Lebenssituationen Geburt, Tod, EheschlieSung, Gewerbeanmeldung und 24-Stunden-
Betreuung sowie die Konsolidierung der Registeranwendungen ausgewahlt.

Die zehn prioritdren Reformthemen zu den Supportprozessen umfassten beispielsweise
die stérkere Vernetzung der Aus- und Weiterbildungsangebote im 6ffentlichen Sektor,
die Ausdehnung von Shared-Service-Projekten (Bibliothek, Druck etc.) auf nachgeord-
nete Dienststellen des Bundes in den Landeshauptstddten und auf andere Gebietskor-
perschaften sowie die Neuregelung der verfassungsrechtlichen Grundlage fiir Gemein-
deverbdnde (keine Beschrénkung auf ,die Besorgung einzelner Aufgaben* und keine
rdumliche Beschrdnkung durch Landesgrenzen).

Durch einen Ministerratsbeschluss vom 15. September 2009 wurden insgesamt 32 Pro-
jekte zum E-Government, den Supportprozessen und Verwaltungsreformmalinahmen in
einzelnen Ressorts beauftragt. Mit den bereits beschlossenen Projekten wurden wichtige
Anliegen in Angriff genommen. Bei der vorgenommenen Priorisierung der Projekte in
den Bereichen E-Government und Supportprozesse zeigt sich aber auch, dass bisher nur
eine geringe Reformbereitschaft bei jenen Empfehlungen besteht, bei denen das Zusam-
menwirken mehrerer Stellen oder Gebietskorperschaften erforderlich ware (Gemengela-
gen) oder die auf Systemumstellungen oder Kompetenzédnderungen abzielen.

Harmonisierung der Pensionssysteme

Bund, Lander und Gemeinden weisen fur ihre Beamten eigene spezifische Pensions-
rechte auf, die sich ursprunglich wesentlich vom ASVG-Pensionssystem unterschieden

80



Helmut Berger

und im Gegensatz zur ASVG-Pensionsregelung mit einer Hochstbeitragsgrundlage und
der auf einer Durchrechnung basierenden Pensionsberechnung vom Letztbezugsprinzip
gepragt waren. Zwischenzeitlich haben Pensionsreformen der Gebietskdrperschaften in
unterschiedlichem Ausmalf3 zur Erh6hung der Leistungs- und Beitragsgerechtigkeit bei-
getragen.

Basierend auf einer Querschnittsuiberprifung des Rechnungshofes in allen neun Landern
(siehe dazu Reihe Kérnten 2008/4 und 2009/7) zeigten die Experten auf, dass einige Lan-
der noch nicht die im Paktum zum Finanzausgleich vereinbarte finanziell gleichwertige
Umsetzung der Pensionsreform des Bundes durchgefiihrt haben, so dass die Beamten-
pensionen dieser Lander teilweise noch deutlich tiber den vergleichbarer Bundesbeamten
liegen. Unterschiede zwischen dem Bund und den Bundeslandern sowie zwischen den
Bundeslandern im Grad der Harmonisierung mit dem ASVG bestehen in den Kriterien
Durchrechnungsdauer, Regelpensionsalter, Gesamtdienstzeit, Hochstbeitragsgrundlage,
Verlustdeckelung, Pensionskonto und Parallelrechnung.

Die Bandbreite der monatlichen Ruhegentsse eines Akademikers im Endausbau der
Reformen liegt zwischen 2.268 Euro und 3.594 Euro. Dadurch ergeben sich erhebliche
Unterschiede in der Pensionsleistung bis zum Ableben, die zwischen 498.400 Euro und
966.100 Euro liegt.

Das tatsachliche Pensionsantrittsalter liegt in allen Gebietskdrperschaften deutlich unter
dem gesetzlichen und divergiert zwischen diesen sehr stark (Bandbreite: 57 bis 61,7
Jahre).

Fur die Beamten der Gemeinden und Stéadte gilt grundsatzlich das vom jeweiligen Lan-
desgesetzgeber fur die Gemeinden bzw. Stadte beschlossene Pensionsrecht. Dieses ent-
spricht in der Regel dem Landesbeamtenpensionsrecht; je nach Bundesland wenden die
Gemeinden und Stadte aber entweder das jeweils aktuelle Landesbeamtenpensionsrecht
oder noch alte Rechtslagen des jeweiligen Landes mit wesentlich geringeren Einsparun-
gen an.

Die Expertengruppe wurde weiters beauftragt, die Sonderpensionsrechte von OBB,
OeNB, ORF und den Sozialversicherungen darzustellen. Diese Sonderpensionsrechte
fuhren teilweise zu deutlich héheren Anspriichen als die Regelungen des Bundes und
belasten diese Organisationen bzw. den Bund erheblich. Sie ermdglichen bestimmten
Gruppen von Bediensteten auch einen gegeniiber der Bundesregelung deutlich friiheren
abschlagsfreien Pensionsantritt.

Verwaltungssteuerung

Zum Teilpaket Verwaltungssteuerung haben die Expertinnen und Experten umfassende
Lasungsvorschldage mit neun konkreten Projekten vorgelegt, die insbesondere auf eine
bessere Koordinierung der Schnittstellen zwischen den Gebietskdrperschaften abzielen.
Im Vorbereitungsgremium erfolgte dazu eine sehr intensive und kontroversielle Diskus-
sion zu den notwendigen Grundlagen fur eine zielgerichtete Verwaltungssteuerung im
Rahmen der bundesstaatlichen Aufgabenverteilung. Uber aus Sicht der Expertinnen und
Experten unbedingt notwendige MaRnahmen (z. B. neue Instrumente zur Verwaltungs-
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steuerung, Weiterentwicklung und Harmonisierung des Rechnungswesens) konnte im
Vorbereitungsgremium mit den Vertretern der Gebietskorperschaften noch kein ausrei-
chender Konsens erzielt werden. Uber die Realisierung der Lésungsvorschlage wird in
der Arbeitsgruppe zu entscheiden sein.

Effizientes FOrderungswesen

Osterreich weist bei den direkten offentlichen Férderungen im internationalen Vergleich
ein weit Uberdurchschnittliches Volumen auf. Auf Basis der VGR-Daten (Subventionen
und Vermagenstransfers) liegt das gesamte Forderungsvolumen in Osterreich schon seit
1997 tiber 5 Prozent des BIP.

Beim Forderungswesen wurde insbesondere auf die Vielzahl von Forderstellen mit teil-
weise Uberschneidenden Forderungsbereichen, auf die Intransparenz des Forderungssys-
tems sowie auf die fehlenden Zielvorgaben und die fehlende Wirkungsorientierung hin-
gewiesen.

Priifungen des Rechnungshofes zeigten die mangelnde Abstimmung von Férderungszie-
len, Forderungsschwerpunkten und Einzelférderungsmaldnahmen innerhalb und zwi-
schen den Gebietskorperschaften sowie zwischen den Forderungsbereichen auf. Dies
fuhrt zu einem fehlenden Gesamtiiberblick Gber die fur einen Aufgabenbereich, fir ein
Projekt oder an einen Forderungsempféanger insgesamt gewdhrten offentlichen Mittel.
Eine gebietskorperschaften-ubergreifende Datenbankldsung konnte bisher nicht ver-
wirklicht werden.

Weitere Themen mit besonderem Handlungsbedarf

Querschnittsuberprifungen des Rechnungshofs zu zwei bisher noch nicht im Rahmen
der Arbeitsgruppe aufgegriffenen Themen beleuchten typische Probleme einer komple-
xen, auf mehrere Institutionen und Gebietskdrperschaften verteilten Aufgabenwahrneh-
mung. Eine erfolgreiche Verwaltungsreform muss dafur effiziente und birgerorientierte
Losungen anbieten kdnnen.

Vollzug des Pflegegeldes

Der Rechnungshof Uberprifte bei mehreren Stellen den Vollzug des Bundespflegegeld-
gesetzes (siehe dazu Reihe Bund 2007/12, 2008/7, 2008/10 und 2009/9) und stellte
dabei bedeutende Méngel und Probleme fest.

Fir die rund 330.000 Personen, die Pflegegeld nach dem Bundespflegegeldgesetz bezo-
gen, waren insgesamt 23 Entscheidungstréger im Bereich des Bundes und der L&nder
(mittelbare Bundesverwaltung) zustandig. Alleine in Wien waren damit drei Behorden
mit vier bescheidausstellenden Einheiten befasst. Die Zersplitterung der Entscheidungs-
trager flihrte zu einem uneinheitlichen Vollzug des Pflegegeldes und zu vermeidbaren
Verwaltungsaufwendungen. Der Rechnungshof stellte groBe Unterschiede bei der Ver-
fahrensdauer und teilweise Uberlange Verfahren fest (z. B. dauerten in Wien 72 Prozent
der Verfahren langer als drei Monate bzw. 27 Prozent langer als sechs Monate).
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Wegen fehlender Standards erfolgte eine Gsterreichweit uneinheitliche Einstufung von
Kindern, Jugendlichen und dementen Personen. Die Qualitdt der zumeist unter grof3em
Zeitdruck erstellten Gutachten war teilweise mangelhaft. Einzelnen Stellen standen fir
die Begutachtungen keine ausreichende Anzahl an Vertrauensarzten zur Verfiigung und
deren Beauftragung erfolgte zudem unausgewogen.

Der Vollzug durch mehrere Organisationseinheiten fiihrte zu Unterschieden beim Infor-
mationsmaterial fur die Pflegebeddirftigen, beim Formularwesen, bei den Auswertungs-
mdglichkeiten der 1T-Systeme, bei der rechtlichen Priifung, bei den Bagatellgrenzen und
bei den Eingaben in die Bundespflegegeld-Datenbank. Dadurch lag auch keine vollstén-
dige, Osterreichweite Statistik Uber das Bundespflegegeld vor.

Die Feststellungen des Rechnungshofs zeigen einen dringenden Handlungsbedarf auf,
um das Pflegegeld entsprechend den tatséchlichen Bedirfnissen, nach einheitlichen
Standards rasch und burgernah im Sinne der gesetzlichen Zielsetzungen auszahlen zu
konnen. Seiner Ansicht nach sind dazu folgende Mal3nahmen zu setzen:

— Reduktion der Entscheidungstrager
— Biindelung der Vollzugs- und Aufsichtskompetenzen

— Optimierung der Verwaltungsablaufe (z. B. Terminvorgaben flr die einzelnen Verfah-
rensschritte, Straffung der Abldufe, verstérkter IT-Einsatz)

— Einheitliche Begutachtungs-, Schulungs- und Qualitatsstandards

— Neuorganisation der drztlichen Begutachtungen (z. B. Gutachterpools, Vereinbarung
von Kontingenten).

Schutz vor Naturgefahren

Auch bei den Malsnahmen zum Schutz vor Naturgefahren stellte der Rechnungshof
Méngel fest, die auf ein historisch gewachsenes System mit einer Vielzahl an Entschei-
dungstragern zurtickzuftihren waren. Eine viel zu komplexe Rechtslage mit uneinheitli-
chen Definitionen, Schutzstandards und forderbaren Malinahmen sowie die
Kompetenzzersplitterungen innerhalb und zwischen den Gebietskorperschaften (vier
Ministerien auf Bundesebene, Landesebene und Gemeindeebene) erschweren die ein-
heitliche Abwicklung von Katastrophenschutzmalinahmen.

Gegen den Willen von Gemeinden bzw. Gemeindeverbédnden und ohne deren Zustim-
mung zu einer finanziellen Beteiligung konnen keine Schutzmal3nahmen gesetzt werden.
Wegen der hohen Lasten und divergierenden Interessenslagen wurden daher notwendige
MaRnahmen teilweise nicht im erforderlichen Umfang ausgefiihrt.

Die Regelungen bezlglich Anerkennung, Bewertung und Vergtitungshéhe von Katastro-
phenschaden im Vermdgen physischer und juristischer Personen unterschieden sich in
den einzelnen Landern erheblich. Die Parameter fiir die zu gewahrenden Beihilfen an
physische und juristische Personen waren seitens der Lander mitunter nicht klar definiert
und zum Teil fiir die Offentlichkeit nicht zuganglich.

Bei prdventiven SchutzwasserbaumalRnahmen orientierte sich die Hohe des zu entrich-
tenden Interessentenanteils an der Art des Gewassers. Dabei waren Interessenten an
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Grenzgewéssern gegentiber jenen an vom Bund betreuten Gewdssern begtinstigt; Letztere
waren gegendber Interessenten an Gbrigen Gewadssern bevorzugt.

Dies fuhrte zu einer Reihe von negativen Folgewirkungen, wie z. B. einer erschwerten
Abwicklung von Katastrophenschutzmanahmen, einer Uberlangen Verfahrensdauer
von der Feststellung der Gefahrdung bis zur Fertigstellung von SchutzmalRhahmen oder
trotz Gefdhrdung nicht realisierten SchutzmalRnahmen und einem komplizierten Inter-
essensausgleich zwischen den Gemeinden. Es kam zu einer zeitverzdgerten Auszahlung
von Forderungsgeldern. Uberdies lagen keine ausreichenden Informationen Uber
Gefahrdungsrdume vor. Die Fdrderungsvoraussetzungen waren nicht transparent und
die Forderungsniveaus unterschiedlich, wobei soziale Aspekte weitgehend keine Bertick-
sichtigung fanden.

Die nach Ansicht des Rechnungshofs notwendige Reform erfordert:

— Kompetenzbereinigung und Nutzung von Synergieeffekten durch Zusammen-
fihrung der Ressourcen auf Bundes- und Landesebene

— Erarbeitung von Modellen fiir einen Lastenausgleich zwischen den Gemeinden

— Forcierung interkommunaler Zusammenarbeit

— Einheitliche, bundesweit gultige Definition von forderbaren Mafl3nahmen und Kosten
im Bereich des Schutzes vor Naturgefahren

— Vereinheitlichung der Vorschriften zum Schutz vor Naturgefahren

— Bundesweit einheitliche rechtliche Grundlagen zur Erstellung von Gefahrenzonenpla-
nen

- Uber_r_egionale Raumordnungsplane zur Freihaltung von festzulegenden Ruckhalte—
und Uberstromungsflachen (Hochwasserabflussgebieten)

— Umsetzung der EU-Hochwasser-Richtlinie.

Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Die budgetaren Rahmenbedingungen zwingen zu strukturellen Konsolidierungsmaf-
nahmen, um die Maastricht-Kriterien wieder erflllen zu kdnnen und die Nachhaltigkeit
der Haushaltsfihrung sicherzustellen. Die Prifungsergebnisse des Rechnungshofs und
die dargestellten Beispiele machen die Notwendigkeit einer Verfassungs- und Verwal-
tungsreform deutlich. Diese ist erforderlich, um die Organisation und Aufgabenerfiil-
lung im Interesse der Birger zu verbessern, die Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit zu
steigern und die offentlichen Mittel effizienter einzusetzen.

Die Beispiele zeigen aber auch Besonderheiten und Herausforderungen des foderalen
Systems auf. Eine erfolgreiche Staatsreform erfordert die Einbeziehung aller Gebietskor-
perschaften, um eine Zusammenfihrung von Finanzierungs-, Ausgaben- und Aufgaben-
verantwortung sicherzustellen. In vielen Verwaltungsbereichen ist ein besser koordinier-
tes Zusammenwirken von Bund, Landern und Gemeinden auf Basis einer wirkungsori-
entierten Verwaltungssteuerung notwendig. Diese Malnahmen kénnen nur dann umge-
setzt werden, wenn daftr der politische Wille aller Beteiligten vorhanden ist.
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1. Notwendigkeit der Abgrenzung des ortlichen Geltungsbereichs
von Rechtsvorschriften und verfassungsrechtliche
Anforderungen daran

Die Notwendigkeit der Abgrenzung des 6rtlichen Geltungsbereichs von Rechtsvorschrif-
ten besteht stets dann, wenn Bundesvorschriften nicht im gesamten Bundesgebiet, Lan-
desvorschriften nicht im gesamten Landesgebiet und Gemeindevorschriften nicht im
gesamten Gemeindegebiet in undifferenzierter Weise gelten sollen.

Derartige Einschrankungen des ortlichen Geltungsbereichs kénnen einerseits durch
Bezugnahmen auf faktisch klar abgrenzbare drtliche Gegebenheiten erfolgen. So gilt etwa
die StraBenverkehrsordnung 1960 (StVO 1960) grundsatzlich nur flir Straflen mit
oOffentlichem Verkehr. Was darunter zu verstehen ist, ist gesetzlich hinreichend determi-
niert und durch die Judikatur weiter prézisiert, sodass diesbeztglich entsprechende Klar-
heit besteht. Dasselbe gilt fir einzelne StralRen(abschnitte), wie etwa Stral3en im Ortsge-
biet, FreilandstraRen oder Autobahnen, fir die beispielsweise jeweils unterschiedliche
erlaubte Hochstgeschwindigkeiten festgeschrieben sind.

Andererseits stellt sich oft die Notwendigkeit, groR3flachigere Gebiete abzugrenzen, hin-
sichtlich derer eine verbale Beschreibung der AuRRengrenzen mit erheblichen Unschérfen
verbunden waére. Beispielsweise genannt seien hier etwa Grundwasserschongebiete nach
dem Wasserrechtsgesetz 1959 (WRG. 1959 — Festlegungen im Bereich der mittelbaren
Bundesverwaltung), Naturschutzgebiete oder Europaschutzgebiete gemaf? dem Natur-
schutzrecht der Lander (Festlegungen im Bereich der Landesverwaltung) oder Flachen-
widmungspldne der Gemeinden (Festlegungen im eigenen Wirkungsbereich der
Gemeinde). Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass eine llickenlose Kennzeichnung der
tatséchlichen Gebietsgrenzen in der Natur praktisch nicht maéglich ist und die rechtsver-
bindliche Festlegung dieser Grenzen daher der Offentlichkeit gegeniiber grundsatzlich
auf eine andere Art und Weise bekannt gegeben werden muss.

In Bezug auf die Genauigkeit der Gebietsabgrenzungen bestehen hohe verfassungsrecht-
liche Anforderungen bei der Festlegung von Gebieten, die mit erheblichen Nutzungsbe-
schrénkungen fur Liegenschaftseigentiimer und andere Nutzungsberechtigte verbunden
sind. Der Verfassungsgerichtshof verlangt in solchen Fallen, zu denen er ausdrucklich
Flachenwidmungsplédne und Wasserschongebietsverordnungen zéhlt, eine ,parzellen-
scharfe Abgrenzung“. Darunter ist nicht die Notwendigkeit einer Deckungsgleichheit
planerischer Darstellungen mit den Parzellengrenzen zu verstehen; vielmehr geniigt jede
Art der Darstellung, die mit gleicher Genauigkeit wie Parzellengrenzen erfolgt®. Aus-
dricklich weist der Gerichtshof darauf hin, dass eine planliche Darstellung unter Ver-
wendung eines Kartenmalf3stabs von 1:25.000 dazu Ublicherweise nicht ausreicht: Die
dabei verbleibende Unschérfe der Grenzziehungen im Ausmald von 8 bis 12 Metern
widerspricht rechtsstaatlichen Vorstellungen im Zusammenhang mit der Verbindlich-
erklarung von Nutzungsverboten?.
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Darstellung der bisher gewahlten Varianten einer grol3flachigeren
Gebietsabgrenzung als solcher

Die folgende Aufstellung soll — ohne den Anspruch auf Vollstdndigkeit zu erheben — ver-
schiedene Wege aufzeigen, welche die bisherige Rechtspraxis eingeschlagen hat, um
groRflachigere Gebietsabgrenzungen darzustellen. Dabei erfolgt auch eine grundsatzliche
Bewertung unter den Gesichtspunkten der Rechtsklarheit der konkreten Darstellung
einerseits und der Praktikabilitat der jeweiligen Vorgangsweise andererseits. Als Beispiele
werden vorwiegend oberdsterreichische Rechtsvorschriften herangezogen, wodurch
gezeigt werden kann, wie unterschiedlich die Vornahme von Gebietsabgrenzungen im
Laufe der Jahre selbst innerhalb eines einzigen Bundeslandes sein kann.

a
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schlichte Aufzéhlung von geographischen Bezeichnungen, die in der tatsachli-
chen Natur mehr oder weniger scharf abgegrenzt sind

Diese Art der Darstellung wurde bisher vorwiegend im Bereich der Einbeziehung
bestimmter Oberflachengewasser in ein konkretes Regelungsregime verwendet. Bei-
spielsweise seien § 2 Abs. 1 in Verbindung mit Anhang A WRG. 1959 betreffend die
Umschreibung Offentlicher Gewasser oder die (oberdsterreichische) Seen-Natur-
schutzgebieteverordnung genannt®.

Abgesehen von der grundsatzlichen Unschérfe dieser Darstellung angesichts standig
wechselnder Wasserstdnde und der nicht immer eindeutig erkennbaren Grenze des
Gewasserbettes als solchem scheint diese Vorgangsweise auch im Hinblick auf mog-
liche tiefgreifende Veranderungen der tatsichlichen Verhaltnisse — wie etwa der Ande-
rung eines Flussverlaufs, die ihrerseits verschiedenste natiirliche oder antropogen
geschaffene Ursachen haben kann — problematisch zu sein. Hier kdnnten einzelne
Personen mit unerwarteten Nutzungseinschrankungen konfrontiert sein, ohne dass
jemals eine den Anforderungen eines Rechtsstaates gentigende Interessenabwégung
stattgefunden hat.

Es kann aber auch nicht tibersehen werden, dass die Vorgangsweise der Bezeichnung
einzelner Oberflachengewésser oder gar von Kategorien von Oberflachengewéssern’
gerade in Bezug auf die Umschreibung eines Schutzbereichs fur eben diese Gewdsser
(und allenfalls auch einen daran anschlieBenden Geldndestreifen) aus Praktikabi-
litatsgriinden geradezu unumganglich ist. Eine weitere Vertiefung dieser speziellen
Problematik kann im vorliegenden Zusammenhang allerdings nicht vorgenommen
werden.

Aufzéhlung von Grundstucken, die in ein bestimmtes Gebiet einbezogen sind
Diese Art der Gebietsabgrenzung entspricht jedenfalls den vom Verfassungsgerichts-
hof verlangten rechtsstaatlichen Anforderungen, kann aber in reiner Form nur dann
angewendet werden, wenn die fachlichen Anforderungen an das zu erfassende Gebiet
uneingeschrankt mit bestehenden Parzellengrenzen in Einklang zu bringen sind oder
die Gebietsausweisung mit entsprechenden Grundstticksdnderungen verbunden
wird.
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Es kann zwar wohl keinem Zweifel unterliegen, dass die von der Grundstticksaufzah-
lung erfasste Flache auch nach etwaigen Grundstiicksteilungen und -zusammenle-
gungen verbindlich bleibt — und zwar auch dann, wenn dies in der das Gebiet abgren-
zenden Rechtsvorschrift nicht ausdricklich festgehalten wird. Dessen ungeachtet ist
die Aufzéhlung samtlicher gebietszugehdriger Grundstticke bei gréfReren Flachenab-
grenzungen unpraktisch, weil unibersichtlich und fehleranféllig bei der Erfassung.

Als Beispiel fur eine derartige Abgrenzung anhand einer reinen Aufzahlung vollstan-
dig in das Gebiet einbezogener Grundstlicke sei hier die Verordnung (der O0. Lan-
desregierung), mit der das Moorgebiet ,,Pfeiferanger im Ibmer Moor als Natur-
schutzgebiet festgestellt wird®, genannt.

Aufzdhlung von Grundstiicken und Grundstticksteilen (Durchschneidung
durch gerade Linien von bestimmten Grundstiickseckpunkten aus)

Mit dieser Art der Darstellung kann fachlichen Anforderungen besser Rechnung
getragen werden als bei dem bloRen Rickgriff auf (bestehende) Grundstiicksgrenzen.
Die Rechtsklarheit ist in gleichem Ausmal gegeben wie bei der reinen Aufzéhlung
von vollstandigen Grundstticken, auch wenn eine ergadnzende planliche Darstellung
im Sinn einer Veranschaulichung nicht schadet, wie dies etwa bei der Verordnung
(der OO. Landesregierung), mit der der Kuhschellenrasen (Trockenrasen) beim ,Wirt
am Berg“ in der Gemeinde Gunskirchen als Naturschutzgebiet festgestellt wird®,
erfolgt ist.

Hinsichtlich der Unulbersichtlichkeit und Fehleranfalligkeit, insbesondere bei
grol3flachigeren Gebieten, gilt das zuvor bei der reinen Aufzahlung von vollstandigen
Grundstucken Festgestellte in noch verstarktem Ausmali.

Verbale Umschreibung eines bestimmten Gebiets

Sofern dies mit fachlichen Anforderungen in Einklang gebracht werden kann, ist auch
die Anknlpfung an markante ortliche Gegebenheiten und die Verbindung dieser
Markierungspunkte durch gerade Linien oder entlang von Flussldufen, Straf3en,
Eisenbahnlinien oder dhnlichen Erscheinungen maglich. Als Beispiel hierzu sei die
Verordnung (des Landeshauptmanns vom Ober6sterreich) zum Schutze des Grund-
wasservorkommens in den Gemeinden Hartkirchen, Hinzenbach, Pupping und Stro-
heim genannt’.

Abgesehen von der bereits erwdhnten Unschdrfe bei der Bezugnahme auf nattirliche
geographische Gegebenheiten erschwert die bloR verbale Beschreibung faktischer
Gegebenheiten (,,von der 6stlichen Firstkante der Kapelle ... zur Kirchturmspitze der
Pfarrkirche Hartkirchen®, ,diese Eisenbahnlinie in stidlicher Richtung entlang bis zur
Kreuzung dieser Linie mit dem Weggrundstiick Nr. 1311%) die Nachvollziehbarkeit
der Grenzziehung bei einer Anderung der tatséchlichen Verhaltnisse unter Umstén-
den erheblich, etwa wenn die zuvor zitierte, moglicherweise seinerzeit nicht exakt ver-
messene Kapelle verfallt. Anders als in den in der ersten Darstellungsvariante ange-
fuhrten Fallen der Gebietsabgrenzung von Oberflaichengewdssern durch schlichte
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geographische Bezeichnung ist allerdings bei sonstigen Gebietsabgrenzungen wohl
uberwiegend davon auszugehen, dass Anderungen der tatsichlichen Verhaltnisse in
der Regel nicht zu einer Anderung der Gebietsabgrenzung als solcher fiihren. Bei der
Beurteilung dieser Frage ist jeweils dem Zweck der Gebietsausweisung zu folgen, wo-
raus sich etwa ergibt, dass ein zu schiitzendes Grundwasserschongebiet nicht dadurch
groRer oder kleiner werden sollte, dass eine als Grenze angegebene Eisenbahnlinie in
weiterer Folge verlegt wird.

Fur die allgemeine Nachvollziehbarkeit im Sinne einer Veranschaulichung ist es im
Ubrigen auch in solchen Féllen durchaus hilfreich, wenn der verbalen Beschreibung
ein zusétzlicher Ubersichtsplan beigelegt ist. Dass der Plan in solchen Fallen nur ein
ergdnzendes Dokument ist und nicht die verbindliche Gebietsabgrenzung als solche
enthalt, ergibt sich einerseits aus dem Umstand, dass ansonsten die umstandliche ver-
bale Beschreibung ohnehin tiberflissig wére, und wird in der Regel auch durch den
verhéltnismaliig groben Mal3stab des Planes bestatigt®.

Zusammengefasst Iasst sich feststellen, dass die Methode der verbalen Umschreibung
von grof3flachigeren Gebietsabgrenzungen bei entsprechender Sorgfalt durchaus den
rechtsstaatlichen Bestimmtheitsanspriichen genuigen kann, aber auch sie ist unpraktisch,
weil unubersichtlich, und mit fortlaufender Zeit immer schwerer nachvollziehbar.

Angabe von durchnummerierten Vermessungspunkten in einem Koordinaten-
verzeichnis, die durch gerade Linien miteinander verbunden sein sollen, in Ver-
bindung mit einer zusétzlichen planlichen Darstellung

Die Angabe von durchnummerierten Vermessungspunkten in einem Koordinaten-
verzeichnis, die durch gerade Linien miteinander verbunden sein sollen, bewirkt eine
eindeutige und zukunftssichere Abgrenzung eines Gebietes, bietet aber ohne zusétz-
liche planerische Darstellung keine wirkliche Orientierungshilfe fir die Rechtsunter-
worfenen. Diesem Umstand wurde in der Praxis — soweit erkennbar — durchgangig
dadurch Rechnung getragen, dass Gebietsabgrenzungen anhand eines Koordinaten-
verzeichnisses stets durch Plandarstellungen ergénzt wurden. Als Beispiel flr eine der-
artige Gebietsfestlegung sei hier die Verordnung (der O6. Landesregierung), mit das
Tanner Moor in Liebenau als Naturschutzgebiet festgestellt wird®, genannt.

Auch hier ergibt sich — ohne dass dies in der Verordnung ausdrticklich angeordnet ist —
dass der Plan nur eine vergleichsweise ungenaue Wiedergabe der koordinatenbezoge-
nen Gebietsabgrenzung ist, mit anderen Worten: Bei Unklarheiten ber den tatséchli-
chen Grenzverlauf ist im Zweifel die Beschreibung anhand des Grenzverlaufes durch
das Koordinatenverzeichnis und nicht die planerische Darstellung maRgeblich.

Die Abgrenzungsmethode als solche ermdglicht eine von Grundstiicksgrenzen vollig
unabhangige Festlegung anhand fachlicher Kriterien und ist in Bezug auf ihre Genau-
igkeit unUberbietbar. Allerdings bedeutet die Festlegung der Koordinaten einen
gewissen manipulativen Aufwand, und auf3erdem ist die Erstellung des eigentlichen
Koordinatenverzeichnisses mit einer grof3en Menge sechsstelliger Zahlen mit einem
gewissen Fehlerpotential behaftet.
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O Angabe von durchnummerierten Vermessungspunkten in einem Koordinaten-
verzeichnis, die durch verbale Beschreibungen miteinander verbunden sein sol-
len, in Verbindung mit einer zusatzlichen planlichen Darstellung
Diese Art der Gebietsabgrenzung, die etwa bei der Verordnung (der O06. Landesre-
gierung), mit der der ,,Untere Inn* als Naturschutzgebiet festgestellt wird™, gewahlt
wurde, ist grundsétzlich mit der zuvor besprochenen Variante vergleichbar und bei
Anwendung einer entsprechenden Sorgfalt bei der verbalen Umschreibung tenden-
ziell auch als hineichend prézise zu qualifizieren.

O ausschlieBlich planliche Darstellung, allenfalls bei grofieren Gebieten getrennt
in einen Ubersichtsplan und mehrere Detailpléne

Eine ausschliel3lich planliche Darstellung, allenfalls bei groReren Gebieten getrennt
in einen Ubersichtsplan und mehrere Detailplane, wird bei entsprechender MaR-
stabs- und Strichstdrkenwahl jedenfalls auch den verfassungsrechtlichen Genauig-
keitsanforderungen entsprechen. Auch diese Art der Darstellung gestattet eine best-
magliche Berticksichtigung fachlicher Anforderungen ohne allzu strenge Anlehnung
an Grundstucksgrenzen.

Als Beispiel flr eine derartige Gebietsfestsetzung sei die (oberdsterreichische) Grund-
wasserschongebietsverordnung Lachforst* genannt, die einen Ubersichtsplan im
Mafstab 1:50.000 und 15 Detailplédne im MafR3stab 1:5.000 enthalt.

Dass der hier verwendete Mal3stab von 1:5.000 im Hinblick auf die mit der Grund-
wasserschongebietsverordnung Lachforst konkret verbundenen Nutzungseinschran-
kungen dem Erfordernis der ,parzellenscharfen Abgrenzung“ entspricht, ist
grundsdtzlich anzunehmen, da dieser Mafstab lediglich mit einer planerischen
Unschérfe von ca. 1,2 Metern behaftet ist. In diesem Zusammenhang ist auch zu
berlicksichtigen, dass sich bei Neuvermessungen von Grundstlicken herausgestellt
hat, dass die bisherigen Katasterplane teilweise in einem deutlichen groReren Ausmafd
(als 1,2 Meter) gar nicht mit den tatsachlichen Grundstiicksgrenzen tbereinstimmen.
Es handelt sich also um einen Unscharfebereich, der selbst im Rahmen der bisherigen
planlichen Darstellung der Parzellengrenzen notgedrungen toleriert werden musste
und daher insofern wohl auch dem Erfordernis der ,,parzellenscharfen Abgrenzung*
im Sinn der Judikatur des Verfassungsgerichtshofs nicht widersprechen sollte.

In Bezug auf die Praktikabilitat ist einzurdumen, dass die Erstellung von einem
Ubersichtsplan und 15 Detailplanen einen nicht zu vernachlassigenden Aufwand
bedeutet. Was die Kundmachung dieser umfangreichen Unterlagen anbelangt, ist
auf die noch folgenden Ausfiihrungen zur Thematik der Auflage von Planen zu ver-
weisen.

3 planliche Darstellung (im Maf3stab 1:5.000) mit verbalen Klarstellungen

Auch die (Kérntner) Heilquellenschongebietsverordnung — Villach*? grenzt das von
ihr festgelegte Schongebiet grundsatzlich anhand eines Planes im MaRstab 1:5.000
ab. Erganzt wird diese planliche Darstellung einerseits durch die ausdrickliche Klar-
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stellung, dass die Flache auch nach etwaigen Grundsticksteilungen und -zusammen-
legungen verbindlich bleibt®*. Diese Feststellung wére allerdings — wie bereits
erwahnt — wohl schon dann entbehrlich, wenn die Gebietsabgrenzung als solche auf
einer reinen Aufzahlung von Grundstiicken und Grundstucksteilen beruhen wiirde.

Die Heilquellenschongebietsverordnung — Villach enthalt aber auch zwei echte Zwei-
felsregelungen, die die planlichen Festlegungen als solche weiter prazisieren: Einer-
seits wird angeordnet, dass bei Zweifeln Gber den Grenzverlauf die tatsachlichen
Aufiengrenzen der zur Génze erfassten Parzellen maRgeblich sind. Zum anderen wird
festgehalten, dass bei nur teilweise erfassten Parzellen jene gedachten geraden Linien
maRgeblich sind, deren jeweilige Endpunkte vor einer kartenmaRig dargestellten
Richtungsanderung des Grenzverlaufs des Heilquellenschongebietes auf Parzellen-
grenzen zu liegen kommen®,

Diese Regelungen bereinigen nicht nur die verbleibenden Unschérfen, die sich auf
Grund des KartenmaRstabs von 1:5.000 — in einem tatsachlichen Bereich bis zu 1,2
Metern — noch ergeben kdnnten, sondern ordnen letztlich eine grundséatzlich parzel-
lenorientierte Darstellung an. Dies kann einen erheblichen Unterschied zu einer
grundsétzlich parzellenunabhéngigen Plandarstellung bedeuten, wobei eine solche
parzellenunabhangige Plandarstellung auch dann vorliegt, wenn sich die Planerstel-
lerin bzw. der Planersteller an den (vermeintlichen) Parzellengrenzen eines — unter
Umsténden nicht ganz zutreffenden — Katasterplans orientiert hat. Néheres dazu wird
im Rahmen des Abschnitts tiber aktuelle auBerrechtliche Entwicklungen und deren
Relevanz fir die Art der Darstellung von Gebietsabgrenzungen besprochen.

Als Zwischenresumee ist festzuhalten, dass — abgesehen von dem Sonderfall der Bezeich-
nung einzelner Oberflichengewésser oder von Kategorien von Oberflachengewéssern —
eine Darstellung in planlicher Form zumindest als Orientierungshilfe fir die Rechts-
unterworfenen von groRter Bedeutung ist. Diese Form der Gebietsabgrenzung kann
daruber hinaus auch so ausgestaltet werden, dass sie — allenfalls mit gewissen ergdnzenden
Klarstellungen — den Genauigkeitsanforderungen der Bundesverfassung entspricht.

3. Problematik der Kundmachung von Planen in technischer und
rechtlicher Hinsicht

Die dargelegten verfassungsrechtlichen Genauigkeitsanforderungen an Gebietsabgren-
zungen bewirken bei einer grundsatzlichen Entscheidung zugunsten einer kartographi-
schen Darstellung, dass die einzelnen Plandokumente selbst teilweise Ausmalle anneh-
men (mussen), die eine Verdffentlichung schwierig machen. So umfasst etwa das ,,Euro-
paschutzgebiet Oberes Donau- und Aschachtal“® Grundflachen im Ausmafd von 7.119
Hektar; fur eine kartographische Darstellung dieses Gebietes im Mal3stab von 1:5.000
waren 16 Teilpldne im Format AO, also mit einer SeitengrofRe von 1.188,8 x 841,1 mm,
erforderlich.

Die Vorgaben der Bundesverfassung fur die Gesetzgebung des Bundes und der Lander
fuhren im Ubrigen dazu, dass die Umschreibung von Gebieten mit Nutzungseinschran-
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kungen praktisch ausschlielich durch Verordnungen, also im Wege der Vollziehung,
erfolgt. Bundesgesetze sind ndmlich ausschlieBlich und jedenfalls im Bundesgesetzblatt
kundzumachen®®, Landesgesetze ausschlieBlich und jedenfalls im Landesgesetzblatt’;
eine andere Art der Kundmachung von Gesetzen oder einzelner Teile von Gesetzen, wie
etwa von Planen, sieht das B-VG — anders als in Bezug auf Staatsvertrage® — nicht vor?,

Uber die Art der Kundmachung von Verordnungen enthalt die Bundesverfassung keine
besonderen Vorgaben®. Aus dem Bundesgesetzblattgesetz ergibt sich, dass auch Verord-
nungen der Bundesregierung und der Bundesminister grundsétzlich vollstdndig im Bun-
desgesetzblatt 11 kundzumachen sind?; eine Sonderregelung enthélt aber jedenfalls das
Bundesstraliengesetz 1971 betreffend Erklarungen bestimmter Geldnde zum Bundes-
straBenplanungsgebiet. Hier ist ausdriicklich festgelegt, dass solche — im Bundesgesetz-
blatt kundzumachende — Verordnungen einen Hinweis auf Planungsunterlagen zu ent-
halten haben, welche sowohl beim zustandigen Bundesministerium als auch beim Amt
der Landesregierung des jeweiligen Landes und in den betroffenen Gemeinden fur die
Dauer der Wirksamkeit der Rechtsfolgen der Verordnung gemeinsam mit dieser zur Ein-
sichtnahme aufliegen missen?.

Die Kundmachungsgesetze der Lander sehen regelmdf3ig vor, dass Verordnungen der
Landesregierung und des Landeshauptmanns (im Bereich der mittelbaren Bundesver-
waltung)* grundsétzlich im Landesgesetzblatt kundzumachen sind, enthalten aber — mit
Ausnahme von Wien — gleichzeitig generelle Erméchtigungen, Plane oder andere Teile
von Verordnungen, die im Hinblick auf ihren Umfang oder ihre technische Gestaltung
im Fall ihrer Kundmachung im Landesgesetzblatt einen wirtschaftlich nicht vertretbaren
Aufwand verursachen wirden, durch Auflage kundzumachen?.

Die ndheren Rahmenbedingungen der Kundmachung durch Auflage werden im Zusam-
menhang mit Vorstellung der nunmehrigen Vorgangsweise im Bereich des oberdster-
reichischen Naturschutzrechts behandelt.

4. Aktuelle aulerrechtliche Entwicklungen und deren Relevanz fur
die Art der Darstellung von Gebietsabgrenzungen

Es hat in den letzten Jahren einige Entwicklungen gegeben, die flr die Art der Darstel-
lung von Gebietsabgrenzungen grof3e praktische Auswirkungen haben und die im
Bereich des oberdsterreichischen Naturschutzrechts grundlegende Uberlegungen fiir
eine zukunftsfeste Vorgangsweise in Bezug auf die Ausweisung von Schutzgebieten aus-
gelost haben. Diese Entwicklungen kénnen wie folgt zusammengefasst werden:

O Die Digitale Katastralmappe (DKM) als flichendeckende planliche Darstellung
simtlicher Grundstiicke in Osterreich wird laufend aktualisiert. Dies bringt — wie
bereits angesprochen — teilweise erhebliche ,faktische* Grundstiicksgrenzenanderun-
gen auf Grund blof3er Neuvermessungen mit sich. Dies ist deshalb von grof3er prak-
tischer Bedeutung, weil die Ausweisung von Schutzgebieten regelméaf3ig nicht mit
konkreten Neuvermessungen einhergeht, sondern auf der Basis der jeweils aktuell
bekannten DKM erfolgt.
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Ein besonderes Problem in diesem Zusammenhang, das in Zukunft allerdings nicht
mehr vorkommen sollte, stellen die Staatsgrenzen der Republik dar. Die Daten dieser
genau vermessenen Grenzen wurden nadmlich erst in jingster Zeit in die DKM ein-
gespeist, sodass auf der Grundlage friherer planlicher Unterlagen ausgewiesene
Schutzgebiete unter Umstanden teilweise in Nachbarstaaten hineinreichen und ande-
rerseits andere Geldndestreifen oder Gewasserflachen auf dsterreichischem Staatsge-
biet entgegen der Absicht des Verordnungsgebers nicht von der Schutzgebietsauswei-
sung erfasst sein konnten.

Auch wenn auf Grund der nunmehr exakt dargestellten AuRengrenzen Osterreichs
gewahrleistet sein sollte, dass Kompetenzkonflikte mit Nachbarstaaten bei kiinftigen
Gebietsausweisungen nicht mehr so leicht vorkommen konnen, so bleibt doch das
grundsatzliche Problem der laufenden Aktualisierung der DKM innerhalb Oster-
reichs: Bei einer parzellenunabhangigen Plandarstellung drohen mdgliche Uber-
schreitungen der Regelungskompetenz, wenn etwa Naturschutzgebiete an Bundes-
landergrenzen ausgewiesen werden sollen. Diesem potentiellen Problem kann aber
jedenfalls entweder durch Veranlassung einer Neuvermessung des gesamten betroffe-
nen Grenzverlaufs vor der Ausweisung des Schutzgebietes oder dadurch begegnet
werden, dass gesondert festgelegt wird, dass — unabhéangig von der planlichen Dar-
stellung — zwischen zwei konkret vermessenen Punkten jedenfalls die Landesgrenze
als Grenze des Schutzgebiets anzusehen ist.

Bei einer parzellenorientierten Darstellung, also auch einer Plandarstellung, die letzt-
lich tatsachliche Parzellengrenzen flr relevant erklart, wie dies konkret bei der schon
besprochenen Heilquellenschongebietsverordnung — Villach der Fall ist, wirden die
zuvor geschilderten Probleme grundsétzlich nicht bestehen. Allerdings muss mit einer
maoglichen ,Verschiebung* der faktischen Schutzgebietsgrenzen gerechnet werden,
die in fachlicher Hinsicht unter Umstéanden nicht zu rechtfertigen ist. AulRerdem
kénnten Unklarheiten bei bloR teilweise in das Gebiet einbezogenen Grundstticken
mdoglich sein, wenn gedachte gerade Teilungslinien gemaR der auf alten Katasterpla-
nen basierenden Schutzgebietsverordnung auf keinen weiteren Eckpunkt mehr tref-
fen.

Schutzgebiete mit Nutzungseinschrankungen nehmen teilweise sehr gro3e geogra-
phische Ausmal3e an, wie etwa das bereits vorgestellte ,,Europaschutzgebiet Oberes
Donau- und Aschachtal” zeigt.

Das bewirkt, dass die Aufzahlung von Grundstticken und Grundstiicksteilen immer
aufwandiger, untbersichtlicher und fehleranfalliger wird. Im Gegenzug wird eine
planliche Darstellung aus der Sicht der Rechtsunterworfenen immer besser geeignet,
die Betroffenheit der meisten Beteiligten klar und verstandlich zu kommunizieren.

Schutzgebiete weisen immer haufiger innere Gliederungen mit verschiedenen Nut-
zungsheschrankungen in einzelnen Teilgebieten auf, etwa ,,Kern- und Randzonen in
Grundwasserschongebieten“. Besondere Auffacherungen kdnnen aber in Gebieten
bestehen, die aus naturschutzfachlichen Griinden ausgewiesen werden, wie insbeson-
dere bei Europaschutzgebieten, die schon im Hinblick auf die gemeinschaftsrechtli-
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chen Rahmenbedingungen spezielle Regelungen fur verschiedenste Lebensraumty-
pen innerhalb eines Schutzgebiets und fir sémtliche besonders schiitzenswerte Tier-
und Pflanzenarten, die jeweils an bestimmten Orten innerhalb des Schutzgebiets vor-
kommen, enthalten missen.

Hier gilt erst recht, dass die Aufzéhlung von Grundstticken und Grundstucksteilen
immer aufwéandiger, untibersichtlicher und fehleranfélliger wird und dass im Gegen-
zug eine planliche Darstellung aus der Sicht der Rechtsunterworfenen immer besser
geeignet wird, die Betroffenheit der meisten Beteiligten klar und verstandlich zu kom-
munizieren.

5. Neue Art der Darstellung der Gebietsabgrenzung als solcher im
Bereich des oberdsterreichischen Naturschutzrechts

Angesichts der Entwicklungen im Zusammenhang mit der laufenden Aktualisierung der
DKM war vorab zu kldren, ob Gebietsabgrenzungen kiinftig bewusst in Form einer par-
zellenunabhdngigen Plandarstellung oder unter Bezugnahmen auf tatsachliche Grund-
stuicksgrenzen erfolgen sollen. Diese Frage wurde zugunsten einer bestmdoglichen Bertick-
sichtigung der fachlichen Begriindung von konkreten Gebietsausweisungen und damit
zugunsten einer grundsétzlich parzellenunabhangigen Plandarstellung entschieden.

Das bedeutet freilich nicht, dass die Grundstiicksordnung bei der Festlegung von Schutz-
gebietsabgrenzungen vollig ignoriert wird. Ganz im Gegenteil wird Gberall dort, wo dies
im Rahmen des fachlich Mdglichen vertretbar ist, an die aktuell bekannten Parzellen-
grenzen angeknipft. Ein Auseinanderklaffen von Grundstlicksgrenzen einerseits und
Schutzgebietsgrenzen andererseits kann sich aber in weiterer Folge nicht nur durch
bewusste Grundstticksteilungen und -zusammenlegungen ergeben, sondern auch dann,
wenn Grundstlicksgrenzen durch Neuvermessung Kkorrigiert werden. Anders ausge-
drickt: Spétere Aktualisierungen der DKM schlagen auf die Schutzgebietsgrenzen nicht
durch?,

Im Landesgrenzbereich wird aber jedenfalls eine Prézisierung in dem Sinne vorgenom-
men, dass — unabhangig von der planlichen Darstellung — zwischen zwei konkret ver-
messenen Punkten jedenfalls die Landesgrenze als Grenze des Schutzgebiets anzusehen
ist. Dadurch besteht auch bei allfélligen spateren kleineren Grenzdnderungen kein
Anpassungsbedarf in Bezug auf die Schutzgebietsausweisung, sofern die Grenzanderung
nicht auch einen der beiden Vermessungspunkte betrifft.

Die praktische Durchfiihrung der konkreten Grenzziehung® erfolgt am Computer unter
Zugrundelegung der jeweils aktuellen DKM, die vom Land Oberésterreich jahrlich
angekauft und unbeschrénkt inneramtlich nutzbar ist, wobei auch Verdffentlichungen
der bearbeiteten Plane zuldssig sind, die auf Grund gesetzlicher Vorgaben erfolgen:

3 Eine EDV-versierte Mitarbeiterin bzw. ein EDV-versierter Mitarbeiter tbernimmt
die Angaben der Naturschutzsachverstandigen, und zwar entweder durch eine direkte
Ubernahme der Parzellengrenzen der DKM oder durch Ziehung von Linien von kon-
kreten planlich dargestellten Parzelleneckpunkten zu anderen Eckpunkten oder auch
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durch Nachzeichnung eines Weges unter Zugrundelegung eines tber die DKM geleg-
ten sog. Orthofotos.

3 Nach einer Uberpriifung des Ergebnisses der planlichen Darstellung, die in Form
einer sog. Vektorgraphik erfolgt, wird die Gebietsabgrenzung in maschinenlesbarer
Form, einem sog. Shapefile, abgespeichert.

3 Sodann wird die automatische Umwandlung dieses Shapefiles in eine koordinaten-
bezogene sog. GML-Datei veranlasst, die — &hnlich einem herkémmlich erstellten
Koordinatenverzeichnis — den Shapefile zwar ,,lesbar macht, aber keine unmittelbar
nachvollziehbare Vorstellung von dem erfassten Gebiet ermdglicht.

Die zuletzt angesprochenen GML-Dateien haben gegeniiber den herkdmmlich erstellten
Koordinatenlisten mehrere Vorteile: Dasie letztlich nur eine automationsuntersttzt her-
gestellte Umwandlung von Festlegungen auf einem Plan darstellen, entfallt jeglicher
sonstige manipulative Zwischenschritt, sodass die Erstellung der koordinatenbezogenen
Darstellung einerseits keinen nennenswerten Aufwand verursacht und andererseits die
Gefahr von Ubertragungsfehlern dabei praktisch ausgeschlossen ist. Da samtliche Infor-
mationen von der planlichen Gebietsabgrenzung tibernommen werden, kénnen auch
Sondergebiete innerhalb eines Gesamtgebiets eindeutig abgegrenzt und mit besonderen
Hinweisen verknipft werden (sog. ,Lineare Ringe*).

Das GML-Datenformat als solches stellt eine Erweiterung des XML-Formats dar, das
standardisiert ist und eine hohe Aufwartskompatibilitat gewahrleistet. Damit ist gewahr-
leistet, dass eine automatische Ruckumwandlung des GML-Textes in eine graphische
Darstellung auch in Zukunft uneingeschrankt mdglich ist.

Die ,,Auflésung* der GML-Datei auf zwei Nachkommastellen ermdglicht eine Prézisie-
rung der festgelegten Gebietsabgrenzung in einem zentimetergenauen Bereich. Damit
wird letztlich eine Abgrenzungsgenauigkeit dokumentiert, die auf einer kartographi-
schen Darstellung in herkémmlicher Form niemals darstellbar wére.

Diese GML-Datei als ,,Nebenprodukt” der kartographischen Erstellung der Gebietsab-
grenzung wird nunmehr im Bereich der Schutzgebietsausweisungen auf Grund des
oberdsterreichischen Naturschutzrechts insofern genutzt, als es als zusétzliches Préazisie-
rungsdokument im Fall von Zweifeln Uber den tatsdchlichen Grenzverlauf herangezogen
wird.

Far rechtlich maf3geblich erklart wird zunéchst ein Plan im Mafstab von hdchstens
1:5.000; im Zweifel ist aber die koordinatenbezogene Darstellung im GML-Datenfor-
mat, die ausdriicklich mitverordnet wird, maRgeblich. Damit wird einerseits dem
grundsatzlichen Informationsbedurfnis der Rechtsunterworfenen Rechnung getragen,
die in aller Regel mit einer planlichen Darstellung mehr anfangen kénnen als mit koor-
dinatenbezogenen Angaben. Es wird aber andererseits auch den verfassungsrechtlichen
Genauigkeitsanforderungen bestmdglich Rechnung getragen. Uberdies ist durch die
konkrete Art der Erstellung der beiden Dokumente zu 100 Prozent gewahrleistet, dass
es keine Widerspriiche zwischen Plan und koordinatenbezogener Darstellung geben
kann: Es handelt sich um eine einzige Abgrenzung, die nur in zwei verschiedenen Formen
dargestellt wird.
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6. Kundmachung der Gebietsabgrenzung im Bereich des
oberdsterreichischen Naturschutzrechts

Das O6. Kundmachungsgesetz (O6. KMG) sieht — wie bereits grundsatzlich erwéhnt —
die Mdglichkeit der Kundmachung von Planen durch Auflage vor. Konkret nennt § 11
Abs. 1 O6. KMG die Auflage zur 6ffentlichen Einsicht bei geeigneten Dienststellen der
Landes- oder Gemeindeverwaltung als eine besondere Form einer zuldssigen anderen
zweckentsprechenden Kundmachung, schrankt diese Mdoglichkeit aber selbst insoweit
ein, als dem nicht im Hinblick auf den Adressatenkreis Interessen der Rechtssicherheit
entgegenstehen dirfen.

Gestutzt auf diese Bestimmung wurden bisher Plane sowohl bei der Abteilung Natur-
schutz beim Amt der Landesregierung als auch bei den &rtlich berlihrten Bezirksverwal-
tungsbehdrden und den ortlich bertihrten Gemeindedmtern durch Auflage kundge-
macht. Den Bestimmungen des § 11 Abs. 2 O6. KMG entsprechend wurde diese Auflage
samt einem Offentlichen Einsichtnahmerecht in den jeweiligen Schutzgebietsverordnun-
gen selbst, die in herkémmlicher Weise im Landesgesetzblatt kundgemacht wurden, aus-
dricklich festgelegt.

Gegen diese Vorgangsweise entstanden insbesondere im Hinblick auf die immer groRer
werdenden auszuweisenden Schutzgebiete Bedenken sowohl in praktischer durch-
fuhrungstechnischer Hinsicht als auch im Hinblick auf die verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen: Einerseits bewirkt eine groRe Anzahl groRformatiger Detailplane mul-
tipliziert mit der — bei grofReren Gebieten naturgemaR ebenfalls steigenden — Anzahl der
auflagepflichtigen Stellen einen hohen finanziellen und logistischen Aufwand. So hdtten
allein die 16 Teilpldne beim ,,Europaschutzgebiet Oberes Donau- und Aschachtal® in 24-
facher Ausfertigung hergestellt und — abgesehen vom Amt der Landesregierung — bei vier
Bezirkshauptmannschaften und 19 Gemeindedmtern dauerhaft zur Einsicht bereit
gehalten werden mussen.

Dieser Umstand leitet aber auch schon zu den rechtlichen Bedenken Uber: Naturgemaf
steigt die Gefahr von Kundmachungsmangeln mit jeder zuséatzlichen auflagepflichtigen
Stelle, und wenn man bedenkt, dass die Auflage keinen einmaligen, in sich abgeschlos-
senen Vorgang darstellt, sondern sich jedenfalls auf die Dauer der Wirksamkeit der kund-
zumachenden Vorschriften zu erstrecken hat, dann verschérft sich dieses grundsétzliche
Problem noch erheblich?’. Wer kdnnte schon einer Gemeinde einen Vorwurf machen,
die im Laufe der Jahre anlasslich einer grof3en Aufrdumaktion irgendwelche alten Plane
entsorgt, die praktisch nie gebraucht wurden und unter Umstanden ohnehin bereits im
gemeindeeigenen Flachenwidmungsplan kenntlich gemacht wurden?

Den hier angesprochenen Bedenken kdnnte am Besten mit einer Verringerung der auf-
lagepflichtigen Stellen begegnet werden, wobei eine Reduktion auf eine einzige zentrale
Auflage bei der zustandigen Fachabteilung des Amtes der Landesregierung unter den
Gesichtspunkten der Aufwandminimierung und der Vermeidung von Kundmachungs-
mangeln sicherlich die optimale Lésung ware. Dabei ist allerdings auch zu berticksichti-
gen, dass ein wesentlicher Zweck der Kundmachung von Rechtsvorschriften deren all-
gemeine Zugéanglichmachung ist?®. Dem soll wohl auch der die Auflagemdglichkeit
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gemall dem O6. KMG grundsétzlich einschrankende Halbsatz ,,soweit dem nicht im
Hinblick auf den Adressatenkreis Interessen der Rechtssicherheit entgegenstehen Rech-
nung tragen. Unter diesem Aspekt wére eine ausschlief3lich zentrale Auflage von Grenzen
eines weit auBerhalb der Landeshauptstadt gelegenen Schutzgebietes durchaus proble-
matisch.

Diese Problematik kann aber dann entschérft werden, wenn man die Frage der allgemei-
nen Zuganglichkeit von Rechtsvorschriften von der Frage der eindeutigen Beweisbarkeit
des Vorschrifteninhalts im Zweifelsfall trennt. FUr letztere ist das Vorhandensein eines
authentischen Dokuments, anhand dessen der unstrittige formale Inhalt der Rechtsvor-
schrift ermittelt werden kann, unabdingbar und damit von essentieller Bedeutung. Fur
das gewohnliche Informationsbedurfnis der Rechtsunterworfenen genigt jedoch wohl
die ,faktische Publizitdt” der Rechtsvorschrift. Die auch im Zusammenhang mit der all-
gemeinen Zuganglichkeit immer wieder verlangte Authentizitat*® mag in der Vergangen-
heit ihre Berechtigung gehabt haben. In einer Zeit, wo als nicht authentischer Rechtstext
nicht nur Texte in Frage kommen, die handschriftlich oder maschinell abgeschrieben
wurden, sondern auch Druckkopien, EDV-Ausdrucke und &hnliche Dokumente, die
den Originaltext grundsatzlich unverfélscht wiedergeben, scheint die Betonung der
Authentizitat fir das Erfordernis der ,blof3en“ allgemeinen Rechtszuganglichkeit tGber-
holt zu sein. Daher dirfte es auch nicht schaden, dass eine Haftung des Kundmachungs-
organs fur die Richtigkeit und Vollstandigkeit der solcherart bekannt gemachten Inhalte
von Rechtsvorschriften selbstverstandlich nicht besteht®.

Die relative Bedeutung der Authentizitat kundgemachter Rechtsvorschriften zeigt wohl
auch die Praxis der Rechtsanwendung, die sich weitgehend mit den konsolidierten
Rechtstexten des Rechtsinformationssystem des Bundes (RIS) oder gedruckter Kodices
begnugt. Allenfalls werden zusétzlich einzelne aktuellere Bundes- und Landesgesetzblat-
ter herangezogen, und auch dabei wird in den seltensten Féllen auf die authentische Form
zurtickgegriffen. Dazu kommt noch, dass etwa das oberdsterreichische Landesgesetzblatt
in seiner amtlichen Fassung ebenfalls nur aus schlichten Ausdrucken von elektronischen
Dokumenten besteht, so dass insofern ein konkretes Exemplar des Landesgesetzblatts gar
nicht mehr dahingehend identifiziert werden kann, ob es ein authentisch herausgegebe-
nes Dokument oder ein privater Nachdruck ist.

Von der Unerheblichkeit der Authentizitdt im Zusammenhang mit dem Aspekt der all-
gemeinen Zuganglichkeit von Rechtsvorschriften geht wohl auch der niederdsterreichi-
sche Landesgesetzgeber aus, der in seinem § 3a NO Verlautbarungsgesetz eine Auflage
von Planen ausdriicklich nur (1) beim Amt der Landesregierung vorsieht und erganzend
anordnet, dass die aufzulegenden Verordnungsbestandteile auch bei den betroffenen
Bezirkshauptmannschaften und Gemeinden zur (blof3en) Information bereitgehalten
werden kénnen. Dezidiert wird im Gesetz festgehalten, dass diese Auflage auf die Kund-
machung als solche keine Auswirkung hat.

Unter Bertcksichtigung all dieser Umstdnde wurde in Oberdsterreich entschieden,
auch die Grenzfestlegungen im Bereich des oberdsterreichischen Naturschutzrechts nur
noch bei der Abteilung Naturschutz beim Amt der Landesregierung aufzulegen. Gleich-
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zeitig wurde die ,,faktische Publizitit* dadurch erhoht, dass die im Landesgesetzblatt ver-
offentlichten Schutzgebietsverordnungen selbst auch auf die zusétzliche Abrufbarkeit im
Internet hinweisen, und zwar entsprechend dem niederdsterreichischen Vorbild mit der
ausdrucklichen Einschrankung ,,ohne Auswirkung auf die Kundmachung®. Dieser Hin-
weis auf die — nach heutigem Wissensstand — dauerhaft verfligbare Internetseite
www.land-oberoesterreich.gv.at/recht ist bei der LGBI.-Darstellung im RIS sogar ver-
linkt, wobei nach anfanglichen Schwierigkeiten bei der eigentlichen LGBI.-Erstellung
nunmehr durchgangig sichergestellt ist, dass innerhalb dieses Links kein funktionsbeein-
trachtigender Zeilenumbruch mehr vorgenommen wird.

Von einer zusétzlichen Verpflichtung sonstiger Dienststellen der Landes- und Gemein-
deverwaltung zur informativen Bereithaltung der Grenzfestlegungen wurde abgesehen,
weil dadurch zwar die Problematik allfalliger Kundmachungsmangel entscharft, aber
letztlich keinerlei Kosteneinsparung erzielt worden wére. Davon unabhéngig steht es ein-
zelnen Dienststellen aber natirlich frei, diese Unterlagen auch ohne entsprechende recht-
liche Bindung auszudrucken und zur allgemeinen Einsicht zur Verfugung zu stellen.

Bei dieser Entscheidung zur blof einmaligen authentischen Kundmachung der Schutz-
gebietsgrenzen durch Auflage, die neben den Planen im Ubrigen auch die koordinaten-
bezogene Darstellung umfasst, wurde nicht tbersehen, dass der Wortlaut des § 11 OG6.
KMG anders als § 3a NO Verlautbarungsgesetz eher dafiir spricht, dass der Gesetzgeber
eigentlich eine Auflage bei mehreren geeigneten Dienststellen vor Augen gehabt hat. Dies
ist vor dem Hintergrund des Jahres 1998 auch durchaus verstandlich, da man damals
noch nicht davon ausgehen durfte, dass Plane und andere Teile von Verordnungen, deren
Darstellung im Landesgesetzblatt einen wirtschaftlich nicht vertretbaren Aufwand ver-
ursachen wiirde, auf andere Weise, insbesondere im Wege des Internet, auf derart allge-
mein zugangliche Weise faktisch publik gemacht werden kdnnen. Es muss aber auch fest-
gehalten werden, dass 8 11 O6. KMG eine Auflage bei mehreren Dienststellen nicht
unbedingt und zwingend verlangt, so dass letztlich — abgesehen von praktischen durch-
fuhrungstechnischen Erwégungen — die Gefahr potentieller Kundmachungsmangel bei
einer Vielzahl auflagepflichtiger Stellen gegentiber dem Risiko einer grundsétzlich unzu-
reichenden Verlautbarung abzuwégen war. Bei einer Gesamtbetrachtung aller hier bereits
dargestellten Argumente schien die nunmehr eingeschlagene Vorgangsweise die zweck-
maRigste zu sein®. Es steht aber auBer Zweifel, dass eine verbindliche Entscheidung iber
die Verfassungskonformitét des hier vorgestellten Losungsansatzes schlussendlich nur der
Verfassungsgerichtshof treffen konnte.

Zu guter Letzt sei noch auf die konkrete Art der Plandarstellung eingegangen: Aufzule-
gende Detailpléane haben einen Mal3stab bis hochstens 1:5.000; bei kleineren Schutzge-
bieten kann der Mal3stab aber auch noch genauer gewahlt werden®. Grundséatzlich wer-
den sog. Farborthofotos mit Kennzeichnung von Grundstlicksgrenzen aufgelegt, da diese
Art der Darstellung am besten geeignet ist, die Betroffenheit von dinglichen Nutzungs-
berechtigten, aber auch von dritten Personen, die ebenfalls gewissen Einschrankungen —
etwa durch Betretungsverbote — unterworfen sein kbnnen, deutlich zu machen.
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Falls die Art der Darstellung als Orthofoto durch mehrere farbliche Uberlagerungen ver-
schiedener Schutzgutflachenabgrenzungen unibersichtlich wiirde, werden lediglich Par-
zellendarstellungen mit verschiedenfarbigen Hinterlegungen verschiedener innerer Glie-
derungen des Schutzgebiets kundgemacht®.

Anmerkungen

1 Vgl. VfSlg. Nr. 14.851/1997 und (dessen Aussagen wiederholend) VfSIg. Nr. 15.548/1999, jeweils in Bezug auf die
Kaérntner Wasserschongebietsverordnung.

2 Inden bereits zitierten Erkenntnissen VfSlg. Nr. 14.851/1997 und VfSIg. Nr. 15.548/1999 bezog sich der Verfassungs-

gerichtshof noch auf einen Planmaf3stab von 1:50.000. Im Erkenntnis VfSlg. Nr. 16.317/2001 betreffend die Wiener

Nationalparkverordnung bekréftigte er seine Aussage ausdriicklich auch in Bezug auf einen Planmafstab von 1:25.000.

(O6.) LGBI. Nr. 35/2000, zuletzt gedndert durch die Verordnung (O6.) LGBI. Nr. 111/2001.

4 Vgl. etwa § 10 Abs. 1 O9. Natur- und Landschaftsschutzgesetz 2001 (O6. NSchG 2001), LGBI. Nr. 129, zuletzt

gedndert durch das Landesgesetz LGBI. Nr. 138/2007, in Verbindung mit der Verordnung tiber den Landschaftsschutz

im Bereich von Fliissen und Bachen, LGBI. Nr. 107/1982, in der Fassung der Verordnungen LGBI. Nr. 32/1986 und

LGBI. Nr. 4/1987.

(O0.) LGBI. Nr. 12/1987.

(00.) LGBI. Nr. 91/1983.

(O0.) LGBI. Nr. 44/1976.

So auch bei der zuvor zitierten Verordnung betreffend das Grundwasserschongebiet in den Gemeinden Hartkirchen,

Hinzenbach, Pupping und Stroheim, der auch ein Plan im MaRstab 1:25.000 beiliegt.

(O6.) LGBI. Nr. 77/1983.

10 (O6.) LGBI. Nr. 148/2002.

11 (O6.) LGBI. Nr. 138/2003.

12 (Ktn.) LGBI. Nr. 75/2005.

13 § 2 Abs. 1 Heilquellenschongebietsverordnung — Villach.

14 § 2 Abs. 2 Heilquellenschongebietsverordnung — Villach.

15 Bezeichnung als Europaschutzgebiet durch Verordnung (der oberdsterreichischen Landesregierung), mit der das
,,Obere Donau- und Aschachtal“ als Europaschutzgebiet bezeichnet und mit der ein Landschaftspflegeplan fiir dieses
Gebiet erlassen wird, (O6.) LGBI. Nr. 72/2009.

16 Art. 49 Abs. 1 erster Satz B-VG.

17 Art. 97 Abs. 1 B-VG.

18 Vgl. Art. 49 Abs. 2 B-VG.

19 So auch ausdricklich der Verfassungsgerichtshof im Erkenntnis VfSlg. Nr. 5.320/1966 zur insoweit unveranderten
Verfassungsrechtslage.

20 Vgl. dazu und zu der grundsétzlichen Kundmachungspflicht auch in Bezug auf Verordnungen Robert Walter — Heinz
Mayer, Bundesverfassungsrecht®*, Wien 2007, RN 602 mit ausfihrlichen Judikatur- und Literaturnachweisen.

21 §4 Abs. 1 Z. 2 Bundesgesetzblattgesetz.

22 §14 Abs. 6 BundesstraBengesetz 1971.

23 Diese Regelungen tber die Kundmachung von Verordnungen des Landeshauptmanns in Angelegenheiten der mittel-
baren Bundesverwaltung haben allerdings nur subsididren Charakter. Wenn und insoweit der Bundesgesetzgeber als
zusténdiger Materiengesetzgeber Vorschriften tber die Kundmachung von Verordnungen des Landeshauptmanns
erlassen hat, gehen diese Vorschriften vor; vgl. dazu auch VfSlg Nr. 10.911/1986 und kritisch zu dieser Entscheidung
Robert Walter — Heinz Mayer (FN 20), RN 602 mit weiteren Nachweisen.

24 Burgenland: § 6 Bgld. Verlautbarungsgesetz 1990, LGBI. Nr. 17/1991.

Kérnten: § 2a Abs. 1 bis 3 Kérntner Kundmachungsgesetz (K-KMG), LGBI. Nr. 25/1986, zuletzt ge&ndert durch das
Landesverfassungsgesetz LGBI. Nr. 57/2002.

Niederdsterreich: § 3a NO Verlautbarungsgesetz, LGBI. 0700-4.

Oberdsterreich: § 11 Abs. 1, 2 und 6 O6. Kundmachungsgesetz (O6. KMG), LGBI. Nr. 55/1998.

Salzburg: § 5 Gesetz Uber das Landesgesetzblatt (LGBIG), LGBI. Nr. 18/2005.
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Steiermark: § 6 Steiermérkisches Kundmachungsgesetz, LGBI. Nr. 25/1999, in der Fassung des Landesgesetzes LGBI.
Nr. 49/1999.

Tirol: § 9 Abs. 1 bis 3 Landes-Verlautbarungsgesetz, LGBI. Nr. 8/1982, in der Fassung des Landesgesetzes LGBI. Nr.
53/1989.

Vorarlberg: § 3 Kundmachungsgesetz, LGBI. Nr. 35/1989, in der Fassung der Landesgesetze LGBI. Nr. 58/2001 und
LGBI. Nr. 65/2002.

Wien: § 138 Wiener Stadtverfassung (WStV), LGBI. Nr. 28/1968, zuletzt gedndert durch das Landesverfassungsgesetz
LGBI. Nr. 37/2009, betreffend das Landesgesetzblatt enthélt keine generelle Erméchtigung zur Auflage von Verord-
nungsbestandteilen; auch in einschldgigen Materiengesetzen finden sich keine entsprechenden Sondererméachtigun-
gen, sodass auch grof3ere Plane wie etwa die Anlage zur Wiener Nationalparkverordnung, LGBI. Nr. 6/2003, oder die
Anlage zur Wiener Biosphérenparkverordnung, LGBI. Nr. 29/2009, unmittelbar im Landesgesetzblatt kundgemacht
werden mussten.

Die spatere ,,Verschiebung* von unrichtig eingeschatzten Grundstiicksgrenzen kann zwar zur Betroffenheit ,,neuer
Eigentimerinnen und Eigentlimer fiihren. Dies ist aber im Hinblick auf die geméaR den 88 35 und 36 O6. NSchG
2001 durchzufithrenden Informations- und Begutachtungsverfahren vor der Ausweisung von Schutzgebieten nicht
weiter problematisch. Diese Verfahren dienen — unter anderem — gerade dazu, dass Betroffene unabhangig vom Stand
planlicher Grundstiicksabgrenzungen ihre Rechte geltend machen kénnen. Die ,neuen® Schutzgebietsanteilseigentu-
merinnen und -eigenttimer kdnnen daher keinesfalls als im Ausweisungsverfahren tibergangen angesehen werden.
Dar(iber hinaus ist zu berticksichtigen, dass es sich jeweils nur um Grundstiicksflachen handeln kann, deren Eigentum
den ,nunmehrigen“ Rechtsinhaberinnen und -inhabern zum Zeitpunkt der Verordnungserlassung offenbar gar nicht
bewusst war — sie erleiden durch den ,Zuwachs" eines Schutzgebietsanteils also keinerlei Nachteile.

Far die Beschreibung der technischen Vorgangsweise bedanke ich mich ganz herzlich bei Herrn Dipl.-Ing. Kurt Pfleger
von der Abteilung Geoinformation und Liegenschaft des Amtes der Od. Landesregierung sowie bei den Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeitern der Abteilung Naturschutz des Amtes der O6. Landesregierung, namentlich insbesondere
bei Frau Dr. Anita Matzinger, Frau Sandra Atzmdller und Herrn Ing. Gerald Neubacher.

Ich habe mich bemiht, deren Angaben — so gut es jemandem mdglich ist, der selbst tiber keinen einschldgigen tech-
nischen Sachverstand verflgt — inhaltlich richtig und hoffentlich auch allgemein verstéandlich hier wiederzugeben.
Sofern mir das nicht gelungen ist, ersuche ich um Nachsicht.

Zum Problem der Kundmachungsmangel in den hier angefiihrten Fallkonstellationen vgl. etwa Josef W. Aichlreiter,
Osterreichisches Verordnungsrecht — Band 1, Wien — New York 1988, S. 860 fi.V.m. S. 823 ff.

Vgl. dazu etwa Carolin Raschhofer, Virtuelle Kundmachung von Normen, ©JZ 2005, S. 748 ff (S. 748) unter Verweis
auf die bereits langjéhrige Judikatur des Verfassungsgerichtshofs. Flr Verlautbarungen im Bundesgesetzblatt ist das
Erfordernis der allgemeinen Zuganglichkeit ausdriicklich im Art. 49 Abs. 3 B-VG verankert.

In diesem Sinne etwa Carolin Raschhofer (FN 28), S. 750.

Auf diesen Haftungsausschluss weist etwa § 13 des Bundesgesetzblattgesetzes (BGBIG) in Bezug auf die im Rechtsin-
formationssystem des Bundes (RIS) enthaltenen Daten, die nur der Information tiber das Recht der Republik Oster-
reich dienen, ausdriicklich hin.

Andererseits regelt § 9 BGBIG unter der Uberschrift ,,Zugang zu den Rechtsvorschriften” ausdriicklich die Maglich-
keit des Bezugs nicht authentischer Ausdrucke oder Kopien von Verlautbarungen im Bundesgesetzblatt. Die Erlaute-
rungen in der Regierungsvorlage, 93 BIgNR 22.GP, weisen darauf hin, dass damit gewéhrleistet sein soll, dass Perso-
nen, denen der Zugang zu den im Internet kundgemachten Rechtsvorschriften schwer féllt, Ausdrucke von diesen
Rechtsvorschriften erhalten. Dies kann wohl nur so interpretiert werden, dass die Ubermittlung derartiger Ausdrucke
nach Ansicht des Bundesgesetzgebers durchaus geeignet ist, dem Aspekt der allgemeinen Zugénglichkeit von Rechts-
vorschriften Rechnung zu tragen.

Auch dem Vorschlag von René Laurer, Neues vom Bundesgesetzblatt — Oder: ein Blatt, in dem man nicht blattern
kann, ©JZ 2004, S. 521 ff. (S. 533), wonach der Zugang der nicht internetgewohnten Bevélkerung zu den Gesetzes-
inhalten durch verpflichtende Auflage von Kopien (1) bei Bezirksgerichten und Bezirkshauptmannschaften verbessert
hétte werden kénnen, liegt offenbar die hier vertretene Auffassung zugrunde.

Es ist geplant, diese Vorgangsweise auch im Rahmen einer Novellierung des O6. KMG, die noch im Jahr 2010 in
Begutachtung gehen soll, gesetzlich unmissverstandlich zu verankern.

So etwa bei der Verordnung, mit der das ,Nordmoor am Mattsee* in der Gemeinde Lochen als Naturschutzgebiet
festgestellt wird, (O6.) LGBI. Nr. 45/2009 — hier betrégt der Planmafstab 1:2.000, und der Plan selbst enthalt sogar
die Angaben der Grundstticksnummern.

So etwa bei der Verordnung, mit der das ,,Obere Donau- und Aschachtal als Europaschutzgebiet bezeichnet und mit
der ein Landschaftspflegeplan fiir dieses Gebiet erlassen wird, (O6.) LGB Nr. 72/20009.
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Quid leges sine moribus/Vanae proficiunt?
(Horaz, Carmina 111, 24, 35-36:
BuBpredigt): Was helfen Gesetze, hohl,
ohne der Sitte Gebot?

Im Auftrag der Stiftung Weltethos erarbeitete eine Gruppe aus Wirtschaftswissenschaf-
tern, Unternehmern und Ethik-Experten das ,,Manifest Globales Wirtschaftsethos: Kon-
sequenzen fur die Weltwirtschaft”. Dieses Manifest wurde vom United Nations Global
Compact Office, von der Novartis Foundation for Sustainable Development, der
Schweizerischen Eidgenossenschaft sowie der Stiftung Weltethos herausgegeben, am 1.
April 2009 in Tubingen erstunterzeichnet und am 6. Oktober 2009 der Offentlichkeit
im UN-Hauptquartier in New York vorgestellt*. Es richtet sich an die Wirtschaft ebenso
wie an staatliche, internationale und politische Organisationen, an Interessenverbande
und nicht zuletzt an die Arbeitnehmer und Konsumenten.

Hinter dem ,Globalen Wirtschaftsethos” steht die Uberlegung, dass sowohl eine funk-
tionierende Wirtschaftsordnung als auch eine funktionierende Ordnung der politischen
und staatlichen Institutionen eine moralisch-ethische Ordnung voraussetzt?. Unmorali-
sches Wirtschaften kann nicht nur in Konflikt mit dem Gesetz geraten, sondern auch
Vertrauen und Verlasslichkeit in den Geschaftsbeziehungen belasten, der Glaubwirdig-
keit von Unternehmen in der 6éffentlichen Meinung Schaden zufligen und schlie8lich zu
einem Versagen von Markten und Institutionen fiihren. Andererseits folgt das Manifest
der Einsicht, dass dort, wo die Sitte abhanden kommt, die Gesetze nichts nitzen. Im
vorgelegten Manifest schlagen sich kulturtbergreifende Normen nieder, die weltweit und
auf Grund unterschiedlicher religioser sowie ethischer Traditionen Verbindlichkeit bean-
spruchen: Gewaltlosigkeit und Achtung vor dem Leben, Gerechtigkeit und Solidaritat,
Wahrhaftigkeit und Toleranz, gegenseitige Achtung und Partnerschaft. Fiir das Manifest
ist charakteristisch, dass es Werte und Standards zusammenfasst, die eine Kontinuitét in
der Zeit und eine Universalitat im Raum aufweisen. Damit werden ,,fundamentale Vor-
stellungen Uber Recht, Gerechtigkeit und Fairness* zum Ausdruck gebracht. Auf lange
Sicht kann das Manifest ebenso wegweisend und impulsgebend wirken wie es die Allge-
meine Erklarung der Menschenrechte der Vereinten Nationen vom 10. Dezember 1948
ist. Das ,Globale Wirtschaftsethos* entspricht im Ubrigen den Zielsetzungen der seit
dem Jahr 2000 laufenden Initiative der Vereinten Nationen unter dem Titel ,,United
Nations Global Compact”, mit der sich Unternehmen zur Umsetzung von zehn univer-
sellen Prinzipien auf dem Gebiet der Menschenrechte, der Arbeits- und Umweltstan-
dards sowie der Korruptionsbek&mpfung verpflichten®.

Auf Grund der Bedeutung des Manifests werden im Folgenden dessen voller Wortlaut*
und im Anschluss daran Erlduterungen des Tubinger Theologen Hans Kiing — Mentor
und Mitverfasser des Manifests —° wiedergegeben.
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Manifest Globales Wirtschaftsethos:
Konsequenzen fur die Weltwirtschaft

Praambel

Die Globalisierung des wirtschaftlichen Handelns wird nur dann zum allgemeinen und
nachhaltigen Wohlstand und Vorteil aller Vélker und ihrer Volkswirtschaften fuhren,
wenn sie auf die bestdndige Kooperationsbereitschaft und werteorientierte Kooperati-
onsfahigkeit aller Beteiligten und Betroffenen bauen kann. Das ist eine der grundlegen-
den Lehren der weltweiten Krise der Finanz- und Gutermarkte.

Die Kooperation aller Beteiligten und Betroffenen wird nur dann verlésslich gelingen,
wenn das Streben aller nach Realisierung des legitimen Eigeninteresses und nach gesell-
schaftlicher Wohlfahrt eingebettet ist in globale ethische Rahmenbedingungen, die all-
gemein als gerecht und fair akzeptiert werden. Eine solche Verstandigung Uber global
akzeptierte Normen wirtschaftlichen Handelns und Entscheidens, Uber ein Ethos des
Wirtschaftens, existiert erst in ersten Anféangen.

Ein globales Wirtschaftsethos, also gemeinsame fundamentale Vorstellungen tiber Recht,
Gerechtigkeit und Fairness, baut auf moralischen Prinzipien und Werten auf, die seit
alters her von allen Kulturen geteilt und durch gemeinsame praktische Erfahrung getra-
gen werden.

Wir alle in unseren Funktionen als Unternehmer, Investoren, Kreditgeber, Mitarbeiter,
Konsumenten und unsere jeweiligen Interessensverbénde in allen Landern der Welt tra-
gen gemeinsam mit politischen und staatlichen sowie internationalen Organisationen
und Institutionen wesentliche Verantwortung flr die Herausbildung und Umsetzung
eines solchen globalen Wirtschaftsethos.

Aus diesen Griinden unterstiitzen die Unterzeichner diese
Erkl&rung zu einem Globalen Wirtschaftsethos.

In dieser Erkldarung werden die grundlegenden Prinzipien und Werte einer globalen
Wirtschaft deklariert, so wie sie sich aus der Erklarung des Parlaments der Weltreligionen
zum Weltethos (Chicago 1993) ergeben. Die in dieser Erklarung ausgesprochenen Prinzi-
pien konnen von allen Menschen mit ethischen Uberzeugungen, religids begriindet oder nicht,
mitgetragen werden. Die Unterzeichner verpflichten sich, sich von Buchstaben und Geist
dieser Erklarung in ihrem alltéglichen wirtschaftlichen Entscheiden, Handeln und Ver-
halten leiten zu lassen und sie so mit Leben zu erflllen. Diese Erklarung zu einem Glo-
balen Wirtschaftsethos nimmt die Gesetzlichkeiten von Markt und Wettbewerb ernst,
will diese aber zum Wohl aller auf eine ethische Grundlage stellen. Gerade die Erfahrun-
gen in der Krise des Wirtschaftslebens unterstreichen die Notwendigkeit international
akzeptierter ethischer Prinzipien und moralischer Standards, die im Geschéftsalltag mit
Leben erflllt werden kdnnen und mussen.
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I. Das Prinzip der Humanitat

Ethischer Bezugsrahmen: Unterschiede zwischen den kulturellen Traditionen dirfen kein
Hindernis sein, sich gemeinsam aktiv flir den Respekt, den Schutz und die Erfillung der
Menschenrechte einzusetzen. Jeder Mensch — ohne Unterschied von Alter, Geschlecht, Rasse,
Hautfarbe, kdrperlicher oder geistiger Fahigkeit, Sprache, Religion, politischer Anschauung,
nationaler oder sozialer Herkunft — besitzt eine unverauRerliche und unantastbare Wurde.
Alle, der Einzelne wie der Staat, sind deshalb verpflichtet, diese Wiirde zu achten und ihren
wirksamen Schutz zu garantieren. Auch in Wirtschaft, Politik und Medien, in Forschungs-
instituten und Industrieunternehmen soll der Mensch immer Rechtssubjekt und Ziel sein, nie
bloRes Mittel, nie Objekt der Kommerzialisierung und der Industrialisierung.

Das Grundprinzip eines anzustrebenden Globalen Wirtschaftsethos ist Humanitét. Sie
soll ethischer MaR3stab des wirtschaftlichen Handelns sein und konkretisiert sich in den
folgenden Leitlinien fiir ein Wert schaffendes und an Werten orientiertes Wirtschaften
zu allgemeinem Nutzen:

Artikel 1

Ethisches Ziel und zugleich gesellschaftliche Bedingung eines nachhaltigen 6konomi-
schen Handelns ist es, fir alle Menschen Rahmenbedingungen zu schaffen zur dauerhaf-
ten Deckung ihrer Grundbedurfnisse und fur ein Leben in Wirde. Daher ist bei wirt-
schaftlichen Entscheidungen als oberstes Gebot der Humanitét darauf zu achten, dass
sie die Herausbildung und Entwicklung derjenigen individuellen Ressourcen und Kom-
petenzen fordern, die notwendig sind flr eine menschliche Entwicklung und ein gutes
Miteinander.

Artikel 2

Humanitét gedeiht nur in einer Kultur des Respekts vor dem Individuum. Die Wirde
und Selbstachtung aller Menschen, seien es nun Vorgesetzte, Mitarbeiter, Geschéftspart-
ner, Kunden oder andere Interessenstrager, sind unverletzlich. Sie dirfen weder durch
individuelle Verhaltensweisen noch durch unwirdige Geschéfts- und Arbeitsbedingun-
gen missachtet werden. Die Ausbeutung und Aushutzung von Abhédngigkeiten und die
willkdrliche Diskriminierung von Menschen sind unvereinbar mit dem Prinzip der
Humanitat.

Artikel 3

Gutes zu fordern und Boses zu meiden ist eine Menschenpflicht, die als moralischer
MaBstab auch an wirtschaftliches Entscheiden und Handeln angelegt werden muss.
Eigeninteressen zu verfolgen ist legitim, doch das Suchen des eigenen Vorteils durch eine
gezielte Schadigung des Partners, also mit unethischen Mitteln, ist unvereinbar mit
einem nachhaltigen Wirtschaften zum wechselseitigen Vorteil.
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Artikel 4

Was du nicht willst, das man dir tu’, das flig’ auch keinem anderen zu. Diese seit Jahrtau-
senden in allen religidsen und humanistischen Traditionen bekannte Goldene Regel der
Gegenseitigkeit fordert wechselseitige Verantwortlichkeit, Solidaritat, Fairness, Toleranz
und Achtung von allen Akteuren ein. Solche Haltungen oder Tugenden sind Grundséau-
len eines globalen Wirtschaftsethos. Fairness im Wettbewerb und Kooperation zum
wechselseitigen Nutzen sind grundlegende Prinzipien einer sich nachhaltig entwickeln-
den Weltékonomie, die im Einklang mit der Goldenen Regel stehen.

I1. Grundwerte fir globales Wirtschaften

Die folgenden Grundwerte fiir globales Wirtschaften entwickeln das Grundprinzip der
Humanitét weiter und geben Empfehlungen flr das Entscheiden, Handeln und Verhal-
ten im praktischen Wirtschaftsleben.

Grundwerte: Gewaltlosigkeit und Achtung vor dem Leben

Ethischer Bezugsrahmen: Wahrhaft Mensch sein heifit im Geist der grofen religidsen und
ethischen Traditionen, riicksichtsvoll und hilfsbereit zu sein, und zwar im privaten wie im
offentlichen Leben. Jeder Mensch, jedes Volk, jede Rasse und jede Religion soll den anderen
Toleranz, Respekt, gar Hochschatzung entgegenbringen. Minderheiten — sie seien rassischer,
ethnischer oder religidser Art — bediirfen des Schutzes und der Férderung durch die Mehrheit.

Artikel 5

Alle Menschen haben die Pflicht, das Recht auf Leben und auf seine Entfaltung zu ach-
ten. Die Ehrfurcht vor dem menschlichen Leben ist ein besonders hohes Gut. Jede Form
von Gewalt als Mittel zum wirtschaftlichen Zweck ist abzulehnen. Sklavenarbeit,
Zwangsarbeit, Kinderarbeit, kdrperliche Zlchtigung sowie andere Formen der Verlet-
zung international anerkannter Normen des Arbeitsrechts mussen zurtickgedrangt und
abgeschafft werden. Alle Wirtschaftsakteure mdissen in erster Linie den Schutz der Men-
schenrechte in ihren eigenen Organisationen sicherstellen. Sodann mussen sie alle
Anstrengungen unternehmen, dass sie in ihrem Einflussbereich nicht zu Menschen-
rechtsverletzungen ihrer Geschéftspartner oder anderer Parteien beitragen oder gar von
ihnen profitieren. Die gesundheitliche Beeintrachtigung von Menschen durch defizitare
Arbeitsbedingungen ist zu vermeiden. Arbeitssicherheit nach dem Stand der Technik,
Produktsicherheit und die Unschédlichkeit der Produkte flr die menschliche Gesund-
heit sind grundlegende Anforderungen einer Kultur der Gewaltlosigkeit und Achtung
vor dem Menschen.

Artikel 6

Der nachhaltige Umgang mit der nattrlichen Umwelt des Menschen durch alle Teilneh-
mer am Wirtschaftsleben ist ein hoher Wert des wirtschaftlichen Handelns. Die Ver-
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schwendung von natirlichen Ressourcen und die Verschmutzung der Umwelt sind
durch Ressourcen sparende Verfahren und umweltschonende Technologien zu minimie-
ren. Zukunftsfahige, mdglichst erneuerbare Energie, sauberes Wasser und unver-
schmutzte Luft sind Elementarbedingungen des Lebens Uberhaupt, zu denen jeder
Mensch Zugang haben muss.

Grundwerte: Gerechtigkeit und Solidaritat

Ethischer Bezugsrahmen: Wahrhaft menschlich sein heifst im Geist der grofen religiésen
und ethischen Traditionen: Wirtschaftliche und politische Macht darf nicht zum rticksichts-
losen Kampf um Herrschaft missbraucht werden, sie ist vielmehr flr den Dienst an den Men-
schen zu gebrauchen. Eigeninteresse und Wettbewerb dienen der Entwicklung der Leistungs-
féhigkeit und der Wohlfahrt aller Beteiligten. Daher sollen der gegenseitige Respekt, der ver-
nunftige Interessenausgleich, der Wille zur Vermittlung und zur Rucksichtnahme herrschen.

Artikel 7

Recht und Gerechtigkeit bilden fiireinander Voraussetzungen. Verantwortung, Recht-
schaffenheit, Transparenz und Fairness sind Grundwerte eines Wirtschaftslebens, das von
Rechtstreue und Integritét gekennzeichnet ist. Die Einhaltung des je geltenden nationa-
len und internationalen Rechts ist eine Pflicht fir alle Wirtschaftsakteure. Wo es Defizite
in der Qualitat oder der Erzwingung der Rechtsnormen eines Landes gibt, sind diese
durch Selbstverpflichtungen und Selbstkontrolle auszugleichen; keinesfalls diirfen sie zu
Gewinnzwecken ausgenutzt werden.

Artikel 8

Das Erzielen von Gewinn ist die Voraussetzung fur die Wettbewerbsfahigkeit und den
Bestand der Unternehmen und damit flir dessen soziales und kulturelles Engagement.
Korruption aber schadet dem Gemeinwohl, der Wirtschaft und den Menschen, weil sie
systematisch zur Fehlallokation und zur Verschwendung von Ressourcen flihrt. Die
Zurlickdrangung und Abschaffung aller korrupten und unlauteren Praktiken, wie etwa
Bestechung und Kartellabsprachen, Patentverletzung und Industriespionage, erfordern
ein prdaventives Engagement, das Pflicht fiir alle Handelnden in der Wirtschaft ist.

Artikel 9

Die Uberwindung von Hunger und Unwissenheit, Armut und Ungleichheit der Lebens-
chancen in allen Landern des Globus ist ein grof3es Ziel einer Gesellschafts- und Wirt-
schaftsordnung, die auf Chancengleichheit, Verteilungsgerechtigkeit und Solidaritét
Zielt. Selbsthilfe und Fremdhilfe, Subsidiaritat und Solidaritét, privates und éffentliches
Handeln sind je zwei Seiten einer Medaille. Sie konkretisieren sich vor allem in privaten
und offentlichen Investitionen im Wirtschaftssektor, aber auch in privaten und offentli-
chen Initiativen zur Schaffung von Institutionen, die der Bildung aller Bevélkerungsteile
und dem Aufbau eines Systems sozialer Sicherheit dienen. Grundlegendes Ziel all dieser
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Bestrebungen ist eine menschliche Entwicklung, die auf Forderung all jener Kompeten-
zen und Ressourcen abzielt, mit denen Menschen befahigt werden, ein selbstbestimmtes
und menschenwirdiges Leben zu flhren.

Grundwerte: Wahrhaftigkeit und Toleranz

Ethischer Bezugsrahmen: Wahrhaft Mensch sein heifst im Geist der groBen religiésen und
ethischen Traditionen: Statt Freiheit mit Willkiir und Pluralismus mit Beliebigkeit zu ver-
wechseln, der Wahrheit Geltung zu verschaffen; statt in Unehrlichkeit, Verstellung und oppor-
tunistischer Anpassung zu leben, den Geist der Integritat und Wahrhaftigkeit auch in den all-
taglichen Beziehungen zwischen Mensch und Mensch zu pflegen.

Artikel 10

Wahrhaftigkeit, Ehrlichkeit und Zuverlassigkeit sind Werte, ohne die nachhaltige und
Wobhlfahrt fordernde Wirtschaftsbeziehungen nicht gedeihen kdnnen. Sie sind Voraus-
setzungen fir die Bildung von Vertrauen im zwischenmenschlichen Miteinander sowie
im 6konomischen Wettbewerb. Zudem gilt es, das Recht auf Privatsphare sowie person-
liche oder berufliche Vertraulichkeit zu schiitzen.

Artikel 11

Die Vielfalt der kulturellen und politischen Uberzeugungen, wie auch der individuellen
Begabungen und der Kompetenzen von Organisationen sind eine mdgliche Quelle der
globalen Wohlfahrt. Ihre Kooperation zum wechselseitigen Vorteil setzt die Akzeptanz
gemeinsamer Werte und Normen, gemeinsames Lernen und Toleranz gegeniiber Anders-
sein voraus. Die Diskriminierung von Menschen wegen ihres Geschlechts, ihrer Rasse,
ihrer Nationalitat oder ihres Glaubens ist unvereinbar mit den Prinzipien eines globalen
Wirtschaftsethos. Menschenverachtendes und menschenrechtsverletzendes Handeln ist
nicht zu tolerieren.

Grundwerte: Gegenseitige Achtung und Partnerschaft

Ethischer Bezugsrahmen: Wahrhaft Mensch sein hei3t im Geiste der grofRen religiésen und
ethischen Traditionen: statt patriarchaler Beherrschung oder Entwiirdigung, die Ausdruck von
Gewalt sind und oft Gegengewalt erzeugen, gegenseitige Achtung, Verstandnis, Partnerschaft-
lichkeit. Jeder und jede Einzelne hat nicht nur eine unverletzliche Wiirde und unverauferli-
che Rechte; alle Menschen haben auch eine unabweisbare Verantwortung flir das, was sie tun
und nicht tun.

Artikel 12

Wechselseitige Achtung und Partnerschaft der Beteiligten, gerade auch von Mann und
Frau, ist sowohl Voraussetzung als auch Ergebnis wirtschaftlicher Kooperation. Sie
basiert auf Respekt, Fairness und Aufrichtigkeit gegentiber dem Anderen, seien es nun
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die Verantwortlichen der Unternehmen, die Mitarbeiter, die Kunden oder andere Inter-
essenstrager. Achtung und Partnerschaft sind die unverzichtbare Basis, auf der auch die
nicht intendierten negativen Konsequenzen wirtschaftlicher Interaktionen als gemeinsa-
mes Dilemmaaller Involvierten akzeptiert und im gemeinsamen Bemuihen aufgeldst wer-
den konnen.

Artikel 13

Partnerschaft findet ihren Ausdruck auch in der Mdéglichkeit zur Teilhabe am Leben, den
Entscheidungen und den Ertragen der Wirtschaft. Diese variiert je nach den kulturellen
Voraussetzungen und den ordnungspolitischen Rahmenbedingungen eines Wirtschafts-
raumes. Das Recht sich zusammenzuschlief3en und kollektiv seine Interessen verantwor-
tungsbewusst wahrzunehmen ist jedoch ein Mindeststandard, der Uberall anzuerkennen
ist.

Schluss

Alle Akteure sollen die international akzeptierten Verhaltensnormen des Wirtschaftsle-
bens respektieren, schiitzen und an deren Verwirklichung im Rahmen ihrer Einfluss-
sphare mitwirken. Grundlegend dafiir sind die von den Vereinten Nationen (UN) im
Jahre 1948 proklamierten und inzwischen global anerkannten Menschenrechte und
Menschenpflichten. Andere globale Leitlinien anerkannter transnationaler Institutio-
nen, wie etwa der ,,Global Compact“ der Vereinten Nationen, die ,,Declaration on Fun-
damental Principles and Rights at Work* der International Labour Organization (ILO),
die ,,Rio Declaration on Environment and Development” und die UN ,,Convention
Against Corruption®, um nur einige zu nennen, stimmen Uberein mit den in dieser
Erklarung festgehaltenen Erfordernissen eines globalen Wirtschaftsethos.

Tubingen, 1. April 2009
Erstunterzeichner

Michel Camdessus, Gouverneur honoraire der Bangue de France

Walter Fust, CEO, Global Humanitarian Forum

Georg Kell, Executive Director, UN Global Compact Office

Samuel Kobia, Generalsekretar des Okumenischen Rats der Kirchen

Hans Kiing, Prasident der Stiftung Weltethos

Klaus M. Leisinger, CEO, Novartis Stiftung

Peter Maurer, Botschafter und standiger Vertreter der Schweiz bei den Vereinten Nationen
Mary Robinson, Présidentin von Realizing Rights: The Ethical Globalization Initiative
Jeffrey Sachs, Direktor, The Earth Institute, Columbia University

Juan Somavia, Generaldirektor der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO)
Desmond Tutu, em. Erzbischof, Friedensnobelpreistréger
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Daniel Vasella, CEO, Novartis International
Tu Weiming, Professor fur Philosophie, Harvard Universitat und Peking Universitat

Die Erklarung wurde verfasst von einer Arbeitsgruppe der Stiftung Weltethos:

Prof. Dr. Heinz-Dieter Assmann (Universitat Tbingen)

Dr. Wolfram Freudenberg (Freudenberg-Gruppe)

Prof. Dr. Klaus Leisinger (Novartis Stiftung)

Prof. Dr. Hermut Kormann (Moith AG)

Prof. Dr. Josef Wieland (Federfiihrung, Hochschule Konstanz)
Prof. h. ¢. Karl Schlecht (Putzmeister AG)

Von der Stiftung Weltethos

Prof. Dr. Hans Kiing (Président)

Prof. Dr. Karl-Josef Kuschel (Vizeprasident)

Dr. Stephan Schlensog (Generalsekretér)

Dr. Giinther Gebhardt (Wissenschaftlicher Koordinator)

Hans Kiing: Was will das Manifest fur ein Globales Wirtschaftsethos?

1.

Dieses Manifest bietet nicht nur allgemein formale, moralische Regeln oder Forde-
rungen wie ,Verantwortung® oder ,Gemeinwohl“, sondern inhaltlich bestimmte
Werte und ethische Standards.

Diese Werte und Standards sind keine Erfindungen unserer Zeit, sondern stammen
aus dem ethischen Erfahrungsschatz der Menschheit, der sich angesammelt hat, seit
der Mensch, aus dem Tierreich aufsteigend, lernen musste, sich menschlich zu beneh-
men (zum Beispiel nicht andere Menschen zu toten, wie er Tiere toten darf: Totungs-
verbot).

Diese Werte und Standards haben somit die Autoritét der grof3en religiésen und ethi-
schen Traditionen der Menschheit hinter sich, wie sie sich in zahllosen Zeugnissen
der verschiedenen Kulturen im Lauf der Jahrhunderte niedergeschlagen haben.

Sie sind deshalb auch nicht regional oder national beschrankt, sondern bei aller kul-
turellen Bedingtheit universal. In allen Kulturen waren die Menschen namlich daran
interessiert, das Leben, das Eigentum, die Ehre und die Geschlechtlichkeit unter
einen besonderen Schutz zu stellen. Insofern sind die Werte und Normen Gewaltlo-
sigkeit und Achtung vor dem Leben, Gerechtigkeit und Solidaritat, Wahrhaftigkeit
und Toleranz, gegenseitige Achtung und Partnerschaft nicht willktrlich gewdhlt, son-
dern in zentralen Lebensbereichen strukturell begriindet.

Das allen diesen Werten und Normen zugrundeliegende Grundprinzip ist das
Bemdiihen um Menschlichkeit, um Humanitat, das in der Goldenen Regel der Gegen-
seitigkeit eine entscheidende Konkretisierung erfahren hat.
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6. Dieses Manifest ist kein Gesetz, das mit Sanktionen durchgesetzt werden soll, sondern
ein Appell zur Selbstverpflichtung, der freilich den Sanktionen des Gewissens unter-
liegt.

7. Dieser Appell richtet sich nicht nur an Wirtschaftsfiihrer, Unternehmer und Investo-
ren, sondern auch an Kreditgeber, Mitarbeiter, Konsumenten und die jeweiligen
Interessenverbande in allen Landern der Welt. Damit richtet er sich auch an die poli-
tischen und staatlichen sowie internationalen Organisationen und Institutionen, die
allesamt eine wesentliche Verantwortung fur die Herausbildung und Umsetzung
eines solchen globalen Wirtschaftsethos haben.

8. Das Manifest fiir »Global Economic Ethic« versteht sich als Unterstiitzung aller
gegenwartigen Bemuhungen um globale moralische Standards, insbesondere des UN
Global Compact, vom Blickwinkel der Ethik aus:

— Die Forderung des Global Compact nach Respektierung und Unterstiitzung der
Menschenrechte setzt das Prinzip Humanitéat voraus, das sich auf Rechte und
Pflichten bezieht.

— Die Annahme von verantwortungsvollen Arbeitsstandards setzt eine grundle-
gende Einstellung zur Gerechtigkeit und Fairness sowie den ethischen Willen zu
einer gerechten Wirtschaftsordnung voraus.

— Der Schutz der Umwelt entsprechend dem Vorsorgeprinzip setzt die Ehrfurcht
vor allem Leben, auch dem der Tiere und Pflanzen, voraus.

— Der Kampf gegen Korruption in all ihren Formen setzt den Willen zu Wahrhaf-
tigkeit und Gerechtigkeit voraus.

Anmerkungen

1 Siehe Naheres auf der Internetseite <www.globaleconomicethic.org/>.

2 Siehe hiezu und zum Folgenden Bericht und Interview mit Hans Kuing in: Die Zeit, 30. Dezember 2009, S. 24 f.; ferner
Stidwestrundfunk/SWR2 AULA — Manuskriptdienst: Geld und Moral: Uber ein neues globales Ethos fiir die Finanz-
mérkte, im Internet abrufbar auf der Seite <www.swr.de/swr2/programm/.../-/id.../swr2-wissen-20091226.pdf>.

3 Siehe Néheres auf der Internetseite <www.unglobalcompact.org/>.

4 Zur Quelle siehe Anm. 1.

5 Im Internet abrufbar auf der Seite <globaleconomicethic.org/main/pdf/GEE-Kommentar.pdf>.
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Korruption — eine Herausforderung
(nicht nur) far die Legistik?™

Von
Robert GMEINER



Robert Gmeiner

Einleitung

Korruption wird zusehends mehr thematisiert und als Problem wahrgenommen. Nach
Maf3nahmen wird gerufen — héufig, heftig und schnell nach Manahmen der Korrupti-
onshekdmpfung, der Repression und v. a. nach Antworten durch Recht; konkret nach
Ergdnzungen und Novellierungen im Besonderen des Straf- und des Dienstrechts.

Dieser Beitrag will sich mit einigen Herausforderungen auseinandersetzen, mit denen
sich—im Umgang mit Korruption —allgemein Recht und im Speziellen die Legistik (bzw.
mit Legistik befasste Organisationen und Personen) konfrontiert sehen. Herausforderun-
gen, wie sie nachstehend nur kursorisch, beispielhaft und unvollstandig dargestellt wer-
den kénnen, sind sowohl im Kernbereich legistischer Tatigkeit (als der Vorbereitung und
Ausarbeitung von Entwirfen zu Rechtsvorschriften und der dabei anzuwendenden
Gesetzestechnik?) als auch in den ,,Umgebungsbedingungen® legistischer Tatigkeit zu
verorten.

Es ist aber auch voranzustellen, was dieser Beitrag nicht leisten kann, ndmlich eine kon-
krete Auseinandersetzung mit der gegebenen (und heftig diskutierten) Strafrechtslage.

1. Eine Frage der Ethik

Zu beginnen ist damit (und das mag bei der gegebenen stark rechtspositivistischen Pré-
gung gerade in Osterreich durchaus irritieren), dass bei der Betrachtung und Bewertung
des Ph&dnomens der Korruption eine traditionell vorherrschende Engfiihrung auf eine
juristische Betrachtung relativiert werden muss. Ein solcher Befund ist — schon generell
— nicht neu?, wurde aber fir Fragen im Zusammenhang mit der Bekdmpfung von Kor-
ruption schon 1981 von Mayer-Maly so formuliert: ,,Korruption mit den Mitteln des
Rechts auszuschalten, ist nicht viel seltener unternommen worden als die Abschaffung
der Prostitution. Im einen wie dem anderen Fall ist man oft genug an die Grenzen der
Gestaltbarkeit durch Recht gestofRen.” Wenige Seiten weiter zieht Mayer-Maly den
Schluss: ,,Ohne eine Mobilisierung ethischer Prozesse bleibt — [...] — alles Instrumentar
der Korruptionsbekampfung chancenlos.*

An dieser Stelle muss das Verhéltnis von Recht und Ethik (und auch Moral) leider unbe-
leuchtet bleiben®. Eine Erweiterung des Blickfeldes vom Dienstrecht etwa auf eine
Dienstethik (einen Amtsethos) kann aber bedeuten, dass ,.eine gut ausgebildete, in allen
Kdpfen gut verankerte Ethik jedoch die Verbotsnormen weitgehend tberflissig (macht).
Sie mussen nur noch auf die wenigen schwarzen Schafe angewendet werden. Im Gegen-
satz jedoch zum Recht, das anordnet und mit Sanktionen droht, wendet sich die Ethik
an die Fahigkeit des Menschen zur Einsicht, an sein Bedrfnis, das Richtige zu tun. Die
Instrumente sind daher die 6ffentliche Diskussion, der Unterricht, das vorgelebte gute
Beispiel, die Zivilcourage, Mitarbeiter gegebenenfalls rechtzeitig auf ihr Fehlverhalten
anzusprechen.”® Dieser allgemeine Hinweis soll im Folgenden mit konkreten Beispielen
im Kontext der Korruptionsprévention und -bekdmpfung belegt werden:
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1.1 Korruptionspravention und -bekdmpfung der Wiener Stadtverwaltung

Im Zuge von (jedenfalls in der 6sterreichischen Debatte herausragenden) Bemihungen
zur Korruptionspravention und -bekampfung in der Wiener Stadtverwaltung ist 2005
(neu aufgelegt 2009) —als praktische Handlungshilfe fiir die Bediensteten des Magistrats,
aber auch als Information flr die Birgerlnnen — ein Handbuch herausgegeben worden,
das den Titel trégt: ,,Eine Frage der Ethik. Handbuch zur Korruptionspravention“’. Dort
ist u. a. zu lesen: ,,Am Beispiel des ,Geschenkannahmeverbots zeigt sich, dass Straf- und
Dienstrecht kein abschliefendes Wertesystem darstellen, sondern um ethische Normen
erganzt werden missen, um Mitarbeiter/innen wirksam schitzen zu kénnen.*®

Dieses Verhaltnis lasst sich auch graphisch veranschaulichen:

... Beamter, der fur

Orientierung an die Vornahme oder

einer Dienstethik
schiitzt vor Verlet-
zungen des Dienst-
rechts. Beachtung
des Dienstrechts
bewahrt vor Verlet-
zung des Straf-
rechts.

Dem Beamten/Vertragsbediensteten ist es
verboten, sich, seinen Angehdrigen oder
sonstigen Dritten Geschenke oder sons-
tige Vorteile, die mit der dienstlichen
Tatigkeit im Zusammenhang stehen,
zuwenden oder zusichern zu lassen.
Zuwendungen von geringem \Wert, wie
sie inshesondere aus Anlass von Festen
tblich sind, diirfen angenommen werden.

Dienstrecht

In der Dienstethik kann sich eine Dienststelle weiterge-

hende Beschrankungen auferlegen, z. B. Verzicht

Geschenke oder Vorteile, auch wenn

O nach der aktuellen Rechtssprechung
gegeben ist;

3 kein Zusammenhang mit
offenkundig ist;

3 diese nach Ansic
Wert reprasenti

3 einim i

2
=
e
(<)
4
wn
c
D
(@]

Quelle: Magistratsdirektion der Stadt Wien. Interne Revision und Personalressourcensteue-
rung (Hrsg.), Bekd&mpfen der Korruption. Projektbericht 2002—2003 (2004) 31.
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1.2 Berufsethik im Bundesministerium fir Finanzen

Das Bundesministerium fur Finanzen hat seine (schon langjahrigen) Bemihungen zu
Fragen einer Berufsethik und konkret der Korruptionspravention in ihrem Bereich (im
Jahr 2008, neu aufgelegt 2009) in einem Verhaltenskodex ,,Berufsethik — Vorsicht Vor-
teil” zusammengefasst®. Die Bediensteten werden hier u. a. mit,,Vier Fragen der ETHIK*
zu einer Art ,,Selbstreflexion* aufgefordert:

Kann ich mein Handeln meinen Vorgesetzten, Kolleginnen oder Kollegen, Freundinnen
bzw. Freunden, Familienangehdrigen offen erzahlen?

Wire es fUr mich o. k., wenn Vorgesetzte, Kolleginnen oder Kollegen, Freundinnen bzw.
Freunde, Familienangehdrige so handeln wiirden?

Wird z. B. ein Vorteil einem grof3eren Personenkreis gewahrt (Firmenrabatt)?

Wirde ich z. B. den Vorteil auch erhalten, wenn ich eine andere berufliche Stellung hatte?
Je nach (mehrheitlicher) Beantwortung mit Ja/Jein/Nein wirde — so wird weiter ausge-
fuhrt — das Handeln jede kritische Uberprifung bestehen, sollte das Handeln noch ein-
mal selbstkritisch Uberdacht oder ggf. sofort beendet werden®.

1.3 Verhaltenskodex des Rechnungshofes

Ein weiteres sehr interessantes Beispiel ist der Verhaltenskodex des Rechnungshofest.
Hier wird im Interesse der Bewusstmachung von Grundsétzen und Regeln des Verhal-
tenskodex ein sog. ,,Ethikboard* eingerichtet, der zur Unterstiitzung und Beratung allen
Rat und Hilfe suchenden MitarbeiterInnen zur Verfligung steht. Das ,,Ethikboard* kann
zur Abgabe einer Empfehlung angerufen werden, wenn in Zweifelsfragen zu entscheiden
ist, ob das Verhalten einer Mitarbeiterin oder eines Mitarbeiters im dienstrechtlichen
Rahmen zu Konsequenzen flhren soll.

1.4 Ethische Einfllsse im Dienstrecht

Das letzte Beispiel hier lasst erkennen, dass Ethik und Recht nicht Gegenséatze sind, viel-
mehr sogar eine Zusammenfuhrung maglich ist. § 14 Abs. 1 Vbg. Gemeindeangestell-
tengesetz 2005 regelt unter der Uberschrift ,Allgemeine Dienstpflichten”, dass die
»Gemeindeangestellten verpflichtet (sind), ihre dienstlichen Aufgaben unter Beachtung
der bestehenden Rechtsvorschriften mit Sorgfalt, Flei3, Unparteilichkeit und Treue mit
den ihnen zur Verfligung stehenden Mitteln aus Eigenem zu besorgen.*

Aus Eigenem (sic!) — nirgendwo kommt besser zum Ausdruck, dass es sich beim ethischen
Fragen um intrinsische Prozesse und Urteilsbildungen handelt.

2. Korruption — ein unscharfes Phdnomen

Um Korruption mit den Mitteln der Legistik bearbeiten zu kénnen, braucht es — sollte
man meinen — einen klaren Bezugspunkt, eine klare Begriffsdefinition: , Kriminalpolitik,
besonnen und mit Weitblick betrieben, braucht als Maf3stab einen Begriff vom ,Wesen'
der Korruption.“® Doch weit gefehlt: Der Begriff kommt zwar in der dsterreichischen
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Rechtsordnung — zumeist ohne eine Definition — vor*, nicht aber etwa im StGB*. Die
Diskussion verlagert sich auf ,,Spezialtatbestdnde®, d. h. es werden (einem funktionalen
Ansatz folgend) ,,Korruptionsdelikte* wie etwa Bestechlichkeit (§ 304 StGB) oder Vor-
teilsannahme (§ 305 StGB) enumerativ behandelt®®. Korruption ist kein (straf-)rechts-
dogmatischer Begriff, kriminologisch handelt es sich um ein sehr unscharfes Phanomen.
Definitionen, die im (gangigen) Kern immer auf einen ,Missbrauch berantworteter
Macht oder Entscheidungsbefugnis (etwa in der Verwaltung, Wirtschaft oder Politik)
zum privaten Vorteil* abstellen, gibt es viele'’. Zu- oder trotzdem ist korruptes Verhalten
(rechts-)soziologisch schwer zu fassen: Es gibt viele Bilder und Wahrnehmungen — ,In
unserer Gesellschaft weil jede bzw. jeder, was Korruption ist und was nicht.“*® — und
gleichzeitig Diskrepanzen zwischen Selbstbild (einerseits ,,Bei uns doch nicht!*, anderer-
seits soll es aber ,,Freunderlwirtschaft®, ,Filz*, Patronagesysteme* und ,,Vitamin B* — als
besondere Formen von Korruption — geben) und Fremdbildern. Zweiteres erfolgt hdufig
durch ,,Bewertungen“ Osterreichs in sog. Korruptionsindizes (Corruption Perception
Index [CPI]; Bribe Payers Index [BPI]; Global Corruption Barometer)®. Bei der letzten
Erhebung (2009) des GCI etwa war Osterreich auf Platz 16 (von 180 Staaten) eingereiht
worden®. Tatséchlich aber spielen Korruptionsdelikte auch nach wie vor — ungeachtet
der umféanglichen und Aufsehen erregenden medialen Berichterstattung — in der
Anklage- und Verurteilungsstatistik keine bedeutende Rolle. Insgesamt féllt auf, dass
betreffend Form und Verbreitung von Korruption in Osterreich valides empirisches
Material (noch) kaum auffindbar ist?.

3. Korruption und Strafrecht — (schon) eine lange Geschichte

Korruption ist aber auch kein neuzeitliches Phdnomen. Deshalb hat auch Korruptions-
bek&mpfung mit Mitteln des Rechts eine lange Tradition (es sei nur der Codex Hammu-
rabi als ein Stichwort genannt). Im Anschluss an die vorigen Ausfiihrungen soll nun dar-
gestellt werden, wie im (Kern)Bereich des Strafrechts das Kriminalitatsfeld Korruption
immer wieder neu bearbeitet wurde, wie die Osterreichische Strafrechtsordnung immer
wieder aufgefordert war, (energisch) gegen Korruption vorzugehen?.

Im Wesentlichen kann man zwei ,,Wellen“ der Entwicklung darstellen.
Eine erste ,,Welle®

O Anti-Korruptionsgesetz 1964 (BGBI. Nr. 116/1964),

3 2. Anti-Korruptionsgesetz 1982 (BGBI. Nr. 205/1982) und

O Strafrechtsanderungsgesetz (StRAG) 1987 (BGBI. Nr. 605/1987)
stellte zumeist legislative Reaktionen auf GroRRskandale dar.

Demgegeniiber ging der Reformimpuls bei der zweiten ,Welle*

O StRAG 1998 (BGBI. | Nr. 153/1998),
3 Verbandsverantwortlichkeitsgesetz 2005 (BGBI. | Nr. 151/2005),
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O Strafrechtsanderungsgesetz (StRAG) 2008 (BGBI. | Nr. 109/2007)% und
O KorrStrAG 2009 (BGBI. I Nr. 98/2009)*
zumeist von internationalen ,,Foren® aus.

4. Umgebungsbedingungen und -entwicklungen

\on zentraler Bedeutung flr legistische Tétigkeit ist die Beobachtung der Einflussfakto-
ren und Rechtsentwicklungen (auf nationaler und internationaler Ebene). Fir den
Bereich von Korruption(sbekdmpfung) ist ein solcher Befund sehr heterogen, um nicht
zu sagen: zersplittert.

4.1 Internationale ,,Vorgaben*#

Dazu muss an dieser Stelle eine stichwortartige (und unvollstandige) Aufzéhlung genu-

gen:

O Strafrechtstibereinkommen des Europarates Uber Korruption (ETS Nr. 173) (vom 1. 7.
2002), von Osterreich am 13. Oktober 2000 unterzeichnet; noch nicht ratifiziert

O Zusatzprotokoll zum Strafrechtstibereinkommen des Europarates Uber Korruption
(ETS Nr. 191) (vom 15. 5. 2003)

O Zivilrechtsibereinkommen des Europarates tber Korruption (ETS Nr. 174), Kund-

machung von ETS Nr. 174 und des Abkommens tber die Einrichtung der Staaten-

gruppe gegen Korruption — GRECO und der EntschlieBung (99)5 Uber die Einrich-

tung der Staatengruppe gegen Korruption (GRECO) samt Anhang erfolgte am 6. 10.

2006 (BGBI. I11 Nr. 155/2006); Osterreich ist seit 1. 12. 2006 Mitglied von GRECO

»20 Leitprinzipien zur Bekdmpfung von Korruption“ — Resolution (97)24 on the

Twenty Guiding Principles for the Fight against Corruption

Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen Korruption (A/RES/5874) vom

31. 10. 2003 (BGBI. 111 Nr. 47/2006)

UN-Ubereinkommen gegen grenziiberschreitende organisierte Kriminalitit (BGBI.

111 Nr. 84/2005)

OECD-Ubereinkommen (iber die Bekampfung der Bestechung ausliandischer Amt-

strdger im internationalen Geschaftsverkenr vom 17. 12. 1997 (BGBI. 11l Nr.

176/1999) — ist fiir Osterreich seit dem 19. Juli 1999 in Kraft

Empfehlung 2a.) der 40 Empfehlungen der FATF (Financial Action Task Force)

EG-Ubereinkommen vom 26. 5. 1997 lber die Bekampfung der Bestechung, an der

Beamte der Européischen Gemeinschaften oder der Mitgliedsstaaten der EU beteiligt

sind (ABI. 1997 C 195/1; BGBI. 111 Nr. 36/2000)

O EU-Rahmenbeschluss 2003/568/J1 vom 22. 7. 2003 zur Bekdmpfung der Korrup-
tion im privaten Sektor (ABI. 2003 L 192/54) (Frist zur Umsetzung 22. Juli 2005)

O IWF-,Guidelines Regarding Governance Issues*

Neben der ,,Menge” an internationalen Rechtsdokumenten sind auffallend — das sei hier

nur angemerkt — die Unterschiede in den Normsetzern und die unterschiedliche Rechts-

a a o A
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qualitat bzw. die Antworten auf ein mdgliches Erfordernis einer Implementierung in
innerstaatliches Recht.

4.2 Innerstaatliche Rechtsordnung

Legistische Tatigkeit im Bereich der Korruptionsbekdmpfung beschrénkt sich aber nicht
nur auf das Strafrecht (siehe dazu schon 3. und nachfolgend 7.).

Inshesondere in den Dienstrechtsordnungen von Bund, Ldndern und Gemeinden finden
sich (in der Uberwiegenden Zahl gleichlautende, z. T. leicht abweichende) Bestimmun-
gen, die etwa allgemein die Dienstpflichten oder konkreter Fragen der Geschenkan-
nahme (§ 59 BDG als Beispiel) oder Nebenbeschaftigungen von Bediensteten regeln.
Aufféllig ist dabei, dass diese Regelungen groftenteils auf Gesetzesstufe erfolgt sind, z. T.
aber — gerade etwa die Frage des Verbots bzw. der ,,Grenze* der Erlaubtheit einer
Annahme von Geschenken betreffend — auf Erlass-Ebene detailliert wurden. Im Verbund
mit Regelungen wie § 7 AVG (Befangenheit) belegen diese Bestimmungen, dass es gerade
im offentlichen Bereich eine lange Tradition im Umgang mit Interessenskonflikten bzw.
Integritatsfragen gibt.

Einem ,,Antikorruptionsrecht* zugerechnet werden kdnnen auch Regelungen in anderen
Rechtsbereichen. Zu nennen sind z. B. § 10 UWG, 88 55 ff. AMG, 88§ 26 und 27 UG
(zu Fragen der Drittmittelaufbringung) oder Regelungen in berufsrechtlichen Bestim-
mungen (vgl. § 53 Arztegesetz).

4.3 Normen von ,,besonderer Qualitat*

Ein Spezifikum des hier in Rede stehenden Bereichs der Korruptionsbekdmpfung ist,
dass neben und zusétzlich zu den zuvor angesprochenen Normen sog. Verhaltenskodices
oder Codes of Conduct zur Anwendung gebracht werden, die als ,,soft law* bezeichnet
werden.

Neben bereits oben zu 1. genannten Beispielen ist insbesondere auf den Verhaltenskodex
des Bundeskanzleramts? hinzuweisen. In dessen Vorwort heif3t es, dass dieser Verhaltens-
kodex ,,primar als ein Instrument der Korruptionspravention und nicht ihrer direkten
Bekdmpfung zu sehen ist. Es ist kein Kontrollinstrument, sondern dient der Bewusstma-
chung der Tatsache, dass bereits rechtlich unproblematisches Handeln zum Problem wer-
den kann. Und er soll an Tabus ritteln und uns dazu animieren, Fragen der Korruption
und ihrer Pravention offen anzusprechen, damit wir auf diese Fragen auch die richtigen
Antworten finden kdnnen.“ Besonders erwahnenswert sind auch der , Arztliche Verhal-
tenskodex bei der Zusammenarbeit mit der Pharma- und Medizinprodukteindustrie“?
der Osterreichischen Arztekammer oder der Verhaltenskodex der PHARMIGZ.

Fur die Legisten sind Entwicklungen dieser Art — Verhaltenssteuerung durch ,,soft law*
—aus dem Volkerrecht (Art. 9 Abs. 1 B-VG) und auch im Gesundheitsrecht (in der Form
von Empfehlungen und Richtlinien)® bekannt, werden im Verfassungsrecht z. T. disku-
tiert (vgl. die Diskussion zu Prdambeln und Staatszielbestimmungen in Verfassungsur-
kunden) und haben zuletzt im Bereich des Kapitalmarkt- bzw. Unternehmensrechts
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dadurch eine neue Dimension erhalten, als durch ad hoc zusammengesetzte Gremien wie
z. B. den Osterreichischen Arbeitskreis fiir Corporate Governance der Osterreichische
Corporate Governance-Code ausgearbeitet wurde.

Damit zusammenhéngende Fragen kann man nicht allein damit beantworten, dass das
in der Volkerrechtslehre diskutierte Phanomen eines nicht verbindlichen, sondern als
eine Art ,Richtlinie* geltenden ,soft law* hinsichtlich seiner Rechtsqualitdt umstritten
ist (was sicher zutreffend ist), wenn etwa im o. a. Arztlichen Verhaltenskodex festgehal-
ten ist, dass eine Verletzung der Pflichten im Sinne dieser Richtlinie gemal § 136 Abs. 1
Arztegesetz als Disziplinarvergehen zu ahnden ist.

Entwicklungen der skizzierten Art gehen (noch) weiter. Im Bereich der Standardisierung
(man beachte, dass hier der Normsetzer eine Normungsorganisation ist) kann wohl 2010
mit einer ISO 26000 (,,Ethiknorm*) als einem Beispiel transnationaler Normbildung
gerechnet werden, welche v. a. die soziale und 6konomische Verantwortung von Unter-
nehmen ansprechen soll®:,

5. Ein altes Thema — neue Begriffe

Es stellen sich im Zusammenhang (auch) mit Korruption (auch fr Legisten) Fragen, wie
bestimmte MalRnahmen, aber auch Begriffe in die Rechtsordnung integrierbar sind.
Auch dazu nachstehend nur kursorische Hinweise:

Es wurde bereits angesprochen, dass neben Korruptionshekdmpfung deren Prévention
von besonderer Bedeutung ist. Dabei kann die Rechtsordnung mit dem Begriff ,,Préven-
tion“ (noch) schwer umgehen: Deutlich wird dies, wenn eine Abfrage dieses Begriffs im
RIS 95 Treffer, aber keine Definition ergibt®. In unserem Kontext kann etwa auf die
General- und Spezialprévention des Strafrechts hingewiesen werden. Deutlicher wird die
Problematik, wenn man sich das BG (ber die Einrichtung und Organisation des Bun-
desamts fr Korruptionsprévention und Korruptionsbekdmpfung, BGBI. I Nr. 72/20009,
genauer anschaut: Korruptionspravention ist im Titel und in der Aufgabenumschreibung
(8 1) zwar noch explizit genannt, in § 4 Abs. 3 wird von ,,geeigneten Praventionsmal3-
nahmen“ gesprochen, in 8 1 und § 5 Abs. 3 ist aber dann von ,Vorbeugung, Verhinde-
rung“ die Rede. Damit wird auf die ,klassische* sicherheitspolizeiliche Nomenklatur
etwa des SPG verwiesen.

Zu nennen sind hier auch Personen, die von einem Fehlverhalten anderer Personen in
ihrem beruflichen Umfeld Kenntnis erlangen, auf diese Missstdnde aufmerksam machen
und dadurch (mdglicherweise) berufliche Risiken eingehen — sog. ,Whistleblower*
(,Hinweisgeber*)*. Daftir gibt es Beispiele in anderen Rechtsordnungen (vgl. den Whist-
leblower Protection Act in den USA oder — in einer der dsterreichischen Rechtsordnung
vergleichbaren — 8§ 37 des dt. BeamtStG) und technische Mdglichkeiten. Dem gegendiber
hinkt die Diskussion in Osterreich noch nach und wird auch zuriickhaltend gefiihrts,
Zu nennen ist aber das (gegenuber dem urspringlichen Begutachtungsentwurf verblie-
bene) Melderecht nach § 5 des Bundesgesetzes Uiber die Einrichtung und Organisation
des Bundesamtes zur Korruptionspravention und Korruptionsbekdmpfung sowie ganz
aktuell die mit dem neuen 8 9b Umweltinformationsgesetz-Novelle 2009 eingefthrte
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Informantenschutz-Bestimmung.®” Damit im Zusammenhang stehen Fragen der Ein-
fuhrung einer ,,Kronzeugenregelung* auch fur den Bereich des Korruptionsstrafrechts®.

Bei Fragen der sog. ,directors’ disqualification* geht es um die Frage eines Verbots (einer
Ubernahme) von Fiihrungspositionen (etwa in einem Unternehmen) fiir wegen schwerer
Korruptionsdelikte verurteilte Personen®. Ein solches allgemeines, an die Zuverlassigkeit
oder eine strafbare Verurteilung wegen Bestechungsdelikten der Organe von Unterneh-
men anknipfendes Tatigkeitsverbot oder Ausschlussgriinde gibt es (derzeit) weder im
Strafrecht noch im Unternehmens- und Gesellschaftsrecht. Ansétze aulRerhalb des Justiz-
systems — etwa im Bereich des Kapitalmarktrechts oder in berufsrechtlichen Sondervor-
schriften (RAO, WTHG) oder etwa § 13 GewO — gibt es aber sehr wohl*®.

Rechtspolitisch interessant ist auch die Thematik, ob und in welchem Maf das Dienst-
recht Regelungen vorsieht, die einem Wechsel von &ffentlich Bediensteten in den priva-
ten Sektor einen Rahmen geben — sog. post-public-employment. Diesbezugliche Rege-
lungen beschrénken sich derzeit fast ausschlief3lich auf eine ,,nachwirkende* Verpflich-
tung zur Amtsverschwiegenheit (vgl. § 22 Vbg. LBedG 2000)*.

6. Der Gesetzgeber macht die Gesetze

Es kann als bekannt vorausgesetzt werden, dass ein Grof3teil der letztendlich durch die
Legislative beschlossenen Gesetze auf exekutiver Ebene entworfen, begutachtet und als
Regierungsvorlagen dem Parlament zugeleitet wird. Im Bereich des Korruptionsstraf-
rechts konnen aber Beispiele eines ,,aktiveren* Gesetzgebers aufgezeigt werden.

So ist interessant, dass noch im StRAG 2008 Mitglieder inlandischer verfassungsmaRiger
Vertretungskorper zur Génze nicht den Amtstrager-Definitionen unterworfen wurden
und damit die relevanten Bestimmungen flr diese Personengruppen — also Mitglieder
des National- und Bundesrates, der Landtage und von Gemeinderdten — unanwendbar
blieben®. Im KorrStrAG 2009 hat sich der Gesetzgeber immerhin zu einer eingeschrank-
ten Anwendbarkeit durchringen kdnnen.

Die Geschichte des KorrStrAG 2009 ist ein weiteres Beispiel: So wurde — nach intensiven
Beratungen durch eine ministeriumsinterne Arbeitsgruppe — durch das Bundesministe-
rium far Justizam 10. Juni 2009 ein Begutachtungsentwurf versendet, der (zwar unrich-
tig betitelt) eine Anderung relevanter Bestimmungen (u. a.) des StGB vorgesehen hat —
mit einer Frist bis 22. Juni 2009%. Uber einen am 17. Juni 2009 von OVP/SPO einge-
brachten Initiativantrag* hat bereits am 30. Juni 2009 der Justizausschuss beraten®.
Dabei wurde der selbstandige Antrag in einem Abdnderungsantrag in wesentlichen Tei-
len verdndert und erstmals der letztlich gultige Titel des Gesetzes vorgeschlagen. Bis
unmittelbar vor der Beschlussfassung im Nationalrat in seiner Sitzung am 8. Juli 2009
wurden noch Anderungen an diesem Gesetzesentwurf vorgenommen, z. B. auch die
Regelungen betr. Amtstréger in Bezug auf Mitglieder inldndischer verfassungsmaRiger
Vertretungskorper gedndert®. Dieser Prozess ist unterschiedlich bewertet worden. So hat
Justizministerin Bandion-Ortner in ihrer Rede vor dem Nationalrat das Vorgehen vertei-
digt*, wahrend Wegscheider von einem ,,parlamentarischen Schnellverfahren“# spricht.
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7. (Trotzdem) Einige Bemerkungen zum aktuellen
Korruptionsstrafrecht

Der Beitrag wiirde unvollstandig bleiben ohne einige Bemerkungen zu der aktuellen (erst
am 1. September 2009 in Kraft getretenen) Strafrechtslage — diese sollen aber auf allge-
meine Einschatzungen und nur einige wenige und diese nur skizzierende Fragen und Pro-
blemfelder beschrankt werden.

7.1 Allgemein

Die bisher vorliegenden (ersten) Bewertungen der Rechtslage nach dem KorrStrAG 2009
sind durchaus unterschiedlich: Wahrend Schuschnigg meint, das Gesetz , fihrt durch die
Prézisierung der Begriffe zu einer substantiell klareren Rechtslage**, bringt es nach
Reindl-Krauskopf nur teilweise die angestrebte Klarheit der Begriffe: ,,Der Gesetzgeber
hat mit dieser Novelle jedenfalls weder ein konsequentes noch ein umfassendes Bekennt-
nis zur Korruptionshekdmpfung abgelegt. Das ist nicht zuletzt vor dem Hintergrund
internationaler Rechtsinstrumente, die auch Osterreich binden, ein besorgniserregendes
Zeichen.“® In unserem Kontext (siehe 1.) interessant ist der Hinweis von Mazal: ,,Nicht
irgendwelche ethischen Aspekte der Korruption, sondern ausschlief3lich die durch Kor-
ruption moglichen wirtschaftlichen Nachteile werden als Beweggrund flir die Regelung
genannt.”s*

7.2 Fragen im Detalil

Einige der in der bisherigen Diskussion vorgebrachten problematischen Punkte seien an
dieser Stelle — mit weiteren Nachweisen — nur aufgelistet (ohne diese weiter zu detaillie-
ren):

Ein ,,Hauptkritikpunkt“ ist nach wie vor der Amtstrager-Begriff des § 74 StGB idF des
KorrStrAG 2009, und zwar in mehrerlei Hinsicht: Kritisch gesehen werden die Ein-
schrénkungen des Korruptionsstrafrechts fur Abgeordnete Gsterreichischer Vertretungs-
korpers?; viele Fragen werfen nach wie vor die ,,ausgegliederten Rechtstrager/Unterneh-
men* (8 74 Abs. 1 Z 4alit. d StGB) auf — nur zwei seien angerissen: Was bedeuten ,weit
Uberwiegend(e) Leistungen*? Regelungen betreffend die Kontrollbefugnis des Rech-
nungshofes differieren z. T. von vergleichbaren Bestimmungen betr. Landes-Rechnungs-
hofe* und kdnnen damit zu (regional) unterschiedlicher Anwendbarkeit und damit zu
Ungleichbehandlung fuhren®.

Kritische Anmerkungen gibt es auch dazu, dass durch den neuen § 306 StGB gegeniiber
§ 304 Abs. 2 StGB idF StRAG 2008 zwar eine wesentliche Prazisierung erreicht wurde,
indem auf ein ,kiinftiges* (somit absehbares und in seiner konkreten Gestalt vom Vorsatz
umfasstes) Amtsgeschéft und weniger auf den Amtstrager abgestellt wird®, damit aber
auch das sog. ,,Anfuttern“ wieder in einem betréchtlichen Umfang zugelassen werde®.

Dadurch, dass § 305 Abs. 1 und 2, § 306 und § 307a Abs. 1 StGB auf dienst- und orga-
nisationsrechtliche Vorschriften verweisen, wurde (richtigerweise) versucht, ungelGste
Fragen des StRAG 2008 — das Verhéltnis von Strafrecht und Dienstrecht betreffend — zu
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I6sen, was z. T. auch erreicht wurde. Mit diesem in den Materialien als ,,Verwaltungsak-
zessorietat” — richtiger wohl: Dienst- und Organisationssrechtsakzessorietat — bezeichne-
ten Zusammenhang ergeben sich aber auch Probleme. Dienst- und organisationsrecht-
liche Vorschriften sind unterschiedlichster Art: Gesetze und Verordnungen, aber auch
Erlasse, Weisungen, privatrechtliche Arbeitsvertrage etc. — kurz: es ist wohl das gesamte
LJArbeitsrecht und auch die Gesamtheit der Normen, welche zum einen die Verwal-
tungsorganisation und zum anderen die Organisation der dem Amitstragerbegriff
zugrunde gelegten privaten Rechtstréger regeln, gemeint. Vor diesem Hintergrund blei-
ben eine Reihe von (inhaltlichen, aber auch prozeduralen) Fragen offen, die sehr ausfthr-
lich von Kuscko-Stadlmayer behandelt werden. Aus legistischer Sicht erscheint der Hin-
weis beachtenswert, dass die gewéhlte ,,Verweistechnik* in mehrerlei Hinsicht problema-
tisch ist®".

Ausblick

Die dargestellten rechtspolitischen Aktivitdten im Bereich des Korruptionsstrafrechts
~markieren ein vorlaufiges Ende einer in den letzten eineinhalb Jahren intensiv gefihrten
Diskussion*®. Weitere Klarungen sind wohl durch den vom Justizministerium schon
angekiindigten Erlass zum KorrStrAG 2009 zu erwarten. Zusatzliche Impulse wird die
Debatte durch den sog. Monitoring-Bericht Osterreichs (iber die Umsetzung der
GRECO-Empfehlungen und dessen entsprechende Diskussion v. a. im Sommer 2010
erhalten.

Korruptionshekdmpfung und -pravention werden jedenfalls auf der Agenda jeder Orga-
nisation sowohl im offentlichen Bereich (bei Bund, Landern und Gemeinden) als auch
fur private Organisationen und Unternehmen sein und bleiben. Zu hoffen bleibt ab-
schlieBend, dass besonders flr die Rechtsanwender Rechtsunsicherheiten und damit Ver-
unsicherung abnehmen werden.

Anmerkungen

1 Die Vortragsform wurde im Wesentlichen beibehalten. Der Text wurde um Endnoten ergénzt, er gibt ausschlieflich
die Auffassung des Verfassers wieder.
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(Hrsg.), 5. Kérntner Legistik-Gespréche 2007 (2008) 31 ff.
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FS Weiss (2007) 199 ff.
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6 Isensee, Das Amt als Medium des Gemeinwohls in der freiheitlichen Demokratie, in: Schuppert/Neidhardt (Hrsg.),
Gemeinwohl — Auf der Suche nach Substanz (2002) 241 ff. (263).
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Legistische Richtlinien fir Afrika
Ubersetzung und Kommentierung von Harald Hoffmann und Friedrich Lachmayer

Im Rahmen eines UN-Projektes fur Parlamente in Afrika wurden von einer italienischen
Expertengruppe Legistische Richtlinien ausgearbeitet. Es handelt sich dabei um einen modern
konzipierten, sehr interessanten Text, welcher das Thema systematisch umfasst und auch eine
Reihe von Beispielen enthalt. Diese ,,Legistischen Richtlinien fiir Afrika“ lieen sich durchaus
auch auf europdische Lander anwenden. Die aktuelle Version ist zu finden unter
http://Idg.apkn.org/.

Ausgangspunkt ist der ,,Africa i-Parliament Action Plan“ von ,,United Nations Department
of Economic and Social Affairs (UN/DESA)*“, wie unter http://www.parliaments.info/ zu
finden. Das Ziel ist es, die Rolle afrikanischer Parlamente beim Férdern der Demokratie und
verantwortungsbewusster Regierungsfihrung mit Mitteln des Wissens- und Informationsma-
nagements zu starken. Konkret sollen die Parlamente offene, wissensbasierte lernende Orga-
nisationen werden.

In dem Referat werden die 48 Richtlinien (ibersetzt (Normalschrift) und teilweise aus der
Sicht der Autoren kommentiert (Kursivschrift). Der englische Volltext liegt als Anhang bei.
Auf eine Ubersetzung und Kommentierung der Unterpunkte der RL wurde verzichtet, diese
Unterpunkte kdnnen im Annex nachgelesen werden.

Legistische Richtlinien flr Personen, die in Afrika in die
Gesetzgebung involviert sind

Allgemeine Grundsétze
Richtlinie 1

Die Rechtsvorschrift soll klar, einfach und prézis formuliert sein.
Es geht nicht nur um die Formulierung allein, sondern auch um die inhaltlich einfach ver-
standliche Darstellung.

Richtlinie 2

Die Rechtsvorschrift soll den Bedarf der Adressaten berticksichtigen. Diese sollen auf
einen Blick ihre Rechte und Pflichten erkennen kénnen. Weiters sollen die Rechtsvor-
schriften den Rechtsanwendern eine effektive Umsetzung erméglichen.

Es stellt sich seit je die Frage, wer Adressat der Rechtstexte ist, ndmlich die Biirger und Bir-
gerinnen oder im Wesentlichen doch nur die professionellen Kreise. Ein Trend kann dahin
gehen, dass Rechtstexte auch situativ formuliert werden.

Richtlinie 3

Die Rechtsvorschrift soll knapp und prézise sein und ihr Inhalt so einheitlich wie mdéglich
formuliert sein.

Hinter den einheitlichen Formulierungen muss auch eine einheitliche Terminologie stehen.
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Sprachliche Aspekte

Richtlinie 4

Die Worte und die Sétze sollen einfach sein. Lange Wortgebilde, komplizierte Satze und
verworrene Formulierungen sind mdoglichst zu vermeiden.

Auch wenn der Regelungsgegenstand komplex ist, sollte es dennoch méglich sein, auf der Rege-
lungsebene die Zusammenhé&nge einfach und Uberschaubar zu normieren. Als praktischer
Tipp: Bei der Formulierungsarbeit kann ein lautes Vorlesen des Entwurfstextes hilfreich sein.

Richtlinie 5

Abkurzungen sollen nur sparsam verwendet werden.
Abkurzungen sind bei ihrer ersten Fundstelle zu erkléren.

Richtlinie 6
Die Terminologie soll innerhalb einer Rechtsvorschrift widerspruchsfrei sein und auch
mit der Terminologie anderer geltender Rechtsvorschriften Gbereinstimmen.

Bei der Verwendung von Fachausdrticken (Terminologie) sollte deren Positionierung in dem
Thesaurus (Taxonomie) des Fachgebietes stets mitgedacht werden. Bei speziellen Begriffsbil-
dungen sollte eine Liste der Definitionen vorangestellt werden.

Richtlinie 7
Die Sprache soll geschlechtsneutral sein, geschlechtsspezifische Ausdriicke sind zu ver-
meiden.

Es gibt hier zwei Mdglichkeiten: Entweder wird ein neutraler Ausdruck verwendet oder es
wird in die beiden Geschlechtsvarianten aufgespaltet. Dies kann aber zu einer Verdoppelung
der Begriffe bzw. sogar zu einer Verdreifachung (zwei Unterbegriffe und ein neuer Oberbe-
griff) und damit zu semantischer Komplexitat durch vermehrte Relationen fiihren.

Richtlinie 8

Wenn eine Rechtsvorschrift in mehreren offiziellen Sprachen verfasst wird, so miissen
alle Fassungen die gleiche Struktur und den gleichen substantiellen Inhalt aufweisen.

Die Mehrsprachigkeit kann auch eine Chance sein, insbesondere um durch antizipative Uber-
setzung die Texte von vornherein klarer zu formulieren.

Struktur des Gesetzgebungsaktes
Richtlinie 9

Alle Gesetzgebungsakte sind entsprechend den nationalen Traditionen zu strukturieren.
Dem Hauptteil geht jeweils ein Vorspann voraus und es kann ein Nachspann folgen.
Aulerdem kann ein Gesetzgebungsakt Anhange inkludieren.
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Besondere Aufmerksamkeit bediirfen die Anhénge. Im Hinblick auf die erleichterte Novel-
lierbarkeit ware es erstrebenswert, ein einheitliches Gliederungssystem flir Anhénge auszuar-
beiten (Frage der Granularitat).

Richtlinie 10

Der Titel des Rechtsaktes soll kurz und blndig sein und einen unmissverstandlichen und
—wenn mdglich — vollstdndigen Eindruck des behandelten Themas bieten.

Titel und Uberschriften sind explizite Metadaten (Deskriptoren) im Rechtsakt mit der glei-
chen Textqualitét wie der Gberschriebene Text. Das Formulieren solcher integrierter Des-
kriptoren ist methodisch der Reduktion und Abstraktion zuzuordnen und ist somit eine intel-
lektuelle Aufgabe.

Richtlinie 11

In manchen Rechtstraditionen gibt es einen Kurztitel.

Als Rest des Gewohnheitsrechtes, das auf dem Rechtsgedéchtnis beruhte, sollte der Kurztitel
leicht merkbar und leicht zitierbar sein. Nicht zu unterschatzen ist die Rolle des Kurztitels
bei der elektronischen Suche.

Richtlinie 12

In manchen Rechtstraditionen weist der Vorspann auf die gesetzliche Grundlage und auf
die Vorgeschichte des Rechtaktes hin.

Diese diversen Vorweginformationen haben zumeist auch einen impliziten oder expliziten
Verweisungscharakter. Sie sind daher aus der Sicht der (elektronischen) Vernetzung besonders
interessant.

Richtlinie 13

In manchen Rechtstraditionen beinhaltet der Vorspann Angaben Uber das Ziel des
Rechtsaktes. Diese Zielangaben begriinden den Inhalt des Rechtaktes ohne dessen Inhalt
zu duplizieren oder ihn zu umschreiben.

In der dsterreichischen Rechtstradition sollen Gesetze normativ formuliert werden, sodass vor-
angestellte Zweckangaben (z. B. in Préambeln) meist nicht vorkommen, jedoch anders im
EU-Recht.

Richtlinie 14

Rechtstexte sollen keine nicht normativen Formulierungen beinhalten (,lex moneat non
doceat”). Aullerdem sind Wiederholungen innerhalb desselben Rechtsaktes oder von
anderen geltenden Rechtsvorschriften zu vermeiden.

Im eGov gibt es die Forderung nach einem One-Stop-Shop. Analog dazu kénnte die Forderung
der Burger und Birgerinnen nach einem vollstandigen Text, der die unterschiedlichen Text-
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schichten verbindet, erhoben werden. Diese situativen Anwendungstexte lieRen sich allenfalls
in Zukunft synthetisch generieren.

Richtlinie 15

Wenn mdglich sollten Zweck- und Geltungsbereichsangaben am Beginn des Rechtstex-
tes spezifiziert werden.

Diese Aufzdhlung der im Rechtsakt explizit hervorgehobenen Metadaten ist nicht vollstandig.
Auch Derogationen etc. sind hier zu erwahnen. Neben der traditionellen legistischen Struktur
des Rechtstextes ist auch auf die zunehmend interessant werdende technische Strukturierung
(wie etwa mittels XML) hinzuweisen, deren sich die Legisten auch werden bedienen missen.

Richtlinie 16

Wenn notig sollen Definitionen vorgesehen werden. Insbesondere kénnen sie dazu die-
nen, Mehrdeutigkeiten zu vermeiden oder neue Begriffe einzufiihren. Die Definitionen
sollten am Anfang oder am Ende des Textes stehen.

Wenn explizite Semantiken auf der Metaebene vorhanden sind, so sind Definitionen in diese
einzubetten.

Richtlinie 17

Es mag zweckm@Rig sein, den Rechtakt in eine Abfolge verschiedener Regelungen (,,Pro-
visions*) zu strukturieren: Regelungen Uber den Zweck und die Anwendbarkeit, Defini-
tionen, Rechte und Pflichten, Verfahrensregelungen, Sanktionen, Ubergangsregelungen
Schlusshestimmungen. Ebenso kann es zweckmadfig sein, Regelungen in einer Standard-
Form zu entwerfen.

Es ist eine Aufgabe der Rechtsinformatik, eine Ontologie dieser ,,Legal Provisions* auszuar-
beiten.

Richtlinie 18

Rechtsakte kdnnen in Unterteilungen gegliedert werden und zu hoheren Einteilungen
zusammengefasst werden.

Grundséatzlich ist das ein Thema der Legistik, die sich wiederum hier an traditionelle Formen
halten wird. Dennoch kann es sein, dass die neuen Strukturen der Dokumentation sich auch
auf die legistische Textgestaltung auswirken, insbesondere was das Thema der Granularitat
betrifft. Dieses ist wiederum fir die automatische Novellierung interessant.

Richtlinie 19

Ein Rechtsakt kann durch Anhdnge und Tabellen erganzt werden, welche jedoch im
Rechtsakt selbst vorzustellen sind. Es gibt drei Arten von Anhédngen: integrierte Teile des
Rechtsaktes, angeschlossene Instrumente sowie lediglich informative Anhénge.
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Anhénge und Tabellen sind aus der Sicht der Dokumentalistik nicht trivial. Bei den Anhén-
gen tritt die Frage der Gliederung auf, bisher fehlen hier einheitliche Gliederungskriterien.
Wias die Tabellen betrifft, so geht es um deren formale Reproduzierbarkeit. Friiher wurde oft
bei den Tabellen formal ,,geschummelt®, d. h. eine Form vorgetduscht, die formal gar nicht so
war.

Richtlinie 20
Integrierte Anhénge konnen dazu dienen, um Regelungen oder Teile von Regelungen
aufzunehmen, welche den Rechtsakt ausweiten oder erganzen.

Aus der Sicht der Dokumentalistik ist nicht die gleiche Rechtsaktqualitat das Problem, als
vielmehr die innere Struktur der Anhange im Sinne der standardisierten Gliederung.

Richtlinie 21

Ein angeschlossenes Instrument ist eine eigenstandige rechtliche Einheit. Es ist dem
Rechtsakt angeschlossen, um zusétzliche rechtliche Wirkungen flr dieses Instrument zu
erzielen, meist dadurch, weil dieses Instrument auf diese Weise ausdriicklich angenom-
men ist.

Das kdnnen z. B. Formulare sein, bei deren Gestaltung schon auf das Formularverfahren und
auf die dahinter befindlichen Verfahrensstrukturen Ricksicht zu nehmen wére. Das ist freilich
ein Ansatz, der gestaltungstechnisch zweckmaRig ist, moglicherweise aber dem traditionellen
Verstandnis von Gewaltenteilung widerspricht.

Richtlinie 22

Informative Anhénge beinhalten Informationen tber dem Akt, dem sie angeschlossen
sind. Es handelt sich nicht um rechtlich verbindliche Instrumente.

Bei diesen zusatzlichen Informationen bietet die Rechtsinformatik véllig neue Maglichkeiten,
die auch genutzt werden kénnten. Das gilt fur die Erldauterungen zu den generellen Normen
ebenso wie flr Mitteilungsblatter bei den Formularverfahren zu individuellen Normen.

Normative Verweisungen
Richtlinie 23

Verweisungen auf andere Rechtsakte sollten auf ein Minimum beschréankt werden.

Was die expliziten Verweisungen im Text betrifft, so ist dem nur zuzustimmen. Die IT eréffnet
jedoch ein weites Feld von zusatzlichen Verweisungen und Vernetzungen, die hier zum Thema
gemacht werden kénnen.

Richtlinie 24

Interne und externe Verweisungen sollen so prézise sein, dass sie eine eindeutige Identi-
fikation der verwiesenen Regelungen ermdglichen.
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Interessant ware eine Ontologie der Verweisungen, sodass diese Varianten schon von vornherein
mitgedacht und im konkreten Fall dann im Schema auch ausgefllt werden.

Richtlinie 25

Eine Verweisung auf einen anderen Rechtsakt kann dynamisch oder statisch sein, je nach
den Rechtstraditionen oder den speziellen Umsténden. Der Leser muss aber in der Lage
sein festzustellen, ob eine dynamische oder eine statische \Verweisung vorliegt.

Das Thema der dynamischen Verweisungen stellt sich auch beim elektronischen Kommentar,
wie er insbesondere von Erich Schweighofer thematisiert wurde.

Richtlinie 26

Verweisungen sind anzupassen, wenn der verwiesene Text gedndert wurde.

Der Aufwand der Verweisungspflege spricht an sich gegen die Verweisungen, bzw. handelt es
sich um eine Grenze der ZweckméaRigkeit des massenhaften Einsatzes von Verweisungen.

Richtlinie 27

Ruckverweisungen, Verweisungsketten oder ,relative* Verweisungen (z. B. auf den
nachsten Absatz) sind zu vermeiden.

Es werden hier verschiedene Félle zusammengefasst: Die Ruickverweisungen kénnen ein for-
males Problem darstellen, indem der Inhalt dann durch diese Verweisungsstruktur unbe-
stimmt bleibt. Hingegen lassen sich gerade Verweisungsketten trefflich mit dem Computer dar-
stellen, zumindest von ihrer formalen Seite her. Relative Verweisungen sind ein Thema der
Adressierung und kénnen bei Novellierungen zum Problem werden.

Richtlinie 28

Nur mit Vorsicht sind Verweisungen auf rechtlich nicht bindende Dokumente zu setzen.
Vordergriindig ist dies eine Frage der Sprechaktqualitat (keine Geltung als verbindlicher
Rechtsakt), doch werden damit in der Regel auch Fragen der Adressierung und der Inhaltshe-
stimmung verbunden sein.

Modifikationen
Richtlinie 29

Besondere Vorsicht sollte walten, wenn Regelungen entworfen werden, welche andere
Regelungen beriihren. Der Bearbeiter sollte klar die Ergebnisse beschreiben, welche
dadurch bei der anderen Regelung hervorgerufen werden, und konsequent den dafiir pas-
senden sprachlichen Ausdruck und die dafiir geeignete legistische Technik auswahlen.
Das vernetzte Denken ist eine Grundkompetenz des legistischen Arbeitens. Der Computer
kann hier nur unterstutzend eingreifen, die legistische Landschaftsgestaltung ist eine genuin
legistische Aufgabe.
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Richtlinie 30
Soll der Inhalt einer vorhandenen Regelung geandert werden, so ist ausdriicklich die
betroffene Stelle anzugeben.

Die genaue Adressierung ist ein legistisches Grundprinzip. Das gilt aber nicht nur fiir die
ganze Einheit, sondern insbesondere dafiir, die Adresse einer zu andernden oder zu ersetzen-
den Phrase anzugeben.

Richtlinie 31

Eine Regelung, welche die Geltung oder die Anwendbarkeit einer anderen Regelung
betrifft, muss klar bestimmen, ob damit die Geltung oder die Anwendbarkeit geregelt
wird, und sie muss ausdrticklich den Zeitpunkt des Beginns und des Endes der Geltung
oder der Anwendbarkeit festlegen.

Das RIS kennt nur die Kategorien der Geltung, das finanzrechtliche Dokument nimmt
zusatzlich die Anwendbarkeit mit hinein.

Richtlinie 32

Eine Regelung, welche die Rechtsgeltung oder den rechtlichen Status einer anderen
Regelung betrifft, muss unzweideutig das beabsichtigte Ergebnis angeben und den Zeit-
punkt, wann dieses eintreten soll.

Das Prinzip ist hier, dass zumindest auf der Metaebene klare Aussagen zu treffen sind.

Richtlinie 33

Anderungen sollen explizit und klar erkennbar sein und sollen standardisierte Formulie-
rungen verwenden.

Die Forderung nach standardisierten Formulierungen ist zu unterstiitzen, doch sollen diese
vor dem Hintergrund einer diesheziiglichen Ontologie zu sehen sein.

Richtlinie 34

Ein Rechtsakt oder eine Vorschrift, welche als unanwendbar, als Gberflussig oder als blof3
wiederholend angesehen wird, soll ausdriicklich aufgehoben werden.

Ob eine Vorschrift als unanwendbar oder als Gberfllssig anzusehen ist, ist moglicherweise eine
das Faktische einbeziehende Bewertungsfrage. Zu Redundanzen kann man verschiedener
Meinung sein, zumal Redundanzen auch ihre Funktion haben kénnen.

Novellierungen
Richtlinie 35

Alle inhaltlichen Anderungen einer Regelung haben durch formelle Novellierungen zu
geschehen.
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Es ist dies das Prinzip der formellen Derogation im Gegensatz zu den blo materiellen Dero-
gationen, die traditionell abgelehnt werden. Doch mdglicherweise ist das ganze Problem auf
Grund der verschiedenen Vernetzungsebenen des Rechtes neu zu sehen.

Richtlinie 36
Der Titel einer Novelle soll ausdriicklich Bezug nehmen auf den zu dndernden Recht-
sakt.

Die Titel von Rechtsvorschriften sind eine besonders hervorgehobene immanente Metaebene.
Auf diese Weise kdnnen die Titel jedoch wieder tiberladen werden, sodass dann ein neuer Kurz-
titel angemessen ist.

Richtlinie 37
Eine Novelle soll keine von der Novellierung unabhéngige neue Regelungen enthalten,
die keinen Bezug zum novellierten Rechtsakt haben.

Es ist ein traditionelles legistisches Prinzip, dass eine Novelle ausschlieBlich aus novellierenden
Elementen zusammengesetzt sein soll und dass eigenstandige Regelungsinhalte, die formell kei-
ner Novelle zugeordnet werden kénnen, zu vermeiden sind.

Richtlinie 38

Eine Novelle soll ausdriicklich sein, soll eine gesamte Texteinheit umfassen und spezifi-
zieren, welcher Text im novellierten Rechtsakt eingefuigt, hinzugefiigt, geléscht oder
ersetzt werden soll.

Dieses Prinzip ist die Grundlage fir die permanente authentische elektronische Konsolidie-
rung.

Richtlinie 39

Eine Novelle soll selbst nicht novelliert werden.

Hier handelt es sich um eine Forderung der traditionellen Legistik, wodurch Komplexitét ver-
mieden werden soll.

Richtlinie 40

Eine Novelle soll die Gliederungsstruktur des novellierten Rechtsaktes nicht andern.

Technisch ginge dies leicht, doch erschwert dies massiv die bisherigen Verweisungen, nicht nur
der Gesetze untereinander, sondern auch der Judikatur und der Literatur.

Richtlinie 41

Die Novelle soll dem selben Rechtstyp angehdren wie der novellierte Rechtsakt.

Dieses Prinzip der Gleichrangigkeit der Novelle entstammt dem Modell des Stufenbaus der
Rechtsordnung.
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Richtlinie 42

Die Novellierung eines Anhangs sollte im Anhang des zu novellierenden Textes erfolgen.
Dieses Prinzip dient ebenso der Vermeidung von Komplexitat.

Richtlinie 43

Ist ein Rechtsakt primdr nicht dazu bestimmt, andere Rechtsakte zu dndern, so kénnen
dennoch in diesem Rechtsakt Novellierungen anderer Rechtsakte enthalten sein, wenn
diese Anderungen Konsequenzen der neu erlassenen Regelungen sind. Handelt es sich
jedoch um wichtige Anderungen, so sind diese in einer gesonderten Novelle zu
beschlieRen.

Hier geht es auch um die politische Frage, dass relevante Anderungen nicht in anderen Novel-
len gleichsam ,,versteckt” werden sollen. Technisch ist das kein Problem.

Richtlinie 44

Verweisungen auf die zu &ndernden Regelungen sind in die Uberlegungen mit einzube-
Ziehen.

Dieses Thema bertihrt bereits die der Legistik vorausgehende politische Arbeit, ndmlich welche

politischen Entscheidungen in der Regelungsperipherie zu treffen sind. Eine spezielle politische
Planungssoftware kann diese Aufgabe unterstttzen.

Normen und Zeit
Richtlinie 45

Ein Rechtsakt tritt in Kraft zu dem festgesetzten Zeitpunkt oder eine gewisse Zeit nach
der Veroffentlichung. In manchen Féllen kann das Inkrafttreten hinausgeschoben wer-
den, um eine ausreichende Vorbereitungszeit zu ermdglichen.

Die klare dokumentalistische Festlegung von IDAT und ADAT erfolgt auf Grund der legisti-
schen Vorgaben.

Richtlinie 46

Ein Inkrafttreten zu einem Zeitpunkt vor der Kundmachung ist nur bei besonderer
Dringlichkeit zuldssig

Die Ruckwirkung ist ein rechtliches bzw. rechtspolitisches Problem. Technisch gébe es hier

kaum Hindernisse ebenso wenig wie bei der Legisvakanz, welche das Inkrafttreten in die
Zukunft hinaus schiebt.

Richtlinie 47

Die Anwendbarkeit eines Rechtsaktes kann gegenuiber dem Inkrafttreten hinausgescho-
ben oder vorverlegt werden. Ein Vorverlegen ist nur unter besonderen Umstéanden zulds-

sig.
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Das eine wie das andere ist technisch machbar. Das Problem liegt bei der Ruckwirkung der
Anwendbarkeit (ebenso wie bei der Riickwirkung der Geltung) nicht im Technischen, sondern
im Rechtlichen bzw. im Rechtspolitischen.

Richtlinie 48

Alle Zeitbegriffe sind exakt festzulegen. Zu diesen zahlen Datumsangaben, Fristen, Aus-
nahmen, Derogationen und Verlangerungen, Ubergangshestimmungen (insbesondere
solche, welche sich auf Auswirkungen bei anderen Rechtsakten beziehen) und Schluss-
bestimmungen (Inkrafttreten, festgelegtes AuRerkrafttreten und zeitlich befristete
Anwendung des Rechtsaktes).

Es ware zweckmaRig, eine Ontologie der Zeit im Recht auszuarbeiten, wobei insbesondere auf
die Arbeiten von Monica Palmirani Bedacht zu nehmen waére.

Zusammenfassung

Zusammenfassend kann aus Sicht der diesjahrigen Legistikgesprache gesagt werden, dass die
Legistischen Richtlinien fur Afrika eine geeignete Grundlage flr die weitere Entwicklung der
Gesetzgebungstechnik sind. Aus 6sterreichischer Sicht kann es bei dieser vor allen darum
gehen, die reichen Erfahrungen mit den Legistischen Richtlinien des Bundes und die neuen
Ansétze des Legistikhandbuchs der Steiermark in diese weitere Entwicklung einzubeziehen.
Ebenso kdnnte es ein Ziel der kiinftigen Entwicklung sein, den legistischen Erfahrungsschatz
des Parlaments explizit zu machen und anzustreben, einen Konsens zwischen BKA-Verfas-
sungsdienst und Parlament Gber gemeinsame bzw. parallele Legistische Richtlinien zu erzie-
len.
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LecisLaTiveE DRAFTING GUIDELINES
for persons involved in the drafting legislation in Africa

GeNnerAL PRINCIPLES

GuipeLines 1 70 3

+ clear, easy to understand, and unambiguous;
« simple and concise, containing no unnecessary elements;
« precise, leaving no uncertainty in the mind of the reader.

Example A
You should not write:

conduct is "unacceptable” or "intolerable”.
You may rather write:

conduct is "prohibited” or "forbidden".

Example B

For instance you should not write:

Smoking in school is unacceptable and intolerable.
You may rather write:

Smoking in school is forbidden.

Commentary: The first rule identifies a behaviour (smoking) that is disfavoured, but it does so in
very vague terms. The reader is left to wonder whether smoking in school is forbidden or merely
discouraged, and what the consequence would be if someone does smoke in school.

Example C
You should not write:
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an official is "authorized and directed” to take an action.
You may rather write:
the official "may" take the action (or the official "shall" or "must" take the action).

This common-sense principle is also the expression of general principles of law, such as:

« the equality of citizens before the law, in that the law should be accessible and
comprehensible for all;

« legal certainty, in that it should be possible to foresee how the law will be applied.

1.2. The aim in applying the principle is twofold: first, to render legislation more comprehensible;
il second, to avoid disputes resulting from poor drafting.

1.2. The aim of comprehensibility is particularly important in respect of legal systems which are
2 not only complex, but also multicultural and muitilingual.

1.2. A provision that is not clear may be interpreted restrictively or extensively by the courts,

3 possibly in a way that does not correspond to the legislative intent. The legislator can entrust
judicial discretion with the task of specifying the meaning of a provision, but this should be a
conscious choice, rather than the result of a drafting mistake.

Example A
You should not write (in vague terms)-:

"The public administration shall provide education.”
You may rather write (in more precise terms)--

" The public administration shall take care that every young person is provided with a primary level
of education and with the opportunity to access free secondary education.”

Example B
You should not write (without further specifications):
"People have the right to an education."”.

You may rather write (in a way that entrusts government with the power to issue regulations for
implementing this right):

"1. People have the right to an education.

"2. The local authorities shall ensure that every child has the opportunity of attending public
primary and secondary schools."

Example C

In case the legislator does not intend to entrust to judges the power to establish the appropriate
quantity of cocoa in chocolate, you should not write:

"Chocolate must contain an appropriate quantity of cocoa and cocoa butter.”
You may rather write:
"Chocolate must contain a quantity of cocoa or cocoa butter not inferior to 30 percent.”
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An Act must reduce the legislative intention to simple terms. As far as possible, everyday language
should be used. Where necessary, clarity of expression should take precedence over style. For
example, the use of synonyms and different expressions to convey the same idea should be
avoided.

1.3. Each sentence should have a structure that is both unambiguous and easily comprehensible,
1 so that grammatical relationships can be understood with no undue effort.

1.3. The grammatical relationship between the different parts of the sentence must be accurate
2. and clear. A text that is grammatically correct and respects the rules of punctuation is easier
to understand, and also easier to translate into other languages.

1.3. Punctuation marks should be used sparingly and must serve a purpose.
3.

Example A
You should not write:

"A liquor store must close for a regulatory inspection at sundown and noon Saturday, unless it has
a permit to do so0."

You may rather write:

"A liquor store must close for a regulatory inspection at sundown every day. A liquor store must
also close for a regulatory inspection at noon Saturday, unless it has a permit to remain open during
that inspection."

Commentary: The disfavoured formulation is ambiguous with regard to whether inspection at
sundown is to take place on Saturday or on all other days (as the suggested formulation specifies).

Example B

You should not write:

‘The market prices of [product X] shall be the prices ex-factory, exclusive of national taxes and
charges:

(a) of the fresh product packaged in blocks;

(b) raised by an amount of [EUR X] to take account of the transport costs necessary.’

You may rather write :

‘The market prices of [product X] shall be the prices ex-factory of the fresh product packaged in
blocks, exclusive of national taxes and charges. Those prices shall be raised by an amount of [EUR
X] to take account of the transport costs necessary.’

Example C

You should not write:

‘All parties to the agreement must have access to the resuits of the work, subject to the understand-
ing that research institutes have the possibility to reserve use of the results for subsequent research
projects.’

You may rather write :

‘All parties to the agreement must have access to the results of the work. However, research insti-
tutes may reserve use of the results for subsequent research projects.’

There may be a conflict between the requirements of simplicity and precision. Often simplification
can diminish precision. In practice, a balance must be struck so that the provision is as precise as
possible, but not to the point where it becomes too difficult to understand. That balance may vary
according to the addressees of the provision.
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Example A
In the context of bread-making, you should not write:
"1 part sodium chloride for every 20 parts sucrose”.
You may rather write:
"1 part salt for every 20 parts sugar”.

Example B

In the context of chemistry, you should not write:
“salt" and "sugar”.

You may rather write:

"sodium chloride" and "sucrose".

Example A
In an inheritance statute, you should not write:

"A person who kills a family member with malice aforethought is not eligible to inherit from that
family member”.

You may rather write:
“A person who intentionally kills a family member is not eligible to inherit from that family member".

n by implementing agencies at different levels (for ex

cample civil
. and courts). The. Ianguage of @Ishﬁon should take accou

Legislation entails interv _
‘scientists, of that. In

Example A
You should not write:
a boat shall not be operated at a speed greater than "50 miles per hour".

You may rather write:
a boat shall not be operated at a speed greater than "44 knots".

‘An Act should use language that has a settled meaning in everyday use. Trendy words should be
‘avoided because their rmaninqs may: not be adequately settled. Archaic words sbould be avoided
‘because they are not in everyday use.

Example A



You should not write:

"a devisee or legatee” shall pay an inheritance tax of 20 percent.
You may rather write:

"the inheriting person" shall pay an inheritance tax of 20 percent.

Example A
You should not write:

a person shall pay a fine of "$1,000.00 to $5000".
You may rather write:

a person shall pay a fine of "$1,000 to $5,000".

Example A

If the intention of the legisiator is to prohibit the sale of all food or drink that has minimal nutritionaf
value.

You should not write:

"A school vending machine shall not offer cola or candy, since they have minimal nutritional
value.".

You may rather write:

"A school vending machine shall not offer cola, candy, or any other food or drink that has minimal
nutritional value."
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3.2. Rights and obligations must be coherent and not contradictory.
2.

3.2. The provisions should be grouped in a coordinated manner with obvious linkage.

3

3.2. AnActthat s essentially temporary must not include provisions of a permanent nature.
: ; | of a pe

Commentary

If the purpose of the Act is to improve the delivery of health care in rural areas, it should not
contain a provision that creates a lax incentive for purchasers of fuel-efficient cars.

An Act should also be consistent with other Acts and avoid overlaps with them. A new Act should not
raise doubts concerning the applicability of an older Act.

Commentary

If an existing Act gives the President the power to set tariff schedules for the import and export of
electronics, and a new Act gives the Minister of Technology the power to set tariff schedules for the
import and export of electronics, the new Act should make clear whether the President's power still
exists and, if so, what its relationship is to the Minister's power.

Acts having a higher hierarchical level (in particular, legislation) should have more general and
abstract contents, and correspondingly Acts having a lower hierarchical level (in particular,
regulations) should have more specific and concrete contents.

Commentary:

If an Act creates a program under which each government mine worker who is injured in a mining
accident is entitled to compensation for the injury, it may be appropriate for the details to be set
forth in regulations instead. The regulations could include specific and concrete details, such as
who qualifies as a "government mine worker”, what qualifies as an "injury” and a "mining accident”,
how the compensation is to be determined, and when and how it is to be paid.

LincuisTic AsPECTS
GuipeLiNEs 4 10 8

The normative contents of the Act should be expressed in the Act's basic-units, usually called
sections or articles. Each basic-unit should contain a single provision expressing only one idea. A
single basic-unit may, however, both enunciate and elaborate on a smgl__e idea.

Example A.

In an Act against the use of child soldiers, you should not write a single basic-unit to state the
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purposes of the Act and to set forth the new criminal penalties, prevention programs, victim
assistance programs, and so on.

You may rather write one basic-unit to state the purposes of the Act, another to set forth the new
criminal penalties, a third to set forth the prevention programs, a fourth to set forth the victim
assistance programs, and so on.

Long basic-units must be split into easily assimilated subdivisions, following a logical progression,
since an excessively compact block of text is hard for the eye to follow and the mind to absorb. This
must not, however, result in sentences being either artificially or unduly broken up.

4.2. Itis not necessary for interpretation, nor desirable in the interests of clarity, for a single basic-
1. unit to cover all aspects of an idea. It will often be preferable to deal with those aspects in
several basic-units grouped together rather than in a single basic-unit.

4.2. Particularly in the initial stages of the adoption process, basic-units should not be too

2. complex in structure. Drafts and proposals for Acts (e.g. Bills) will be subject to deliberations
and negotiations throughout the adoption process which, in most cases, will result in further
additions and refinements. Subsequent amendments of the Act (often numerous) will also be
difficult to insert if the basic-units are already over-complex.

Example A

In an Act crealing a grant program for small businesses developing energy-efficient projects, you
should not write a single basic-unit for the entire grant program, with subdivisions setting forth the
purpose of the program, the authority for the program, the eligibility requirements, the application
requirements, the criteria to be used for awarding grants, the monitoring and enforcement
provisions, and so on..

You may rather write a series of basic-units, one for each of those aspects of the program.
Example B
You should not write:

“4. The Government may take measures to derogate from paragraph 2, in respect of a given in-
formation society service, if the following conditions are fulfilled:

a) the measures shall be:
I)necessary for one of the following reasons:
= public policy, in particular the prevention, investigation, detection and prosecution of crimin-
al offences, including the protection of minors and the fight against any incitement to hatred
on grounds of race, sex, religion or nationality, and violations of human dignity concerning
individual persons;
« the protection of public health;
«  public security, including the safeguarding of national security and defence;

« the protection of consumers, including investors;

ii) taken against a given information society service which prejudices the objectives referred to in
point (i) or which presents a serious and grave risk of prejudice to those objectives;

iif) proportionate to those objectives;
You may rather write:

“4.1. The Government may lake measures to derogate from paragraph 2, against a given informa-
tion society service which prejudices or presents a serious and grave risk of prejudicing, the follow-
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ing objectives:

« public policy, in particular the prevention, investigation, detection and prosecution of crimin-
al offences, including the protection of minors and the fight against any incitement to hatred
on grounds of race, sex, religion or nationality, and violations of human dignity concerning
individual persons;

* the protection of public health;
* public security, including the safeguarding of national security and defence;
* the protection of consumers, including investors.

4,2 The measures indicated in subsection 4 may only be adopted when they are necessary and
proportionate with regard to one of the objectives listed in subsection 4.1.

Commentary: The disfavoured formulation has a uselessly convoluted syntactical structure, which
does not correspond to the natural order of ideas. The favoured formulation is more easily
understandable since it follows the natural order of ideas.

4.3. It is sometimes easier to draft complicated sentences rather than make the effort of synthesis
necessary to achieve clear wording. However, this effort is essential in order to achieve a legislative
text that can be easily understood, translated, and implemented.

Example A

You should not write:

‘If products do not satisfy the requirements laid down in Article 5, the Government shall take all ne-
cessary measures to restrict or prohibit the marketing of those products or to ensure they are with-
drawn from the market, subject to administrative penalties for the other eventuality decided on by
the government

States.’

You may rather write :

‘If products do not satisfy the requirements laid down in Article 5, the Government shall take all ne-
cessary measures to restrict or prohibit the marketing of those products or to ensure they are with-
drawn from the market. The Government shall determine the administrative penalties to be applied
in the

event of failure to comply with those restrictions, prohibitions or withdrawal from the market.’

Commentary: If you think your draft is clear but another person thinks it is complicated or
confusing, you should not assume that you are right and the other person is wrong.

You should rather assume that your draft can always be made clearer, and if one person thinks it is
complicated or confusing, there are many other people who will think so, too

5.1.  Acronyms must be defined when first used and should be used sparingly, especially when they may
be unfamiliar to the addressees of the Act.
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Example A

You should not write:
"The MOJ".

You may rather write:
"The Ministry of Justice".

Example B
You should not use "The MOJ" each place the term appears.

You should rather use "The Ministry of Justice (in this Act referred to as the ‘MOJ')" the first place
the term appears, and the "MOJ" after that.

In order to facilitate understanding and interpretation of legislation, the text must be consistent. A
distinction can be drawn between terminological consistency, concerning only the use of terms, and
logical consistency, which in a broader sense covers the absence of contradictions between the
provisions in the Act.

Example A
You should not write:

“Every individual citizen” has the right to vote, and "such a person” may do so in the town where
he or she lives.

You may rather write:

“Every individual citizen™ has the right to vote, and "such a citizen" may do so in the town where
he or she lives.

Tanmnologlcai consistency requires that the same terms are used to express the same concepts,
and that identical terms are not used to express different concepts. The aim is to leave no
ambiguities, contradictions, or doubts as to the meaning of a term. Any given term is therefore to be
used in a uniform manner to refer to the same thing, and another term must be used to express a
different concept.

6.2. The requirement of consistency does not concern only the provisions pertaining to a single

1. Act, including the related annexes and secondary legislation, but it also concerns the
provisions of related Acts, in particular implementing Acts and all other Acts covering the
same area. In general, terminology should ideally be consistent within all the legislation in
force.

6.2. Words must be used in their ordinary sense. If a word has one meaning in everyday or
2. technical language. but a different meaning in legal language, the phrase must be formulated
in such a way as to avoid any ambiguity.

6.2. Defined terms must be used in a uniform manner and their content must not diverge from the
3.  definitions given. If a term is used which was defined in a previous Act, a reference must be
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made to the previous deﬁnl‘t[on, and the term should be used consistently with such a
definition, unless a diff rpretatic d fo purpose of the new Act, in which
case the nequlrad definition should be pmvldsd in the new Act.

Example A

If an Act uses the term "minor", you should always use the term "minor” and not a similar term,
such as "child".

Example B
In an inheritance statute, you should not use

the ambiguous term "child", which can mean "a person who is not an adult" but can also mean "a
person, whether an adult or a minor, who is the offspring of another person”,.

You may rather use

an unambiguous term such as "minor" to mean "a person who is not an adult”, and an
unambiguous term such as "son or daughter” to mean "a person who is the offspring of another
person”.

Terms that only apply to one gender for referring to the exercise of a particular profession, function
or activity, to family roles, or to access to education, as well as gender-specific pronouns should be
avoided. [Standards having the effect of disqualifying one gender for a particular profession of
activity should be avoided.]

Example A
When referring to an individual of both sexes, you should not write: "he" or "his" .

You may rather write "he or she" or "his or hers", as the case may be,
or
use "the individual” (instead of "he or she") or "the individual’s” (instead of "his or hers").

Example B
You should not write:
"policeman”.
You may rather write:
"police officer”.
However, if the substance of a provision applies to one gender only, words that identify that gender
should be used.
Example A
In an Act requiring the doctor presiding at a live birth to sign a form identifying the birth mother (and
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not one of the two parents indifferently), you should not write "the individual who gave birth", or
‘the parent of the child”.

You may rather write "the woman who gave birth" or "the birth mother”.

Each language version of an Act should be in correct grammatical language.

Commentary

When providing different language versions of an Act, each version should cover the whole Act, and
all terms in the Act should be appropriately translated. You should not assume that the person
reading one language version also has access to the other language versions.

The structure of an Act must be the same in each language version with regerd to both basic-units
and their subdivisions, and with regard to the grouping of those basic-units into higher-divisions
(see Guideline 18).

Example A

If the Act is expressed in English and in French, the English version of the Act should have the
same structure as the French version. If the English version has a basic-unit 193(g), the French
version should also have a basic-unit 193(g), with the same content.

The overriding need for identity of substantive meaning in all languages may require certain
I]ngunstic compromises. Therefore the same syntax is not always necessary, nor possible: one
version of a provision may contain a different number of sentences than the other, and a definition
present in one language version need not necessarily be reproduced in another if it is not needed.

Example A

If the English version has a basic-unit 193(g) that contains four sentences, the French version
should have the same number of sentences, unless using a different number of sentences (e.g.
three or five) is required for having a better French formulation. In any case, the meaning of the
English version of 193(g) and the meaning of the French version of 193(g) should be the same.

Commentary:

One language may have a word that captures the intended meaning precisely, while another
language may need several words, or an entire definition, to capture the intended meaning
precisely. If so, the first language may use fewer words or sentences than the second language.

STRUCTURE OF LEGISLATIVE ACTS
GuipeLINEs 9 TO 22
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The front matter of an Act includes various elements meant to identify the Act, put it in context, and
facilitate access to its contents.

9.1. The front matter should always include the elements that are necessary to identify the Act

1. (such as title, type, date, and name of the adopting/enacting authority). Different national
traditions may mandate or permit the inclusion of further elements (such as serial number,
reference to the authentic language version, date of entry into force, history of amendments,
list of subordinate legislation issued under the Act, table of contents, recitals, statements of
purpose, and enactment formulas).

9.1. Some elements of the front matter are part of the official legislative document considered by

2. the enacting authority, some other elements are added after enactment by editors, as a
convenience to readers. A clear structural distinction should be maintained between the front
matter that is official and the front matter that is merely editorial.

Commentary:

In some jurisdictions, after an Act is enacted, there are compilers or editors who add information for
the convenience of the reader. For example, the jurisdiction may consolidate or arrange various
Acts together and publish them as part of a code; if so, the compilers or editors may insert a
marginal note to the Act to identify how the Act will appear in the code.

The basic-units of an Act are the main normative part of the Act. The basic-units may be grouped in
higher-divisions and each basic-unit may be structured in subdivisions.
Commentary:

The basic units of an Act should be structured in a logical and intuitive way. Related provisions
should be grouped together and placed in a logical and intuitive sequence within the group. Related
groups should be organized together into higher divisions and placed in a logical and intuitive
sequence within the higher division.

Example A

In an Act creating several new crimes, the most logical and intuitive structure may be to arrange the
crimes in order from most important to least important, or most serious to least serious.

Example B

In an Act setting forth rules of court procedure, the most logical and intuitive structure may be to
arrange the rules in chronological order, beginning with rules that would apply at the beginning of
the court proceeding and ending with rules that would apply at the end of the court proceeding.

Example C

In a basic-unit setting forth a list of definitions, the most logical and intuitive structure may be to
arrange the definitions in alphabetical order within that basic-unit.

The end-matter of an Act may include ending formulas, dates and places of adoption/enactment,
and signatures.
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Commentary:

As with the front-matter of an Act, the end-matter of an Act may include material added by
compilers or editors for the convenience of the reader. For example, the end-matter of an Act may
contain notes that identify other documents that are related to the Act (such as the legislative
documents and reports that were created during the legislative process), and where those other
documents are published.

The annexes of an Act complement the Act's content.

Commentary:

In some cases, information needed to understand an Act cannot be presented effectively using only
words and sentences. Such information can sometimes be presented more effectively in tables or
in graphical form, such as with a map, diagram, or chart. If so, it may be best to place the table or
graphic in an annex.

The title of the Act should provide clear indications as to the main subject matter of that Act. In
particular, it should make it possible to determine what is (or is not) dealt with in the Act. The title
should not be cluttered with extraneous information, but rather should use keywords characteristic
of the different areas of the Act. The title should not include biased, promotional, or wishful
statements.
Example A
You should not write:

"An Act to ensure peace”.
You may rather write (using a more specific title):

"An Act to fund the military for fiscal year 2007".

The title should include the information needed to enable the readers directly affected (for example,
not every farmer, but every apple pmducer) to be prompted to read the Act bearing that title.
Example A
You should not write:

"An Act to require the licensing of certain vessels".
You may rather write (using a more specific title):

"An Act to require the licensing of personal watercraft known as ‘jet skis™.

Where the title is the main means of identifying an Act, it must be different from the tities of other
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Example A
You should not write:
"An Act to provide funds for building roads".
You may rather write --
"An Act to provide funds for building roads for fiscal year 2007".

Example A.
You should not write:
"An Act on the renewal of immigration permits ".

You may rather write :

"An Act regulating the renewal of immigration permits, and amending the Immigration Act".

Example A
You should not write:
"Regulations for industrial safety".
You may rather write:
"Regulations for industrial safety, as promulgated under the Industrial Safety Act.”

Example A
You should not write:

"The Education Programs Reauthorization Act".
You may rather write:
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"The Education Programs Reauthorization Act, 1990".

Example B
You should not write:

"The Protect Our River Transportation (PORT) Act".
You may rather write:

"The Port Security Act".

Example C
You should not write:

"The Julius Caesar State Secrets Act".
You may rather write:

"The State Secrets Act".

Example A:
Having regard to the Article 100 of the Constitution,

Having regard to the proposal from the Government in accordance with the procedure referred to in
Article 101 of the Constitution

Having regard to the opinion of the Economic and Social Committee

Commentary:

In many jurisdictions, the front-matter can be used as a guide to the meaning of the basic-units.
Generally, the drafting of the elements of the front-matter should follow the same principles as the
drafting of basic-units: they should be clear, simple, consistent, and so on.
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The front-matter of an Act may include statements of purpose, which set out the reasons for, or
principles underlying, the Act. Such statements should be clearly distlnguished from the pn:wlsms
in the basic-units.

Commentary:

A statement of purpose in the front-matter of an Act should be distinguished from the basic-units by
using a specific wording (such as by using a series of clauses, each beginning with "Whereas").

Example A:
Act on Privacy in Telecommunication

Whereas

(1) data-processing systems must respect fundamental rights and freedoms, notably the right to
privacy, and coniribute to economic and social progress, trade expansion and the well-being of
individuals;

(2) increasingly frequent recourse is being had to the processing of personal data in the various
spheres of economic and social activity;

(3) the progress made in information technology is making the processing and exchange of such
data considerably easier;

(4) the increase in scientific and technical cooperation and the coordinated introduction of new
telecommunications networks necessitate and facilitate flows of personal data;

Each statement of purpose should have an alphanumeric designation or at least be placed in a
separate paragraph. This practice is justified by obvious considerations of clarity of legislation and
ease of reference, both before and after adoption of the Act.

Example A

You should not write:

"Given that the President called upon Parliament to solve the financial crisis and considering that
the Parliament appointed a commission to study the financial crisis and make recommendations;
and that the commission has made a report of its recommendations to Parliament; and that the
Parliament hereby acts upon those recommendations;”

You may rather write:
"Whereas--
"(1) the President called upon Parliament to solve the financial crisis;
“(2) the Parfiament appointed a commission ..." (and so on).
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Example A

You should not write:

Whereas it is forbidden to send unsolicited commercial communications
Whereas

The members of the High Court, being learned and wise, have ...".

You may rather write:

" Whereas the High Court has declared that sending unsolicited commercial communications is
illegitimate ..."

Commentary:

In many jurisdictions, a statement of purpose in secondary legislation should, at minimum, identify
the primary legislation it implements and state that its purpose is to implement that primary
legislation.
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The basic-units of an Act should consist of operative legal provisions, including those setting out the
indications (such as the scope and definitions) necessary to understand and apply the Act correctly.
They should not include ideological or political statements, nor non-binding recommendations.

Example A

You should not write:

The use of energy-saving cars is encouraged. The government wishes that public authorities will
prefer to use them.

You should rather write (if the legislator intends to commit the administration to using energy-saving
cars):

Public authorities shall use energy-saving cars, unless there are specific reasons for preferring non-
energy saving ones.

The basic-units of an Act should not repeat the title of the Act. Even when it is impossible to avoid
using words forming part of the title of the particular Act (for example, in the provision which defines
the subject matter and scope of the Act), there should be some added specifications when such
words are used in the text. Otherwise, such provisions have no normative content and may,
moreover, create confusion as to the rights and obligations established by the Act.

Example A

If the title of an Act is "An Act to ensure the historical preservation of information on government
computers”, you should not write:

"This Act operates to ensure the historical preservation of information on government computers,
and each government employee has a duty to carry out this Act.".

You may rather write (using more distinct language):

"For each agency within the government, the head of that agency shall ensure that all information
on the computers of that agency is, on a periodic basis, archived and copied in a manner that
ensures its historic preservation. The head of the agency shall establish rules and procedures for
carrying out this Act, and those rules and procedures shall apply to all personnel of the agency.”

The basic-units of an Act should not include provisions restating the same contents, by using similar
or different words. Such repetitions are not only pointless but also dangerous, since the reader, in
order to explain the duplication, will tend to assume that the two provisions have different meanings.
Example A

You should not write:

Section 10. A person shall not walk a dog in a public park.

Section 20.

A dog owner shall not take his dog in a public park, unless in the areas where this is explicitly allowed.

You may rather write just one section:

Section 10. A person shall not walk a dog in a public park unless in the areas where this is explicitly

allowed.

The basic-units of an Act should not merely reproduce or paraphrase passages or sections of
another Act. This is a pointless and potentially dangerous practice, producing uncertainty. For
instance, the interpreter will have doubt on which provision to apply, or on whether a modification to
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one of the two provisions also impacts on the other. Moreover, any departure from the original
wverdlr!g may give the impression that a different result was intended, and even give rise to a sort of
presumption to that effect.

Example A

If section 4 of the Wild Cats Act states, "If a person keeps a wild cat in a residential area and the
wild cat escapes and causes bodily injury, the person is liable for that bodily injury whether or not
the person was at fault for the escape”, do not write (unless you also abrogate section 4) in a new
Act:

" According to section 4 of the Wild Cats Act, if a person keeps a wild cat in a residential area and
the wild cat escapes and causes bodily injury, the person is liable for that bodily injury whether or
not the person was at fault for the escape . The same penally also applies under the same
conditions, to a person keeping a snake in a residential area.”

You may rather write in the new Act

"If a person keeps a snake in a residential area and the snake escapes and causes bodily injury,
the person is liable for that bodily injury whether or not the person was at fault for the escape.”

The purpose of an Act is the issue the Act deals with, namely, the problem it intends to address.
‘Appllcablﬂty" refers to the categories of situations, as well as the persons, to which the Act applies.

Example A

"The purpose of this Act is to limit the liability of dentists" is a purpose provision.

"This Act applies to any act or omission of any dentist that occurs after the date of the enactment of
this Act" is an applicability provision.

A first basic-unit, defining the applicability of the Act, is common in lagisiat[on and international
agreements. Whether or not it is useful should be determined on a c: ~case basis.

Example A

A provision regarding geographic applicability might provide, "This Act applies in all places,
including extraterritorially."

Commentary: Whether or not a provision regarding geographic applicability is useful may depend
on the default legal rules of the jurisdiction. If the presumption of the jurisdiction is that all Acts
apply "in all places, including extraterritorially”, unless stated otherwise, stating it in the Act may not
be useful. If the presumption of the jurisdiction is, instead, that Acts do not apply "in all places,
including extraterritorially”, unless the Act contains express words to that effect, stating it in the Act
is essential.
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Such a basic-unit should not merely paraphrase the title. In contrast, it may provide information
which was not included in the title (in the interests of brevity), but enables the reader to determine
from the outset to what and to whom the Act applies. Since such a basic-unit gives the reader the
first understanding of the Act, it should not be misleading.

Example A

If the title of the Act is "An Act to regulate trafficking in firearms", a provision on applicability that
states "This Act applies to trafficking in firearms" is not useful. However, a provision on applicability
that states "This Act applies to any individual who possesses a firearm without a license to do so”
may be useful.

The applicability of the Act should be specified directly through an appropriate provision, rather than
by introducing, in the basic-unit that contains definitions, a term covering the entire applicability of
the Act. Only a specific provision on applicability enables the user to grasp the applicability of the
Act immediately.

Example A

You should not write (using an applicability provision):

"This Act applies to any prohibited person” (while defining "prohibited person” elsewhere in the
Act).

You may rather write:

"This Act applies to any individual who possesses a firearm without a license to do so".

Each term in an Act should be used, as far as possible, according to its ordinary (everyday) or
technical meaning. A definition should be provided only when it is necessary for the sake of clarity
and precision. In particular, a definition may be used for removing an ambiguity, for example, when
a term has several dictionary meanings but should be understood in only one way within an Act. A
definition may also be used for a new term or to limit or extend the meaning of an existing term.
Example A
You should not write (as a definition):

"homicide™ means the killing of a human being".

You may rather use the term "homicide" without a previous definition.

Example B

You should not use:

the term "child", without defining it.
You may rather use:-

"child", and specify whether it is being used to mean "a person who is not an adult" or "a person,
whether an adult or a minor, who is the offspring of another person”.



16.2.

16.3.

Legislative Drafting Guidelines

Example C
You should not use:

“wild dog", without defining it.
You may rather use:

"wild dog" and define it, such as: "the term ‘wild dog' means a canine originating in the wild, and
does not include a domestic dog that has become feral.”

Definitions should be placed in a single basic-unit at the beginning or at the end of the Act (in some
jurisdictions this is called the interpretation provision or the definition section).

Example A
You should not write:

"A canine originating in the wild (a ‘wild dog') cannot be kept without a valid license to do so (a
‘proper license').",

You may rather write:

"A wild dog cannot be kept without a proper license", and provide definitions of those terms in the
section devoted to definitions.

Definitions should only specify the meaning of terms, they should contain no substantive rules. This
will avoid the danger of users overlooking these substantive rules.

Example A
You should not write:

a definition containing a substantive rule, such as "the term 'environmentally protected area’
means an area that the Director has designated under the Environmental Act, except that the
President may include up to two other areas that the Director has not designated.".

You may rather write:

a substantive basic-unit, such as "1. This Act applies to an area that the Director has designated
under the Environmental Act, and up to two other areas included by the President." and a definition,
such as "the term ‘environmentally protected area' means any area to which this Act applies under
basic-unit 1."

Example B

You should not write:

d) "complaint" means any information or report submitted by ... any person with an interest in the

safety of the ship ... unless the Port Authority deems the report or complaint to be manifestly un-

founded; the identity of the person lodging the report or the complaint must not be revealed to the
master or the owner of the ship concerned.”

You may rather write:

In the definition section: "complaint” includes any information or report submitted by ... any person
with an interest in the safety of the ship.

In a following section: The Port Authority obliged to take the complaint into consideration, unless it
is manifestly unfounded. In any case, the identity of the person lodging the complaint must not be
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revealed to the master or the owner of the ship concerned.”

Example A

A standard form for a sanction might be, "A person who violates this Act shall be punished with a
fine under the Criminal Code, imprisonment of up to 3 years, or both."

Commentary:

Even when a standard form is not possible, it is often useful to follow an analogous or similar form.
For example, a provision that entitles old people to a pension and a provision that entitles young
people to an education may not follow a standard form, but may follow an analogous or similar
form.

Example A
You should not write:
"1. A bus driver shall have--

(a) a valid bus driver's license; and
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(b) obey all traffic rules that apply to a car driver.
(c) A bus driver shall be at least 18 years of age.".
You may rather write:
"1. A bus driver shall satisfy the following requirements:
"(a) have a valid bus driver's license;
"(b) obey all traffic rules that apply to a car driver; and
"(c) be at least 18 years of age."

In complex Acts, the basic-units can be grouped into higher-divisions, which usually start with
chapters (divided, if necessary, into subchapters). When the text is extremely complex, chapters
may be grouped into parts (which may, where necessary, be split into subparts). The chapters,
subchapters, parts, and subparts should be designated with Arabic or Roman numbers. Each
higher-division must, and each basic-unit may, be accompanied by a descriptive heading that
summarises the matter which is covered.

Example A

"CHAPTER 1. CRIMES AGAINST THE PERSON.
"CHAPTER 2. CRIMES AGAINST PROPERTY.

"CHAPTER 3. CRIMES AGAINST THE STATE.", and so on.

The basic-units should have a unique designation for the Act as a whole. The designations should
be in Arabic numerals.

Example A

If the basic-units of Chapter 1 are numbered 1 through 22, then the first basic-unit of Chapter 2
should be 23 or higher. In some jurisdictions, the custom may be for the basic-units of Chapter 1 to
begin with 101, the basic-units of Chapter 2 to begin with 201, and so on.

Basic-units and their lower-divisions should be designated differently, to enable them to be clearly
distinguished, and set out consecutively.

Example A

If the basic-units are designated 1., 2., 3., and so on, then the first tier of subdivision within those
basic-units should not also be designated 1., 2., 3., and so on; instead, they could be designated a.,
b., c.; (1), (2), (3); (i), (i), (iii); or some other system of designation. If those subdivisions are further
subdivided, each lower tier of subdivision should have its own system of designation.

For instance, under one system of designation:
basic-units are designated 1., 2., 3. ...
subdivisions (first tier) are designated (a), (b), (c) ...
subdivisions (second tier) are designated (1), (2), (3) ...
subdivisions (third tier) are designated (A), (B), (C) ...
subdivisions (fourth tier) are designated (i), (i), (iii) ...
subdivisions (fifth tier) are designated (1), (1), (Il).
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18.5. Each higher-division, basic-unit, and lower-division may have "side notes" to classify the provisions.
ThesemaybeIocatedanmesideofmepagelnadearfonnatsoasnottoaonmsememwmme
descriptlve heading (see Table 1 belew) 'Shoulder notes piaced on the shouider of the provision

Commentary:

The purpose of a side note or shoulder note may vary by the customs and traditions of the
jurisdiction. For example, in a jurisdiction in which an Act is presumed not to apply to the President
unless it specifically states that it does, one purpose of a side note or shoulder note may be to
signal to the reader that the provision does apply to the President (for example, the note may
signal: "Applies to President").

Another purpose of a side note or shoulder note may be to provide additional reference information
for the convenience of the reader. For example, if the provision refers to "section 23 of the
Government Documents Act”, the note may provide an alternative citation to that Act, if an
alternative citation exists.

Table 1:
Anglophone French tradition Portuguese tradition
tradition Designation Designation
Designation
Higher Part Partie (codes) Parte (codes)
Division
Livre (codes) Livro (codes)
Titulo Chabpter Chapitre
Subchapter Section (codes) Seccao
Subsection (code) SubSeccao
Basic Unit Section Article Artigo
Subdivisio Subsection Alinéa Alineas
n
Paragrafo
Annex Schedule Annexe Anexo

19.1. Annexes should be drafted consistently with the basic-units, as regards form, language, and
terminology.
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Commentary:

Setting forth material in an annex rather than in the body of the Act itself is usually done for
convenience rather than for any substantive reason. The material in the annex should, therefore,
be drafted as if it were part of the Act itself. Stated another way, if a draft of a Tax Act is prepared in
which a tax schedule appears as an annex, and a decision is made to change the draft so that the
tax schedule appears instead in the body of the Tax Act (or vice versa, if the decision is made to
change from having a tax schedule in the body of the Act to having it in an annex), the drafter will
need fo relocate the tax schedule but should not otherwise need to make any changes to its form,
language, or terminology.

Annexes should be organised in a clear hierarchical structure and should follow a standardised
format.
Example A

If the first annex is Annex A, the second one should be Annex B, and so on.

Commentary: The annexes should be placed in a logical and intuitive order, such as the order in
which they are referenced in the Act.

. An annex to an Act is presumed to be an integral-part-annex, unless stated otherwise.
Consequently there is no need to state that the annex is an integral part of the Act.

Commentary:

Only if there is reason to doubt whether an annex will be considered to be an integral-part-annex,
an appropriate phrase may be used, such as "The provisions of Annex I are hereby incorporated by
reference."

If an annex is not to be an integral part of the Act, that fact should be stated, either in the Act itseff
or in the annex. An appropriate phrase should be used, such as "The provisions of Annex | are
illustrative only and do not have force of law."

Integral-part-annexes are used as a means of presenting provisions or parts of provisions
separately from the basic-units of the Act, in particular because of their technical nature. Examples
might be: rules to be applied by customs officers, doctors, or veterinarians (such as chemical
analysis techniques, sampling methods, and forms to be used), lists of products, tables of figures,
plans, fees, and drawings.

Example A

A Tariff Act may have an annex of tariff schedules, and a Budget Act may have an annex containing
lists of programs to be funded and the amount funded. An Act providing for a conveyance of land
may have an annex setting forth a survey of the land.
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Where there are practical obstacles to incorporating technical rules or data in the basic-units, they
should be put in an integral-part-annex. There must be a clear reference in the appropriate basic-
units to the link between those provisions and the annex (using phrases such as "listed in the
Annex” or "set out in Annex I").

Commentary:
The words used to express the clear reference may vary according to custom.

An appropriate word (such as “Annex” or "Schedula’) ‘must appear at the beginning of the integral-
part annex, and it is useful to indicate the basic-unit to which the annex relates (there will often be
no need for any other heading). If there are multiple annexes, they should be designated in a way
that is clearly distinct from the numbering of the basic-units of the Act. For instance Roman
numerals (1, I, lll, etc.) or alphabetic characters (A, B, C, etc.) may be used.

Example A

If a Tax Act includes several chapters of tax rules, each with a corresponding tax schedule in an
annex, rather than using--

"Annex 1" to correspond to the rules in Chapter 1,
use--

"Annex I" or "Annex A" to correspond to the rules in Chapter 1.

Although there are no specific rules governing the presentation of an integral-part-annex, it should
have a uniform structure and be subdivided in such a way that the content is as clear as possible, in
spite of its technical nature. Any appropriate system of designating or subdividing the annex may be
used. A table structure should be avoided.

Commentary:

The material in an annex is often complex. The drafter should take care to use any aids to the
reader that may be useful. If data is presented in rows and columns, it may be useful to provide
horizontal or vertical lines at regular intervals to help the reader follow along a row or column.

An Act may attach another legal instrument (typically an international agreement} in order to make
that instrument binding in the internal legal system of a State.

Commentary:

When the Government enters into a trade agreement, the Parliament may be required to ratify or
implement the trade agreement through legislation. If so, it may also be customary for the Act
ratifying or implementing the trade agreement to attach the trade agreement as an attached
instrument.

An attached instrument is not preceded by the word "Annex”, but such an instrument should have a
proper title and should be organised as a normal Act. However in some jurisdictions an attached
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Commentary:

The document that forms the attached instrument may be a retyped version of the original
document, or it may be a direct copy of the original document. Either way, the attached instrument
should begin with a proper title indicating its status as an attached instrument, such as
"ATTACHMENT 1: CONVENTION ON THE LAW OF THE SEA".

Commentary:

This would be the case if, for example, a treaty has annexes, and the treaty is included with an Act
as an attached instrument. In such a case, the drafter should take care that the documents are
easy to distinguish from one another and use distinct systems of designation, so readers are not
easily confused and precise references can be made.

Commentary:

An informative annex may consist of a document that was prepared during the legislative process,
such as a legislative report. It may also consist of a document that illustrates some aspect of the
Act, either through text or graphics. For example, an Act specifying motor vehicle driving rules may
include diagrams of various driving situations.

NorwmaTiVE REFERENCES
GuipeLINES 23 To 28
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Example A.

If a Motor Vehicle Act creates a crime of driving while intoxicated, it may be appropriate for the
Motor Vehicle Act to set forth the efements of the crime, while referring the reader to the Criminal
Code to determine the punishment. For example, the Motor Vehicle Act may provide, "A person
who operates a motor vehicle while impaired by drugs or alcohol commits a class B crime and shall
be punished under the Crimes Act."

When a reference is made to a provision, the subject matter of that provision should be indicated.

23.2 References made merely by citing another provision in brackets must be avoided.
Sl

23.2 References to existing provisions just for the purpose of requiring their application in

.2.  unspecified analogous cases (as is done by using words such as “mutatis mutandis”) should
be avoided. The purpose for which the reference is made should be stated, or the reference
should not be made at all.

23.2 Reference to existing provisions just for the purpose of excluding that the new Act interferes

3. with such provisions (as is done by using words like “without prejudice”) should be avoided.
Such references indicate contradictions between the Act containing the reference, and the
Act to which reference is thus made, and they should be made unnecessary by better
circumscribing the applicability of the new Act.

Example A
You should not write:

“Without prejudice to the Crimes Act, a person who violates this section shall be imprisoned for at
least 5 years.",

You may rather write:

"A person who violates this section shall be imprisoned for at least 5 years. However, in
accordance with section 15 of the Crimes Act, the court may set that person free without
imprisonment if it is in the interest of justice to do so."

An Act should not reproduce the provisions of another Act, but should refer to those provisions. In
particular, provisions of primary legislation should never be reproduced in secondary legislation.

Example A

When a requirement is stated twice, having been first stated in one Act and then reproduced in
another Act, any later effort to change or repeal the requirement may be ambiguous. For example,
if section 12 of the Buy African Act states, "Whenever a government agency purchases a product, it
shall give priority to purchasing a product from an African source”, and the intent is to create a new
government agency (the "New Agency”) and specify that the rule also applies to that agency, do not
write:

"Whenever the New Agency purchases a product, it shall give priority to purchasing a product from
an African source".

You should rather write:
"Whenever the New Agency purchases a product, section 12 of the Buy African Act applies”, or

"Section 12 of the Buy African Act applies to the New Agency in the same manner as it applies to
any other government agency."
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Example B

When Act X established the Government's obligation to adopt certain measure, you should not
write, in a new Act:

With a view to establishing that system in Act X, the Government shall adopt the measures
provided for in Articles 3, 4 and 5 of Act X.

You should rather omit the reference.

. References should be used in moderation, because of the principle of transparency. It should be

possible to read and understand an Act without consulting other Acts, and the use of references
should not affect the comprehensibility of the text.

Commentary:

If an Act is so closely connected to another Act that many references are needed, it may be more
appropriate to amend the other Act.

References should be explicit and complete. They should clearly indicate the Act (type of the
document, identification number, date of adoption, etc.) and the particular provisions referred to
(higher-division or lower-division) to facilitate human and machine detection. The reference should
not contain editorial elements like page or line numbers.

+ References should be drafted, as much as possible, using formulas corresponding to the
tradition of the Iagal system concerned (e.g. "Chapter |, section 2, subsection c¢");

« References should not be specified through the use of exception clauses (e.g. "Chapter III
except section 21 and section 32");

« Partial references should be avoided (e.g. "section 2 of the Act above" where previously the
full citation of the Act was given);

+ References covering a range of sections should be avoided (e.g. "section 2-7"). It is better
to list all the elements of a multiple reference (e.g. "section 2, 3, 4, 4A, 5, 6, 7");

« Where several provisions are referred to, the information about the hierarchical structures
should be repeated for every reference (e.g. "section 3, subsection a, paragraph i) and
paragraph iv), subsection ¢, paragraph ii)" should become "section 3, subsection a,
paragraph i) and paragraph iv), and section 3, subsection ¢, paragraph ii));

« References may use the short title of the Act, and they may refer to an entire higher-
division.

Commentary:

Some systems of designation are particularly well suited for short, accurate references, such as a
system of designation that uses parentheses: "Section 4(a)(3), 5(b), and 22(g)".

Where an Act is referred to for the first time, its title should be given. In all subsequent references,
the Act can be referred to by using its number or its short title. For an Act which is generally known
though its short title, the short title of the Act can be used also in the first reference, accompanied by
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the Act's year and number.

Example A

For example, a first reference to "the Environmental Protection Act of 1990 (Public Law 98-33)"
would comply with this guideline.

24.3. The first reference to an Act requires a complete citation also when the reference is contained in the
front-matter (usually in the recitals). When the full citation of an Act has been provided in the front-
matter, its abbreviated citation may be used in the basic units.

Example A

A full reference to an Act may be in the form, “the Act of July 2, 1955, n. 300, referred to as the 'Tea
Import Act', Consolidated Statutes No. 1312". The abbreviated citation may be in the form, "the Tea
Import Act".

24.4. When an Act is cited in the title of another Act, an abbreviated citation should be us‘ad. while the
complete citation should be included in the basic-units.

Example A

If a new Act is issued which introduces new tariffs for tea, by amending the Tea Import Act, the
following may be its title:

“An Act to establish new tariffs for tea, and amend the Tea Import Act.”
In one of the basic-units there will be a full reference:
“Art. 3 of the Act of July 2, 1955, n. 300 (Tea Import Act) is substituted with the following text: ..."”

245, The abbreviated citation should comply with the following rules:

« the name of the enacting authority should not be repeated if both Acts are enacted by the
same institution;

» no reference should be made to the Official Gazette in which the cited Act was published;
and

« amending Acts should not be mentioned.

Example A

If an Act makes reference to the Agriculture Act of 1978 (the last modification of which is the
Agriculture Improvements Act of 2007), the first reference in the referring Act should be a full one,
which may also include, if this is consistent with the legislative tradition, a reference to the last
modification:

“Agriculture Act of 25 February 1978, n. 58, as last amended by the Agriculture Improvements Act
of 30 January 2007, n. 15."

The reference to the last amendment could also be inserted in a footnote, if this corresponds to the
legislative tradition.

Subsequent short references to the Agriculture Act do not need to mention the amendment to the
Agriculture Act. A reference to "the Agriculture Act" is sufficient.
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A dynamic reference refers to a provision in itself, rather than to a specific version of that provision.
To determine the content of the provision referred to at a certain time, the reader must consider all
amendments of that provision up to that time.

Example A

In a legal tradition that presumes a reference is dynamic, a statement that "A grant made under this
Act is subject to the Budget Act" is equivalent to "A grant made under this Act is subject to whatever
version of the Budget Act is in effect at the time." The reference to the Budget Act is a dynamic
reference.

A static reference refers to a provision as it stands on a specific date and should expressly indicate
the version being referred to. This is usually done by specifying that the version being referred to is
the original version of the provision, or the version resulting from a particular amendment, so that
subsequent amendments are not to be considered.

Example A

In a legal tradition that presumes a reference is static, a statement that "A grant made under this
Act is subject to the Budget Act" is equivalent to "A grant made under this Act is subject to the
Budget Act, as in effect on the date of the enactment of this Act." The reference to the Budget Act
is a static reference.

A reference to another Act can be either dynamic or static, depending on the legal tradition or the
particular circumstance, but the reader must be able to identify whether it is dynamic or static. For
many legal traditions, a reference to an Act of the same legal system is presumed to be dynamic
unless the contrary is indicated. In some legal traditions, however, this presumption does not hold.

Commentary:

For most legal traditions, a reference to an Act of another legal system is presumed to be static,
unless the contrary is indicated. Otherwise, the law of one legal system could change simply
because another legal system has changed its law, which seems contrary to concepts of
sovereignty and parliamentary supremacy. For example, a statement that "in the Corporations Act,
the term ‘corporation' has the meaning given that term in the Interpretation Act of California” is
presumed to be a static reference. If California were to change its Interpretation Act, the change
would not apply to the Corporations Act of the other country.

It may be necessary for a reference to be adapted where:
« the provision referred to has been deleted and replaced 'b_y a new text;
« an amendment to the provision referred to has unintended repercussions on the provision

to which the reference was made;
« the provision referred to has been redesignated.

Commentary:
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In many cases it is useful when enacting a new Act to include a series of technical or conforming
changes lo other Acts. For example, when drafting a new Act that repeals section 16 of the Drug
Abuse Act, the drafter should attempt to identify all the other places in the statute book that refer to
section 16 of the Drug Abuse Act, and ensure that the new Act includes technical and conforming
changes that resolve those issues appropriately.

A provision that is the object of a static reference may be subsequently amended. In this case, if the
intent is for the static reference to address the newly amended version of that provision, the static
reference must be modified explicitly.

Commentary:

When drafting a new Act that amends section 16 of the Drug Abuse Act, the drafter should attempt
to identify all the other places in the statute book that refer to section 16 of the Drug Abuse Act by
static reference, decide whether to revise each static reference, and, if so, include technical and
conforming changes that do so appropriately.

For a generalised adaptation, a simple correlation provision is sufficient, but in some cases it may
be appropriate to set out a correlation table in an annex.

Example A

In some jurisdictions, the custom is to identify each provision in the statute book where a reference
needs to be changed, and draft an amendment for each such provision separately. A practice to be
avoided is to draft a general amendment to make conforming changes to an entire Act, such as by
stating, "The Crime Act is amended in each place in which it refers to section 16 of the Drug Abuse
Act so that it refers instead to section 16A of the Drug Abuse Act."

Example B
If a correlation table is used, you may write:

“References to the repealed Act shall be construed as references to this Act and be read in
accordance with the correlation table set out in Annex IX.”

A circular reference is a reference to a provision which itself refers back to the provision making the
reference. The circular reference must be avoided since it would make both provisions undetermined
‘or unclear.

Example A

“Section 3. The industrial activities subject to the authorisation of the Environmental Authority
according to section 10 are deemed to be dangerous.

“Section 10. All industrial activities governed by Section 3 are subject to the authorisation of the
Environmental Authority.”

Commentary: given the two references above, the reader is unable to determine what are the
activities at issue.
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Example B

A different type of circularity occurs when the term being defined also appears within the expression
specifying its meaning. Also this kind of circularity should be avoided.

You should not write:
"The term ‘corporation’ means only a corporation with fewer than 100 employees.”
You may rather write:

"The term 'small corporation' means a corporation with fewer than 100 employees.".

A serial reference is a reference to a provision, which itself refers to a further provision. In the

interests of ease of understanding of Acts, such references should be avoided.

Example A

A serial reference often appears in definitions. For example, the Interpretation Act may define the
term person’, and the Business Act may define the term ‘person’ to have the same meaning as in the
Interpretation Act. If a new Act were to define the term ‘person’ to have the same meaning as in the
Business Act, that would be a serial reference; rather than doing so, the new Act should define the
term ‘person’ to have the same meaning as in the Interpretation Act.

A relative reference is a reference to a provision on the basis of the latter’s location relative to the
provision making the reference (it uses words like "the previous provision" or "the next provision", or
"above"). In the interests of ease of understanding of Acts, such references should be avmded
Besides, later amendments by way of insertions could change the location of the provision referred

1o, so that the reference would become mistaken (the provision referred to as the "above provision”

or.-uld no longer be the above provision).

Example A
After the following section of an Act:

“Section 2. The following industrial activities are subject to the authorisation for the Environmental
Authority.”,

You should not write:

“Section 3. The request for authorisation concerning the activities indicated in the previous section
must include an Environmental Impact Assessment.”

You may rather write:

“Section 3. The request for authorisation concerning the activities indicated in the section 2 must
include an Environmental Impact Assessment,”

If the content of a document that is not legally binding (such as a technical standard) is to be made
legally binding, that content should expressly be included as part of an Act, possibly as an integral-
part-annex to it. In particular, this applies to technical standards (often drawn up by standardisation
bodies).

Commentary:

In some jurisdictions, it may be useful for reasons of parliamentary expedience (such as during an
end-of-session emergency) to pass a single new Act that enacts, by reference, the contents of a
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series of other bills. While it would be better to rewrite the new Act to incorporate all the contents of
those bills into the new Act, that may not be practical in some circumstances. Rather than simply
refer to the other bills by name in the new Act, the drafter should consider providing an annex that
includes accurate copies of the bills. This ensures that the bills that have been enacted by
reference are actually published in a form that will be printed for immediate public use and will be
available for future use.

Similar principles apply when a new Act enacts a standard that is not the product of the parliament
itself, but the product of some other body.

If it is too onerous to expressly include such content as part of the Act (such as with a lengthy
description of the conduct of laboratory tests), the Act may instead make reference to the document
and require compliance with it.

Example A

If such a reference is to be made, it should be as precise and accurate as possible (with respect to
the content, and also with respect to the date or version of the content), and to a source publication
that is widely available and likely to continue to be preserved into the future, such as in libraries.
For example, "The builder of a government building shall comply with articles I, Il, and IV of the
Building Code of the International Building Code Advisory Group, dated January 1, 1993 (as
published in the Journal of International Building Codes, volume 23, page 91 (1994))."

Example B

‘The tar, nicotine and carbon monoxide yields referred to in Article 3(1), (2) and (3), which must be
indicated on cigarette packets, shall be measured on the basis of ISO methods 4387 for tar, 10315
for nicotine, and 8454 for carbon monoxide.

The accuracy of the indications on the packets shall be verified in accordance with ISO standard
8243."

Commentary: In example B, it is clear that the use of the methods defined in the standard is com-
pulsory.

Reference to a document that is not legally binding can be made static, by indicating the version of
the document which is referred to. This should be clearly specified using an unambiguous formula
such as "in the version of ....".

Example A

For example, the Legislation Standards Act might provide, "The parliamentary drafters shall take
care to ensure, wherever practicable, that all parliamentary bills are drafted consistent with the
Legislative Drafting Guidelines for Africa (in the version of June 2006)."

Nevertheless, if control is to be retained over the text of the document, this text should be
reproduced within the Act. When the document is reproduced only partially within the Act, it is often
still useful to maintain the document’s structure, with certain points or passages left blank, with an
explanation in a footnote if necessary.

Example A

If the intent of the Act is to require compliance with sections 92, 133, and 187 of a document, it may
be useful to reproduce only those sections. If so, the Act should clearly indicate that the sections
do not represent the entire document but only the relevant parts of the document. For example:

"This Act requires compliance with sections 92, 133, and 187 of [the document], as follows:
"92. [reproduce text of section 92]
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"133. [reproduce text of section 133]

o W

"187. [reproduce text of section 187].

LU S L]
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Example A
Affecting content:
Section 2 of the Driving Age Act is amended by striking “18 years old” and inserting “16 years old".

Example B

Affecting time of efficacy:

Section 2 of the Driving Age Act will enter into effect on 1 January 2010.

Example C

Affecting legal value or status:

Schedule 2 to the Traffic Act can be modified by regulations of the Ministry of Transportation.

Example A
You should not write:

Provision regulating driving age shall be modified according to this Act.
You should rather write:
Section 1 of the Driving Age Act is substituted with the following ...
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Section 2 of the Driving Age Act is amended by striking ...

pmvldestm new In@ndex! rneaning qrampa
Example A
You should not write:
“The driving age is reduced to 16 years, for the purpose of the application of Driving Age Act.”

You should rather write:
“Section 2 of the Driving Age Act is amended by striking “18 years old" and inserting “16 years old"."

Example A

You should not write:
“Section 3 of the Traffic Act will enter into efficacy when the population will be ready to accept it.”

You should rather write
“Section 3 of the Traffic Act will enter into efficacy on 1 January 2010."”

It-_may alse susmnd or . cacy for a parlad of

Example A
Section 3 of the Traffic Act is suspended from 1 January 2008 to 30 December 2009.

Example A
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You should not write in a subsequent Act:
“Section 3 of the Traffic Act is suspended from 1 January 2008 to 30 December 2009."
You should rather write an amendment to the Traffic Act:

The following text is inserted in the Traffic Act:
“Section 55 A. Section 3 of the Traffic Act is suspended from 1 January 2008 to 30 December

2009."

A jurisdiction should use a standard form for expressing provisions effecting the following
modifications in legal value or status:

ratification (the regulation established through an international treaty is included in a
municipal legal system);

conversion (a temporary ordinance is converted into a permanent Act);

delegification (a primary legislative source is made susceptible to modification though
administrative regulations);

reiteration (a temporary decree after the expiration date is re-approved as a temporary
decree, rather than being converted into an ordinary Act).

Examples
Kyoto Protocol Ratification Act 2009

. A jurisdiction should use a standard form also for expressing the following functional connections

between provisions:

implementation (an Act implements a pre-existing provision);

application (an Act introduces provisions according to the requirements of a superior norm,
as when a region applies a directive or issues a decree specifying the normative criteria
stated by an Act);

recasting (an Act results from the rewriting of a pre-existing Act, while the topic remains the
same);

republication (an Act is the republication in the Official Gazette of a pre-existing Act, but it is
not an official legal document);

codification (an Act is the consolidated version of pre-existing legislation);

legislative delegation (an Act results from the Government's exercise of a legislative power
delegated by the Parliament).

Examples

Act implementing the Convention on the Prohibition of the Use, Stockpiling, Production and
Transfer of Anti-Personnel Mines and on their Destruction

Act implementing security requirement according to the Data Protection Act
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Example A
Section 1. Amendments to the Traffic Act

1. Section 3 is amended as follows:
(a) Paragraph 1 is replaced by the following:
u."' .-‘;ﬂ

(b) The following paragraph 5 is added:
T

2. The following Section 7a is inserted:
“Section 7a ..."

Example A

‘Article X of Regulation ... is replaced by the following: ...’
‘The following Article Xa is inserted: ...'

‘In Article Y, the following paragraph ...is added: ...’
‘In Article Z, paragraph 3 is deleted.’

Example A

Art. 20 shall be abrogated when the Parliament issues a new law on Data Protection
Example B

Art. 21 shall be abrogated when the Parliament ratifies the Treaty on Transborder data flows
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Example A

For instance an Act entering into force on 1 January 2010 cannot delete a provision of a previous
Act with effect from 2005.

Example:

If the new “Data Protection Code” is meant to govern all the area of data protection, including data
protection in health care and in the judiciary, previously governed by the “Act on the Protection of
Medical Data” and the “Act on the protection of judicial data”, the new Code should explicitly repeal
both previous Acts.

Example A
You should not write:

Section 1 of the Traffic Act as well as the other provisions incompatible with the needs of modern
traffic are abrogated.

You should rather write:
Sections 1, 3, and 7 of the Traffic Act are abrogated.

AMENDMENTS

GuipeLines 35 10 44

Example A

If section 2 of the Driving Age Act specifies that a person cannot operate a motor vehicle unless the
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person is at least 18 years old, and the intent is to lower that age to 16 years, you should not write:
Notwithstanding section 2 of the Driving Age Act, the driving age shall be 16 years.

You should instead write:

Section 2 of the Driving Age Act is amended by striking “18 years old” and inserting “16 years old".

- To modify the times of force/efficacy of a provision of an existing Act, the new Act should insert in

the existing Act a new specification of the times of forcelefficacy, by adding a new provision
governing the time of force/efficacy or by amending the existing provision to this effect.

Example A

If section 2 of the Small Business Tax Exemption Act provides that a small business is exempt from
paying taxes for fiscal years 2010 through 2015, and the intent is to extend that period through
2020, but only for very small businesses, you should not write:

Section 2 of the Small Business Tax Act is hereby extended through fiscal year 2020, but only for
very small businesses.

You may instead write:

Section 2 of the Small Business Tax Act is amended by adding at the end: “In addition, a very small
business is exempt from paying taxes for fiscal years 2016 through 2020.”

The fitle of the amending Act should mention the Act being amended, by providing an unambiguous
identifier of the Act, according to the national tradition (such as the indication of the kind of Act, the
year of its enactment, and the number). It is preferable that the tille of the amending Act also
indicates the title of the amended Act, or specifies what is to be amended.

Example A

If the amending Act amends the Crimes Act of 1993, you should not use as a title:

An Act creating certain new offences relating to computer crime.

You may instead use as a title:

An Act to amend the Crimes Act of 1993 to create certain new offences relating to computer crime.

If the amending Act is adopted by an institution other than the institution which adopted the orlgmal
Act, the title should indicate the name of the latter institution.

Example A

If the amending Act is adopted by the Parliament, and the original Act was adopted by an institution
known as the Temporary Regional Authority, you should not use as a title:

An Act to amend the Crimes Act of 1993 to create certain new offences relating to computer crime.
You may instead use as a title:

An Act to amend the Crimes Act of 1993 (as enacted by the Temporary Regional Authority) to
create certain new offences relating to computer crime.

The basic-unit amending the provisions of an Act should include in its title a precise reference to the
amended parts of that Act.
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Example A

If section 44 of the Computer Crime Amendments Act of 2009 amends section 2(a)(3) of the Crimes
Act of 1993, the heading of section 44 should indicate that it amends section 2(a)(3), or at the very
least that it amends section 2. Thus:

44, AMENDMENT TO SECTION 2(A)(3) OF THE CRIMES ACT OF 1993.
Section 2(a)(3) of the Crimes Act of 1993 is amended ...

37.1. An amen?iing Act sh&nuld contain anly maeﬁﬁ” ns to axisﬁng Acts and not aonialn new

Example A

If the Motor Vehicle Amendments Act of 2009 amends the Motor Vehicle Act of 1973, it should not
also contain new autonomous provisions relating to motor vehicles.

3r.2. legislative texts considerably, since the presence o

Example A

Assume that the Motor Vehicle Act of 1973 needs to be amended by increasing fines for violations
of the traffic codes (modifying Section 30 of that Act) and with a provision with establishes the new
obligation to wear a helmet when driving a motorcycle.

You should not write the Motor Vehicle Amendments Act of 2009 as follows
Section 1. Art. 30 of the Motor Vehicle Act of 1973 is substituted with the following: ...
Section 2. It is forbidden to circulate in a motorcycle without wearing a helmet ...

You should rather write:
Section 1. Art. 30 of the Motor Vehicle Act of 1973 is substituted with the following: ...

Section 2. The following art. 29.B is inserted in the Motor Vehicle Act of 1973:
It is forbidden to circulate in a motorcycle without wearing a helmet ...
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Each amendment should be expressed clearly and in a complete way by a single provision that
contains the following elements:

« reference(s) to the amended provisions (in case of multiple amended provisions, each
reference should be specified with sufficient data to facilitate unique and clear
identification);

= date of the amendment's application, in case it is different to the date of the entry into force
of the amending provision;

« the word-sequence to be inserted, substituted, or deleted (which should be quoted and
explicitly identified though a special notation defined with a standard format).

Example A

If the intent of the amendment is to change “Minister of War” to “Minister of Defence” each place
that term of appears in the National Defence Act, you should not write:

The National Defence Act is amended by striking “Minister of War” and inserting "Minister of
Defence” each place such term appears.

You should instead reference each provision to be amended, such as by writing:

The following provisions of the National Defence Act are each amended by striking “Minister of
War” and inserting “Minister of Defence”: sections 1, 3, 7(e), 22, and 31(k)(6).

Example B

If the intent of the amendment is to change “Minister of War” to “Minister of Defence" in section 1 of
the National Defence Act, and the change does not apply untif March 1, 2011, you should not write:

Section 1 of the National Defence Act is amended by striking “Minister of War" and inserting
“Minister of Defence”.

You should instead reference the date of application, such as by writing:

Effective March 1, 2011, section 1 of the National Defence Act is amended by striking “Minister of
War” and inserting “Minister of Defence”.

An amendment should replace complete units of text (a basic-unit or a subdivision) rather than
insert or delete single sentences or terms. Fragments of provisions should be amended only to
substitute dates or figures, or to substitute the same terms within a whole Act.

Example A

You should not write:

Section 1 of the Education Act is amended by inserting “primary” before “education”.

You may instead write:

The Education Act is amended by striking section 1 as follows:

“1. RESPONSIBILITY OF MINISTRY OF EDUCATION.

The Ministry of Education shall be responsible for all education programs.”

and inserting the following:

“1. RESPONSIBILITY OF MINISTRY OF EDUCATION.
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The Ministry of Education shall be responsible for all primary education programs.”

In a substitution, both the textual sequence to be deleted and the textual sequence to be inserted in
its place must be specified.

Example A

You should not write:

Section 12(b)(3) of the Transportation Act is amended by striking the last sentence.
You may instead write:

Section 12(b)(3) of the Transportation Act is amended by striking “This section does not apply to
offenses committed after January 1, 2007.”

In the case of multiple amendments (e.g. substitution of a word in several basic-units), an
introductory standard formula can be used. However, multiple amendments should be avoided.

Example A
The following is an example of an introductory standard formula:

The following provisions of the National Defence Act are each amended by striking “Minister of
War” and inserting “Minister of Defence: sections 1, 3, 7(e), 22, and 31(k)(6).

Where several provisions of the same Act are to be amended, it is usually preferable to combine
and coordinate coherently all the amendments in a single basic-unit, comprising an introductory
phrase and points following the numerical order of the basic-units to be amended. However, when
the combination of too many amendments could lose the reader, it might be preferable, for the sake
of clarity, to set out the amendments in separate basic-units.

Example A

The following is an example of combining all the amendments in a single basic-unit:
The Government Ethics Act, 1993 is amended—

(1) in section 23 by striking "1998” and inserting “2023";

(2) in section 25 by striking “1999" and inserting “2024"; and

(3) by adding at the end the following:

“122. INELIGIBLE FOR GOVERNMENT EMPLOYMENT.

“In addition to any other punishment that may otherwise be imposed by law, a person who wilfully
violates this Act is thereafter ineligible for government employment.”

If several Acts are amended by a single amending Act, the amendments to each Act should be set
out together in a separate section. A tabular schedule or annex could also be used for the purpose.

Example A
The following is an example:
1. AMENDMENTS TO DRINKING WATER ACT.
The Drinking Water Act is amended—
(1) in section 2, by ...
(2) in section 4, by ...
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2. AMENDMENTS TO CLEAN AIR ACT.
The Clean Air Act is amended—

(1) in section 18, by ...

(2) in section 32, by ...

7. When a whole Act or annex/schedule is to be deleted, then the whole Act should be expmssly

wpeated

Example A

If the intent is to delete the Crimes Act of 1931, you should not write:

Upon the enactment of this Act, it is this Act and not the Crimes Act of 1931 that applies.
You should instead use words of express repeal, such as by writing:

Upon the enactment of this Act, the Crimes Act of 1931 is repealed.
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Example A

If section 22 of the Crimes Act of 1931 provides “A person who commits grand theft shall be
punished by imprisonment for up to 20 years”, and section 3 of the Grand Theft Act of 1962
prowdes “Section 22 of the Crimes Act of 1931 is amended by striking '20 years’ and inserting '30
years", you should not write:

Section 3 of the Grand Theft Act of 1962 is amended by striking '30 years’ and inserting '40 years’.
You may instead write:
Section 22 of the Crimes Act of 1931 is amended by striking “30 years” and inserting “40 years”.

Example A
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If the basic-units of the Crimes Act of 1931 are as follows:

Assaull.
Battery.
Murder.
Theft.

AL M =

and the intent is to add a new basic-unit for Fraud, you could reason that the basic-units are in
alphabetical order and, therefore, Fraud should be inserted between Battery and Murder. However,
you should not redesignate Murder and Theft from 3 and 4 to 4 and 5, respectively, to do so. You
should instead insert Fraud between Battery and Murder with an intermediate designation, such as
“2-A".

Blanks left by the deletion of higher divisions, basic-units, or other designated parts of the text
should not subsequently be filled by other provisions, except when the content is identical to the text
deleted, since this may deceive the reader into assuming that pre-existing references to the deleted
provision refer to the new one having the same designation. Even if the new provision is
substantially similar to the repealed one, its designation should be different. Amendments should
preserve the structure and hierarchical organisation of the amended Act.

Example A
If the basic-units of the Crimes Act of 1931 were as follows:
o Assaull.
s Battery.
s Fraud.
Murder.
s Theft.

and “3. Fraud” was then repealed, you should not later insert a new 3 (whether it relates to Fraud,
Forced Entry, or anything else) unless the new 3 is identical to the Fraud provision that was
repealed.

In principle, an amending Act should have the same hierarchical legislative level as the amended
Act. Thus, in principle, a primary Act should not amend, nor be amended by, a secondary Act.

Commentary:
In principle, a primary Act should not be modified by a regulation, nor should modify it.

However, a primary Act may give a delegated law-making authority the power to amend a primary
Act through secondary legislation. In particular, a primary Act may provide that its schedules or
annexes may be amended by secondary Acts. The delegating primary Act should preferably specify
the admissible types of amending Acts. When authorising a subordinate authorny to modify a
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primary Act, care should be taken with regard to th

Example A

In order to authorize the Minister of Health to amend through regulation Annex A to the Crimes Act,
containing a list of prohibited drugs, you should not write:

“The Minister of Health can modify the Crimes Act of 1980.”
Your should rather write:
“The Minister of Health can modify the list of prohibited drugs in Annex A of the Crimes Act”.

 should be made in an annex to the

eredimertto anames. mnhinfng':taﬂmleal Hormalior
amending Act, except when the amendment is minor.

Example A

If you want to make many modifications to the list of prohibited drugs in the Crimes Act, you should
not include in the sections of the amending Act the statement of all modifications.

You should rather state the modifications in a schedule, or alternatively provide in a schedule a
new list of prohibited drugs aimed to substitute the pre-existing one. A section of the amending Act
should refer to the schedule. For instance you may say:

“Schedule | to the Crimes Act is amended in accordance with Schedule | to this Act.”
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Example A
In the title of the Amendment Table annexed to the “Amendment to the School Act of 1973) you may write:
Amendment table

(summary with no normative effect)

Amendment table

{summary with no normative effect of the Amendments brought about by the Amendment 2009 1o the School Act)

Provisions before the amended (before 1 December | Amended provisions (after | December 2009)
2009)
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An Act with autonomous provisions may alter the legal context of a given field to such an extent as
to make it necessary to amend other Acts governing other areas within the same field. To the extent
that the amendment remains altogether secondary to the main scope of the Act, the amending
provisions can be included in the new Act, alongside with its autonomous provisions. Only in this
case an exception is admitted to the prohibition set out in Guideline 37 on the inclusion of new
autonomous provisions in amending Acts; if the amendlng provisions become preponderant, they
should be placed in a separate Act.

Example A

For example, when a new government agency is created that centralizes a function that previously
was carried out by several other agencies, the Act that creates the new government agency may
also include conforming amendments to the Acts relating to those other agencies.

2. Also, the amendments contained in an Act with autonomous provisions should be express and,

where possible, textual.

Example A
You should not simply imply the repeal, such as by writing:
Any other provision of law inconsistent with this Act is repealed to the extent of the inconsistency.

You should instead identify each provision that is inconsistent and amend the text of that provision
as appropriate.

In order for the amendments to be apparent, the amended Acts must be mentioned in the title of the
amending Act mlh autonomous provisions.

Example A

You should not write:

An Act to establish the Environmental Protection Ministry.

You should instead indicate the other amended Acts, such as by writing:

An Act to establish the Environmental Protection Ministry and to make conforming amendments fo
the Commerce Act, the Public Lands Act, and the Transportation Act.

. If a provision is amended, to which another provision makes a reference, the conseguences for the
latter provision must be considered.

Example A

If section 2 of the Education Act defines the term “university” in a particular way, and the intent is to
change or delete that definition, you should determine whether there are other provisions (in the
Education Act or in other Acts) that rely upon that definition and consider how the change would
affect them. If the change to section 2 of the Education Act would have unintended consequences
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on the provision, you should identify what modifications, if any, need to be made.

2. If the amendment is also intended to apply to the provision making the reference, nothing need be

done in the case of a dynamic reference. On the contrary, in case of a static reference, the provision
making the reference should be modified, in order to specify that it refers to the new version of the
amended text.

Example A

Assume that the list of the mandatory vaccinations in Schedule | to the Children Health Act is
modified on 1 January 2008 to cancel smallpox from the list.

Assume also that section 1 of the School Act establishes that parents have the obligation to ensure
that their children are subject to all mandatory obligations according to Schedule | of Children
Health Act, before entering primary school (this being a dynamic reference). Then smallpox
vaccination will no longer be required by section 1 of the School Act after being cancelled from
Schedule | to the Children Health Act.

Assume on the contrary that section 1 of the School Act establishes that parents have the obligation
to ensure that their children are subject to all vaccinations in Schedule | of the Children Health Act,
in the version of 1 January 1990 (a static reference, which only concerns the text of the Children
Health Act on 1 January 1990). Then cancelling smallpox from the schedule to the Children Health
Act will not be sufficient to exempt parents from the obligation that children are subject to the
smallpox vaccination according to the School Act. For this purpose it will be necessary to modify the
School Act, by cancelling the words “in the version of 1 January 1990" (making the reference
dynamic) or by substituting them with “in the version of 1 January 2008".

NORMS OVER TIME
GuipeLINES 45 10 48

In principle, legislation should give its addressees sufficient time to adapt.

Example A

An Act that imposes new requirements on what must be taught in public schools should probably
not take effect right away. It should allow teachers and schools enough time to develop a teaching
plan and teaching materials, and it should allow students enough time to adjust to the new
requirements.

The entry into force of the Act should be set on a specific date, or after a period from the date of
publication, or on a future date to be determined by a competent person/body in a manner
prescribed by law, or on the fulfilment of a condition.



Example A

You should not write:

This Act takes effect when the President so directs.
You may instead write:

This Act enters into force on a date specified by the President. The President shall specify the date
in a notice to Parliament, and shall make the notice publicly available, at least 10 days before the
date occurs.

Example A

For example, an economic emergency, a national security crisis, or a natural disaster may be
grounds for urgency, depending on the jurisdiction.

Example:

Act introducing urgent measures for the control of swine fever
Section 31. This Act shall enter into force on the day and time of its publication,

Example:

- Act modifying the fiscal regime of gasoline and other oil products
- Section 31. This Act shall enter into force on the day following its publication

191



471,

47.2.

47.3.

47.4.

192

Legislative Drafting Guidelines

Where necessary, a distinction should be made between entry into entry into force of the whole Act,
and the entry into efficacy of certain provisions of it. The date of entry into efficacy of certain
provisions of an Act may be deferred after or anticipated before entry into force of the Act as a
whole. : :

Example A

This Act enters into force on 1 January 2010.
Section 10 shall enter into efficacy (apply) from 1 January 2011.

Should it prove necessary to defer or anticipate the efficacy of part of an Act, the Act should clearly
specify the provisions concemed as well as the dates of their efficacy.

Example A

You should not write:

Section 10 shall enter into efficacy when appropriate social conditions exist.

You should rather write:

Section 10 shall enter into efficacy from 1 January 2011.

Or

Section 10 shall enter into efficacy on the date fixed by the Minister of Health.

An Act has retroactive effect when the efficacy of the whole Act, or of part of it, is anticipated to a
time earlier than the Act's enactment. Thus, an Act with retroactive efficacy also applies to facts
having taken place before the Act's enactment, at the time when the Act's addressees could not be
guided by the Act. Consequently, retroactive effect violates the requirement of legal certainty.
Should it prove necessary to give an Act retroactive effect, this should be done respecting the
rights of the Act's addressees. Retroactive effect must be indicated expressly.

Example A
Section 10
Purchases of teaching materials by State schools are not subject to the value added tax.
Section 20

School Act of 1 January 2011
Section 10 shall have effect (apply) from 1 January 2008.

The final section of a retroactive Act should express clearly and precisely the date of starting of the
Act's efficacy, using a standard formula, according to the national tradition. Similarly, when only
single provisiona of the Act have retroactive efficacy, their dates of entry into efficacy should be
specified by using the corresponding formulas.



Legislative Drafting Guidelines

Example:A
Act on the revision of import quotas for agricultural products
Section 30

. The present Act shall have effect from 1 January 2008

2. Art. 17 shall have effect from 30 June 2007

Example A:

1. The beginning of a period may be expressed as follows:
from ... [to] ...

2. Entry into force may be expressed as follows:
shall enter into force on ...

3. The beginning period of efficacy may be expressed as follows:
« with effect from ...
« shall take effect on ...
« shall have effect from ...

Example B:

1. The end of a period may be expressed as follows:
o until ...
+ ... atthe latest
« from..]to..
2. The end of being in force may be expressed as follows:
« shall expire on...

3. The ending period of efficacy may be expressed as follows:
« shall cease to apply on ...
« shall apply until the entry into force of ..., or ..., whichever is the earlier.

Example A:

According to the following provision
“The present Act shall enter into force on 10 September 2009"
the Act shall start being in force at time 00:00 on 10 September 2009
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Example B:

According to the following provision

“The present Act shall expire into force on 10 September 2010”

the Act shall cease being in force at midnight of 10 September 2009

Provisions for deadlines for implementation Acts should specify a precise date or a period after
publication.

Example A

The Ministry of Health shall issue regulation for the implementation of this Act within 30 December
2011

Example B

The Ministry of Health shall issue regulation for the implementation of this Act within 1 year from its
publication.
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7. Klagenfurter Legistik® Gespréache 2009
5. und 6. November 2009

Tagungsort:
Landhaushof 1, Griner Saal, 9020 Klagenfurt am Worthersee

Eine Veranstaltung der Karntner Verwaltungsakademie in Kooperation mit dem
Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst

5. November 2009, 13.30-18.30 Uhr

BegriRung: Dr. Simon KORENJAK
Einfuhrungsreferat: Univ.-Prof. Dr. Friedrich LACHMAYER

1. Session: Legislatives Fehler- und Wissensmanagement
Moderation: Dr. Karl IRRESBERGER, Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst

O Wissenstransfer durch Rechtsetzung
Dr. Gerhard MUNSTER, Bundesministerium fiir Unterricht, Kunst und Kultur

3 Legislatives Fehler- und Wissensmanagement aus schweizerischer Sicht
lic. jur. Marius ROTH, Institut fir Foderalismus, Universitat Freiburg

3 Lernen aus Fehlern

Mag. Christian FREIBERGER/Dr. Renate KRENN-MAYER,
Amt der Steiermarkischen Landesregierung-Verfassungsdienst

O Gibt es einen ,,Stufenbau der Formatierungen*?
DI Dr. Felix GANTNER, Infolex

O Legistische Richtlinien flr Afrika
DI Dr. Harald HOFFMANN, Wien

O Anpassung und Lernen
Univ.-Prof. Dr. Karl GARNITSCHNIG, Universitat Wien

Abendprogramm

Besuch der Ausstellung ,,Karambolage 1809 — Kérnten und der Franzosenkaiser” im
Kérntner Landesmuseum. Motto: ,,Geschichte ist die Lige, auf die man sich geeinigt
hat* (Napoleon Bonaparte)

Gemeinsames Abendessen
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6. November 2009, 9-12.15 Uhr

2. Session: Rechtspolitik

Moderation: Dr. Edmund PRIMOSCH, Landesamtsdirektion
Amt der Kérntner Landesregierung

O Staats- und Verwaltungsreform aus der Sicht des Rechnungshofes
Dr. Helmut BERGER, Rechnungshof

O Aktuelle Entwicklungen des Datenschutzrechts
Dr. Eva SOUHRADA-KIRCHMAYER, Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst

O Kundmachung von Planen
Dr. Thomas UEBE, Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung

O Korruption — eine Herausforderung (nicht nur) fur die Legistik?
Dr. Robert GMEINER, Verbindungsstelle der Bundeslander

3 Schlusswort und Ausblick
Univ.-Prof. Dr. Friedrich LACHMAYER
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