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Vorwort

Wer Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung thematisch umfas-
send angehen wollte, der kime wohl kaum je zu einem AbschluB. Auch diese
Arbeit kann nur einigen Perspektiven unter vielen nachgehen. Im Mittelpunkt
steht eine empirisch orientierte Bestandsaufnahme der Gesetzgebungsarbeit des
(9.) Deutschen Bundestages (bes. Kapitel IV und IX bis XI). Sie fiillt den verfas-
sungsrechtlichen Rahmen anders aus, als es ein allein an Normtexten orientierter
Ansatz erarbeiten konnte. Eine solche Bestandsaufnahme ist nicht ohne theore-
tische Voraussetzungen moglich. Der reale GesetzgebungsprozeB bestitigt und
illustriert verfassungstheoretische Thesen (in Kapitel VIII), die das Verfahren
parlamentarischer Gesetzgebung als einen Kommunikations-, Aushandlungs-
und EntscheidungsprozeB und seine vertragsartigen Ergebnisse insoweit als
immer wieder neue Konkretisierung und Fortschreibung der Verfassung als Ver-
trag interpretieren. Ein derartiger theoretischer Zugang erginzt andere, hier
nur bilanzierte Ansitze, die im Mittelpunkt der bisherigen verfassungsrecht-
lichen und -theoretischen Diskussion stehen. Alle zusammen moégen sich zu Bau-
steinen fiigen, die einmal das Fundament fiir eine im Entstehen befindliche
Gesetzgebungslehre bilden konnten. Es ist allerdings bislang kaum mehr als eine
Hoffnung, daB die Gesetzgebungswissenschaft wirklich einen Ausweg aus dem
ProzeB der Verrechtlichung unserer Alltagswelt weisen konnte.

Diese Arbeit lag im Sommersemester 1986 der Rechts- und Wirtschaftswissen-
schaftlichen Fakultit der Universitdt Bayreuth als Habilitationsschrift vor. Litera-
tur und Rechtsprechung aus der Zeit nach dem 1. 5. 1986 konnten nur gelegent-
lich nachgetragen werden.

Mein herzlicher Dank gilt an erster Stelle meinem verehrten Lehrer, Herrn
Prof. Dr. Peter Héberle. Sein Vorbild und seine stindige Ermutigung und ver-
trauensvolle Férderung iiber viele Jahre haben mir und der Arbeit mehr gehol-
fen, als ich an dieser Stelle ausdriicken konnte. Herrn Prof. Dr. Walter Schmitt
Glaeser verdanke ich ein ebenso faires wie anregendes Zweitgutachten. Im
iibrigen bin ich vielen zu Dank verpflichtet, im GroBen wie im Kleinen: der
Deutschen Forschungsgemeinschaft (flir ein Stipendium und einen Druck-
kostenzuschuB), meinen Eltern, der hilfreichen Patentante, den leselustigen
Freunden oder den am alltiglichen GesetzgebungsprozeB beteiligten Gesprichs-
partnern. Vor allem bin ich meiner Frau dankbar, die als Ehefrau und Mutter wie
als Ministerialbeamtin wesentlich dazu beigetragen hat, daB ich bei der Arbeit
an diesem Buch den Boden der Realitét, wie ich hoffe, nicht verlassen habe.

Helmuth Schulze-Fielitz
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i.d. F. v. 23.2. 1982, BGBL. I, 225) vom 20. 12. 1982, BGBI. I, 1828

Gesetz uiber steuerliche und sonstige MaBBnahmen fiir Arbeitsplitze,
Wachstum und Stabilitdt (Beschiftigungsférderungsgesetz — Be-
schaftFG) vom 3. 6. 1982, BGBL. I, 641

Gesetz zur Anderung besoldungsrechtlicher Vorschriften vom
20. 12. 1982, BGBLI. I, 1916

Gesetz zur Bekdmpfung der illegalen Beschiftigung (BillBG) vom
15. 12. 1981, BGBI. I, 1390

Neuntes Gesetz zur Anderung des Bundeskindergeldgesetzes (= BKGG
i.d. F. v. 31. 1. 1975, BGBI. I, 412) vom 22. 12. 1981, BGBIL. I, 1566

Bundeskleingartengesetz (BKleingG) vom 28. 2. 1983, BGBL. I, 210

Erstes Gesetz zur Anderung der Bundesnotarordnung (= BNotO v.
24.2.1961, BGBL. I, 97) vom 7. 8. 1981, BGBI. I, 803

Gesetz zur Neuordnung des Betdubungsmittelrechts vom 28. 7. 1981,
BGBIL I, 681

Sechstes Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes (= BWGi. d. F.
v. 1.9. 1975, BGBI. I, 2325) vom 7. 12. 1982, BGBL. I, 1613

Gesetz iiber die Feststellung der Wirtschaftspldne des ERP-Sonderver-
mogens fiir das Jahr 1981 (ERP-Wirtschaftsplangesetz 1981) vom
31. 7. 1981, BGBL. I, 745

Gesetz liber die Feststellung der Wirtschaftsplane des ERP-Sonderver-
mogens fiir das Jahr 1982 (ERP-Wirtschaftsplangesetz 1982) vom
27.7. 1982, BGBL. I, 1065

Gesetz iiber die Feststellung der Wirtschaftspldne des ERP-Sonderver-
mogens fir das Jahr 1983 (ERP-Wirtschaftsplangesetz 1983) vom
21. 2. 1983, BGBL. I, 129

Gesetz iiber die Aufhebung fischereischeinrechtlicher Vorschriften vom
30. 7. 1981, BGBL. I, 778

Grunderwerbssteuergesetz (GrEStG 1983) vom 17. 12. 1982, BGBI. I,
1777
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KDVNG

KHGAndG

KSVG

KVEG

LStPauschG
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MErhAngG
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Drittes Gesetz zur Anderung des Giiterkraftverkehrsgesetzes (= GiiKG
i.d. F. v. 6. 8. 1975, BGBL. I, 2132) vom 9. 3. 1983, BGBI. I, 249

Gesetz zur Wiéderbelebung der Wirtschaft und Beschiftigung und zur
Entlastung des Bundeshaushalts (Haushaltsbegleitgesetz 1983) vom
20. 12. 1982, BGBL. I, 1857

Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 1981 (Haushaltsgesetz 1981) vom 13. 7. 1981, BGBI. I, 630

Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 1982 (Haushaltsgesetz 1982) vom 17. 2. 1982, BGBL. I, 161

Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 1983 (Haushaltsgesetz 1983) vom 20. 12. 1982, BGBI. I, 1811

Zweites Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur (2. Haushalts-
strukturgesetz — 2. HStruktG) vom 22. 12. 1981, BGBL. I, 1523

Gesetz liber die internationale Rechtshilfe in Strafsachen (IRG) vom
23.12. 1982, BGBIL. I, 2071

Gesetz zur Neuordnung des Rechts der Kriegsdienstverweigerung und
des Zivildienstes (Kriegsdienstverweigerungs-Neuordnungsgesetz —
KDVNG) vom 28. 2. 1983, BGBI. I, 203

Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur wirtschaftlichen Sicherung der
Krankenhéuser und zur Regelung der Krankenhauspflegesitze (Kran-
kenhaus-Kostenddmpfungsgesetz) (= KHG v. 29.6.1972, BGBI. I,
1009) vom 22. 12. 1981, BGBI. I, 1568

Gesetz iiber die Sozialversicherung der selbstdndigen Kiinstler und
Publizisten (Kiinstersozialversicherungsgesetz — KSVG) vom
27.7. 1981, BGBL. I, 705

Gesetz zur Ergianzung und Verbesserung der Wirksamkeit kostenddmp-
fender MaBnahmen in der Krankenversicherung (Kostendimpfungs-
Ergdnzungsgesetz — KVEG) vom 22. 12. 1981, BGBL. I, 1578

Gesetz zur Vereinfachung der Lohnsteuerpauschalierung fiir Teilzeitbe-
schiftigte vom 16. 12. 1982, BGBI. I, 1738

Viertes Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Landwirtschaftliche
Rentenbank (= BGBI. III, 7624-1) vom 14. 12. 1981, BGBI. I, 1389

Gesetz zur Anderung der Finanzierung landwirtschaftlicher Siedlungen
(= LwSiedIlG v. 15. 5. 1953, BGBLI. I, 224) vom 25. 2. 1983, BGBI. I,
199

Gesetz zur Erhdhung des Angebots an Mietwohnungen vom
20. 12. 1982, BGBL. I, 1912

Gesetz iiber die Durchfiihrung einer Reprasentativstatistik der Bevolke-
rung und des Erwerbslebens (Mikrozensusgesetz) vom 21. 2. 1983,
BGBI. I, 201

Gesetz zur Kiirzung des Amtsgehalts der Mitglieder der Bundesregie-
rung und der Parlamentarischen Staatssekretire vom 22.12. 1982,
BGBIL. I, 2007
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Mineralél- und Branntweinsteuer-Anderungsgesetz 1981 (Mino-
BranntwStAndG 1981) vom 20. 3. 1981, BGBIL. I, 301

Zweites Gesetz zur Anderung des Mineralolsteuergesetzes (= MindStG
1964 1. d. F. v. 11. 10. 1978, BGBL. I, 1669) vom 22. 12. 1981, BGBL I,
1561

Erstes Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Durchfithrung der
gemeinsamen Marktorganisation (= MOG v. 31.8.1972, BGBL. I,
1617) vom 24. 5. 1982, BGBL. I, 625

Gesetz zur Anderung des Montan-Mitbestimmungsgesetzes und des
Mitbestimmungsergdnzungsgesetzes vom 21. 5. 1981, BGBL. I, 441

Drittes Gesetz zur Anderung mietrechtlicher und mietpreisrechtlicher
Vorschriften im Land Berlin vom 3. 8. 1982, BGBLI. I, 1106

Gesetz iiber die Feststellung eines Nachtrags zum Bundeshaushaltsplan
fir das Haushaltsjahr 1982 (Nachtragshaushaltsgesetz 1982) vom
11. 10. 1982, BGBL. I, 1389

Gesetz liber die Feststellung eines Zweiten Nachtrags zum Bundeshaus-
haltsplan fiir das Haushaltsjahr 1982 (Zweites Nachtragshaushaltsge-
setz 1982) vom 20. 12. 1982, BGBI. I, 1802

Fiinftes Gesetz zur Anderung des Personenbeforderungsgesetzes (=
PBefGi. d. F.vom 21. 3. 1961, BGBL. I, 241) vom 25. 2. 1983, BGBL. I,
196

(Drittes) Gesetz zur Anderung des Gesetzes vom 6. 3. 1980 (= Gesetz
iber Personalausweise — PersAG — v. 6. 3. 1980, BGBI. I, 270) vom
7. 8. 1981, BGBIL. I, 806

Viertes Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber Personalausweise (=
PersAG v. 6. 3. 1980, BGBI. I, 270) vom 25. 2. 1983, BGBI. I, 194

Gesetz zur Authebung des Gesetzes iiber die Pockenschutzimpfung vom
24.11. 1982, BGBI. I, 1529

Gesetz iiber die Anpassung der Renten der gesetzlichen Rentenversiche-
rung im Jahr 1982 vom 1. 12. 1981, BGBI. I, 1205

Drittes Gesetz zur Anderung des Seemannsgesetzes (= SeemG v.
26.7.1957, BGBI. I1I, 9513-1) vom 1. 3. 1983, BGBI. I, 215

Sozialgesetzbuch (SGB) — 10. Buch — Zusammenarbeit der Leistungs-
triager und ihre Beziehungen zu Dritten (3. Kapitel) vom 4. 11. 1982,
BGBI. I, 1450

Staatshaftungsgesetz vom 26. 6. 1981, BGBIL. I, 553; fiir nichtig erklért
von BVerfGE 61, 149 ff

3. Stift HK AndG Drittes Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Errichtung einer

19. StrAndG

Stiftung , Hilfswerk fiir behinderte Kinder* (= StiftHKG v.
17.12. 1971, BGBI. I, 2018) vom 22. 12. 1982, BGBL. I, 2006

Neunzehntes  Strafrechtsinderungsgesetz (19. StrAndG) vom
7.8.1981, BGBIL. I, 808
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StVAndG

StVUnfStatG

SubvAbG

Zwanzigstes Strafrechtsinderungsgesetz (20. StrAndG) vom 8. 12. 1981.
BGBIL. I, 1329

Gesetz zur Anderung des StraBenverkehrsgesetzes (= StVG v.
19. 12. 1952, BGBLI. I, 837) vom 28. 12. 1982, BGBI. I, 2090

Gesetz zur Durchfithrung einer StraBenverkehrsunfallstatistik (Stra-
Benverkehrsunfallstatistikgesetz — StVUnfStatG) vom 22. 12. 1982,
BGBIL. I, 2069

Gesetz zum Abbau von Subventionen und sonstigen Vergiinstigungen,
zur Erhéhung der Postablieferung sowie zur Klarstellung von Wohn-
geldregelungen  (Subventionsabbaugesetz —  SubvAbG) vom
26. 6. 1981, BGBI. I, 537

TiefsBergbAndG Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur vorliufigen Regelung des
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3. VwGOAndG
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WBeauftrAndG
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RAndG 1983
4. WeinAndG
WertgrErhG

WoBindAndG

Tiefseebergbaus (= TiefsBergbG v. 16. 8. 1980, BGBL. I, 1457) vom
12.2. 1982, BGBI. I, 136

Vierzehntes Gesetz zur Anderung des Versicherungsaufsichtsgesetzes
(= VAGi.d.F.v.6.6.1931, RGBL. I, 315) vom 29. 3. 1983, BGBI. I, 377

Gesetz zur Regelung von Hirten im Versorgungsausgleich vom
21.2. 1983, BGBI. I, 105

Gesetz zur Anderung von Verbrauchssteuergesetzen (Verbrauchssteuer-
inderungsgesetz 1982 — VerbStAndG 1982) vom 22. 12. 1981, BGBL. I,
1562

Gesetz zur Durchfiihrung der Dritten Richtlinie des Rates der Europa-
ischen Gemeinschaften zur Koordinierung des Gesellschaftsrechts
(Verschmelzungsrichtlinie-Gesetz) vom 25. 10. 1982, BGBI. I, 1425

Drittes Gesetz zur Anderung der Verwaltungsgerichtsordnung (=
VwGO v. 21. 1. 1960, BGBL. I, 17) vom 20. 12. 1982, BGBI. I, 1834

Gesetz iiber eine Volks-, Berufs-, Wohnungs- und Arbeitsstittenzihlung
(Volkszéhlungsgesetz 1983) vom 25. 3. 1982, BGBL. I, 369; z.T. fir
nichtig erkldrt durch BVerfGE 65, 1 ff.

Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber den Wehrbeauftragten des
Deutschen Bundestages (Gesetz zu Art. 45b des Grundgesetzes —
WBeauftrG) vom 16. 6. 1982, BGBI. I, 673

Gesetz zur Anderung des Wehrrechts und des Zivildienstrechts vom
24.2.1983, BGBL. 1, 179

Viertes Gesetz zur Anderung des Weingesetzes (= WeinG v. 14. 7. 1971,
BGBI. I, 893) vom 27. 8. 1982, BGBI. I, 1177

Gesetz zur Erhéhung von Wertgrenzen in der Gerichtsbarkeit vom
8.12. 1982, BGBL. I, 1615

Gesetz zur Anderung des Wohnungsbindungsgesetzes (= WoBindG
i.d. F.v. 30. 7. 1980, BGBI. I, 1120), des Zweiten Wohnungsbaugeset-
zes (II. WoBauG i.d.F. v. 30.7.1980, BGBL I, 1085) und des
Wohnungsbaugesetzes fiir das Saarland (i. d. F. v. 10. 6. 1980, ABL. des
Saarlandes, 802) vom 21.7.1982, BGBI. I, 969
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Zindw-
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Zehntes Gesetz zur Anderung des Wehrsoldgesetzes (= WSGi. d. F. v.
20. 2. 1978, BGBL. I, 265) vom 25. 1. 1982, BGBL. I, 69

Erstes Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Ausiibung der
Zahnheilkunde (= ZahnHKG v. 31.3.1952, BGBIL. I, 221) vom
25.2.1983, BGBL. I, 187

Zweites Gesetz zur Anderung des Zerlegungsgesetzes (= ZerlegG
i.d. F. v. 25.2.1971, BGBI. I, 145) (2. ZerlAndG) vom 8. 12. 1981,
BGBL. I, 1331
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i.d. F. v. 19. 8. 1959, BGBLI. I, 645) vom 18. 2. 1983, BGBI. I, 101

Gesetz zur Abschaffung des Ziindwarenmonopols vom 27. 8. 1982,
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A. Ausgangspunkte fiir die Analyse
der modernen Gesetzgebung

I. Gesetzgebung als symptomatischer Wachstumsprozef

Gesetzgebung hat als rechtswissenschaftliches Thema einen steilen Karriere-
sprung hinter sich; ihre ,,Krise“ scheint der gemeinsame diagnostische Nenner in
der Veroffentlichungsflut der letzten Jahre zu sein. Das KrisenbewuBtsein ndhrt
sich aus sehr unterschiedlichen, teilweise gegensitzlichen VorstoBen. Dem
begrifflich-terminologischen Wildwuchs (Verrechtlichung, Vernormung, Nor-
menflut, Gesetzesinflation, Gesetzesflut, Gesetzesperfektionismus, Biirokrati-
sierung usw.) entspricht eine Vielfalt disparater Erkldrungen und Bewertungen
mit einer Palette oft schlichter Therapien; hinter der Kritik der Krise verbirgt
sich ein falscher, nur negativer Konsens.

1. Erscheinungsformen des Gesetzgebungswachstums

a) Gesetzgebung als Teilelement der Verrechtlichung in Staat und Gesellschaft?

In Anlehnung an die verfassungsstaatliche Funktionenteilung ist der Proze3
der ,,Verrechtlichung® in drei ,,Grundtypen® der Vergesetzlichung (= Parlamen-
tarisierung: Zunahme der Zahl der Gesetze), der Biirokratisierung (= Verrechtli-
chung in der und durch die Verwaltung) und Justizialisierung geordnet worden?.
Der analytische Erkenntnisgewinn dieser Unterscheidung ist gering?. Weder
kommen Verrechtlichungstendenzen im gesellschaftlichen Bereich (Stichworte:
Kautelarjurisprudenz; Privatbiirokratie) in das Blickfeld® noch die zugrundelie-
genden Zusammenhdnge und Wechselwirkungen zwischen Vergesetzlichung,
Biirokratisierung und Justizialisierung*. Die Probleme der (Parlaments-)

1 R. Voigt, in: ders. (Hg.), Verrechtlichung, 1980, S. 15 (18ff.); J. Staupe, Leviathan 10
(1982), 273 (276f.); R. Hendler, DVBI. 1983, 873 (883), W. Hugger, Gesetze — Ihre
Vorbereitung, Abfassung und Priifung, 1983, S. 29.

2 Zu Recht krit. H. Dreier, ZfRSoz 4 (1983), 101 (103).

3 Vgl. dazu H. Fohr und H. Bosetzky, in: H. GeiBler (Hg.), Verwaltete Biirger —
Gesellschaft in Fesseln, 1978, S. 45ff. bzw. 55ff.; krit. zur insoweit verzerrten Diskussion
um die Normenflut R. Schubert, RuP 17 (1981), 126 (126).

4 Vgl. zur Gesetzgebung als Ursache fiir Biirokratisierung etwa: E. Pappermann, Der
Stiadtetag 1980, 667 (667f.); als Ursache fiir Justizialisierung: nahegelegt von G. Berner,
BayVBI. 1978, 617 (621 ff.); zu Gerichten als Verursacher der Gesetzesflut z. B. H. Simon,
53. DJT, Band 2, 1980, Teil Q, S. 28ff.; H. Sendler, ZRP 1979, 227ff.

1 Schulze-Fielitz



2 I. Gesetzgebung als symptomatischer Wachstumsproze

Gesetzgebung liegen ,,quer” zu solcher Systematisierung. Trotz begrifflicher
Bedenken’ bleibt festzuhalten, daB das Wachstum von (Parlaments-)
Gesetzgebung nur Teil eines weitergreifenden Prozesses der ,,Verrechtlichung
des Gemeinwesens“® i. S. der Zunahme des Bestandes an rechtlichen Regelun-
gen auf allen Ebenen der Rechtssetzung ist.

b) Intensive und extensive Wachstumsprozesse

Verrechtlichung soll nach einer anderen Unterscheidung eine doppelte
Dimension aufweisen: quantitativ eine Vermehrung des Bestandes von Rechtsre-
geln durch Ausdehnung des Rechts, qualitativ eine Verdichtung (Detaillierung
oder Spezialisierung) des normativen Regelungsinhalts’. Indessen liegt auch in
der Verfeinerung normativer Gehalte eine Vermehrung von Normen und eine
stirkere rechtliche Einhegung; umgekehrt liegen der Ausdehnung des Rechts
neue detaillierte Regelungsbediirfnisse zugrunde. Abgesehen von Extrembei-
spielen evident neuer Rechtsregeln (man denke an die Einfilhrung von
Datenschutznormen) bzw. neuer gesetzlicher Spezifizierungen von General-
klauseln (z. B. die Kodifizierung der BGH-Rechtsprechung zur Sittenwidrigkeit
von AGB im AGB-Gesetz) erscheint auch die analytische Unterscheidung von
intensiver und extensiver Verrechtlichung ohne typenbildende Kraft. Die
Hochstufung von untergesetzlichen zu gesetzlichen Rechtsnormen im Schul-
recht etwa 148t sich weder nur als Ausdehnung noch allein als Intensivierung von

5 Zur begrifflichen Unschérfe der hochabstrakten ,,Verrechtlichung® s. E. Blanken-
burg, JbRSoz 6 (1980), 83 (88f); A. Laaser, in: Bildung in der Bundesrepublik
Deutschland 2, 1980, S. 1343 (1345f.); T. Rasehorn, RuP 17 (1981), 41: , Kampfbegriff*;
R. Werle, ZfRSoz 3 (1982), 2 (4ff.); F.-X. Kaufmann, JbRSoz 12 (1988), MS. 14ff.

Dennoch setzt sich der Begriff z. B. mit H.-D. Weif, DOV 1978, 601ff.; W. Leisner, JZ
1977, 537 (540, 541), zumindest in Anfiihrungszeichen, durch, s. etwa W. Schmitt Glaeser,
AOR 107 (1982), 337 (361); O. Bachof, JZ 1983, 469 (470, 472); P. Lerche (1983), in: T.
Maunz/G. Diirig, GG, Kommentar, 1958ff., Art. 83/Rdn. 60; G. Roellecke, DOV 1983,
653 (659); R. Grawert, DVBI. 1983, 973 (977) und auch BVerfGE 45, 187 (243). Der Begriff
hat durchaus Tradition, s. z. B. W. Schmidt, Der Staat 9 (1970), 481 (491f.); nach
R. Hendler, DVBL. 1983, 883 leistet selbst jede dogmatisch neue Rechtsprechung, die
textgenauer und stdrker differenziert, schon deshalb ein Stiick ,,Verrechtlichung®.
Begriffsfortbildungen wie ,,Verarbeitsrechtlichung“ — so H. Lecheler, VVDStRL 43
(1985), 48 (67f.) — iiberschreiten Grenzen rechtssprachlicher Asthetik.- Zum Problem
eindringlich jetzt G. Teubner, in: F. Kiibler (Hg.), Verrechtlichung von Wirtschaft, Arbeit
und sozialer Solidaritat, 1984, S. 289 (294ff.).

6 S.a. am Bsp. des Polizeirechts J. Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (458).- Weiter
ausgreifend wird Verrechtlichung z.T. als der wohl ,,verbreitetste Problemtopos unter
Rechts- und Sozialwissenschaftlern, die sich heute mit Recht und Gesellschaft befassen®,
qualifiziert und in den Zusammenhang gesamtgesellschaftlicher Theoriebildung gestellt,
so R. Wietholter, KJ 18 (1985), 126 (130).

7 So bereits K. Eichenberger (1954), in: ders., Der Staat der Gegenwart, 1980, S. 251
(271); ferner etwa H.-D. WeiB, DOV 1978, 602; R. Voigt, in: ders. (Hg.), Verrechtlichung
(Fn. 1), S. 16, und andere Mitarbeiter dieses Bandes; R. Hendler, DVBI. 1983, 883 und
ders., JbRSoz 9 (1983), 59 (63); G. Schmidt-Eichstaedt, DVBI. 1985, 645 (645).
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Recht angemessen begreifen®. Gleichwohl bildet sie den Ankniipfungspunkt fiir
die duBeren Indikatoren der Verrechtlichung.

¢) Quantitative und qualitative Indikatoren

Quantitativer Indikator fiir die Verrechtlichung sind das Wachstum der Zahl
der Parlamentsgesetze und Rechtsverordnungen®, wie es auch in der zunehmen-
den Stidrke der Gesetzes- und Verordnungsbldtter von Bund und Léndern
sichtbar zu werden scheint — die Normenflut gewinnt so jedenfalls Anschau-
lichkeit?©. Freilich lassen der mittlerweile hohe Anteil z. B. an deklaratorischen
Neufassungen, Neuverkiindungen oder technischen Formblattmustern, Anla-
gen usw. einen unmittelbaren Vergleich nicht zu!?; auch ist ein Abbau von
solchen Rechtsvorschriften aufzurechnen, die nun etwa statt als Verwaltungs-
vorschriften als Gesetze oder Verordnungen publiziert werden!?.

Qualitativ sind auch die immer zahlreicheren Gesetze ohne Verhaltenssteue-
rung fiir den Biirger (von Organisationsnormen bis zu internationalen Abkom-
men) beim Vergleich ,mit frither” zu gewichten!3. Das sekundire Gemein-

8 Primér werden hier Verantwortungs- und Kontrollbereiche zwischen den Staatsfunk-
tionstrdgern verschoben, vgl. dazu etwa L.-R. Reuter, in: R. Voigt (Hg.), Verrechtlichung
(Fn. 1), S. 116 (118); F. Ossenbiihl, in: V. Gotz u. a. (Hg.), Die offentliche Verwaltung
zwischen Gesetzgebung und richterlicher Kontrolle, 1985, S. 9 (13) m. Nw.; allg. auch
D. Merten/F. Kirchhof, Quantitative Analyse der zentralen Rechtsnormen des Bundes
und Bayerns, 1983, S. 177.

° Die genaue Zahl der geltenden Gesetze und Rechtsverordnungen im Bunde wird erst
nach AbschluB der EDV-Bestandsaufnahme feststellbar sein. 1977 schitzte die Bundesre-
gierung den Bestand auf ca. 1480 Gesetze und 2280 Rechtsverordnungen, davon ca. 310
Gesetze und 440 Rechtsverordnungen aus der Zeit vor dem 8.5.1949, vgl. BT-Drs. 8/212,
zit. nach DOV 1977, 438 (439); demgegeniiber soll es nach a.A. nur ca. 900 geltende
Bundesgesetze geben, s. G. Schmidt-Eichstaedt, DVBL. 1985, 645.

10 Vgl. die Angaben betr. den Bund zsfssd. E. Miiller/W. Nuding, PVS 25 (1984), 74
(74f.); s. a. G. Berner, BayVBI. 1978, 617f.; H.-J. Vogel, JZ 1979, 321 (321f.); C. Starck,
ZRP 1979, 209; F. Thedieck, JA 1981, H. 4, S. XXVIIIf.; A. Heldrich, FS f. K. Zweigert,
1981, S. 811 (812ff.); G. Schmidt-Eichstaedt, Bundesgesetze und Gemeinden, 1981,
S. 13ff.; H. Késtering, VR 1982, 73 (74), W. J. Dodenhoff, VerwArch 75 (1984), 1 (10);
H. H. v. Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, 1984, S. 462; C. Starck, in:
V. G6tz u. a. (Hg.), Verwaltung (Fn. 8), S. 1 (2).

1 H.-J. Vogel,a. a. 0., S. 322; fiirr Osterreich: B. Schilcher, in: G. Winkler/B. Schilcher
(Hg.), Gesetzgebung, 1981, S. 35 (41); ausf. E. Miiller/W. Nuding, a.a.O., S. 76ff,;
H. Rottleuthner, ZfRSoz 6 (1985), 206 (212ff.). Im iibrigen beansprucht auch die
Aufhebung von Gesetzen Raum im Bundesgesetzblatt.

12 In diesem Lichte hat die ,,Vergesetzlichung“ des Schulwesens quantitativ nicht zu
einer ,,Gesetzesflut“ gefiihrt: J. Staupe, Leviathan 10 (1982), 280, wohl aber zu einer
,ErlaBflut“.

13 B. Schilcher, in: G. Winkler u.a. (Hg.), Gesetzgebung (Fn. 11), S.41; nach
T. Eliwein, DVBL. 1984, 255 (259) haben im Bund 36 %, im Land sogar 77 % der Gesetze
und Verordnungen ihren Adressaten innerhalb des politisch-administrativen Systems; s. a.
E. Biilow, 53. DJT, 1980, Bd. 11/Q, S. 18 (19).
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