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Das Praxishandbuch arbeitet entlang der praktischen
Bedurfnisse von Rechtssetzungsreferentinnen und -
referenten die Kernprobleme mangelnder
Rechtssetzungsqualitat im Stil einer
"Gebrauchsanweisung" und eines Nachschlagewerks auf.
Das Buch berucksichtigt besonders die
Rechtssetzungskultur im Land Baden-Wurttemberg einschl.
seiner kommunalen Ebene. In acht Kapiteln werden u. a.
die allgemeinen Anforderungen an gute Qualitat einer
Regelung, die formalen Regeln der Legistik,
Verfahrensvorgaben auf Landesebene in Baden-
Wurttemberg und die Instrumente zur Qualitatssicherung
von Regelungen behandelt.

Prof. Dr. Volker M. Haug, Professor fur offentliches Recht,
insbesondere Staats-, Europa- und Medienrecht sowie
Direktor des Instituts fur Parlamentsrecht und
Normsetzung an der Hochschule Ludwigsburg,
Ministerialrat a.D.; Dr. Gisela Meister-Scheufelen,
Vorsitzende des Normenkontrollrats Baden-Wurttemberg,
Staatssekretarin und Ministerialdirektorin a.D.



Geleitwort

Eine gute Regulierung ist eine unentbehrliche
Voraussetzung fur ein funktionierendes Gemeinwesen. Aber
nicht nur das. Sie ist aus gutem Grunde auch
verfassungsrechtlich geboten. Das rechtstaatliche Gebot
der Normenbestimmtheit und Normenklarheit verlangt
vom Gesetzgeber sicherzustellen, dass die
gesetzesausfuhrende Verwaltung fur ihr Verhalten
steuernde und begrenzende Handlungsmalistabe vorfindet
und dass die Gerichte die Rechtskontrolle durchfuhren
konnen. Zudem ermoglichen die Bestimmtheit und Klarheit
einer Rechtsnorm, dass der betroffene Burger sich auf
mogliche belastende MalSinahmen einstellen kann. Das
Verstehen von Regelungen ist essentiell fur deren
Akzeptanz und erleichtert ihre Anwendung. Gute
Rechtsetzung entlastet somit nicht nur die
Rechtsanwender, sondern letztendlich auch die Gerichte.
Auch leistet sie einen wichtigen Beitrag zum
Burokratieabbau.

Vor diesem Hintergrund und mit Blick auf die
Anforderungen an eine gute Rechtsetzung, die mit
wachsender Komplexitat der modernen Gesellschaft und
mit der Beschleunigung wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Vorgange kontinuierlich angestiegen sind, freue
ich mich sehr, dass mit dem Praxishandbuch Gute
Rechtsetzung in Baden-Wurttemberg nun neben dem
Handbuch der Rechtsformlichkeit des
Bundesjustizministeriums von 2008 eine weitere nutzliche,
vor allem aktuelle und fachlich fundierte Hilfestellung
vorliegt, die es seinen Leserinnen und Lesern ermoglicht,
zielsicher und rasch Antworten zu finden auf die
wesentlichen Fragestellungen der handwerklich oftmals



hochst anspruchsvollen Aufgabe der Erarbeitung von
Gesetzentwurfen.

Bei der Lekture wunsche ich allen Leserinnen und Lesern
viel Vergnugen und wertvolle Anregungen fur eine kunftig
noch bessere Rechtsetzung!

Marion Gentges MdL
Ministerin der Justiz und fur Migration



Geleitwort

Das Praxishandbuch Gute Rechtsetzung ruckt eine
Kernaufgabe der Exekutive in den Fokus: Politische Ziele so
umzusetzen, dass mit der Regelung der angestrebte Zweck
erreicht wird. Gute Regelungen weisen zumindest die
folgenden Merkmale auf: Sie adressieren wirkungsvoll die
Ursache von Missstanden, nicht lediglich Symptome. Sie
sind mit so geringem Aufwand wie moglich fur alle
Beteiligten vollziehbar. Sie minimieren nicht-intendierte
Effekte. Und sie sind fur alle Normadressatinnen und
Normadressaten verstandlich.

Als Koordinator der Landesregierung fur
Verwaltungsmodernisierung, Burokratieabbau und bessere
Rechtsetzung weils ich: Diese Aufzahlung ist kurz, aber
voller Herausforderungen. Gute Rechtsetzung muss alle
Aspekte modernen Regierens verbinden: Kooperation uber
Behordengrenzen und Verwaltungsebenen hinweg,
intelligente Nutzung vorhandener Datenbestande und die
Gestaltung durchgangig digitaler Prozesse. Aber auch
Beteiligung der Gesellschaft, Menschenzentrierung,
Generationengerechtigkeit und Klimaschutz. Und nicht
zuletzt die Freiheit von Widerspruchen, Verstandlichkeit
und praktische Vollziehbarkeit der entwickelten
Regelungen.

Das kann nur gelingen, wenn Rechtsetzung nicht mehr als
ministeriales Handwerk verstanden wird, welches man on
the job lernt und hinter geschlossenen Turen betreibt. Alle
Beteiligten mussen sich als Teil eines gemeinsamen
Problemlosungsprozesses verstehen, der auf Offenheit,
Austausch und wechselseitigem Lernen aufbaut. Gute
Rechtsetzung ist damit zuallererst eine Frage der Haltung,
ist gelebter Kulturwandel. Damit haben wir uns viel
vorgenommen. Aber dieses ambitionierte Ziel einer im



besten Sinne guten Rechtsetzung sind wir den Burgerinnen
und Burgern wie auch den Unternehmen in unserem Land
schuldig.

Ich freue mich, dass das vorliegende Praxishandbuch uns
auf diesem Weg begleitet!

Dr. Florian Stegmann

Staatsminister und Chef der Staatskanzlei Baden-
Wiurttemberg

Koordinator der Landesregierung fur
Verwaltungsmodernisierung, Burokratieabbau und bessere
Rechtsetzung



Vorwort

Wer in einem Ministerium einen Gesetzesentwurf oder in
einem Rathaus eine Satzung ausarbeiten soll, wundert sich.
Selbst wenn es sich um Juristinnen oder Juristen handelt,
stellen sie fest, dass sie in ihrer Ausbildung kein Rustzeug
fur die Ausarbeitung von Rechtsregeln mitbekommen
haben und nur mit ,learning by doing” vorgehen konnen.
Das Problem mangelnder Rechtsetzungsqualitat ist
keineswegs nur ein gesetzesasthetisches Problem, sondern
die Grundlage fur Unklarheiten, Widerspruche,
Rechtsstreitigkeiten, unnotigen Umsetzungsaufwand und
uberflussige Burokratie. Gerade fur kleine und mittlere
Unternehmen, allen voran Familienunternehmen, ist der
Qualitatsmangel besonders belastend. Die
Unverstandlichkeit des Rechts und unnotige burokratische
Anforderungen kosten Zeit und Geld. Ein wesentlicher
Qualitatsmangel der Rechtsetzung - neben rein
handwerklichen Versaumnissen - besteht darin, dass zu
wenig darauf geachtet wird, wie die Vorgaben in der Praxis
umgesetzt werden sollen. Das Interesse von
Normadressaten, insbesondere von kleinen und mittleren
Unternehmen an einem moglichst einfachen und
kostengunstigen Vollzug, wird zu wenig berucksichtigt.
Dies liegt daran, dass die Gesetzesfolgenabschatzung noch
nicht selbstverstandlicher Teil des Rechtsetzungsprozesses
ist. Hier besteht ein eklatantes Ausbildungsdefizit
insbesondere in der juristischen Ausbildung.

In diesem Praxishandbuch werden die Kernprobleme
mangelnder Rechtsetzungsqualitat im Stil einer
»Gebrauchsanweisung” und eines Nachschlagewerks
aufgearbeitet. Da sich die Rechtsetzungskultur zwischen
Bund und Landern und auch zwischen den Landern
unterscheidet, soll das Buch eine klare Fokussierung auf



Baden-Wurttemberg - einschliefSlich seiner kommunalen
Ebene - haben und damit einen unmittelbaren Mehrwert
fur das Land schaffen. Die Hinweise auf die
verfassungsrechtlichen und gesetzlichen Grundlagen,
ebenso wie die Qualitatsanforderungen an gutes Recht
oder die Verstandlichkeit von Recht sind aber allgemeiner -
Natur und lassen sich gut auf die Rechtsetzung im Bund
und auf andere Lander ubertragen.

Dieses Praxishandbuch auf Landesebene ist bislang ein
Solitar. Es gibt zwar auf Bundesebene das Handbuch der
Rechtsformlichkeit vom Bundesjustizministerium von 2008
und das Handbuch zur Vorbereitung von Rechts- und
Verwaltungsvorschriften vom Bundesinnenministerium aus
2012. Beide konzentrieren sich jedoch stark auf juristische
Detailfragen einerseits und spezifische Besonderheiten des
Rechtsetzungsverfahrens auf Bundesebene andererseits.
Die Rechtssprache, landesbezogene Vorgaben wie die
Verwaltungsvorschrift Regelungen oder die kommunale
Rechtsetzung bleiben vollig aulsen vor. Eine erfreuliche
Bereicherung der Legistikliteratur stellt die jungst
erschienene Darstellung von Antje G.I. Tolle zur
Rechtsetzung im Land Berlin dar, die stark didaktisch
orientiert ist.

Unser besonderer Dank gilt der Stiftung
Familienunternehmen, Stuttgart/Munchen fur ihre
finanzielle Unterstutzung. Dies hat uns erst ermoglicht,
dieses Projekt durchzufuhren. Herzlich danken wir unseren
Mitautorinnen und Mitautoren: Eberhard Birkert, Christine
Mohrs, Michael Snowadsky und Eva Wittmann, die ihr
Wissen und ihre enorme Praxiserfahrung mit grolsem
Engagement und Teamgeist eingebracht haben.

Stuttgart, im August 2022

Volker M. Haug



Gisela Meister-Scheufelen
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Eberhard Birkert war nach dem Studium der
Rechtswissenschaft an der Universitat Tubingen und
seiner anschlieSenden Referendarzeit in Stuttgart
jeweils mehrere Jahre Richter in der
Verwaltungsgerichtsbarkeit und Leiter der
Rechtsabteilung der Landesanstalt fur Kommunikation
Baden-Wurttemberg. Danach war er bis zu seinem
Ruhestand im Juli 2021 uber 20 Jahre im
Justizministerium Baden-Wurttemberg als Referats- und
spater als stellvertretender Abteilungsleiter in
verschiedenen Referaten tatig. Er war dort vor allem mit
verfassungsrechtlichen Fragen und der Gesetzgebung
auf Landes- und Bundesebene befasst. Viele Jahre war er
auch Vertreter des Justizministeriums im
Normenprufungsausschuss Baden-Wurttemberg, von
dem alle Regelungsentwurfe der Ministerien und der
Landesregierung Baden-Wurttemberg unter primar
formalen Gesichtspunkten gepruft werden.

Volker M. Haug trat nach dem Studium der
Rechtswissenschaft und einer parlamentsrechtlichen
Promotion in Tubingen, dem Rechtsreferendariat am LG
Stuttgart und einer einjahrigen Abordnung als
Personaldezernent der Universitat Hohenheim 1996 in
das Wissenschaftsministerium Baden-Wurttemberg ein.
Dort war er zunachst federfuhrend fur die Erarbeitung
des Landeshochschulgebuhrengesetzes mit Einfuhrung
einer Langzeitstudiengebuhr und fur das
Studienplatzvergaberecht zustandig, bevor er 1998 in
die Zentralstelle des Hauses wechselte und zwei Jahre
spater fur lange Zeit die Leitung ubernahm. Seit 2011 ist
er - mit einer zweijahrigen Unterbrechung als Leiter des
Polizeirechtsreferats im Innenministerium - hauptamtlich



wissenschaftlich tatig, nachdem er schon seit 1992
nebenberuflich in Forschung und Lehre aktiv war und
2003 zum Honorarprofessor der Universitat Stuttgart
ernannt wurde. Von 2011 bis 2017 baute er die Abteilung
fur Rechtswissenschaft im Institut fur VWL und Recht
der Universitat Stuttgart auf, bevor er 2019 an die
Hochschule fur offentliche Verwaltung und Finanzen
Ludwigsburg berufen wurde. Er ist dort Inhaber der
Professur fiir Offentliches Recht, insbesondere Staats-,
Europa- und Medienrecht sowie Direktor des Instituts fur
Parlamentsrecht und Normsetzung.

Gisela Meister-Scheufelen trat nach dem Studium der
Rechtswissenschaft und der Promotion in den
Landesdienst Baden-Wurttemberg ein. Nach Stationen
als Leiterin der Baurechts- und
Immissionsschutzbehorde im Landratsamt Goppingen, im
Baurechtsreferat des Regierungsprasidiums Stuttgart
sowie in der Zentralstelle des Sozialministeriums Baden-
Wurttemberg wurde sie zur Beigeordneten in
Ludwigsburg gewahlt. AnschlielSend ubernahm sie die
Leitung des Landesgewerbeamts Baden-Wurttembergs.
1996 wurde sie in den Landtag von Baden-Wurttemberg
gewahlt und Vorsitzende der Enquetekommission:
Mittelstandische Unternehmen, insbesondere
Familienunternehmen. 2000 wechselte sie als
Staatssekretarin fur Wirtschaft und Technologie zum
Land Berlin. Nach dem Regierungswechsel ubernahm sie
die Leitung des Statistischen Landesamtes Baden-
Wiurttemberg, bevor sie 2007 als Ministerialdirektorin
und Amtschefin die Leitung des Finanzministeriums
Baden-Wurttemberg ubernahm. Nach dem
Regierungswechsel in Stuttgart wurde sie zur Kanzlerin
der Dualen Hochschule Baden-Wurttemberg gewahlt.
Seit Ende 2017 ist sie Vorsitzende des
Normenkontrollrats Baden-Wurttemberg.



Christine Mohrs ist nach dem Studium der Deutschen
Sprachwissenschaft, Sozialpsychologie und BWL an der
Leibniz Universitat Hannover seit 2009 wissenschaftliche
Mitarbeiterin am Leibniz-Institut fur Deutsche Sprache
(IDS) in Mannheim. 2013 hat sie in Deutscher
Sprachwissenschaft ihre Promotion erfolgreich
abgeschlossen. Seit 2019 leitet sie am IDS verschiedene
Kooperationsprojekte, die verstandliche Sprache
insbesondere im Kontext von Verwaltungshandeln in den
Blick nehmen. Kooperationspartner sind z. B. der
Normenkontrollrat Baden-Wurttemberg oder die
obersten Finanzbehorden (im Bundesprojekt
,Burgernahe Sprache”). Sie ist Mitautorin einer
Handreichung mit dem Titel ,Wie kann die
Verstandlichkeit behordlicher Texte verbessert werden?”.
Zudem hat sie Vortrage und Fortbildungen zu diesem
Thema u. a. beim Stadte- und Gemeindetag Baden-
Wiurttemberg, bei der Oberfinanzdirektion Karlsruhe, in
Zusammenarbeit mit der Fuhrungsakademie Baden-
Wurttemberg und im ,,Netzwerk Bessere Rechtsetzung
und Burokratieabbau” gehalten.

Michael Snowadsky ist Richter am Verwaltungsgericht
Stuttgart. Er hat in Augsburg und Washington, D.C,,
studiert und wurde nach dem juristischen
Vorbereitungsdienst in Kempten im Allgau und in
Augsburg an der Universitat Hamburg 2015 mit einer
rechtstheoretischen Arbeit promoviert. Im Jahr 2014 ist
er zum Richter ernannt worden und hat zunachst am
Verwaltungsgericht Sigmaringen gearbeitet. Von 2016
bis 2020 war Michael Snowadsky als abgeordneter
Richter und spater als Beamter im baden-
wurttembergischen Justizministerium tatig, unter
anderem als Mitglied des Normenprufungsausschusses
der Landesregierung. Er ist aulSlerdem Lehrbeauftragter
an der Eberhard-Karls-Universitat Tubingen.



Eva Wittmann hat in Heidelberg Rechtswissenschaft
studiert und dort auch ihr Referendariat absolviert -
unter anderem bei der Stadt Heidelberg, fur die sie
inzwischen seit mehr als 15 Jahren im Rechtsamt tatig
ist. Neben der rechtlichen Beratung und
Prozessvertretung verschiedener stadtischer Amter
gehoren regelmalsig auch Ortsrechts-Projekte zu ihrem
Aufgabenbereich, sodass sie fur das vorliegende Buch
auf einen breiten Erfahrungsschatz zuruckgreifen kann.
Sie ist aulSerdem in der Referendarausbildung tatig.
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Heimat

Bundesministerium der Justiz
Bundesnaturschutzgesetz
Bundesregierung
Bundesverfassungsgericht

amtliche Entscheidungssammlung des
BVerfG

Kammerentscheidung des BVerfG
Registerzeichen beim
Bundesverfassungsgericht fur
Normenkontrollverfahren, die nach



BW
BWVerf

DHS

DOV
DVBI.
DVO GemO BW

DVO LKrO BW

ECONSULT

EGovG BW

EuGH
EWarmeG

f./1f.

Fraunhofer - ISI
ECONSUL

FwG BW

GBLl.

Artikel 100 Absatz 1 Grundgesetz (GG)
auf die Vorlage eines Gerichts erfolgen
(sogenannte konkrete Normenkontrolle)
Baden-Wurttemberg

Verfassung des Landes Baden-
Wiurttemberg

Durig/Herzog/Scholz,
Grundgesetzkommentar

Die offentliche Verwaltung (Zeitschrift)
Deutsches Verwaltungsblatt (Zeitschrift)

Verordnung des Innenministeriums zur
Durchfuhrung der Gemeindeordnung
BW

Verordnung des Innenministeriums zur
Durchfuhrung der Landkreisordnung
BW

ECONSULT - Umwelt Energie Bildung
Lambrecht, Jungmann Partnerschaft
Physiker und Ingenieur

Gesetz zur Forderung der
elektronischen Verwaltung des Landes
Baden-Wurttemberg

Europaischer Gerichtshof

Gesetz zur Nutzung erneuerbarer
Warmeenergie

folgende/fortfolgende

Fraunhofer-Institut fur System- und
Innovationsforschung

Feuerwehrgesetz BW

Gesetzblatt



GemEinglG BW 3 Drittes Gesetz zur Eingliederung von

GemO BW

GG
GGO

Gemeinden in andere Gemeinden und
Landkreise BW

Gemeindeordnung fur Baden-
Wiurttemberg

Grundgesetz

Gemeinsame Geschaftsordnung der

Bundesministerien Bundesministerien

GO LReg BW

GO LT BW
GO SH

GrStG
GrundVzUV

GWC

HGO
ifeu

IfSG
InsO

JuS

K/B/K

KAG BW
KStZ

Geschaftsordnung der Landesregierung
BW

Geschaftsordnung des Landtags BW
Gemeindeordnung fur Schleswig-
Holstein

Grundsteuergesetz
Grundstucksverkehrsgenehmigungs-
zustandigkeitsubertragungsverordnung

Gropl/Windthorst/von Coelln,
Studienkommentar GG

Hessische Gemeindeordnung

Institut fur Energie- und
Umweltforschung Heidelberg gGmbH
Infektionsschutzgesetz
Insolvenzordnung

Juristische Schulung (Zeitschrift)

Kunze/Bronner/Katz, Gemeindeordnung
BW

Kommunalabgabengesetz BW
Kommunale Steuer-Zeitschrift



LAbfG BW
LArchG BW

LBehBeauftragte

LBG BW
LBO

LBOAVO

LfDI

LG

LGebG BW
LIFG BW
LKreiWwiG BW
LKrO BW

LS

m. w. N.
MKS

NatSchG BW
NJ
NJW

NKR BW
NPA

Nr.

NRW
NVwZ-RR

Landesabfallgesetz BW
Landesarchivgesetz BW
Landes-Behindertenbeauftragte(r) BW
Landesbeamtengesetz BW
Landesbauordnung fur Baden-
Wiurttemberg

Allgemeine Ausfuhrungsverordnung zur
Landesbauordnung
Landesbeauftragte(r) fur den
Datenschutz und die
Informationsfreiheit BW

Landgericht

Landesgebuhrengesetz BW
Landesinformationsfreiheitsgesetz BW
Landes-Kreislaufwirtschaftsgesetz BW
Landkreisordnung fur Baden-
Wiurttemberg

Leitsatz

mit weiteren Nachweisen
von Mangoldt/Klein/Starck,
Grundgesetzkommentar

Naturschutzgesetz BW
Neue Justiz (Zeitschrift)

Neue Juristische Wochenschrift
(Zeitschrift)

Normenkontrollrat BW
Normenprufungsausschuss

Nummer

Nordrhein-Westfalen

Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht
Rechtsprechungs-Report



OVG BIn-Bbg
OVG LSA
OVG MV
OVG NRW

OWiG
0ZG

PlanZV
PolG BW

Rn.

ROG

S.

Saarl. OVG

SachsOVG
SKM

U.
UrhG

USGZustV BW

VBIBW

Oberverwaltungsgericht Berlin-
Brandenburg

Oberverwaltungsgericht des Landes
Sachsen-Anhalt

Oberverwaltungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern

Oberverwaltungsgericht Nordrhein-
Westfalen

Ordnungswidrigkeitengesetz
Onlinezugangsgesetz

Planzeichenverordnung
Polizeigesetz BW

Randnummer
Raumordnungsgesetz

Seite

Oberverwaltungsgericht des Saarlandes
Sachsisches Oberverwaltungsgericht
Standardkosten-Modell

Urteil

Urheberrechtsgesetz

Verordnung der Landesregierung uber
die Zustandigkeit von Behorden nach
dem Unterhaltssicherungsgesetz BW
vom

Verwaltungsblatter fur Baden-
Wiurttemberg, Zeitschrift fur



VerfGH
VerkG BW
VERW
VGH BW
vgl.

VO

VS

VVDStRL

VwGO
VwV
VwV GemO BW

VwV NKR BW

VwV Regelungen

VwV TB
WaStrG

WD

WG BW
WISTA

ZG

offentliches Recht und offentliche
Verwaltung

Verfassungsgerichtshof (mit
Landerzusatz)

Verkundungsgesetz BW

Die Verwaltung (Zeitschrift)
Verwaltungsgerichtshof Baden-
Wiurttemberg

vergleiche

Verordnung

Versus

Veroffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer
Verwaltungsgerichtsordnung
Verwaltungsvorschrift
Verwaltungsvorschrift des
Innenministeriums zur
Gemeindeordnung fur Baden-
Wiurttemberg

Verwaltungsvorschrift
Normenkontrollrat Baden-Wurttemberg
Verwaltungsvorschrift der
Landesregierung und der Ministerien
zur Erarbeitung von Regelungen BW
Verwaltungsvorschrift Technische
Baubestimmungen Baden-Wurttemberg

Bundeswasserstralsiengesetz

Wissenschaftliche Dienste des
Deutschen Bundestages

Wassergesetz fur Baden-Wurttemberg
Wirtschaft und Statistik (Zeitschrift)

Zeitschrift fur Gesetzgebung



Z]S Zeitschrift fur das juristische Studium
ZRP Zeitschrift fur Rechtspolitik
ZWEWG BW Zweckentfremdungsverbotsgesetz BW



