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A. Einfiithrung

Seit mehr als 25 Jahren versucht die Europidische Union (EU), ihre Rechtsetzung zu verbessern.
Europdische Rechtsvorschriften sollen nicht nur kostengiinstig, sondern auch verstdndlich und
wirkungsvoll sein und den Unionsbiirgern, der Wirtschaft und den Verwaltungen der Mitglied-
staaten einen nachhaltigen Nutzen bringen. Trotz dieser erstrebenswerten Absichten sieht sich
die Bessere Rechtsetzung in der EU zunehmend Kiritik ausgesetzt. Es wird nicht nur bezweifelt,
dass die mit einer Besseren Rechtsetzung verbundenen Vorteile tatsdchlich erreicht werden,
sondern auch befiirchtet, dass die EU mit ihren MaBnahmen fiir eine Bessere Rechtsetzung
eigentlich den systematischen Abbau von Schutzstandards anstrebt und auf diese Weise das
Ziel der Entlastung der europdischen Wirtschaft auf Kosten von Umwelt und Verbrauchern
verfolgt. Bedenken werden auflerdem hinsichtlich der Auswirkungen der Besseren Rechtset-
zung auf das Kompetenzgefiige zwischen den am Rechtsetzungsverfahren beteiligten Unions-
organen geduBert. Damit wirft die Diskussion um eine Bessere Rechtsetzung auch Fragen auf,
die ein rechtswissenschaftliches Forschungsinteresse begriinden und die Anlass dazu geben, die
Leistungsfihigkeit des europédischen Konzepts der Besseren Rechtsetzung im Rahmen der vor-
liegenden Dissertation eingehend zu analysieren.

Hierfiir wurden zunichst Grundlagen der Besseren Rechtsetzung in Bezug auf Inhalt, Ziele und
Terminologie erdrtert sowie das Konzept von verwandten Konzepten abgegrenzt und eine ent-
stehungs-entwicklungsgeschichtliche Einordnung vorgenommen. AnschlieBend wurden die
primérrechtlichen Grundlagen der Besseren Rechtsetzung dargestellt. Die Analyse des europi-
ischen Konzepts im Einzelnen bildet im Weiteren dann einen Schwerpunkt der Arbeit, wobei
die Funktions- und Wirkungsweise einzelner Instrumente untersucht und diesbeziigliche Defi-
zite sowie deren Ursachen festgestellt wurden. Auf dieser Grundlage wurden schlielich Re-
formvorschldge herausgearbeitet.

B. Grundlagen der Besseren Rechtsetzung

Die Bessere Rechtsetzung ist als ein Konzept zu begreifen, welches darauf abzielt die Recht-
setzung in einer bestimmten Rechtsordnung zu verbessern. Ein Konzept ist von drei Kompo-
nenten geprigt: der Zusammenfassung von mehreren Inhalten, einem theoretisch-methodischen
Mindestinhalt, der in der Abstimmung der Konzeptinhalte aufeinander besteht, sodass eine dem
Konzept eigene Wirkung entsteht, die iiber die Wirkung der Summe der Einzelinhalte hinaus-
geht sowie einen Zukunft und Zielbezug. Dementsprechend kann das Konzept der Besseren
Rechtsetzung definiert werden als ein ausdifferenzierter Handlungsplan, der mit Hilfe einer
Zusammenstellung von aufeinander abgestimmten und durch Leitprinzipien verbundenen In-
halte und Instrumente darauf abzielt, die Rechtsetzung durch die Erreichung der vier folgenden
Hauptziele zu verbessern: Erhhung des Fakten- und Wissensbezugs, Stiarkung der Legitimitét,
Verringerung des Umfangs der Rechtsetzung sowie die Verbesserung der sprachlichen Gestal-
tung von Rechtstexten. Diesem Konzept liegt ein weiter Rechtsetzungsbegriff zugrunde, der
sich an dem Rechtsetzungsbegriff des Unionsrechts orientiert. Danach ist Rechtsetzung jede
planvolle Schaffung von abstrakt-generellen Rechtsnormen. Allerdings beziehen sich die In-
strumente der Besseren Rechtsetzung nicht nur auf den Erlass neuer Rechtsvorschriften, son-
dern auch auf die Verbesserung bereits bestehenden Rechts. SchlieBlich geht das Konzept von
einem funktionalen Rechtsetzungsqualititsbegriff aus, wonach eine hohe Rechtsetzungsqualitit
vor allem dazu dienen soll, jede beliebige (politische) Zielsetzung zu verwirklichen. Hinsicht-
lich der Rechtsetzungsqualitit kann in Ankniipfung an bereits in der Literatur vorhandenen



Vorschldagen zwischen formellen und materiellen Kriterien unterschieden werden. Zu den for-
mellen Qualitétskriterien zihlen insbesondere Kriterien wie Bestimmtheit, Verstindlichkeit,
Bestindigkeit und Systemgerechtigkeit von Rechtsnormen. Den materiellen Qualitédtskriterien
sind etwa die Effektivitdt und Effizienz von Rechtsnormen zuzurechnen. Die Bezeichnung ei-
ner Rechtsetzung als ,,Bessere* Rechtsetzung hat auBBerdem die Funktion zu betonen, dass nur
eine relative Verbesserung der Rechtsetzungsqualitit und in erster Linie die Uberwindung eines
als kritikwiirdig erkannten Ausgangszustandes der Rechtsetzung angestrebt ist.

C. Abgrenzung von verwandten Konzepten und historische Entwicklung

Das Konzept der Besseren Rechtsetzung weist aufgrund seiner unterschiedlichen Konzeptin-
halte und angestrebten Zielen viele Beziige zu verwandten Konzepten, namentlich Biirokratie-
abbau, Deregulierung, Nachhaltigkeit, Good Governance, Gute Verwaltung, wohlgeordnetes
Recht oder Intelligente Regulierung auf. Eine Bessere Rechtsetzung geht aber hiufig iiber die
MaBnahmen der genannten Konzepte hinaus oder bezieht sich nur punktuell auf einzelne Teil-
aspekte. So bestehen etwa Uberschneidungen zu den Konzepten des Biirokratieabbaus und der
Deregulierung vor allem in Bezug auf die Anwendung von Instrumenten aus der Ex-Post-Per-
spektive, wohingegen eine besondere Nihe zur Nachhaltigkeit und zum Governance-Konzept
etwa im Bereich der Ex-Ante-Instrumente vorliegt. Weniger eng verbunden ist die Bessere
Rechtsetzung mit einer Guten Verwaltung, dem Leitbild wohlgeordneten Rechts und dem Kon-
zept des eGovernments. Kontextabhingige Beziige bestehen zu Reformleitbildern wie ,,Schlan-
ker Staat®, ,,Aktivierender Staat” bzw. ,,Intelligente Regulierung®.

Erste Bemiithungen um eine Bessere Rechtsetzung auf nationaler und europiischer Ebene gab
es bereits vor beinahe 25 Jahren. Sie bestanden iiberwiegend in vereinzelten und punktuellen
MaBnahmen in Zusammenhang mit Verwaltungsreformen, Biirokratieabbau und Deregulie-
rung. Ein eigenstindiges Konzept der Besseren Rechtsetzung existierte indes noch nicht. Viel-
mehr bildete sich ein solches erst Mitte der Neunziger Jahre des 20. Jahrhunderts unter dem
Einfluss der Regulierungsevaluierungen durch die OECD, den Mandelkernbericht und die Sub-
sidiaritidtsberichte der Kommission heraus. Auf Grundlage des Aktionsplans ,,Vereinfachung
und Verbesserung des Reglungsumfeldes® aus dem Jahr 2002 und des Wei3buchs ,,Européi-
sches Regieren* aus dem Jahr 2001 schlossen die drei am Rechtsetzungsverfahren beteiligten
Unionsorgane Kommission, Parlament und Rat eine Interinstitutionelle Vereinbarung iiber Bes-
sere Rechtsetzung und erhoben Folgenabschiédtzungen und Konsultationen zu zentralen Instru-
menten im europdischen Konzept. In der Folgezeit wurde das europdische Konzept weiter ent-
wickelt und optimiert. Weitere wichtige Etappen markieren dabei insbesondere die Mitteilun-
gen der Kommission ,,Bessere Rechtsetzung fiir Wachstum und Arbeitspldtze in der EU*
(2005), ,,Intelligente Regulierung in der EU (2010) und ,,Regulatorische Eignung der EU-Vor-
schriften (2012). Zusammen mit ithrer Agenda fiir Bessere Rechtsetzung schlug die Kommis-
sion im Jahr 2015 die Erneuerung der Interinstitutionellen Vereinbarung von 2003 vor, die von
den Rechtsetzungsorganen dann im Jahr 2016 beschlossen wurde. Die in Umsetzung dieser
neuen Vereinbarung erfolgten MaBBnahmen im Jahr 2017 und 2018 geben dem europiischen
Konzept der Besseren Rechtsetzung seine gegenwirtige Gestalt. Im Jahr 2018 widmete sich die
Kommission bereits wieder der Bestandsaufnahme ihrer durchgefiihrten Manahmen.

Auch in Deutschland zeigt sich eine Entwicklung und Ausdifferenzierung des Konzepts der
Besseren Rechtsetzung. Insbesondere die Einrichtung eines Nationalen Normenkontrollrates
im Jahr 2006 war ein wichtiger Entwicklungsschritt. Seit jlingerer Zeit liegt der Schwerpunkt
der Besseren Rechtsetzung in Deutschland allerdings auf der Reduzierung und Vermeidung des



Erfiillungsaufwandes fiir Biirger und Wirtschaft. Dies zeigt sich insbesondere an den zuletzt
verabschiedeten Biirokratieentlastungsgesetzen sowie der Einfiihrung einer Biirokratiebremse.

D. Primirrechtliche Rahmenvorgaben fiir die Bessere Rechtsetzung

Wie die historische Entwicklung der Besseren Rechtsetzung zeigt, konnen sich Konzeptinhalte
verdndern. Die Bessere Rechtsetzung ist kein starres Konzept. Allerdings lassen sich bestimmte
Konzeptinhalte dogmatisch in den primirrechtlichen Bestimmungen zu Offenheit, Transpa-
renz, Biirgernihe, Partizipation, Rechtsstaatlichkeit, Kohdrenz, dem Grundsatz der begrenzten
Einzelermichtigung, Subsidiaritit sowie zu VerhidltnismiBigkeit und Begriindungs- und Be-
zugnahmepflichten verankern. Enge Beziige weist die Bessere Rechtsetzung insbesondere zu
den Ausprdagungen des Rechtsstaatsprinzips Bestimmtheit, Normenklarheit und Normenbestén-
digkeit auf. Ebenso bestehen enge Verbindungen zwischen dem Instrument der Folgenabschiit-
zung und dem VerhiltnismiBigkeits- und dem Subsidiarititsprinzip. Allerdings folgt aus den
primirrechtlichen Bestimmungen keine strikte Bindung der Rechtsetzungsorgane. Vielmehr
sind diese als Rahmenvorgaben fiir eine Bessere Rechtsetzung zu qualifizieren.

E. Instrumente des europiischen Konzepts

Die wichtigsten Instrumente des europiischen Konzepts der Besseren Rechtsetzung sind: Of-
fentliche Konsultationen, Folgenabschétzungen, Ex-Post-Evaluierungen — vor allem solche, die
im REFIT-Programm durchgefiihrt werden —, die Kontrolle von Folgenabschédtzung und Ex-
Post-Evaluierungen durch den Ausschuss fiir Regulierungskontrolle, die REFIT-Plattform so-
wie Rechtsbereinigung- und Rechtsvereinfachungsma3nahmen. Ferner konnen der Zugang zu
Rechtsvorschriften und Dokumenten, Mafinahmen zur Sicherstellung einer guten redaktionel-
len Qualitit der Rechtstexte und Mallnahmen zur besseren mitgliedstaatlichen Anwendung und
Umsetzung von Unionsrecht als Instrumente des Konzepts qualifiziert werden.

Das so ausgestaltete Konzept ist grundsétzlich als ein leistungsfihiges Konzept zu bewerten,
das viele positive Ansitze enthilt. Hervorzuheben sind insbesondere die Integrierte Folgenab-
schitzung, die mittlerweile zum zentralen Bestandteil der Politikentwicklung der Kommission
geworden ist, sowie der Ausschuss fiir Regulierungskontrolle, der als ein wirksames Instrument
zur Kontrolle und Sicherstellung der Qualitdt von Folgenabschitzungs- und Ex-Post-Evaluie-
rungsberichten bewertet werden kann. Des Weiteren verfolgt die Kommission mit der Einrich-
tung der REFIT-Plattform und der damit beabsichtigten Beteiligung der Mitgliedstaaten und
der Zivilgesellschaft am REFIT-Programm einen grundsétzlich begriiBenswerten Ansatz.

Trotz dieser positiven Befunde, ist zweifelhaft, ob das europidische Konzept die Ziele einer
Besseren Rechtsetzung zu erreichen vermag. Denn seine Instrumente weisen verschiedene De-
fizite mit Blick auf ihre konkrete Ausgestaltung und Anwendung auf. Dabei konnen vier typi-
sche Defizite im Konzept festgestellt werden: Die Anwendung der Instrumente der Besseren
Rechtsetzung erfolgt in zu geringem Umfang. Dies betrifft etwa die Offentlichen Konsultatio-
nen oder die Folgenabschidtzungen von Kommission, Parlament und Rat. Die Instrumente der
Besseren Rechtsetzung konnen jedoch die ihnen zugedachten Funktionen nicht erfiillen und die
mit ithnen verfolgten Ziele nicht erreichen, wenn sie nicht in ausreichendem Maf} eingesetzt
werden. Als zweites Defizit konnte ein Ungleichgewicht in Bezug auf das Engagement und die
Verantwortung fiir die Bessere Rechtsetzung zwischen der Kommission auf der einen Seite und
Parlament und Rat auf der anderen Seite festgestellt werden. Zwar haben die beiden letztge-



nannten Unionsorgane mittlerweile bemerkenswerte Bemiihungen unternommen, um insbeson-
dere durch die Einrichtung von entsprechenden organisatorischen Strukturen dieses Defizit zu
beseitigen. Ausreichend sind diese Bemiihungen indes nicht. Denn die Kommission trigt auch
weiterhin die Verantwortung fiir die wichtigsten Folgenabschitzungs- und Ex-Post-Evaluie-
rungsprozesse im Grunde allein und bleibt damit der zentrale Akteur im Konzept der Besseren
Rechtsetzung. Als drittes Defizit wurde festgestellt, dass einige Instrumente eine Ausgestaltung
mit dkonomischem Schwerpunkt aufweisen. Dieser Schwerpunkt zeigt sich etwa an einem ge-
wissen unausgeglichenen Analysespektrum des Integrierten Folgenabschitzungsverfahrens so-
wie an der Auswahl der Mitglieder der REFIT-Plattform. Das vierte Defizit besteht schlieBlich
in einem Ungleichgewicht zwischen der angestrebten Verwirklichung einer hohen formellen
Rechtsetzungsqualitét einerseits und einer hohen materiellen Rechtsetzungsqualitit anderer-
seits. Die wichtigsten Instrumente des europdischen Konzepts — Konsultationen, Folgenab-
schitzungen und Ex-Post-Evaluierungen — zielen iiberwiegend auf die Verbesserung der inhalt-
lichen Wirkungen der Rechtsetzung. Im Verhiltnis dazu haben Instrumente, die die Verbesse-
rung der formellen Rechtsetzungsqualitit bezwecken eher eine untergeordnete Bedeutung.

F. Defizite des Konzepts der Besseren Rechtsetzung

Die Ursachen fiir die erkannten Defizite sind vielfiltig, allerdings sind drei Ursachen besonders
zu erwihnen: Defizite des europidischen Konzepts werden zum einen von den Instrumenten
immanenten Beschrinkungen verursacht. So konnen beispielsweise Konsultationen, Folgenab-
schitzungen und Ex-Post-Evaluierungen aufgrund der mit ihrer Durchfiihrung einhergehenden
Zunahme an Komplexitdt des Rechtsetzungsverfahrens nicht malllos eingesetzt werden. Be-
grenzt wird der Einsatz dieser Instrumente auch durch die hierfiir notwendigen finanziellen
Kosten. Zum anderen verursacht auch die Unionsrechtsordnung, die sich als eine schwierige
Umsetzungsumgebung erweist, Defizite des Konzepts. Die Notwendigkeit, etwa im Rahmen
von Folgenabschidtzungen oder Konsultationen, die Vorstellungen und Erwartungen von 28
Mitgliedstaaten in ein Rechtsetzungsverfahren miteinzubeziehen und mogliche Auswirkungen
einer Regelung auch in Bezug auf regionale und politische Unterschiede zu prognostizieren,
stellt die Instrumente der Besseren Rechtsetzung vor grole Herausforderungen. Die Umsetzung
des Konzepts im europédischen Kontext ist daher ungleich schwieriger als im nationalen Kon-
text. Schlieflich konnen weitere Defizite auf Schwichen der konkreten Umsetzungsstrategie
der Unionsorgane zuriickgefiihrt werden.

G. Reformperspektiven

Die festgestellten Defizite sowie deren Ursachen bilden die Grundlage fiir die abschlieBend
herausgearbeiteten Vorschlidge zur Reform des europidischen Konzepts der Besseren Rechtset-
zung. Zwar hat die EU und insbesondere die Kommission das Konzept im Jahr 2015 mit ihrer
Agenda fiir Bessere Rechtsetzung umfassend iiberarbeitet und auch durch entsprechende Mal3-
nahmen 2017 nachjustiert. Dennoch ist angesichts der festgestellten Defizite zweifelhaft, ob
das europdische Konzept in seiner gegenwirtigen Ausgestaltung in der Lage ist, die ambitio-
nierten Ziele einer Besseren Rechtsetzung zu verwirklichen, weswegen eine erneute Reform
angezeigt ist.

Eine Reform des Konzepts ist weder grundséitzlich aussichtslos noch spricht das Kosten-Nut-
zen-Verhiltnis dagegen. Damit die Reformvorschlidge wirksam und praktisch realisierbar sind,
miissen sie allerdings bereits bestehende Instrumente sowie die primérrechtlichen Rahmenvor-
gaben fiir eine Bessere Rechtsetzung beachten. Auflerdem miissen bei einer Reform die Ursa-



chen fiir die gegenwirtigen Defizite des Konzepts beriicksichtigt werden. Vor diesem Hinter-
grund ist eine Reform in Gestalt einer minimalinvasiven Optimierung des Konzepts vorzuneh-
men. Eine radikale Umgestaltung des Konzepts ist hingegen abzulehnen, da die Gefahr besteht,
dass bereits vorhandene und (gut) funktionierende Instrumente beeintrichtigt werden.

Die Reform des Konzepts sollte zudem folgende Ziele verfolgen: Erstens sollten bestehende
Instrumente stédrker institutionalisiert werden. Zwar ist diesbeziiglich mit der Interinstitutionel-
len Vereinbarung iiber Bessere Rechtsetzung bereits ein geeigneter Rahmen vorhanden. Die
Interinstitutionelle Vereinbarung beinhaltet jedoch nicht alle Instrumente des Konzepts. Insbe-
sondere die REFIT-Plattform sollte in die Vereinbarung aufgenommen werden. Zweitens sollte
die Leistungsfihigkeit bereits vorhandener Instrumente optimiert werden. Drittens sollten die
Rechtsetzungsorgane ihr gemeinsames Engagement fiir eine Bessere Rechtsetzung erhohen und
fiir eine gleichméBigere Verteilung der Verantwortung fiir die Manahmen des Konzepts sor-
gen. Viertens sollten die Rechtsetzungsorgane darauf hinwirken, dass das Kontrollniveau im
gesamten Konzept verbessert wird, etwa mit Blick auf die vorhandenen Kontrollen des Aus-
schusses fiir Regulierungskontrolle in Bezug auf die Folgenabschitzungen und Ex-Post-Evalu-
ierungen sowie die Kontrollen durch das LEG-Team des Juristischen Dienstes der Kommission
hinsichtlich der redaktionellen Qualitit der Rechtstexte.

Die im Einzelnen vorgeschlagenen ReformmaBBnahmen wurden teilweise auf Grundlage bereits
vorhandener Reformvorschlige ausgearbeitet. Allerdings war es erforderlich, diese Vorschléige
an die entwickelte Reformstrategie anzupassen und insbesondere auf die Wirkungs- und Funk-
tionsweise der Instrumente des gegenwirtigen europdischen Konzepts der Besseren Rechtset-
zung abzustimmen. Zur Optimierung der Leistungsfihigkeit des Konzepts wurde beispiels-
weise vorgeschlagen, Offentliche Konsultationen transparenter zu gestalten, ihre Verstindlich-
keit zu verbessern und eine unionsweite Nutzung des Konsultationsangebots anzustreben. Mit
Blick auf die Folgenabschitzungen sollte die Folgenabschédtzungsverantwortung von Parlament
und Rat gestidrkt werden, etwa dadurch dass sie in ihren Leitlinien zur Durchfiihrung von Fol-
genabschitzungen inhaltlich konkretisierter festlegen, in welchen Féllen bei Abdnderung eines
Kommissionsvorschlags eine Folgenabschidtzung durchzufiihren ist. Aulerdem konnte durch
eine entsprechende Anpassung der Verfahrensvorgaben fiir die Integrierte Folgenabschitzung
auf eine inhaltlich ausgeglichene Analyse von Regelungsauswirkungen hingewirkt werden. Mit
Blick auf den Ausschuss fiir Regulierungskontrolle sind Reformvorschldge, die auf die Stér-
kung seiner Unabhingigkeit zielen, abzulehnen. Hingegen konnte die Kontrollwirkung des
Ausschusses etwa durch eine entsprechende Auswahl seiner externen Mitglieder sowie durch
die Einrdumung weiterer Befugnisse verbessert werden. Das Instrument der REFIT-Plattform
sollte vor allem unter dem Gesichtspunkt der Zusammensetzung der Mitglieder reformiert wer-
den. Hierfiir sollte die Vertretung der Interessen des einzelnen Unionsbiirgers in der Plattform
deutlich gestidrkt werden. Die gegenwirtig bestehende Moglichkeit fiir Unionsbiirger, einen
Vorschlag zur Vereinfachung des Unionsrechts iiber das Internet bei der Plattform einzureichen
ist kein adidquater Ausgleich fiir die fehlende Mitgliedschaft. SchlieBlich sollten fiir die Ge-
wihrleistung einer besseren redaktionellen Qualitit der Unionsrechtsvorschriften vor allem die
Einhaltung von wenigen wichtigen und auch umsetzbaren Vorgaben der Rechtsetzungstechnik
angestrebt werden. Als solche Vorgaben kommen beispielsweise die prignante Bezeichnung
von Rechtsakten, die Verwendung von besseren Begriffsbestimmungen und weniger Erwa-
gungsgriinden sowie die Herstellung einer angemessenen Regelungsdichte in Betracht.

Sofern das Konzept im Rahmen der Reform auBlerdem um neue Instrumente ergénzt werden
soll, ist dies jedenfalls mit Blick auf die Einfiihrung radikaler Rechtsbereinigungsmafnahmen
oder eines Rechtsetzungsbudgets bzw. einer Biirokratiebremse abzulehnen. Hingegen konnte



die Einfiihrung des Instruments eines Law-Screenings die Leistungsfihigkeit des Konzepts ver-
bessern.

Als aufwendige ReformmalBnahme kommt au3erdem die Einrichtung eines gemeinsamen Gre-
miums fiir Bessere Rechtsetzung mit Beratungs-, Koordinierungs- und Kontrollfunktionen in
Betracht. Obgleich dhnliche MaBnahmen bereits in der Vergangenbheit fiir das frithere européi-
sche Konzept der Besseren Rechtsetzung vorgeschlagen wurden, ist die Idee eines gemeinsa-
men Gremiums vor dem Hintergrund der festgestellten Defizite des Konzepts weiterhin aktuell.
Insbesondere konnte ein gemeinsames Gremium eine bessere Verteilung der Verantwortung
fiir die Bessere Rechtsetzung zwischen den drei Rechtsetzungsorganen bewirken.



