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Vorwort

. VORWORT

Der Staatssekretdrsausschuss Moderner Staat — Moderne Verwaltung hatte in
der Sitzung am 6. November 2000 beschlossen, das im Auftrag des Bundes-
innenministeriums und des Innenministeriums Baden-Wiirttemberg erstellte
Handbuch zur Gesetzesfolgenabschitzung (GFA) und den im Juli 2000 in der
Broschiirenreihe Moderner Staat — Moderne Verwaltung des BMI erschienenen
Leitfaden innerhalb eines Jahres an ausgewéhlten Gesetzesvorhaben zu er-
proben (Pilotierung).

Die Ergebnisse dieser Praxistests haben die Ubertragbarkeit und Anwendbarkeit
der vorgeschlagenen Verfahren und Priifinstrumente erwiesen. Der Staats-
sekretdrsausschuss hat daher am 24. Juni 2002 die Einfiihrung des Handbuches
und des Leitfadens in den Bundesministerien als Arbeitshilfe bei der Gesetzes-
folgenabschitzung nach § 44 GGO empfohlen.

Mit dieser Broschiire werden der Abschlussbericht zum Praxistest (II), die
Vorbemerkungen zu den Pilotierungen (III) und je zwei Praxisberichte zu den
drei Kategorien der Gesetzesfolgenabschitzung — vorausschauend, begleitend
und riickschauend — (IV) nach erfolgreichem Abschluss dieses Leitprojektes des
Modernisierungsprogramms der Bundesregierung einer breiten Offentlichkeit
zugénglich gemacht.



Abschlussbericht zum Praxistest

Il. ABSCHLUSSBERICHT ZUM PRAXISTEST
DER GESETZESFOLGENABSCHATZUNG

1. Ausgangslage

Das Handbuch zur Gesetzesfolgenabschitzung ist ein Leitprojekt innerhalb des
Programms der Bundesregierung ,,Moderner Staat — Moderne Verwaltung*.
Die Umsetzung dieses Projekts erfolgte mit wissenschaftlicher Begleitung
durch Herrn Prof. Dr. Carl Bohret (Deutsche Hochschule fiir Verwaltungs-
wissenschaften Speyer), der im Oktober 1998 beauftragt wurde, ein Handbuch
zur Gesetzesfolgenabschitzung zu erstellen, in dem die Methoden der Ge-
setzesfolgenabschitzung umfassend sowie systematisch dargestellt und an
Beispielsfillen erldutert werden. Gleichfalls sollte auf der Basis des Handbuchs
ein praxisorientierter Leitfaden entwickelt werden. Der Leitfaden wurde im
Sommer 2000 verdffentlicht. Das Handbuch wurde im Dezember 2000 u.a.
Vertretern des Deutschen Stiddte- und Gemeindebundes, des DGB und des BDI
prisentiert und der Offentlichkeit von Staatssekretirin Brigitte Zypries in einem
anschlieenden Pressegesprich vorgestellt. Im Sommer 2001 ist das Handbuch
bei der Nomos - Verlagsgesellschaft erschienen.

2. Beschluss des Staatssekretarsausschusses
Moderner Staat - Moderne Verwaltung

Der Staatssekretirsausschuss Moderner Staat — Moderne Verwaltung hat den
Abschlussbericht zum Projekt ,,Handbuch zur Gesetzesfolgenabschitzung® in
der Sitzung am 6. November 2000 zur Kenntnis genommen. Er hat ferner
beschlossen, Handbuch und Leitfaden innerhalb eines Jahres an ausgewéhlten
Gesetzesvorhaben zu testen. Im Anschluss an die Testphase wollte der Aus-
schuss die gesammelten Erfahrungen und erzielten Ergebnisse erdrtern und tiber
die Einfiihrung des Handbuchs als eine Grundlage fiir die Gesetzesfolgen-
abschitzung nach § 44 GGO entscheiden.

3. Gegenstand und Umfang des Praxistests

Im o.g. Beschluss hat der Staatssekretirsausschuss bereits sieben Gesetzes-
vorhaben festgelegt, an denen der Praxistest durchgefiihrt werden sollte.

Eine abschlieBende Aufzdhlung sollte damit nicht getroffen werden; die
Ressorts blieben ausdriicklich aufgefordert, bei weiteren geeigneten Vorhaben
Handbuch und Leitfaden zu erproben. Der Praxistest wurde daher auch auf die
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vom BMA gemeldete Orthopidieverordnung ausgedehnt. Gegenstand des
Praxistests waren somit:

— Wahlstatistikgesetz

Datenschutzauditgesetz

Téter-Opfer- Ausgleich

Vergaberechtsdnderungsgesetz

Gesetz zur Weiterentwicklung der Unternehmensbesteuerung
Zeugenschutzgesetz

Altenhilfestrukturgesetz

Orthopédieverordnung.

Die Vorgehensweise und der Erprobungsumfang des Praxistests wurden in den
vom BMI koordinierten Ressortbesprechungen im Mirz, April und September
2001 und in bilateralen Gespridchen zwischen den zustindigen Referentinnen
und Referenten und Herrn Prof. Dr. Bohret und seinen Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern geklart. Der Testumfang wurde entsprechend den Beschlussvor-
gaben (zeitliche Begrenzung der Testphase auf ein Jahr; Zielrichtung des Tests,
Handbuch und Leitfaden in der Praxis zu erproben) nicht in einer umfassenden,
sondern in einer punktuell, d.h. anhand einzelner Gesetzesausschnitte und mit
einzelnen Instrumenten des Handbuchs, durchzufiihrenden Gesetzesfolgen-
abschitzung gesehen.

4. Ergebnisse der durchgefiihrten Praxistests

Die zu allen Vorhaben gefertigten Pilotierungsberichte kommen zu dem Ergeb-
nis, dass sich die im Handbuch dargestellten Verfahren und Priifinstrumente auf
die untersuchten Gesetzes- und Verordnungsvorhaben {ibertragen und anwen-
den lieBen.

Alle Vorhaben befanden sich zum Zeitpunkt der Pilotierung in verschiedenen
Verfahrensstadien, so dass entsprechend der Systematik des Handbuches eine
Einordnung in die drei Kategorien (Module)

1. Vorausschauende — prospektive — Gesetzesfolgenabschitzung (pGFA)
2. Begleitende Gesetzesfolgenabschitzung (bGFA) oder
3. Riickschauende — retrospektive — Gesetzesfolgenabschitzung (rGFA)

erfolgen musste. Die Gesetzesvorhaben Altenhilfestrukur, Unternehmensbe-
steuerung und Datenschutzaudit konnten der pGFA, die Vorhaben Orthopédie-
verordnung und Wahlstatistikgesetz der bGFA und die Gesetzesvorhaben
Zeugenschutzgesetz, Vergaberechtsidnderungsgesetz und Téter-Opfer-Aus-
gleich der rGFA zugeordnet werden. Auch zeitliche Entwicklungen innerhalb
eines Gesetzes- oder Verordnungsvorhabens lieSen sich mit den drei Modulen
erfassen. Beim Wabhlstatistikgesetz beispielsweise konnte die Phase bis zum
Entwurf des Gesetzes mit der pGFA nachvollzogen und der Entwurf anschlie-
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Bend mit den Verfahren und Instrumenten der bGFA bearbeitet werden. Auch
beim Vergaberechtsinderungsgesetz gelang es, das in Kraft getretene Gesetz
im Verfahren der rGFA zu evaluieren und mogliche Ansatzpunkte fiir eine
punktuelle Neuregelung mit der bGFA aufzuzeigen.

Die notwendigen Untersuchungen im Rahmen der Gesetzesfolgenabschitzung
konnten entsprechend den im Handbuch vorgegebenen Verfahrensschritten
(z.B. bei der pGFA in der Abfolge: Analyse des Regelungsfeldes, Entwicklung
von Regelungsalternativen, Entwicklung von Szenarien, Folgenabschitzungen
der einzelnen Regelungsalternativen) strukturiert und mit den im Handbuch
dargestellten Priifverfahren und -instrumenten durchgefiihrt werden. So wurde
beispielsweise zur Auswertung des Workshops zum Vorhaben Datenschutz-
audit erfolgreich mit Fragebdgen und Bewertungsmatrizen gearbeitet.

Durch diese methodischen Vorgaben (Einordnung in Module, Verfahrens-
abschnitte, Vorgabe eines Priifinstrumentariums) und die wissenschaftliche
Systematisierung der zum Teil neuen Priifverfahren und -instrumente (z. B. Ver-
fahren zur Bewertung des Nutzens einzelner Regelungsalternativen) wurde
bereits innerhalb der Testphase das planmifige Vorgehen bei der Gesetzes-
folgenabschitzung erleichtert.

Da die pilotierten Vorhaben verschiedenen Ressorts entstammen, sich daher auf
inhaltlich ganz unterschiedliche Rechtsmaterien bezogen, die sich zudem in
unterschiedlichen Verfahrensstadien befanden, hat der erfolgreich durchgefiihr-
te Praxistest Prijudizwirkung fiir eine auf dem Handbuch basierende Gesetzes-
folgenabschitzung in der Praxis der Gesetzgebung in den Bundesministerien.
Das Handbuch und der Leitfaden sollen daher bei kiinftigen Regelungsvor-
haben als Arbeitshilfe genutzt werden.
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lll. VORBEMERKUNGEN ZUR ABSICHT UND
DEN ERGEBNISSEN DER PILOTIERUNGEN
ZUR GESETZESFOLGENABSCHATZUNG

Innerhalb der kurzen Zeitspanne lielen sich nur reduzierte Erprobungen durch-
fiihren. Dabei ging es vor allem um den Nachweis der praktischen Umsetzbar-
keit und problemlosen Handhabbarkeit der GFA-Arbeitshilfen. Es konnten alle
von den Ressorts vorgeschlagenen Pilotierungen erfolgreich abgeschlossen
werden. Die Praxiserprobung erfolgte als Kombination von Methodenberatung
und Analyse des inhaltlichen Vorgehens; stets in enger Zusammenarbeit
zwischen Fachressorts, projektkoordinierendem BMI und Speyerer GFA-Team.
Diese Kooperation war selbst Gegenstand der Pilotierung, denn es galt nach-
zuweisen, dass solche Formen des Zusammenwirkens von Wissenschaft und
Praxis sich erfolgreich in konkreten GFA-Projekten umsetzen lassen.

SchlieBlich waren die Pilotierungsprojekte so ausgewihlt worden, dass sie die
Erprobung aller drei GFA-Module zulieen, ndmlich:

— die expertinnen- und expertengestiitzte Entwicklung von beabsichtigten
Regelungsalternativen und deren vergleichende Folgenbeurteilung (prospek-
tive GFA= pGFA),

— die Uberpriifung von rechtsformigen Entwiirfen nach bestimmten Kriterien
wie Vollzugspraktikabilitit, Kosten/Nutzen, Verstiandlichkeit, Akzeptierbar-
keit usw. (begleitende GFA= bGFA),

— die laufende oder zeitpunktbezogene Bewihrungspriifung tatsdchlich einge-
tretener Wirkungen geltender Rechtsvorschriften (retrospektive GFA=rGFA).

In der nachfolgenden Tabelle werden die Module mit ihren wesentlichen Merk-
malen dargestellt.

Tabelle: Die GFA-Module und ihre Merkmale

Merkmal | Zeitpunkt Zentrale Frage- Erwartbares
Modul stellungen Ergebnis
pGFA Bei beabsichtigter | Welche Rege- Auswahl einer
rechtsférmiger lungsalternative optimalen Rege-

wendigkeit

Regelung und zur | verspricht die best- | lungsalternative;
Grobprafung der mogliche Zieler- ggf. auch Nicht-
Regelungsnot- reichung? Welche | Regelung

Effekte sind wo fir
wen und wann zu
erwarten?
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bGFA Im Entwurfs- Sind die geplanten | Bestétigung,
stadium sowie Regelungen fur Ergénzung, Ver-
zum Test und zur Normadressaten besserung des
Prafung von Ent- geeignet, fur das Entwurfs und von
warfen oder aus- Regelungsfeld tref- | Entwurfsteilen
gewabhlter Teile fend, sind Be-

und Entlastungen
optimierbar?

rGFA Einige Zeit nach Konnten Rege- Grad der Bewéh-
Inkrafttreten einer | lungsziele erreicht | rung (z.B. Zieler-
Rechtsvorschrift, werden? Ist eine reichung, Akzep-
wenn Anwen- Novellierung rat- tanz); erforderliche
dungserfahrungen | sam? Anderungen
vorliegen

Die von den Bundesministerien vorgeschlagenen Regelungsvorhaben konnten
schwerpunktmifig diesen drei Modulen zugeordnet werden:

Modul Projekt Nr. | Ressort Regelungsvorhaben/Gesetz (Stichwort)
pGFA 1 BMI Datenschutzaudit
2 BMFSFJ AltenhilfestrukturG
3 BMF Unternehmenssteuer
bGFA 4 BMI WabhlstatistikG
5 BMA OrthopadieVO
rGFA 6 BMWi VergaberechtsandG
7 BMJ Téter-Opfer-AusgleichsG
8 BMJ ZeugenschutzG

Wegen des unterschiedlichen Bearbeitungsstandes der Regelungsvorhaben und
wegen der Zeitbegrenzung wurden zwei Vorgehensweisen fiir die Pilotierung
vereinbart:

— Pilotierung auf der Grundlage von Leitfaden und Handbuch mittels intensiver
Beratung und exemplarischer Erprobung der GFA-Methodik (insbes. die
Projekte 3, 4, 5, 6 und 8)

— Pilotierung auf der Grundlage von Leitfaden und Handbuch mit zusitzlichen
Untersuchungen durch das GFA-Team (insbes. die Projekte 1, 2 und 7).

Auch wenn innerhalb der drei Module nur punktuelle Gesetzesfolgenabschiit-
zungen moglich waren, so konnte doch mit den recht unterschiedlichen Projek-
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ten demonstriert werden, dass mittels GFA die vier Grundregeln der Rechts-
optimierung erfiillt werden konnen:

— so wenig und so einfach wie moglich

— so viel und so genau wie notig

so rechtzeitig und solange wie erforderlich

— so passgerecht und folgenbewusst wie erreichbar.

Mit den Pilotierungsprojekten ldsst sich also generell bestitigen,

— dass Gesetzesfolgenabschidtzungen die erforderlichen Aussagen zu Notwen-
digkeit, zur begriindeten Alternativenauswahl, zu Wirkungsabschétzungen
(nach wohldefinierten Kriterien) und unter Beriicksichtigung des Leitprinzips
der GGO ,,Gender Mainstreaming™ und zur Bewihrungspriifung gut erfiillen
konnen,

— dass die im Leitfaden vorgeschlagene Vorgehensweise zweckmifig und
flexibel anwendbar ist,

— dass die im Handbuch an praxiserprobten Beispielen dargestellte GFA-
Methodik (Verfahren, Instrumente) hilfreich und umsetzbar ist,

— dass eine allméhliche und fallsensible Verbreitung der GFA empfohlen wer-
den darf,

— dass eine Institutionalisierung erstrebenswert ist.

GFA-Leitfaden und GFA-Handbuch haben mit den vorgelegten Pilotierungs-
studien den ersten Praxistest bestanden.

Dies war moglich, weil die Elemente der GFA-Methodik sich nicht grundsétz-
lich von der bisherigen Praxis bei der Erstellung von Rechtsvorschriften unter-
scheiden, sondern systematische Strukturierungen und erprobte instrumentelle
Angebote in die bislang angewandten Vorgehensweisen bei der Vorbereitung
bzw. Anderung von Rechtsvorschriften einbrachten und diese unterstiitzten. Auf
diese Weise kann die bestehende Gesetzgebungspraxis in den Bundesministe-
rien optimiert werden.

Das Handbuch bietet allerdings — dies ist sein besonderer Vorzug — neuartige
Verfahren und Instrumente an, die bei den Pilotierungsprojekten grof3tenteils
beriicksichtigt werden konnten. Es ist nach diesen Erfahrungen auch problem-
los moglich, mittels Leitfaden und Handbuch eine methodisch gestiitzte ,,voll-
stindige* GFA durchzufiihren. Dies wird sich aber nur bei wenigen Regelungs-
vorhaben erreichen lassen, nicht zuletzt, weil der politische Prozess der Gesetz-
gebung in pluralistischen Demokratien an anderen Kriterien ausgerichtet ist und
zudem Restriktionen unterliegt, die sich von den Voraussetzungen der Vorge-
hensweise bei der GFA grundlegend unterscheiden. Aber selbst reduzierte GFA-
Verfahren, Tests und Teil-Priifungen konnen hilfreich und fiir die Rechtsopti-
mierung insgesamt forderlich sein. Das wurde von den an den Pilotierungen
Beteiligten bestitigt. Ein erprobtes und methodisch abgesichertes GFA-Design
hilft dabei, den Auftrag der Rechtsoptimierung durch Folgenabschitzungen,

11
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Akzeptanzstudien und Vollzugseffizienz noch besser zu erfiillen. Die rationale
Gestaltung der Transformation von der politischen Regelungsabsicht iiber den
rechtsformigen Entwurf bis zur spiteren Bewdéhrungspriifung (,,Gesetzes-
controlling®) kann jedenfalls durch die GFA-Angebote wesentlich unterstiitzt
werden. Nebenbei wird die Transparenz der Rechtssetzung erhoht, die durch-
dachte Regelungsabsicht sichtbar und damit eher befolgbar. Die GFA-Methodik
geht damit auch weit iiber die ,,Priiffragen” hinaus, will und kann deren
~Fragen® eigentlich erst systematisch und materiell angemessen beantworten,
und so die Erkenntnisse methodisch und materiell nachvollziehbar und
nachpriifbar gestalten. Die Pilotierungsprojekte bestitigen jedenfalls diese
GFA-,,Philosophie und rechtfertigen eine weitere Verbreitung und Vertiefung
des Ansatzes.

Den Darstellungen der Pilotierungsstudien liegt eine gemeinsame Gliederung
zu Grunde:

1. Einordnung

2. Ausgangslage

3. Vorgehensweise (nach Leitfaden/Handbuch)
4. Ergebnisse (und Vorschlidge)

Umfang und Darstellungsweise unterscheiden sich dabei nach Modul, Umfang
und Komplexitit des Pilotprojektes und Methodenwahl.

12
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IV. PRAXISTESTS

IV.1 vorausschauende - prospektive -
Gesetzesfolgenabschatzung

IV.1 a) Vorausschauende - prospektive — Gesetzesfolgen-
abschétzung unter Berticksichtigung des Gender Main-
streamings: Das Regelungsvorhaben Altenhilfestruktur-
gesetz (hier: Uberwindung von Defiziten in der Altenhilfe)

(Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, BMFSF)

1. Einordnung

Das Regelungsvorhaben Altenhilfestrukturgesetz wurde vom Bundesministe-
rium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend als Projekt fiir eine Pilotierung
der praktischen Erprobung des Handbuches zur Gesetzesfolgenabschitzung
dem Staatssekretidrsausschuss des Bundes ,,Moderner Staat — Moderne Verwal-
tung® gemeldet. Dieser Pilotierungsbericht orientiert sich an der Vorgehens-
weise fiir eine prospektive Gesetzesfolgenabschitzung wie sie im Handbuch
auf S. 5 ff. angegeben wird.

Leitfaden und Handbuch erwiesen sich als auf das Regelungsvorhaben iiber-
tragbar und anwendbar.

2. Ausgangslage

Das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend beabsichtigt,
ein Eckpunktepapier fiir ein Altenhilfestrukturgesetz zu erarbeiten. Darin sollen
bestehende Defizite in der Altenhilfe aufgezeigt und der Weg zu ihrer Uberwin-
dung skizziert werden. Defizite bestehen beispielsweise in der Information iiber
die unterschiedlichen Hilfsangebote und in der Koordination dieser Hilfsangebote.
Die prospektive Gesetzesfolgenabschidtzung zum Regelungsvorhaben Alten-
hilfestrukturgesetz soll Aspekte des beabsichtigten Eckpunktepapiers darlegen.
Vertiefte Analysen und eine Weiterentwicklung der Regelungsalternativen
(vgl. 3.3.) konnten im Zuge der Auswertung der Projekte des vom Bundes-
ministerium initiierten Modellprogramms ,,Altenhilfestrukturen der Zukunft*
erfolgen. Die Projekte geben Hinweise auf die folgenden inhaltlichen Kern-
bereiche des geplanten Altenhilfestrukturgesetzes:

— Forderung der Entwicklung von Strukturen, Planung und Koordinierung mit

dem Ziel der Vernetzung und Kooperation in der Altenhilfe

13
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— Erprobung von Moglichkeiten, die Rehabilitation in die Arbeit der ambulan-
ten und stationdren Altenhilfe einzubinden

— Forderung von lebensweltorientierten Netzwerken (informelle Netze, zB.
Familie, Freunde, Nachbarn)

— Entwicklung besonderer Hilfen fiir Demenzerkrankte.

Weitere Kernbereiche des Eckpunktepapiers liegen in der Partizipation von élte-

ren Menschen und der Interessenwahrnehmung der Nutzerinnen und Nutzer

von ambulanten Diensten und Heimen.

Oberstes Ziel des Regelungsvorhabens ist es, dlteren Menschen solange und

soweit wie moglich ein selbstbestimmtes und selbststindiges Leben zu erhalten.

Die Umsetzung dieses Regelungsvorhabens soll unter Beachtung des Gender-

Mainstreaming-Ansatzes erfolgen.

3. Vorgehensweise

Zunéchst wurde eine Problemanalyse (s. Abb. 1) durchgefiihrt (Leitfaden S. 13
Handbuch S.8 ff., S. 52 f.) und — aus den vorhandenen Informationsquellen — ein
Zielbaum entwickelt (s. Abb. 2) (Leitfaden S.13; Handbuch S.10 f.)." In einem wei-
teren Schritt wurden den Zielen unterstiitzende Malnahmen zugeordnet (s. Abb. 3).
Auf der Grundlage der Analysen wurden zwei Regelungsalternativen entwickelt
(Leitfaden S. 16; Handbuch S. 13 f., S. 54 ff. ), wobei die erste Regelungsalter-
native so weit wie moglich einer strikten, ordnungspolitischen Leitvorstellung
folgt und die zweite Regelungsalternative von einer moderaten, anreizorientier-
ten Leitvorstellung ausgeht. Dariiber hinaus wurden Szenarien beschrieben
(Leitfaden S. 16; Handbuch S. 15 f., S. 59 f.), die die Beurteilung der
Regelungsalternativen aus verschiedenen Zukunftsperspektiven ermoglichen.
Aus Zeitgriinden musste in dieser Pilotierung auf umfassende Folgenabschiit-
zungen mit externen Fachleuten und direkt Betroffenen verzichtet werden. So
konnten keine Workshops (Leitfaden S. 15; Handbuch S. 19, S. 21 ff.) mit die-
sen Personenkreisen durchgefiihrt werden und auch fiir die Nutzung quantitati-
ver Verfahren der Folgenabschitzung (z.B. Delphi-Befragung) (Leitfaden S. 18;
Handbuch S. 20, S. 33 ff.) ist der vorgegebene Zeitraum zu eng’. Stattdessen
wurde eine Nutzwertanalyse (NWA) (Leitfaden S. 18.; Handbuch S. 19, S. 23
ff.) mit verwaltungsinternen Expertinnen und Experten (hier: Beschiftigte des
BMFSF]J) in einem Pretest eines moglichen Workshops durchgefiihrt, um einen
ersten Einblick in die Folgen der Regelungsalternativen zu gewinnen. Mit
dieser methodischen Auswahl der NWA geht eine Konzentration auf die Ziel-
erreichung als Priifkriterium (Leitfaden S. 18; Handbuch S. 6) einher.

Bei der Problemanalyse und bei der Erstellung des Zielbaums konnte auf ein Gutachten zur
Weiterentwicklung der Strukturen in der Altenhilfe, das im Auftrag des Bundesministeriums flr
Familie, Senioren, Frauen und Jugend von der Forschungsgesellschaft fiir Gerontologie (FfG),
Dortmund, erstellt wurde und auf eine Analyse der einschlégigen Literatur zuriickgegriffen werden.

N

Bei Interesse kdnnen diese Verfahren jedoch spéater genutzt werden.
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3.1 Problemanalyse

Die literaturgestiitzte Problemanalyse mit Hilfe der Kreativititstechnik ,,mind
mapping* (s. Abb. 1; Handbuch S. 19ff.) ergab mit Blick auf die demographi-
sche Entwicklung im Bereich der Altenhilfepolitik folgende Problemfelder:

a) Wahrscheinlich steigende Zahl Pflegebediirftiger

b) Steigende Zahl dlterer Menschen mit psychischen Storungen (v.a. Demenz)

¢) Steigende Zahl auslidndischer Seniorinnen und Senioren mit zum Teil frem-
dem kulturellem Hintergrund

d) Strukturelle Auflosung familidrer Hilfe (Schrumpfung informeller Hilfs-
systeme)

e) Defizite in der Infrastruktur der formellen Hilfen bei teilstationérer Hilfe, bei
betreutem Wohnen, bei gerontopsychiatrischer Versorgung

f) Mangelnde individuelle Hilfeplanung

g) Liickenhafte Koordination der Altenhilfe

h) Fehlende Pflegekrifte

i) Besondere Situation ilterer Frauen (Geringeres Einkommen, allein lebende
Seniorinnen, dltere Auslédnderinnen) im Vergleich zur besonderen Situation
dlterer Ménner (Unselbstindigkeit in hduslichen Angelegenheiten, grof3ere
Partizipationsbereitschaft)

j) Singularisierung der Gesellschaft

k) Biographie: hiufig altersdifferenzierte statt altersintegrierte Lebensweise’;
allgemein geringe Kenntnisse beziiglich altersgerechter Lebensfiihrung

1) Mangelnde Partizipation von &dlteren Menschen

Abb. 1: Problemanalyse zur Altenhilfe

Steigende Zahl von Alteren mit o ) .
psychischen Stérungen (z.B. Demenz) Situation alterer Frauen im Vergleich
zur Situation &lterer M&nner

Steigende Zahl ausland. Senioren mit
zum Teil fremden kultur. Hintergrund

Wahrscheinlich steigende
Zahl an Pflegebedurftigen

Unzureichende individuelle ﬁrukturelle Auflésung familiarer Hilfe
Hilfeplanung o (Singularisierung der Gesellschaft, sinkendes
Alten- Téchterpflegepotenzial)

Formelle Hilfen hife ™ Singularisi des Alt
Defizite bei teilstationarer Hilfe (6ffent|.u.priv.AItenhiIfe)/ \lngu arisierung aes Alters

Defizite bei betreutem Wohnen L. R .-
Partizipation von Alteren

Defizite bei geronto-
psychiatirscher Versorgung

Mangel an
Pflegekraften
Luckenhafte Koordination
der Altenhilfe

Biographie: haufig altersdiffer. statt altersin-
tegr. Lebensflihrung., allg. geringe Kenntn.
bezliglich altersgerechter Lebensfiihrung

¢ Siehe hierzu z.B.: Riley, Matilda / Riley, John W., Individuelles und gesellschaftliches Poten-
tial des Alterns, in: Baltes, Paul B. / Mittelstrass, Jlrgen, Zukunft des Alterns und gesell-
schaftliche Entwicklung, Berlin 1992; Konzendorf, Gétz, Folgen der heranalternden Gesell-
schaft und Ansatzpunkte aktiver Politik, Frankfurt am Main 1996.
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3.2 Zielbaum (Zielanalyse)

Aus der Analyse der Verlautbarungen des Bundesministerium fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend ldsst sich der in der folgenden Abbildung
(s. Abb. 2) dargestellte Zielbaum erstellen.

Abb. 2: Zielbaum

Selbsthestimmung und Selbststandigkeit von Alteren
unter Beachtung des Gender Mainstreaming -Ansatzes

1

Interessenwahrnehmung von Nutzerinnen und Nutzer Infrastruktur der Partizipationsmoglichkeiten
von ambulanten Diensten und Heimen verbessern Altentilfe optimieren von Alieren verbessem

A ?
[ [ | [ [ 1

Ambulant Stationdr Formelle Strukturen Koordination Neue informelle Kulturell Politisch Sozial
aushauen verbessern Strukturen aufbauen
Préavention Kurative Pflege und Rehabilitations- Erfolgreiches Pflegeumfeld
verbessern einrichtungen verbessern Altern fordern verbessern

Eine Zuordnung von Malnahmefeldern (Felder, in denen zielunterstiitzende
MaBnahmen getroffen werden kénnen) zu den Zielen zeigt die Abb. 3.

Abb. 3: Ziele und MaBnahmenfelder

Selt iges und i Leben im Alter unter
Eeach‘mng des gender mainstreamings

4

| |
Inleresseomahmshmung der Parlispalionsminglichkeilen
Mutzer von ambulanten Dignsten won ffteren verbessem
und Heimen vu'bemn

T
——*lmmllml|wm .

Semnr [I'FHJ nmentert I'ﬁPqurlucI
(erfolgraiches Altern) et
[ f
aitkazaung tiher Tilnqranink:: 1 riienung: 1 trrieung: 1 fndenng: 1 findcang: Meae | amnen innmmecs
qrsanineiche | ardegung Seninoa | iddrnniscie Inbraprawe At Redtpitns. 11IRcn Authia 0o un
rrinkpRIrhas WehnEmAIN- KnmmLne- ‘i¥omnen firdem Wehnen Ilenzmzzan hal infirmelier
Altem sehatien Kamon Hiffl veshessem

(s
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3.3 Entwicklung von Regelungsalternativen

Ausgehend von den Problemfeldern wurden drei Regelungsalternativen ent-
wickelt. In Regelungsalternative 1 wird von einem Fortbestand des Status quo
ausgegangen (Null-Alternative). Die Regelungsalternative 2 geht von einer
strikten, ordnungspolitischen Steuerung und Regelungsalternative 3 von einer
moderaten, anreizorientierten Steuerung des Altenhilfesektors aus. Zu jedem
Problemfeld wurden fiir die Alternativen Regelungsvorstellungen (Auspragun-
gen) entwickelt (s. Tab. 1). Fiir Regelungsalternative 1, die in der Tabelle nicht
dargestellt wird, wiirden die Auspridgungen in allen Feldern ,,wie bisher* lauten.
Beziiglich der Regelungsalternative 2 und der Regelungsalternative 3 folgen die
Ausprigungen soweit wie moglich ihrer grundsitzlichen Ausrichtung (strikt,
ordnungspolitisch bzw. moderat, anreizorientiert).

Tab. 1: Problemfelder und Regelungsalternativen

Problemfeld R2 (strikte, ordnungspoli-

tische Regelung)
Wie bisher

R3 (moderate, anreiz-
orientierte Regelung)

Wahrscheinlich
steigende Zahl

Aufklarung Uber Risiko-
faktoren und Honorierung

Pflegebediirftiger von praventivem Verhalten
Aufbau préaventiver
Infrastruktur
Vorgabe von Kennzahlen Vorgabe von Kennzahlen
Uber die Zahl der teil- Uber die Zahl der teil-
stationaren, stationaren stationaren, stationéaren
und ambulanten Pflege- und ambulanten Pflege-
platzen in Anlehnung an platze in Anlehnung an
Angebot und Nachfrage. Angebot und Nachfrage.
Steigende Zahl Vorgabe von Kennzahlen Frihzeitige Aufklarung

dlterer Menschen
mit psychischen
Stérungen (v.a.

Uber die Zahl der geronto-
psychiatrischen Einrich-
tungen

Uber gerontopsychiatrische
Erkrankungen mit Préven-
tionsangeboten Férderung

Demenz) von evaluierten Pilotprojek-
ten gegen gerontopsychia-
trische Erkrankungen

Steigende Zahl Thematik in Curricula Gber- | Thematik in Curricula tber-

auslandischer
Seniorinnen und
Senioren mit zum
Teil fremdem kultu-
rellen Hintergrund

nehmen Fortbildungsver-
anstaltungen anbieten
Information und Beratung

nehmen Fortbildungsver-
anstaltungen anbieten
Information und Beratung
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Strukturelle Aufl6-
sung familidrer
Hilfe (Schrump-
fung informeller
Hilfssysteme)

Wie bisher

Anreiz durch Bonussystem
(z.B. Pflegezeitkonten) im
sozialen Bereich Forde-
rung von intergenerativem
Wohnen und Senioren-
wohngemeinschaften mit
wechselseitigen Unterstit-
zungsformen etc.

Formelle Hilfen
(6ffentliche und pri-
vate Altenhilfe) De-
fizite bei teilstatio-
narer Hilfe Defizite
bei betreutem Woh-
nen Defizite bei
gerontopsychiatri-
scher Versorgung

Vorgabe von Kennzahlen
Uber die Zahl der teil-
stationaren, stationéren
und ambulanten Pflege-
platze in Anlehnung an
Angebot und Nachfrage.

Vorgabe von Kennzahlen
Uber die Zahl der teil-
stationaren, stationéren
und ambulanten Pflege-
platze in Anlehnung an
Angebot und Nachfrage.

Nicht ausreichen-
de individuelle Hil-
feplanung

Rechtsanspruch auf Case-
management. Dieses
umfasst die Feststellung
des Hilfebedarfs unter Res-
sourcenberucksichtigung,
die Erarbeitung eines Hilfe-
settings (einschl. Hilfeplan)
und die Begleitung des
Umsetzungsprozesses.

Verankerung eines Infor-
mations- und Beratungs-
anspruchs.

Liickenhafte Koor-
dination der Alten-
hilfe
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Es sollen Arbeitsgemein-
schaften gebildet werden, in
denen die Trager der Alten-
hilfe, die Kostentrager und
andere Trager geriatrischer
Sozialleistungen zusam-
menwirken. Die Hilfen sind
aufeinander abzustimmen;
Kooperation, Koordination
und Vernetzung in der Alten-
hilfe ist anzustreben. Den
Arbeitsgemeinschaften mus-
sen alle erforderlichen Infor-
mationen und Unterlagen
durch die Trager der 6ffent-
lichen Altenhilfe zur Verfu-
gung gestellt werden. Alten-
hilfeausschisse beraten die
Trager der 6ffentlichen

Vernetzung von Anbietern
der Altenhilfe mit Einbezie-
hung Alterer. Der Anreiz zur
Teilnahme wird durch ein
Altenhilfeaudit erzeugt: Nur
wer an Altenhilfekonferen-
zen und Kooperationen teil-
nimmt und die allgemein
anerkannten Betreuungs-
standards und dem allge-
mein anerkannten Stand
medizinisch-pflegerischer
und sozialpflegerischer
Erkenntnisse entspricht,
erhalt ein staatlich gepriftes
Auditzeichen.

Die Kommunen missen
eine Bedarfsplanung auf-
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Altenhilfe. Gesamtverantwort-
lich fir die Aufgabenerfiillung in
der Altenhilfe sind die Trager
der 6ffentlichen Altenhilfe. Sie
sollen auch fiir eine rechtzeitige
und ausreichende infrastruktu-
relle Ausstattungen (Zahl der
Heimpléatze, Dienste etc.) sor-
gen. Hierzu haben die Trager
der o6ffentlichen Altenhilfe —
unter Beteiligung der Senioren-
vertretungen und in Abstim-
mung mit anderen 6rtlichen und
Uberértlichen Planungen —
auch die Planungsverantwor-
tung. Diese umfasst:

— Feststellung des Bestandes
an Hilfen, Diensten und Ein-
richtungen

— Die Ermittlung des mittelfristi-
gen Bedarfs unter Berlck-
sichtigung der Wiinsche,
Bedurfnisse und Interessen
alterer Menschen

— Ausreichende Planung der
Hilfen, Dienste und Einrich-
tungen und Hinwirkung auf
deren Bereitstellung.

Die zustandige oberste Lan-
desbehdrde soll die Trager der
o6ffentlichen und freien Altenhil-
fe anregen und férdern (z.B.
durch regelmaBige Landesal-
tenberichte).

Der Bund soll tiberregionale
MaBnahmen der Altenhilfe for-
dern und einen Bundesalten-
plan erstellen.

Die Pflegeleistungen der
Dienste und Einrichtungen der
Altenpflege missen den allge-
mein anerkannten Betreuungs-
standards und dem allgemein
anerkannten Stand medizi-
nisch-pflegerischer und sozial-
pflegerischer Erkenntnisse ent-
sprechen.

stellen und die Qualitatssi-
cherung der Leistungser-
bringung garantieren
(Controlling) und kontinuier-
lich den anerkannten Stan-
dards anpassen (Audit).

Die oberste Landesbehdrde
soll iber anerkannte Pfle-
gestandards informieren,
ein Pflegecontrolling auf-
bauen und die Umsetzung
der Pflegestandards garan-
tieren. Das Controlling soll
eine Leistungsbewertung
der kommunalen Struktur
der Leistungserbringung
umfassen und auch
geschlechtsspezifische
Aspekte umfassen.
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Fehlende Pflege-
kréfte

Ziel ist es, ein einheitliches
Niveau der Ausbildung zu
sichern, dem Altenpflege-
beruf ein klares Profil zu
geben und das Berufsbild
insgesamt attraktiver zu
gestalten.

Ziel ist es, ein einheitliches
Niveau der Ausbildung zu
sichern, dem Altenpflege-
beruf ein klares Profil zu
geben und das Berufsbild
insgesamt attraktiver zu
gestalten.

Situation éalterer
Frauen:
Geringeres Ein-
kommen Haufiger
alleine, weil die
Ehegatten statis-
tisch friiher sterben
Situation alterer
Méanner:

Aktiver bei Partizi-
pationsangeboten,
unselbstandig
nach Tod der Part-
nerin

Wie bisher

Gender mainstreaming:
politische MaBnahmen flr
altere Menschen miissen
mit geeigneten Methoden,
z.B. der 3 R Methode* auf
ihre geschlechterspezifi-
schen Wirkungen hin
analysiert werden.

Singularisierung
der Gesellschaft

Wie bisher

Anreiz durch Bonussystem
(z.B. Pflegezeitkonten) im
sozialen Bereich Férde-
rung von intergenerativem
Wohnen und Senioren-
wohngemeinschaften mit
wechselseitigen Unterst(t-
zungsformen, Altere helfen
Alteren etc.

Biographie: haufig
altersdifferenzierte
statt altersinte-
grierte Lebensfiih-
rung; allgemein
geringe Kennt-
nisse beziiglich
altersgerechter
Lebensfiihrung

Wie bisher

Frihzeitige Information zu
erfolgreichem Altern: selek-
tive Optimierung mit Kom-
pensation als Programm

4 Die 3-R-Methode wird in schwedischen Kommunen angewandt. Die Methode steht fiir
Représentation, Ressourcen und Realisierung, drei Kategorien, unter denen jede politische
MaBnahme auf ihre Wirksamkeit im Hinblick auf Gender Mainstreaming geprtift werden kann.
Siehe: Dége, Peter, Gender-Mainstreaming als Modernisierung von Organisationen — Ein
Leitfaden fur Frauen und Méanner, |AIZ — Schriften, Band 2.; Etliche Adressen im Internet z.B.:
http://www.gew-sh-huf.de/Gender_Mainstreaming/gender_mainstreaming.html
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Mangelnde Partizi- | Politisch: Bund, Lander Politisch: Empfehlung zur
pation von Senio- | und Kommunen kénnen Einrichtung von Beteili-
rinnen und Senio- | darauf hinwirken Beteili- gungsgremien.

ren gungsgremien von Alteren

(z.B. Beirat fur die Belange | Sozial: Anreiz durch
Alterer, Altenréte in Betrie- | Bonussystem (z.B. Pflege-
ben Uber x Mitarbeiter) im zeitkonto) zur Beteiligung
Bund, in den Landern und im sozialen Bereich (siehe
in den Kommunen zu Ausfiihrungen zu ,Singula-
installieren. risierung")

Die Bundesregierung wird
in grundsétzlichen Fragen | Kulturell: Aufbau und Aus-
von einem Bundessenio- bau von Zentren fir altere
renkuratorium beraten Menschen

Sozial: Wie bisher
Kulturell: Wie bisher

3.4 Entwicklung von Szenarien

Da der Aufbau einer effizienten und effektiven Altenhilfe fiir die Zukunft ange-
sichts der demographischen Entwicklung das dringendste Problem der Alten-
hilfepolitik darstellen diirfte, bilden die Szenarien zukiinftige Pflegesituationen
ab. Sie folgen den von Blinkert und Klie im Auftrag der Enquéte-Kommission
,Demographischer Wandel“ des Deutschen Bundestages entwickelten Szena-
rien in ihrer Expertise zur ,,Zukiinftigen Entwicklung des Verhiltnisses von
professioneller und hiuslicher Pflege bei differenzierten Arrangements und
privaten Ressourcen bis zum Jahre 2050%. In dieser Expertise gehen Blinkert
und Klie davon aus, dass sich bis zum Jahr 2040 die Zahl der Pflegebediirftigen
von heute 1,8 Millionen auf rund 3 Millionen erhchen wird.

Vor diesem Hintergrund untersuchen sie die Pflegesituation der Zukunft mit
Hilfe von vier Szenarien. Das erste Szenario ,,Pflegearrangements ohne Be-
riicksichtigung von Verinderungen des Pflegepotentials* schétzen sie jedoch als
unrealistisch ein. Deshalb soll dieses Szenario hier nicht weiter beriicksichtigt
werden.

Im zweiten Szenario gehen sie davon aus, dass die demographische Ent-
wicklung mit ihren Veridnderungen in Ehe und Familie das informelle Pflege-
potential beeinflusst. Zudem wird angenommen, dass die Frauenerwerbsquote
konstant bleibt. Nach diesem Szenario wiirde sich ab 2025 eine spiirbare Ver-
ringerung des informellen Pflegepotentials ergeben. Nach ihren Berechnungen
wire unter Beriicksichtigung dieses Szenarios folgende Verteilung der Pflege-
bediirftigen zu erwarten (s. Tab. 2).
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Tab. 2: Pflegeverteilung - Szenario 2

nahme beruflicher Leistungen

2000 2020 2040
Anzahl der stationar Versorgten (in 1000) 540 719 1054
Anteil der stationér Versorgten 0,3 0,28 0,34
an der gesamten Pflegepopulation
Anzahl der ambulant Versorgten (in 1000) 1330 1865 2057
davon: Anzahl der Pflegebedirftigen, die beruf- 466 624 824
liche Leistungen in Anspruch nehmen (in 1000)
Anteil der ambulant Versorgten mit Inanspruch- 0,35 0,33 0,40

Im Szenario 3 wird zusétzlich zu Szenario 2 eine bis ins Jahr 2020 steigende und
dann stagnierende Erwerbsquote von Frauen in den fiir die Pflegetitigkeit
besonders wichtigen Altersgruppen angenommen (30 — 40jidhrige von 79% auf
87%; 40 — 50jdhrige von 80% auf 90 %; 50 — 60 jédhrige von 63% auf 71%;

60— 65jdhrige von 12% auf 20%).

Nach ihren Berechnungen wiren unter Beriicksichtigung dieses ,,wahrscheinlich-
sten® Szenarios folgende Verteilung der Pflegebediirftigen zu erwarten (s. Tab. 3).

Tab. 3: Pflegeverteilung - Szenario 3

2000 2020 2040
Anzahl der stationar Versorgten (in 1000) 571 851 1220
Anteil der stationar Versorgten 0,3 0,33 0,39
an der gesamten Pflegepopulation
Anzahl der ambulant Versorgten (in 1000) 1319 1733 1891
davon: Anzahl der Pflegebedirftigen, die beruf- 471 684 883
liche Leistungen in Anspruch nehmen (in 1000)
Anteil der ambulant Versorgten mit Inanspruch- 0,36 0,40 0,47

nahme beruflicher Leistungen

Das vierte Szenario unterstellt fiir die Zukunft eine bessere Vereinbarkeit von
Berufstitigkeit und Pflege (flexible Arbeitszeiten, stirkere Beriicksichtigung
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von Pflegetitigkeiten) sowie eine Ausweitung der ambulanten Pflegeein-
richtungen, eine Ausweitung informeller Hilfen (auch neue Formen) und
gemischter Pflegearrangements (verbesserte Koordination: formelle (ambulant,
stationér) und informelle Hilfen). Unter diesen Bedingungen ergiben sich nach
Blinkert und Klie folgende Werte (s. Tab. 4):

Tab. 4.: Pflegeverteilung - Szenario 4

2000 2020 2040

Anzahl der stationar Versorgten (in 1000) 543 540 718

Anteil der stationér Versorgten 0,29 0,21 0,23
an der gesamten Pflegepopulation

Anzahl der ambulant Versorgten (in 1000) 1347 2044 2393

davon: Anzahl der Pflegebeddrftigen, die beruf- 486 866 1278
liche Leistungen in Anspruch nehmen (in 1000)

Anteil der ambulant Versorgten mit Inanspruch- 0,36 0,42 0,53
nahme beruflicher Leistungen

Die Abbildungen 4 bis 6 geben die Verteilung der Pflegearrangements fiir die
drei Szenarien vergleichend wieder.

Abb. 4: Anzahl der stationér Versorgten
1400

—— Szenario 2
1200 —-8- Szenario 4

A Szenario 3

1000

800
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200
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Abb. 5: Anzahl der ambulant Versorgten
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Abb. 6: Anzahl der ambulant Versorgten mit professioneller Unterstiitzung
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3.5 Instrumente der Folgenabschéitzung

Die beschriebenen Regelungsalternativen sollen unter Beriicksichtigung der
Szenarien im Hinblick auf das Priifkriterium Zielerreichung abgeschétzt
werden. Da aus Zeitgriinden auf eine umfassende Folgenabschitzung mit ver-
schiedenen qualitativen (Workshop mit externen Expertinnen/Experten und
Normadressatinnen/adressaten) und quantitativen (Befragungen) Instrumenten
verzichtet werden muss — wurde eine Nutzwertanalyse mit Fachleuten des
BMFSFI angestrebt.
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Eine Bewertung der Zielerreichung der Regelungsalternativen kann mit den
nachfolgenden NWA-Matrizen (s. Abb. 7) durchgefiihrt werden.

Abb. 7: Nutzwertanalyse — Szenario 2°

Zielsystem Szenario 2
Teilziele Zielge- R1 R2 R3
wichtung
Ziel- Teil- | Ziel- Teil- Ziel- Teil-
beitrag | nutzen |beitrag | nutzen | beitrag | nutzen

Infrastruktur der Alten-
hilfe optimieren

e Formelle Strukturen
ausbauen

— Pravention verbessern

— Kurative Pflege und
Reha. verbessern

e Koordination verbessern

e Neue Informelle
Strukturen aufbauen

— Erfolgreiches Altern
férdern

— Pflegeumfeld verbessern

Partizipationsméglich-
keiten verbessern

o Kulturell

* Politisch

e Sozial

Interessenwahrnehmung
der Nutzer verbessern

e Ambulant

o Stationédr

Nutzwerte

o

zur Erlauterung der Ziele siehe Tab. 5. Die Nutzwertanalyse kann entsprechend fiir die
anderen Szenarien genutzt werden.
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Tab. 5: Erlduterung zu Zielen der Nutzwertanalyse:

Pravention verbessern heif3t z.B.

— Ausbau gesundheitlicher
Infrastruktur

— Bewusstsein flr praventive
Gesundheit starken

Kurative Pflege und Rehabilitation
verbessern heif3t z.B.
— Ausbau teilstationare Hilfe

Pflegeumfeld verbessern heif3t z.B.
— Foérderung betreutes Wohnen
— Neue Formen informeller Hilfen
aufbauen
— Vereinbarkeit Beruf und
Pflege verbessern

Koordination verbessern heif3t z.B.
— Formelle Unterstltzung

Individueller Pflegeplan

Ausbau betreutes Wohnen

Ausbau gerontopsychiatrische
Versorgung

Bessere Betreuung alterer Migranten
Institutionalisierung der
Altenhilfekoordination

— Informelle Unterstiitzung
— Schnittstelle formelle und
informelle Unterstitzung

Erfolgreiches Altern férdern heif3t z.B.

— Aufklarung gesundheitliche Risiken
Integrierte Lebensweise férdern
Férderung Seniorenwohngemeinschaften
Férderung elektronische Kommunikation
Férderung inter-generatives Wohnen

3.6 Ergebnisse des Workshops (Pretest) mit Durchfiihrung einer Nutz-
wertanalyse im Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend (Ausschnitt)

In dem mit Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des BMFSF] als Pretest durchge-
fiihrten Workshop wurden zunéchst die Problem- und die Zielanalyse diskutiert
und modifiziert. Im Anschluss daran wurde exemplarisch eine Nutzwertanalyse
am Regelungsbereich ,,individuelle Hilfeplanung®( vgl. 3.1 f) durchgefiihrt.
Die Ergebnisse werden hier in Ausschnitten dargestellt.

Problemanalyse

Es wurde betont, dass wichtige Probleme der Altenhilfe in der oben aufgefiihr-
ten Problemanalyse (vgl. 3.1) festgehalten und dass damit auch wichtige Be-
reiche eines Altenhilfestrukturgesetzes benannt sind. Ergénzt werden sollte die
Problemanalyse um den Bereich der ,,hauswirtschaftlichen Versorgung*.

Von zentraler Bedeutung fiir die Optimierung der Altenhilfe durch ein Altenhilfe-
strukturgesetz sei eine Verbesserung der Koordination im formellen und im infor-
mellen Altenhilfebereich sowie zwischen diesen Bereichen (vgl. 3.1.g). Wichtig
sei im informellen Bereich zudem iiber die Ergebnisse der oben skizzierten
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Problemanalyse hinaus eine Aktivierung und Unterstiitzung der Hilfeleistenden.
Demgegeniiber seien im Altenhilfestrukturgesetz keine konkreten Planungsvor-
gaben fiir den Ausbau einer altengerechten Infrastruktur vorzusehen (vgl. 3.1.e).
Insgesamt gilt fiir die Problemanalyse, dass bei ihrer weiteren Ausfiihrung und
Vertiefung die Rollen bzw. die Lebenslagen der Geschlechter zu beachten sind
(Gender Mainstreaming). So sei beispielsweise als Einstieg in das Problemfeld
»~Mangel an Pflegekriften” (vgl. 3.1 h) die Frage zu stellen, wie sich dieser
Mangel an Pflegekriften unter Gender-Aspekten darstellt und welche Mai-
nahmen zu seiner Behebung daraus abzuleiten und zu entwickeln sind.

Exkurs: Gender Mainstreaming und Gesetzesfolgenabschétzung

Im Kontext dieser Diskussion entstand die Frage, wie Gender Mainstreaming in
der Gesetzesfolgenabschitzung allgemein zu beriicksichtigen sei. Festgehalten
wurde, dass die im Handbuch und im Leitfaden dargestellten Verfahren, Methoden
und Instrumente prinzipiell offen fiir die Beriicksichtigung des Gender-Aspektes
sind. So sei z.B. in der System-, Problem- und Zielanalyse immer zu klédren, wel-
che Bedeutung der Gender-Aspekt fiir das konkrete Gesetzesvorhaben hat. Dabei
ist zum einen zu beriicksichtigen, dass der Gleichstellung von Frauen und Ménnern
durch (grund-)rechtliche Festsetzungen und der Vorgabe in § 2 GGO ein besonde-
res Gewicht eingerdumt worden ist: Sie ist Staatsziel und aulerdem Leitprinzip der
GGO. Zum anderen wird die Bedeutung des gleichstellungspolitischen Ziels bei
einzelnen Gesetzesvorhaben unterschiedlich sein. So wird bei einem Datenschut-
zauditgesetz der Gender-Aspekt wahrscheinlich von anderer Bedeutung sein als
beim hier behandelten Altenhilfestrukturgesetz. Das Ausmal} der Beriicksichti-
gung geschlechtsspezifischer Aspekte ist abhéngig vom Regelungsgegenstand.
Da es sich bei der Gleichstellung der Geschlechter um eine Querschnittsaufgabe
der Politik und um ein Staatsziel handelt, wire es wiinschenswert, wenn die
besondere Beachtung des Gender-Aspektes innerhalb der Gesetzesfolgen-
abschitzung sichergestellt werden konnte.

Zielanalyse

Die Analyse von Zielen und die Erstellung eines Zielbaumes wurde im Rahmen
einer Gesetzesfolgenabschétzung fiir notwendig erachtet. B

Beziiglich des hier - im Rahmen der methodisch ausgerichteten Uberpriifung
des Handbuches und des Leitfadens - erstellten Zielbaumes zur Altenhilfe seien
allerdings weitere fachliche und politische Erorterungen und Zielbestimmungen
angezeigt, die zu einer Modifikation des Zielbaumes fiihren wiirden.

Durchfiihrung der Nutzwertanalyse

Aus zeitlichen Griinden konnte die Nutzwertanalyse nicht fiir die vorgestellten
Regelungsalternativen als Ganzes durchgefiihrt werden. Schon der zeitliche
Aufwand fiir die Darstellung der Regelungsalternativen und ihre Uberarbeitung
aus fachlicher Sicht hitte das vorhandene Zeitbudget (vier Stunden) gesprengt.
Deshalb wurden die Ausschnitte der Regelungsalternativen ausgewihlt, die sich
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auf die ,,individuelle Hilfeplanung* beziehen. Mit Hilfe einer Nutzwertanalyse
wurden ihre Wirkungen und Folgen dann im Hinblick auf als relevant gewich-
tete Ziele (s. Zielbaum, Abb. 2) abgeschiitzt.

Ziele:

— Situation des Hilfsbediirftigen insgesamt verbessern (35 Punkte)®
Partizipation des Betroffenen optimieren (handelndes Subjekt) (35 Punkte)
Infrastruktur verbessern (10 Punkte)

Koordinierung optimieren (10 Punkte) und

Unterstiitzung der Angehorigen und sonstiger Freiwilliger (10 Punkte).

Regelungsalternativen (Ausschnitt — Individuelle Hilfeplanung):

1. Nullalternative (Beibehaltung des Status quo).

2. Strikte Losung: Rechtsanspruch auf Casemanagement. Dieses umfasst die
Feststellung des Hilfebedarfs unter Ressourcenberiicksichtigung, die Er-
arbeitung eines Hilfesettings (einschl. Hilfeplan) und die Begleitung des
Umsetzungsprozesses.

3. Weiche Losung: Verankerung eines Informations- und Beratungsanspruchs.

Abb. 8: Exemplarische Nutzwertanalyse
Zielsystem Szenario 3
Teilziele Zielge- R1 R2 R3

wichtun
¢ Ziel- Teil- Ziel- | Teil- Ziel- Teil-
beitrag | nutzen’| beitrag | nutzen | beitrag | nutzen

Situation des Hilfsbe- 35 5 |[-175| +6 | 210 | +3 | 105
dirftigen verbessern

Partizipation des Be- 35 -3 |-105 | +5 | 175 +2 70
troffenen optimieren

(handelndes Subjekt)

Infrastruktur verbessern 10 0 0| +3 30 +1 10
Koordinierung optimieren 10 -1 -10 | +8 80 +1 10
Unterstltzung der Ange- 10 -1 -10 | +5 50 +1 10
hérigen und

sonstiger Freiwilliger

Nutzwerte -300 545 205
Rang 3 1 2

o

Die Ziele wurden im Hinblick auf ihre Bedeutung fur ein selbstandiges und selbstbestimmtes
Leben im Alter gewichtet. Insgesamt wurden 100 Punkte auf die finf Ziele verteilt.

N

Zielgewicht des Teilziels multipliziert mit Zielbeitrag ergibt den Teilnutzen.
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In einem Diskussionsprozess zwischen den Teilnehmerinnen und Teilnehmern
des Workshops wurden die Ausschnitte der Regelungsalternativen in ihren Aus-
wirkungen erortert und anschlieBend ihre Zielbeitrdge auf einer Skala von — 10
bis + 10 bewertet. Dabei wurde das wahrscheinlichste Szenario nach Blinkert
und Klie (vgl. 3.4; Szenario 3) beriicksichtigt®, um sich in eine altenhilfe-
relevante Zukunft zu versetzen. Die Abb. 8 gibt die Ergebnisse der Nutzwert-
analyse wieder.

Mit Hilfe der Nutzwertanalyse wurde deutlich, dass die Regelungsalternative 2
(Casemanagement) nach Abschitzung der Teilnehmenden am Workshop den
grofiten Zielbeitrag fiir das Problemfeld ,.individuelle Hilfeplanung* liefert,
gefolgt von Regelungsalternative 3 (Informations- und BeratungsmaB3nahmen).
Eine deutliche Verschlechterung gegeniiber der heutigen Situation ist bei Beibe-
haltung des Status quo unter Beriicksichtigung des Szenarios 3 zu erwarten.

Es ist zu beachten, dass mit der Nutzwertanalyse eine Verengung auf die Zieler-
reichung als Priifkriterium einhergeht. Die Einbeziehung weiterer Kriterien wie
das Kosten-Effektivitits-Verhiltnis konnte zu einer Relativierung der Ergeb-
nisse fiihren.

4. Methodische Ergebnisse der Pilotierung und Vorschlage
fur das weitere Vorgehen

Das Handbuch und der Leitfaden haben sich fiir die pGFA am Beispiel des
Regelungsvorhabens ,,Altenhilfestrukturgesetz™ als iibertragbar und anwendbar
erwiesen. Gemil den dortigen Angaben wurden zunichst eine Problem- und
eine Zielanalyse durchgefiihrt. Dies geschah mittels Kreativitétstechniken auf
der Grundlage einer Auswertung von Gutachten und von Beschreibungen avi-
sierter Pilotprojekte, die vom BMFSFI initiiert wurden sowie weiterer Quellen
(z.B. Fachliteratur, Internet-Recherche). Es zeigte sich, dass Handbuch und
Leitfaden offen sind fiir Fragestellungen des Gender Mainstreamings.

Auf der Basis der Analysen des Regelungsfeldes konnten Regelungsalternati-
ven entwickelt werden, die einer begrenzten Folgenabschitzung mittels einer
Nutzwertanalyse unterzogen werden kdnnten.

In dem o.g. Workshop im BMFSFJ wurde angemerkt, dass sowohl die Analysen
als auch die Regelungsalternativen einer weiteren fachlichen Uberarbeitung
durch das Ministerium bediirfen. Aus methodischer Sicht wurde die Vorgehens-
weise der pGFA-Altenhilfestrukturgesetz als richtig erachtet, was sich auch in
der Durchfiihrung der Nutzwertanalyse zeigte, die in begrenztem Umfang fiir
ausgewihlte Aspekte durchgefiihrt wurde.

Einen Uberblick iiber den Ablauf und die angewandten Instrumente der pGFA
am Beispiel des Altenhilfestrukturgesetzes gibt Abb. 11.

¢ Dieses Szenario kann nach Blinkert und Klie als das wahrscheinlichste Szenario gelten, da
es am ehesten den gegenwartig beobachtbaren Trends des sozialen Wandels angepasst ist.
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Abb. 11: Ablauf und angewandte Instrumente der pGFA-Altenhilfestrukturgesetz

| Konzeptionsphase

( Anstoll zur pGFA )

v

‘ Analyse des Regelungsfeldes

:

Entwicklung von
Regelungsalternativen

v

Moglichst Entwicklung
von Szenarien

v

Auswahl und Aufbercitung
gecigneter Tnstrumente

Durchfiihrungsphase

Workshops mit Experten und
Normadressaten

v

Priifung und nétigenfalls
Modifikation der
Regelungsalternativen

v

Abschiitzung der Folgen pro
Regelungsalternativen unter
Anwendung der Instrumente,
gegebenenfalls vor dem
Hintergrund der Szenarien

Auswerlungssphase

Auswertung, Aufbercitung und
Dokumentation inklusive
Empfehlungen fiir eine
oplimale Regelungsaliernative

v

Auswahl der Regelungsalternative
durch politische Fiihrung;
Entscheidung iiber den Fortgang

der GFA

30

Analyseverfahren

* Problemanalyse

e Zielanalyse (s. Zielbaum)
 Systemanalyse

* andere

~

/Hilfsinstrumente
* Kreativitiitstechniken
e Literaturauswertung
» Experteninterviews
* andere

Qualitative Verfahren und Instrumente

diskussion
* Nutzwertanalyse
« Science Court-Verfahren
« Effektivitits-Kosten-Abschiitzung
 andere
Quantitative Verfahren und Instrumente
* Delphi-Befragung
« andere standardisierte Befragungen

« Folgeorientierte Systemanalyse
* Computer-Simulation
« andere

« Strukturierte Experten- und Normadressaten-

Systematisierende Verfahren u. Instrumente

%
~

Auswahlkriterien: Experten
« Interdisziplinaritit

« verschiedene Bereiche

« verschiedene Ebenen
 andere

Auswahlkriterien: Normadressaten
« direkte Betroffenheit
* andere

%
~

Priifkriterien

Zielerreichung

Kosten-Effektivitits-Verhiltnis

Kompatibilitit zu anderen Bereichen

|
|
|
I Nebenfolgen
I
|

andere

(N W U, S S S—

Die in der rechten Spalte kursiv gesetzten Verfahren, Instrumente
etc. wurden in diesem konkreten Anwendungsfall der pGFA genutzt.
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Vorschlage fir ein weiteres Vorgehen

Aus den Ergebnissen des Workshops lésst sich folgender Vorschlag fiir ein
weiteres Vorgehen ableiten:

1.
2.
3.

sollte die Problemanalyse erweitert und vertieft werden, insbesondere wéren
hierbei Fragestellungen des Gender Mainstreamings zu beachten

sollten die Zielanalysen durch eine Riickkoppelung mit der politischen
Fiihrung prizisiert werden

sind die Regelungsalternativen im Hinblick auf die Ergebnisse der durch-
gefiihrten Analysen zu modifizieren

sollte ein Workshop mit externen Experten und Expertinnen (z. B. Wissen-
schaft, Pflegedienst, Triger der Altenhilfe) und direkt Betroffenen (z.B.
Senioren und Seniorinnen, Angehorige) durchgefiihrt werden. Neben der
Zielerreichungsqualitdt’ der Regelungsalternativen, die unter anderem mit
der Nutzwertanalyse gepriift werden kann, sollten auch weitere Priifkriterien
(z.B. Kosten-Effektivitits-Verhiltnis, Nebeneffekte) beachtet werden.
Zusitzlich zu den Workshops und der Nutzwertanalyse ist die Nutzung
anderer Erhebungsverfahren (z.B. Delphi-Befragung) empfehlenswert.

9

Die Gleichstellung der Geschlechter (Gender Mainstreaming) kdnnte als Ziel des Gesetzes
bei der Folgenabschéatzung mitgeprift werden.

31



Gesetz zur Weiterentwicklung der Unternehmensbesteuerung

IV.1 b) Vorausschauende - prospektive — Gesetzes-
folgenabschédtzung bei dem Regelungsvorhaben
Unternehmenssteuerrecht (hier: Einfiihrung einer
allgemeinen Entstrickungsklausel)

(Bundesministerium der Finanzen, BMF)

1. Einordnung

Vom Bundesministerium der Finanzen wurde zur praktischen Erprobung des
Handbuches zur GFA der Entwurf eines Gesetzes zur Fortentwicklung des
Unternehmenssteuerrechts, das auf der Grundlage des Berichts der Bundes-
regierung (Bundesministerium der Finanzen) an den Finanzausschuss des Deut-
schen Bundestages zur Fortentwicklung des Unternehmenssteuerrechts (vom
18. April 2001) erstellt wurde, vorgeschlagen. Bei der Analyse der vom BMF
gewihlten Vorgehensweise zur Erstellung des Berichts zur Fortentwicklung des
Unternehmenssteuerrechts hat sich gezeigt, dass schon hier wichtige Instru-
mente der pGFA angewandt wurden (s. Abschnitt 2.). Da das Gesetz zur Fort-
entwicklung des Unternehmenssteuerrechts schon am 15. August 2001
abschlieBend vom Kabinett beraten wurde, bezieht sich die folgende exemplari-
sche Anwendung der GFA im Wesentlichen auf eines der im Bericht an den
Finanzausschuss des Deutschen Bundestages genannten Regelungsvorhaben im
Rahmen der noch zu verwirklichenden Fernziele: der Regelung zur steuerlichen
Entstrickung

Untersuchungsmethode ist aufgrund der vorausschauenden Zielsetzung der
Darstellung die prospektive GFA (pGFA).

Bei der Erstellung eines im wesentlichen auf den Erkenntnissen des Regie-
rungsberichts basierenden exemplarischen Untersuchungsdesigns (pGFA) zur
Entstrickung hat sich die im Handbuch zur GFA vorgeschlagene Methodik als
praxistauglich erwiesen.

2. Ausgangslage

Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung

Die mit dem Steuersenkungsgesetz verbundene Strukturreform bei der Besteu-
erung von Kapitalgesellschaften (Angleichung an europidischen Integrations-
prozess und Verbesserung der Transparenz) erfordert eine Fortentwicklung des
Unternehmenssteuerrechts.

Bisherige Vorgehensweise bei der Entwicklung einer gesetzlichen Regelung

Mit diesem Themenkomplex wurden Arbeitsgruppen aus Vertreterinnen und Ver-
tretern der Landerverwaltungen, eine Arbeitsgruppe des BDI und eine des DIHT
befasst. Diese Arbeitsgruppen haben Positionspapiere erstellt, die von einer
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Expertinnen/Expertengruppe (Vertreter der Wirtschaft, der Wissenschaft, der Ver-
waltung, der Kommunalen Spitzenverbidnde, u.a.) zusammen mit Vertreterinnen
und Vertretern des Bundesministeriums der Finanzen erortert wurden. Diese Vor-
gehensweise entspricht der im Handbuch vorgesehenen Problemanalyse in Form
von Workshops mit Normanwenderinnen und anwendern, Normbetroffenen und
externen Expertinnen und Experten, mit der die vielféltigen Verdnderungserfor-
dernisse im Regelungsfeld (auch schon vor dem Hintergrund von Priifkriterien
wie z. B. Praktikabilitit) identifiziert werden konnen (Handbuch S. 21).

Erste Vorschlige (BMF)

Auf der Grundlage dieser Problemanalyse hat das Bundesministerium der
Finanzen den ,.Bericht zur Fortentwicklung des Unternehmenssteuerrechts®
erstellt. Im Ergebnis schldgt das Bundesministerium der Finanzen vor:

1. Die Verwirklichung von Nahzielen, die durch die Neuregelungen konkreter
Bestimmungen im Regelungsfeld noch in dieser Legislaturperiode erreicht
werden soll.

2. Die Befassung mit weitergehenden Vorschligen der Expertinnen/Ex-
pertengruppe, die mittelfristig genauer analysiert werden sollten. Diese
Analysen sollten dann als Grundlage fiir kiinftige gesetzliche Regelungen
dienen.

Daraus ldsst sich die in Abb. 1 skizzierte Vorgehensweise ableiten.

3. Vorgehensweise

Die im Bericht zur Fortentwicklung des Unternehmenssteuerrechts aufgefiihrten
Nahziele wurden schon im Entwurf eines Gesetzes zur Fortentwicklung des
Unternehmenssteuerrechts (UntStFG) festgeschrieben. Im folgenden soll aus
dem Bereich der Entwicklungsperspektiven am Beispiel der Regelungsabsicht
,.Einflihrung eines allgemeinen Entstrickungstatbestandes* exemplarisch eine an
der im Handbuch dargestellten Methodik orientierte Vorgehensweise zu einer
pGFA ,,allgemeiner Entstrickungstatbestand* entworfen werden. Die an den ein-
zelnen Arbeitsschritten einer pGFA angelehnte Darstellung wird allerdings nur
vorlaufigen Charakter besitzen, da zur vollstindigen inhaltlichen Durchdringung
des Regelungsfeldes ,.Entstrickung® eine vertiefende, iiber den Regierungsbe-
richt hinausgehende Analyse des Regelungsfeldes vorgenommen werden muss'.
Erst danach wird sich ein verbindliches Untersuchungsdesign fiir eine pGFA ent-
wickeln lassen. Nichts desto trotz kann schon heute eine an der pGFA-Methodik
orientierte Vorgehensweise entworfen werden, die die einzelnen (methodischen)
Arbeitsschritte dokumentiert, die aber gleichzeitig aufgrund des aktuellen Kennt-
nisstandes zur Entstrickung keine inhaltlichen Festlegungen treffen kann. Ent-
sprechend sind die hier genannten inhaltlichen Ausgestaltungen nur als die
Methodik verdeutlichenden exemplarischen Festlegungen zu verstehen.

' Zu der vertiefenden Problemanalyse s. unter 1. im nachsten Abschnitt.
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Abb. 1: Generelle Vorgehensweise ,.Fortentwicklung Unternehmenssteuer*

Oberziel: Sicherung Wirtschaltsstandort .
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3.1. Problem- und Zielanalyse (Entstrickung)

Die Auslotung des Regelungsfeldes erfolgt generell durch eine Problem- und
Zielanalyse, die im Falle der Entstrickung durch die Kriterien Regelungsnot-
wendigkeit und Regelungsabsicht konkretisiert werden.

a) Regelungsnotwendigkeit:

Ausgangspunkt fiir die Ermittlung der Regelungsnotwendigkeit ist die gegen-
wirtige Rechtslage. Danach bezeichnet Steuerentstrickung einen Vorgang,
durch den in Wirtschaftsgiitern gebildete stille Reserven der Besteuerung ent-
zogen werden. Die steuerliche Behandlung solcher Entstrickungsvorginge ist
bisher nicht einheitlich geregelt; es gibt also keinen rechtsverbindlichen allge-
meinen Grundsatz, der bei Entstrickungsvorgéingen eine Besteuerung auslost.
Entstrickungsvorgidnge werden heute durch Einzelvorschriften (z.B. AStG,
UmwStG, KStG, EStG) geregelt, die keine einheitliche steuerliche Behandlung
von Entstrickungsféllen gewihrleisten. Die bestehenden Einzelvorschriften
sollen in einer Neuregelung ersetzt werden durch eine allgemeine Ent-
strickungsklausel, ,,die die Grundgedanken der bisherigen Einzelbestimmungen
als allgemeines Prinzip festschreibt*.?

b) Regelungsabsicht

Mit der Neuregelung soll somit eine Rechtsvereinheitlichung erfolgen, die Ver-
einfachung, GleichmiBigkeit der Besteuerung und Systemgerechtigkeit
bewirkt. Eine allgemeine Entstrickungsklausel hitte dariiber hinaus den Vorteil,
dass auch neuartige und noch unerkannte Fille miterfasst werden konnten.

c¢) Vertiefung und Ergiinzung der Problemanalyse

Allein auf der Grundlage dieser Feststellungen ist eine inhaltliche, verbindliche
Festlegung von Regelungsalternativen nicht moglich, da z. B. weder gegensitz-
liche Einzelregelungen mit in die Betrachtung einbezogen werden, noch zur
Zeit nicht geregelte Fallkonstellationen. Die durch die Problemanalyse ge-
wonnenen Erkenntnisse sind durch weitergehende Analysen zu vertiefen und
zu ergidnzen. Hierzu sollten — analog zur Vorgehensweise bei den Vorarbeiten
zur Erstellung des Berichts zur Fortentwicklung des Unternehmenssteuer-
rechts — eine Expertinnen/Expertengruppe aus Vertreterinnen und Vertretern der
obersten Finanzbehorden des Bundes und der Léander und Expertinnen/Exper-
tengruppen mit externen Fachleuten aus der Wirtschaft, den Verbdnden, der
Kommunen,der Forschung u.a. gebildet werden. Diese konnten anschlieBend in
einem oder mehreren gemeinsamen Workshops eine verbindliche System- und
Problemanalyse erstellen.

d) Ermittlung und Operationalisierung der erwiinschten Regelungsziele:

(evtl. mittels Zielbaum): Die sich anschliefende Zielanalyse (s. dazu Zielbaum
Abb. 2) sollte durch das BMF auf der Grundlage der politischen Ziele sowie der
Ergebnisse der System- und Problemanalyse erfolgen.

2 Bericht BMF S. 35.
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Abb. 2: Vorldufiger Zielbaum ..Entstrickung*
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3.2 Entwicklung von Regelungsalternativen

In einem niéchsten Schritt sind Regelungsalternativen unter Beriicksichtigung
der Querschnittsziele (Rechtsvereinheitlichung, Vereinfachung, GleichmaBig-
keit der Besteuerung und Systemgerechtigkeit) zu entwickeln.

Hier wire es denkbar, von folgenden Regelungsalternativen auszugehen (exem-
plarisch):

R 1: Allgemeine Entstrickungsklausel, die alle bestehenden Einzelregelungen
ersetzt und neuartige und bisher unerkannte Gestaltungen miterfasst (Maximal-
regelung).

R 2: Entstrickungsklausel, die als Auffangtatbestand neben die bestehenden
Regelungen tritt und nur bisher ungeregelte Fille erfasst (Mindestregelung)

R 3: Allgemeine Entstrickungsklausel, die eine Vielzahl von bisher bestehen-
den Einzelfallregelungen ersetzt, neben der aber fiir bestimmte Fille noch spe-
zielle Einzelregelungen gelten konnen.

® Es handelt sich um eine exemplarische Darstellung und nicht um die Vorwegnahme einer erst
noch zu erstellenden vertieften Zielanalyse.

36



Gesetz zur Weiterentwicklung der Unternehmensbesteuerung

R 4: Entstrickungsklausel als Auffangtatbestand, die aber einige heute noch
bestehende Einzelfallregelungen ersetzt.

R 5: Null-Alternative (keine Neuregelung, Beibehaltung des Status quo).

Die Regelungsalternativen R 3 und R 4 konnen auch als gegensitzlich aus-
gerichtete Mischformen von R 1 und R 2 interpretiert werden.*

3.3 Folgenabschitzung und Bewertung der Regelungsalternativen

Aufgrund der ausgewihlten Regelung (,,Entstrickung*) und unter Beriicksichti-
gung der Ergebnisse der Problem- und Systemanalyse sowie der Ausgestaltung
der Regelungsalternativen konnen folgende Priifkriterien als relevant identifi-
ziert werden:

a) Zielerreichung: Im Falle der einzelnen Regelungsalternativen zur Ent-
strickung wird die Zielerreichung (aufgrund der Komplexitit der Regelungs-
materie) wesentlich von der praktischen Anwendbarkeit der den Regelungs-
alternativen zugrunde liegenden Regelungsideen abhingen. Daher erscheint es
hier sinnvoll, schon im prospektiven Bereich die Zielerreichbarkeit in Richtung
auf eine Priifung der Praktikabilitdt der Regelungsalternativen zu operationali-
sieren’. Hierbei wiren beispielsweise folgende Fragen relevant: Lassen sich alle
denkbaren Fille mit der Klausel bearbeiten? Findet tatsdchlich eine Verein-
fachung in der Bearbeitung unterschiedlichster Fille statt? Lésst sich eine all-
gemeine Entstrickungsklausel, die aufgrund des duflerst komplexen Regelungs-
feldes sehr abstrakt formuliert werden miisste, im Einzelfall tatsdchlich pro-
blemlos anwenden?

b) Kosten: Beim Bewertungskriterium der durch die Regelung entstehenden
‘Kosten sind hier insbesondere die zu erwartenden Verteilungswirkungen auf den
politischen Ebenen (Bund, Lander, Gemeinden) relevant. Auch wegen des Erfor-
dernisses der Kostenneutralitit miissten die finanziellen Auswirkungen der Alter-
nativen R 1 bis R 4 mit denen der Regelungsalternative R 5 verglichen werden).
Es ist empfehlenswert, moglichst viele signifikante Effekte bei Steuerpflichtigen
und bei der Finanzverwaltung zu ermitteln und die Regelungsalternativen dann

* Die Entwicklung von Szenarien — wie sie im Regelfall einer pGFA vorgesehen ist (Handbuch
S. 15ff., 59f., 81) — ware auch bei der Neuregelung zur Steuerentstrickung prinzipiell méglich:
z.B. unterschiedliche Annahmen Uber die Geschwindigkeit und Tiefe des europaischen und/oder
globalen 6konomischen Integrationsprozesses oder unterschiedliche Annahmen Uber der Ver-
lauf 6konomischer Konjunkturen; allerdings durfte im Falle der Neuregelung zur Steuerentstrick-
ung schon die Durchdringung des Regelungsfeldes im Hinblick auf die Folgenabschatzung ver-
schiedener Regelungsalternativen einen sehr hohen Komplexitatsgrad aufwerfen.

* Aufgrund der deutlichen Unterscheidung der Regelungsalternativen hinsichtlich ihrer
Regelungsidee und der damit verbundenen klaren Unterscheidbarkeit im praktischen Vorge-
hen, lassen sich in diesem Falle schon Instrumente anwenden, die in aller Regel erst bei Vor-
liegen einer ausformulierten rechtsférmigen Regelung — das hei3t — in der bGFA Verwendung
finden. Dies zeigt sich in der Prifung der Regelungsalternativen im Hinblick auf ihre grund-
satzliche Praktikabilitdt (als Hinweis auf das Kriterium der Zielerreichung) und in der
Méglichkeit, schon die Regelungsalternativen einem spezifischen Praxistest zu unterziehen.
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auch unter diesem Aspekt der groben (Um-)Verteilungswirkungen zu bewerten
mittels Effektivitits-Kosten-Abschitzung (EKA) (Handbuch S. 31f., S. 71ff.).

¢) Malistab fiir die Qualitit einer Regelungsmdoglichkeit sind ferner die innere
Konsistenz der Regelungsalternative (einheitlicher Grundgedanke und all-
gemeines Prinzip) sowie die Kompatibilitiit zu anderen Regelungen der Unter-
nehmensbesteuerung und zu neueren Entwicklungen, z. B. zunehmende euro-
péische (EU-Rechtskonformitiit) und globale (internationale Standards) Inte-
gration. Die Abschitzung der einzelnen Alternativen konnte mittels eines struk-
turierten Erhebungsinstrumentes (Fragebogen) bei Normanwenderinnen- und
Normanwendern und Normbetroffenen durchgefiihrt werden; in Einzelaspekten
ergidnzt durch Expertinnen- und Experteninterviews. Alternativ dazu wire es
auch moglich, in einem Workshop der oben genannten Zusammensetzung
(Expertinnen- und Expertengruppen zur Erstellung der System- und Problem-
analysen) die Regelungsalternativen entsprechend der Priifkriterien auf ihre
Folgen und Nebeneffekte abzuschitzen und zu bewerten. Dabei lieen sich auch
Abschitzungsmatrizen und die Nutzwertanalyse als strukturierte Bewertungs-
hilfe einsetzen (Handbuch S. 23ff., 62ff. und 82ff.) Im Anschluss daran wéire
(hier vorgreifend auf die bGFA) insbesondere fiir das Priifkriterium der Prakti-
kabilitit die Durchfiihrung eines vereinfachten Praxistests zu empfehlen,
anhand dessen ausgewihlte Félle exemplarisch nach den Ausformulierungen
der angestrebten Neuregelung zu bearbeiten wiren (s. dazu Tabelle 1).

4. Methodische Ergebnisse und Vorschlage fir das weitere
Vorgehen (Ubergdnge zur bGFA)

Die vorliegende Untersuchung hat gezeigt, dass sich die im Leitfaden und im
Handbuch zur GFA niedergelegten Vorgehensweisen auch fiir das Regelungs-
vorhaben ,,Entstrickung* im Bereich der Fortentwicklung der Unternehmens-
besteuerung anwenden lassen. Dariiber hinaus lisst sich feststellen, dass sich
aufgrund der grundsitzlich differenten Regelungsalternativen in diesem Fall die
Besonderheit ergibt, dass schon im prospektiven Bereich ein Einsatz von Instru-
menten sinnvoll erscheint, die typischerweise erst in der bGFA Verwendung fin-
den (Priifung der Praktikabilitét als Hinweis zur Zielerreichung und spezifischer
Praxistest).

Vorschlige fiir das weitere Vorgehen

Eine abschlieBende Abschitzung und Folgenbewertung der favorisierten Rege-
lungsalternative wiirde nach Abschluss der rechtsformigen Ausgestaltung
schwerpunktmiBig die steuerlichen Auswirkungen (Kosten) auf Basis der
gegenwirtigen Rechtslage wiirdigen (Status-quo-Vergleich) und auflerdem
einen umfassenden Praxistest nahe legen (vgl. dazu dann die Vorschlige zur
begleitenden GFA, Handbuch, S. 89ff.)
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Tabelle 1: Exemplarischer Praxistest ..Entstrickung*
(s. hierzu auch Handbuch, Teil 2, S. 128ff. insb. S. 131)°

Nr. Was? (= Beschreibung Praxistest zu einer Neuregelung
Arbeitsschritt) »Entstrickung“

01 Auswahl der zu testenden z. B. Vorformulierung einer allgemeinen Entstrickungs-
Normen/Ausschnitte eines klausel.
Gesetzentwurfes

02 Bestimmung der Testziele und Anwendbarkeit der Regelung auf spezifische Falle
der Prufkriterien (auch hin- von Umestrukturierungstatbestanden bei Unterneh-
sichtlich spaterer Auswertung) men, allgemeine Vollzugspraktikabilitat.

03 Ermittlung und Aufbereitung Unterschiedliche ausgewahlte Félle aus der bisheri-

testgeeigneter Félle und gen Praxis (Einzelfallregelung) und neue Falle bisher
Ereignisse; ggf. mit Verhal- noch nicht erfaBter Entstrickungstatbestande, Unter-
tensannahmen spezieller nehmensumstrukturierungen auf europdischer und
Normadressaten globaler Ebene.

04 Festlegung der zu beteiligen- Reprasentative Auswahl von Finanzverwaltungen
den Normadressaten (Bund, Lander, Kommunen), insbesondere Vollzugs-
(einschl. Repréasentationsgrad, personal.
raumlicher Verteilung)

05 Systematische Beschreibung ,Fahrplan® der zu testenden Féalle mit alternativen
des (,idealen) Testverlaufs Verzweigungen je nach Testverlauf; drei Phasen,

Abfolge mit Varianten wobei die Ergebnisse der Fallbearbeitung nach jeder
Umfang der Bearbeitungund  Phase der Steuerungseinheit vorgelegt werden
Zeitspannen mussen, die Steuerungseinheit entscheidet tber die

weiteren (evtl. gednderten) Rahmenbedingungen flr
die weitere Bearbeitung der Falle.

06 Erstellung der Testunterlagen Aktuelle Félle aus der bisherigen Praxis und Kon-
aufbereitete Falle / Ereignisse  struktion neuartiger Umstrukturierungsgestaltungen

(mit Zeitangaben) von privaten Unternehmen, insb. unter Berlcksichti-
Arbeitsanweisungen (Vor- gung der européischen und globalen Ebene, Entwick-
gaben, Bearbeitungsmodi) lung von Formblattern zur Dokumentation des Test-
Formblatter (Arbeitsbogen, verlaufs, Formblatter zur laufenden Dokumentation
Fragebogen) der Fallbearbeitung vor Ort.

07 Festlegung der Durchfiih- Die einzelnen Félle werden von den zustandigen
rungsorganisation Finanzverwaltungen entsprechend der Neuregelung
Vortest/Haupttest bearbeitet, evil. parallel zu den ,realen“ Fallen, die
Steuerungseinheit fur noch der alten Regelungen entsprechend bearbeitet
Testablauf werden missen. Die zentrale Steuerungseinheit wird

gebildet aus Vertretern des BMF, der Beraterschaft
und der Wissenschaft. Gegebenenfalls Expertengrup-
pe aus der Privatwirtschaft als testbegleitender Beirat.

08 Auswertung mit Empfeh- Auswertung des Praxistests nach Einzelf