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Vorwort

Sozialversicherungsrecht ist Verwaltungsrecht. Doch erscheint das Sozial-
versicherungsrecht heute als isoliertes, zur Sezession neigendes Rechtsgebiet.
Daher iiberrascht es nicht, dafl sich im Sozialversicherungsrecht weitgehend
unbeachtet eine Vielfalt exekutiver Normsetzungsformen entwickelt hat, die
ihresgleichen in den ibrigen Gebieten des Verwaltungsrechts sucht und die
herkémmliche Trias von Rechtsverordnung, Satzung und Verwaltungsvor-
schrift sprengt. Der sozialversicherungsrechtliche Reichtum untergesetzlicher
Rechtsquellen stellt die traditionelle verwaltungsrechtliche Rechtsquellenlehre
auf den Priifstand und wirft verfassungsrechtliche Fragen nach Voraussetzun-
gen und Grenzen exekutiver Normsetzung auf. Insoweit kann dem Sozialversi-
cherungsrecht eine Vorreiterrolle fiir das {ibrige Verwaltungsrecht zukommen,
denn auch dort zeigen sich zunehmend Tendenzen, neue Rechtsquellen zu kre-
ieren und das herkdmmliche Handlungsinstrumentarium der Exekutive zu er-
weitern.

Die vorliegende Arbeit ist im Sommersemester 1999 von der Rechts- und
Staatswissenschaftlichen Fakultit der Rheinischen Friedrich-Wilhelms-Uni-
versitit Bonn als Habilitationsschrift angenommen worden. Sie befindet sich
auf dem Stand des Sommersemesters.

Herzlich danke ich meinem akademischen Lehrer, Herrn Professor
Dr. Dr. h.c. Josef Isensee, fiir die schonen und lehrreichen Jahre an seinem
Lehrstuhl und die vielfiltige Forderung, die ich seit Beginn meiner Studienzeit
erfahren habe. Ausdriicklichen Dank schulde ich ferner Herrn Professor
Dr. Meinhard Heinze fiir das grofle Interesse, das er der Arbeit entgegen-
gebracht hat, und fiir die rasche Erstellung des Zweitgutachtens.

Bonn, im Oktober 1999 Peter Axer
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Einleitung

Normsetzung obliegt im Staat des Grundgesetzes nicht allein und nicht aus-
schliefllich der Legislative. In quantitativ und qualitativ erheblichem Umfang
erliflt ebenfalls die Exekutive abstrakt-generelle Regelungen. Rechtsverord-
nung, Satzung und Verwaltungsvorschrift bilden das verfassungsrechtlich aner-
kannte, traditionelle Instrumentarium, mit dem die Exekutive Normen setzt.
Sind somit von Verfassungs wegen sowohl Legislative als auch Exekutive zum
Erlaf abstrakt-genereller Regelungen berufen, stellen sich Fragen nach der Ab-
grenzung parlamentarischer und exekutiver Normsetzung, nach den Voraus-
setzungen und nach dem zulissigen Umfang exekutiver Normsetzung. Dies
um so mehr, als die Zahl exekutiver Normen stindig steigt.

Das Parlamentsgesetz als ,,Angelpunkt der Gewaltenteilung“!, als ,,zentrales
Bauelement demokratischer Verfassungsstruktur“? und ,Mittel gesellschaftli-
cher Steuerung®?® sieht sich bedringt durch eine wachsende Zah! exekutiver
Normen, die fiir den Biirger bedeutsame Regelungen enthalten, subjektiv of-
fentliche Rechte begriinden und Pflichten festlegen. Der Regelungsbedarf des
modernen Industrie- und Sozialstaates iibersteigt bei weitem die Entschei-
dungskapazititen des Parlaments. Das Parlament kann den Normenhunger des
Gemeinwesens allein nicht mehr befriedigen und ermichtigt daher durch Ge-
setz in immer stirkerem Mafle die Exekutive, in abstrakt-generellen Regelun-
gen bedeutsame Entscheidungen zu treffen und zentrale Inhalte des jeweiligen
Sachgebiets zu normieren. Deutlich gelangt diese Entwicklung auch im Sozial-
versicherungsrecht zum Ausdruck, wie das Beispiel der gesetzlichen Kranken-
versicherung zeigt.

Umfang und Inhalt der zu erbringenden irztlichen Leistungen im Krank-
heitsfall ergeben sich in weitem Umfang aus untergesetzlichen Regelungswer-
ken, aus Bundesmantelvertrigen, aus Gesamtvertrigen, aus Richtlinien. Diese
legen nicht nur die Art und Weise der gegentiber dem Versicherten zu erbrin-
genden Leistungen zwischen Krankenkassen, Arzten, Krankenhiusern, Apo-

U Schmidt-Afimann, in: HStR 1, §24 Rn. 58. Vgl. auch dens., Das allgemeine Verwaltungsrecht
als Ordnungsidee, S. 160. Dort heiflt es weiter: ,,Im Gesetz finden die Gewihrleistungsanliegen
des Rechtsstaats- und Demokratieprinzips zusammen. Das Gesetz ist Garant rechtsstaatlich ge-
bandigter Sozialgestaltung und Mittler demokratischer Legitimation. Es strukturiert Entschei-
dungsgestaltung und legt Funktionsbereiche fest. Das Gesetz ist Grenze und Auftrag des Ver-
waltungshandelns.“

2 Béckenforde, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, S.381.

3 Scheuner, Das Gesetz als Auftrag der Verwaltung (1969), in: ders., Staatstheorie und Staats-
recht, S.558.
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thekern sowie sonstigen Leistungserbringern fest, sondern gestalten nach Auf-
fassung der neueren Judikatur des Bundessozialgerichts* aufgrund des im Sach-
leistungsprinzip begriindeten Zusammenhangs von Leistungserbringungs-
und Leistungsrecht zudem den parlamentsgesetzlich normierten Leistungsan-
spruch des Versicherten gegentiber der Krankenkasse aus. Inhalt und Umfang
des Leistungsanspruchs im Krankheitsfalle ergeben sich dann weitgehend aus
exekutiven Normen, die von den Krankenkassen zusammen mit den Lei-
stungserbringern erlassen werden. Der Leistungsanspruch des Versicherten
griindet zwar weiterhin im Parlamentsgesetz®, da sich dieses jedoch auf wenige
Regelungen beschrinkt, die den konkreten Inhalt und Umfang des Anspruchs
nur ,sehr vage“ umschreiben®, bedarf es weiterer Ausgestaltung. Das gesetzli-
che Vakuum fillen untergesetzliche Regelwerke, welche die vom Arzt oder
Krankenhaus zu erbringenden Leistungen im einzelnen festlegen. Ob die Lei-
stungspflicht der Krankenkassen die Akupunktur zur Behandlung bei Neuro-
dermitis’, die ,,immuno-augmentative Therapie“ bei Multipler Sklerose® oder
die ,Bioresonanztherapie® bei der Duchenne’schen Muskeldystrophie’ um-
falt, entscheidet der Bundesausschufl der Arzte und Krankenkassen durch
Richtlinien. Das krankenversicherungsrechtliche Beispiel 18t sich verallgemei-
nern. Das Parlamentsgesetz biifit im Sozialversicherungsrecht wie allgemein,
trotz andererseits beklagter Gesetzesflut!?, seine dominierende Funktion als
Steuerungsinstrument ein!!.

Die zunehmende Bedeutung exekutiver Normen wirft die Frage auf nach
den verfassungsrechtlichen Grenzen exekutiver Normsetzung. Welche Mate-
rien eines Parlamentsgesetzes bediirfen und welche der Exekutive zur abstrakt-
generellen Regelung iiberlassen werden konnen, betrifft Grundfragen der ver-
fassungsstaatlichen Ordnung. Angesprochen sind vor allem das Demokratie-
und das Rechtsstaatsprinzip und in diesem Zusammenhang das Prinzip der Ge-
waltenteilung, des Vorbehalt des Gesetzes und der Parlamentsvorbehalt. Eine
parzellenscharfe Grenzziehung zwischen den notwendigerweise durch Parla-
mentsgesetz zu regelnden und den durch untergesetzliche Normsetzung regel-

* BSGE 78, 70 (72ff.); 81, 54 (55{f.); BSG, in: SozR 3-2500 §92 SGB V Nr.7; BSG, in: MedR
1998, S.230ff.; BSG, in: NZS 1998, S.518ff.

> §§2, 11ff. SGB V.

¢ BSG, in: SozR 3-2500 § 92 SGB V Nr. 7 (S.53), im Hinblick auf die Voraussetzungen der Lei-
stungspflicht in der gesetzlichen Krankenversicherung.

7 BSG, in: MedR 1998, S.230ff.

¢ BSG, in: SozR 3-2500 §92 SGB V Nr.7.

? BSGE 81, 54 (55ff.).

10 Fiir das Sozialrecht stellvertretend: Krasney, in: DRIiZ 1992, S.169ff.; von Maydell, in: FS
Helmrich, S.5501f. — Allgemein bereits Scheuner, Die Aufgabe der Gesetzgebung in unserer Zeit
(1960), in: ders., Staatstheorie und Staatsrecht, S.501ff. Siehe auch: Eichenberger, in: VVDStRL
40 (1981), S.151., 21ff.; Kloepfer, in: VVDStRL 40 (1981), S.68ff.; Novak, in: VVDSIRL 40
(1981), S. 42ff.

" Ossenbiihl, in: N’ZS 1997, S.496; ders., in: ZG 1997, S.3054f. Vgl. auch Jung, in: SDSRV 40
(1995), S.83f. — Zum Gesetz als Steuerungsinstrument Schuppert, Das Gesetz als zentrales Steue-
rungsinstrument des Rechtsstaats, S. 105ff.
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baren Gegenstinden ist bisher noch nicht gelungen. Diese vermag auch die
maflgeblich vom Bundesverfassungsgericht gepragte und vom Schrifttum rezi-
pierte ,, Wesentlichkeitstheorie® nicht zu leisten, nach der der Gesetzgeber ver-
pflichtet ist, ,in grundlegenden normativen Bereichen, zumal im Bereich der
Grundrechtsausiibung, soweit diese staatlicher Regelung zuginglich ist, alle
wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen.“!2 Rechtsstaatsprinzip und De-
mokratiegebot verlangen danach vom Gesetzgeber, , die fiir die Grundrechts-
verwirklichung maflgeblichen Regelungen selbst zu treffen und diese nicht dem
Handeln und der Entscheidungsmacht der Exekutive zu iiberlassen*!®. Wie
weit allerdings staatliches Handeln eine Regelung durch Parlamentsgesetz ver-
langt, 138t sich auf Grundlage der ,Wesentlichkeitstheorie“ nur im Blick auf
den jeweiligen Sachbereich und die Intensitit der geplanten oder getroffenen
Regelungen ermitteln. Die verfassungsrechtlichen Wertungskriterien sollen da-
bei in erster Linie den tragenden Prinzipien des Grundgesetzes, insbesondere
den vom Grundgesetz anerkannten und verbiirgten Grundrechten, zu entneh-
men sein'*, Allgemeingiiltige und praktikable Kriterien fiir eine Abgrenzung
von legislativer und exekutiver Normsetzung lassen sich auf dieser Grundlage
nicht gewinnen', Unbestimmtheit und Offenheit des ,, Wesentlichen iiberant-
worten es letztlich verfassungsgerichtlicher Dezision, welche Materien in wel-
chem Umfang dem Parlament zur Regelung vorbehalten sind und welche der
Exekutive zur Normsetzung tberlassen werden kénnen.

Das Grundgesetz trifft nur vereinzelt explizit Aussagen zu Voraussetzungen,
Umfang und Grenzen exekutiver Normsetzung. Im Zentrum steht dabei die
Rechtsverordnung, auch wenn diese, gemessen an ihrer praktischen Bedeu-
tung?®, eher spirliche Regelung erfihrt. Fiir den Erlaf} von Rechtsverordnun-
gen richtet das Grundgesetz vor allem mit der Vorschrift des Art. 80 GG inhalt-
liche Vorgaben auf'’, ohne damit allerdings die Fragen nach den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen einer Ubertragung normsetzender Gewalt an die
Exekutive mittels Rechtsverordnung abschlieflend zu beantworten. Hingewie-
sen sei in diesem Zusammenhang auf das ungeklirte Verhaltnis von Bestimmt-
heitsgebot (Art.80 Abs. 1 S.2 GG) und Parlamentsvorbehalt. Ob aus dem Be-
stimmtheitsgebot und/oder aus dem Parlamentsvorbehalt die mafigeblichen
verfassungsrechtlichen Direktiven fiir den Erlafl von Rechtsverordnungen fol-

12 BVerfGE 49, 89 (126); 61, 260 (275 77, 170 (230£.); 80, 124 (132); 84, 212 (226); 88, 103
(116).

13 BVerfGE 83, 130 (142) mit weiteren Nachweisen.

4 BVerfGE 49, 89 (127); 95, 267 (307£.); BVerfG, in: NJW 1998, S.2515 (2520).

15 Kritik an der Wesentlichkeitstheorie etwa bei: Kloepfer, in: JZ 1984, S. 68511.; Ossenbiibl, in:
HStR 111, § 62 Rn. 441f.; Schmidr-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsreche als Ordnungsidee,
S.166f.; Umbach, in: FS Faller, S. 1111f. — Isensee ordnet die Wesentlichkeitstheorie dem ,,Esote-
rik-Sektor der Jurisprudenz® zu (Staatsziel Quintchen, in: FA.Z. vom 6.9. 1997, S.33).

16 Die Zahl der Rechtsverordnungen iibersteigt die Zahl der Gesetze um das Dreifache. Vgl.
Liicke, in: Sachs, Art.80 Rn.2; Ossenbiibl, in: HStR 111, §64 Rn.4; Sommermann, in: JZ 1997,
S.436.

7 Die Rechtsverordnung nennt das Grundgesetz weiterhin in Art.82 Abs.1 S.2, Abs.2,
Art.109 Abs.4 5.2, 3, 4 und Art. 129 Abs. 1.
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gen, wird kontrovers diskutiert, unter anderem deshalb, weil schon die verfas-
sungsrechtliche Bedeutung des Bestimmtheitsgebots in wissenschaftlichem
Dunkel liegt!®.

Wihrend das Grundgesetz zur Rechtsverordnung Regelungen trifft, fehlt es
an entsprechenden Vorschriften fiir die Satzung, fiir die nach allgemeiner An-
sicht die Vorschrift des Art. 80 Abs.1 GG auch nicht analog gelten soll”®. Trotz
fehlender textlicher Erwihnung steht die verfassungsrechtliche Zulassigkeit der
Satzung als Form exekutiver Normsetzung jedoch aufler Streit®®. Das Bundes-
verfassungsgericht konstatiert lapidar im Facharztbeschluff?!: ,,Die Verleihung
von Satzungsautonomie hat ihren guten Sinn darin, gesellschaftliche Krifte zu
aktivieren, den entsprechenden gesellschaftlichen Gruppen die Regelungen, die
sie selbst betreffen und die sie in iiberschaubaren Bereichen am sachkundigsten
beurteilen konnen, eigenverantwortlich zu tUberlassen und dadurch den Ab-
stand zwischen Normgeber und Normadressat zu verringern. Zugleich wird
der Gesetzgeber davon entlastet, sachliche und 6rtliche Verschiedenheiten be-
riicksichtigen zu missen, die fiir ithn oft schwer erkennbar sind und auf deren
Verinderungen er nicht rasch genug reagieren konnte. Das Bundesverfassungs-
gericht hat es niemals in Zweifel gezogen, dafl sich der Autonomiegedanke sinn-
voll in das System der grundgesetzlichen Ordnung einfiigt.“

Die Verwaltungsvorschrift schliefilich findet als dritte iiberkommene Form
exekutiver Normsetzung im Grundgesetz Erwihnung im Regelungskontext
des bundesstaatlichen Verwaltungsvollzugs?2. Explizite Aussagen zu Inhalt
und Bindungswirkung der Verwaltungsvorschrift trifft das Grundgesetz da-
mit nicht. Die Verwaltungsvorschrift stellt kein eigenstindiges Regelungsthe-
ma des Grundgesetzes dar, sondern steht im Zusammenhang mit Vorschriften
tiber die Verteilung der Verwaltungskompetenzen. Ebenso wie fiir Rechtsver-
ordnung und Satzung hilt sich das Grundgesetz fir die Verwaltungsvor-
schrift zuriick mit Aussagen tiber Inhalt und Zulissigkeit. Angesichts der
kargen grundgesetzlichen Aussagen zur Ubertragung normsetzender Gewalt
auf die Exekutive verwundert es nicht, daf die verfassungsrechtlichen Vor-
aussetzungen exekutiver Normsetzung in Wissenschaft und Praxis umstritten
sind.

Die Probleme, Voraussetzungen und Grenzen untergesetzlicher Normen zu
bestimmen, hinderten den Gesetzgeber nicht, die herkémmliche Formentrias
»Rechtsverordnung, Satzung, Verwaltungsvorschrift” aufzuweichen, zu erwei-

18 Statt vieler: Cremer, in: ASR 122 (1997), S.2481f.; Nierhaus, in: FS Stern, S.7171f., jeweils
mit weiteren Nachweisen. — Ausfiihrlich unten D III.

19 Siehe nur: BVerfGE 33, 125 (157); 33, 171 (183); Ossenbiibl, in: HStR 111, § 66 Rn.37; Stern,
Staatsrecht, Bd. I, §20 IV 4 (S. 820), jeweils mit weiteren Nachweisen.

2 State vieler: BVerfGE 10, 89 (102f£.); 12, 319 (321££.); 33, 125 (156£.); Pasl Kirchhof, in: FG
Bundesverfassungsgericht, Bd. I1, S. 85{.; Ossenbiibl, in: HStR 111, § 66 Rn. 11f,, 17ff.

21 BVerfGE 33, 125 (1561.).

22 Art.84 Abs.2,85Abs.2S5.1,86S.1, 87 Abs.25.2 Hs. 2, 108 Abs.7 GG. Ferner erwihnt das
Grundgesetz die Verwaltungsvorschrift im Zusammenhang mit den Regelungen tiber die Fort-
geltung von Rechtsvorschriften (Art. 129 Abs.1 GG).
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tern und in immer groflerem Umfang zu untergesetzlicher Normsetzung zu er-
michtigen. Es entsteht der Eindruck, der Gesetzgeber verfolge letztlich eine
sumgekehrte Wesentlichkeitstheorie“?; indem er den Regelungsspielraum der
Exekutive weitet und iiberdies neue Normsetzungsformen kreiert. Bei der
Fortentwicklung der Normsetzungsformen beschreitet der Gesetzgeber zwei
Wege: Zum einen dehnt er die traditionellen Formen, wenn er thnen einen an-
deren Inhalt und eine andere Funktion beimifit, als sie nach traditionellem Ver-
standnis besitzen, um damit ihren Anwendungsbereich zu erweitern; zum an-
deren verlifit er — zumindest begrifflich — den iiberkommenen Formenkanon,
wenn er die Exekutive zur Normsetzung unter anderem Namen, etwa mittels
Vertrag, Richtlinie oder Anordnung, ermichtigt.

Die Abkehr des Gesetzgebers von der traditionellen, vielfach noch auf Otto
Mayer zuriickreichenden Begriffsprigung?* unter Beibehaltung der herkémm-
lichen Bezeichnung als ,Rechtsverordnung®, ,Satzung” oder ,,Verwaltungs-
vorschrift“ zeigt sich deutlich am Beispiel der Verwaltungsvorschrift. Deren
Anwendungsbereich dehnte der Gesetzgeber aus und niherte ithn der Rechts-
verordnung stark an durch parlamentsgesetzliche Ermichtigungen zum Erlaf§
von Verwaltungsvorschriften, die zum Teil auch das Erlaflverfahren regeln®.
Oftmals ermichtigt ein Parlamentsgesetz die Exekutive sowohl zum Erlafl von
Rechtsverordnungen als auch von Verwaltungsvorschriften fiir ein und densel-
ben Regelungsgegenstand?®. Die Verwaltungsvorschrift zeigt sich dann nicht
mehr nur als eine kraft Organisations- und Geschiftsleitungsgewalt ergangene
allgemeine Weisung mit Bindungswirkung gegeniiber nachgeordneten Dienst-
stellen und Bediensteten, sondern als eine der Rechtsverordnung vergleichbare
Form der Normsetzung. Verfahrensrechtlich und funktionell angeglichen, er-
scheinen Rechtsverordnung und Verwaltungsvorschrift gleichrangig und aus-
tauschbar. Offen bleibt allerdings gerade im Hinblick auf die nach traditionel-
lem Verstindnis abgeschwichte Bindungswirkung der Verwaltungsvorschrift,
ob der Gesetzgeber diese beibehalten oder die Bindungswirkung durch die ge-
setzliche Ermichtigung anheben will. Fir den Biirger ist der Erlafl von Verwal-
tungsvorschriften mit Rechtsunsicherheit verbunden. In der Verwaltungspra-
xis an die Inhalte der Verwaltungsvorschrift gebunden, sollen sie rechtlich ihm
gegeniiber keine unmittelbare Verbindlichkeit zeitigen. Doch wird andererseits
einer bestimmten Gruppe von Verwaltungsvorschriften, den normkonkretisie-

B Der Begriff stammt von Salzwedel (zit. nach Wahl, in: VBIBW. 1988, S. 391 mit Fn. 40). Salz-
wedel bezieht diese Beobachtung auf das Umweltrecht, jedoch besitzt sie allgemein Giiltigkeit.-
Jiingst zur ,,umgekehrten Wesentlichkeitstheorie® im Umweltrecht mit Hinweisen darauf, daf}
sich in der gesetzlichen Krankenversicherung ebenfalls ,,Grauzonen untergesetzlicher Rechts-
konkretisierung® in weitem Umfange finden: Ossenbiihl, in: DVBI. 1999, S.1, 3.

24 Deutsches Verwaltungsrecht, Erster Band, S. 81ff.

% Siche etwa: §20 UVPG; §48 BImSchG; § 12 Abs.2 KrW-/AbfG; § 10 Abs. 2,3 StrVG; § 36b
Abs.7 WHG; §26 BNatSchG; §30 Abs. 5 GenTG; §353 SGBIII; § 28p Abs. 7 SGBIV; § 79 Abs. 2
SGB IV; §274 Abs.3 SGB V; §20 Abs.1S.3, Abs.3,4 SGB VII; §115 Abs.2 S.2, Abs.3S.2 SGB
VIL

26 Vgl. etwa §§7, 48 BImSchG; §7a WHG; §§7, 30 Abs. 1-3, Abs.5 GenTG.
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renden Verwaltungsvorschriften, rechtlich hdéhere Bindungswirkung zuer-
kannt. In Ausiibung eines der Verwaltung zugestandenen Beurteilungsspiel-
raums sollen normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften gerichtlich nur
beschrinkt iiberpriifbar sein?” und somit gegeniiber sonstigen Verwaltungsvor-
schriften eine hohere Bindungswirkung besitzen. Obwohl die wissenschaftli-
chen Bemithungen um die normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift zahl-
reich sind, blieb ihr in der Rechtsprechung allgemeine Anerkennung, trotz ein-
zelner zustimmender Judikate, versagt?®, ohne daff damit die Diskussion ver-
stummte, geschweige denn Klarheit eintrat. Die Schwierigkeiten in der deut-
schen Praxis und Wissenschaft, die Bindungswirkung von Verwaltungsvor-
schriften exakt anzugeben, veranlafiten dann auch den Europaischen Gerichts-
hof, die Umsetzung von europiischen Richtlinien mittels Verwaltungsvor-
schrift europarechtlich als unzureichend anzusehen®.

Den Eindruck, der Gesetzgeber verbreite im Bereich der exekutiven
Normsetzung in jiingerer Zeit eher Ungewifiheit und Verwirrung als Sicher-
heit und Klarheit, bestitigt ein Blick auf die Formen, zu denen im Sozialversi-
cherungsrecht unter einem anderem, von der herkommlichen Terminologie
abweichendem Namen ermichtigt wird. Neben die traditionellen Rechtsquel-
len ,Rechtsverordnung, Satzung und Verwaltungsvorschrift® treten neue
Formen, die ihnen Gesellschaft und Konkurrenz leisten. Richtlinien, Anord-
nungen, Bundesmantelvertrige, Bewertungsmaflstibe, Empfehlungen oder
Rahmenempfehlungen sind nur einige wenige Beispiele des gesetzgeberischen
Ideenreichtums. Die rechtliche Qualifizierung dieser unter anderem Namen
firmierenden Steuerungsinstrumente stofit schon deshalb auf Schwierigkeiten,
weil unklar ist, ob es sich letztlich nur um Spielarten der traditionellen exeku-
tiven Rechtsquellen handelt, um alten Wein in neuen Schlauchen, oder um
vollig neue Formen der Normsetzung. Anhand der Richtlinien im Kranken-
versicherungsrecht, die von den Bundesausschiissen zur Regelung einer aus-
reichenden, zweckmifligen und wirtschaftlichen Versorgung der Versicherten
erlassen werden®, a3t sich dies illustrieren. Die Richtlinien werden zum Teil

% Dazu insbesondere: BVerwGE 72, 300 (320) — Wyhl-Urteil; Di Fabio, in: DVBI. 1992,
S.1338ff.; ders., Risikoentscheidungen im Rechtsstaat, S.354ff.; Gerbardt, in: NJW 1989,
S.22331f.; Hill, in: NVwZ 1989, S.4011f.; Wallerath, in: NWVBI. 1989, S. 153{f., jeweils mit wei-
teren Nachweisen.

28 Das Bundesverfassungsgericht zeigt sich gegeniiber der Anerkennung ,,normkonkretisie-
render Verwaltungsvorschriften mit erhohter Bindungswirkung reserviert. Es spricht in der in-
soweit mafigeblichen Wyhl-Entscheidung von einem ,Sonderfall der atomrechtlichen Genehmi-
gung” (E 78,214 (226)); an anderer Stelle 1af}t es offen, ob diese Lehre verfassungsrechtlich haltbar
ist, weil es fiir den konkreten Fall keiner Entscheidung bedurfte (E 80, 257 (265)).

2 EuGH, Rs C-131, Slg. 1991 1-825ff. — Grundwasserrichtlinie; Rs C-361/88, Slg. 1991 I-
25671f. — Schwefeldioxid/Schwefelstaubrichtlinie; Rs C-59/89, Slg. 1991 I-2607ff. — Bleigehalts-
richtlinie Rs C-58/89, Slg. 1991 1-4983{f. - Trinkwasserrichtlinie; Rs C-262/95, Slg. 1996 1-5733f.
— Ableitung gefihrlicher Stoffe. Zur Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs und zu den
Konsequenzen fiir die Umsetzung von Richtlinien im deutschen Recht: von Danwitz, in: Verw-
Arch 84 (1993), S.731f.; Everling, in: Jahrbuch des Instituts fiir Umwelt- und Technikrecht 1992,
S.3ff.; Hoppe/Otting, in: NuR 1998, S.611f.; Reinhardt, in: DOV 1992, S. 102ff.
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als Verwaltungsvorschrift oder Satzung qualifiziert und damit den klassischen
Formen zugerechnet, zum Teil aber auch als Rechtsquelle eigener Art angese-
hen®!. Somit erscheinen sie einerseits als Varianten der traditionellen Rechts-
quellen, andererseits als neue Rechtsquelle, als Rechtsnormen sui generis. Die
Qualifizierung als Rechtsnorm sui generis evoziert dann die Frage, ob das
Grundgesetz tiberhaupt ,neue“ Normsetzungsformen jenseits von Rechts-
verordnung, Satzung und Verwaltungsvorschrift zulifit oder ob nicht ein nu-
merus clausus der Rechtsquellen gesetzgeberischem Einfallsreichtum bei der
Kreation neuer Steuerungsinstrumente entgegensteht. Selbst wenn es sich bel
Richtlinien aber nur um eine Variation einer iiberkommenen Rechtsquelle
handeln sollte, bleibt die Frage nach dem verfassungsrechtlich zulissigen
Umfang solcher Modifikation.

Die Tendenz, in immer stirkerem Mafle und in immer vielfiltigeren Formen
die Exekutive zur Normsetzung zu ermichtigen, zeigt sich nahezu auf allen Ge-
bieten des Verwaltungsrechts, im Umweltrecht wie im technischen Sicherheits-
recht, im Wirtschaftsverwaltungsrecht wie im Planungsrecht®?. Die traditionel-
len Formen exekutiver Normsetzung geniigen in ihrer herkommlichen Begriff-
lichkeit dem Steuerungsbedarf des modernen Industrie- und Sozialstaates nicht
mehr?. Sie gelten als schwerfillige Regelungsmechanismen, die einer raschen
und effektiven Umsetzung neuer Erkenntnisse durch die sachkundige Exekuti-
ve im Wege stehen. Effektives rechtsstaatliches Handeln konnen sie anschei-
nend nicht mehr gewihrleisten. Daher bedarf es nicht nur nach Ansicht des Ge-
setzgebers neuer Instrumente zur Ubertragung von Normsetzungsbefugnis-
sen. Die Forderung nach neuen ,Konzepten®, ,Instrumenten®, ,Koopera-
tionsformen“ oder ,Modellvorhaben“ zur Steuerung* gehért inzwischen zum

% §92SGB V.

31 Siehe dazu: BSGE 78, 70 (72ff.); Ebsen, in: Schulin, Handbuch des Sozialversicherungs-
rechts, Bd. 1, §7 Rn. 157ff.; Tempel-Kromminga, Richtlinien der Bundesausschisse, S.67{f., je-
weils mit weiteren Nachweisen. — Bei Schnapp, in: FS Krasney, S.443, heiflt es lapidar: ,Richtli-
nien sind Richtlinien“. Di Fabio, in: NZS 1998, S. 4501f., bezeichnet die Richtlinien als ,Norm-
zwischenschicht“.

32 Beispiele bei Di Fabio, in: NZS 1998, S.450.

3 Im Hinblick auf die Rechtsetzungsformen Gesetz und Rechtsverordnung bemerkt Ossen-
biibl, in: DVBI. 1999, S.2: ,Dafl diese Rechtsetzungsformen lingst unzureichend geworden sind,
ist inzwischen ein offenkundiger Tatbestand.“

3 Zur Steuerung durch Recht: Kénig/Dose (Hg.), Instrumente und Formen staatlichen Han-
delns; Ernst-Hasso Ritter, in: Grimm, Wachsende Staatsaufgaben — sinkende Steuerungsfahigkeit
des Rechts, S.69ff.; Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee,
S.191f,; ders., in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann, Verwaltungsorganisationsrecht als Steue-
rungsressource, S.14ff; Schuppert, in: Grimm, Wachsende Staatsaufgaben - sinkende Steue-
rungsfahigkeit des Rechts, S.231ff; ders., in: Hoffmann-Riem/Schmidt- Afmann/Schuppert,
Reform des Verwaltungsrechts, S. 681f.
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Standardvokabular im &ffentlichen Recht, im Wirtschaftsverwaltungsrecht®
ebenso wie im Umweltrecht®® oder im Technikrecht®.

Stehen heute insbesondere das Umwelt-, Sicherheits- und Technikrecht im
Mittelpunkt der Uberlegungen zur rechtlichen Zulissigkeit exekutiver Steue-
rungsinstrumente, so wird damit iibersehen, dafl das Sozialversicherungsrecht
schon kriftige Vorarbeit geleistet hat. Auf dem Feld der Sozialversicherung, vor
allem fir die gesetzliche Krankenversicherung, entwickelte der Gesetzgeber
bereits einen Formenreichtum untergesetzlicher Normen, der seinesgleichen
im tibrigen Verwaltungsrecht sucht. Kooperative Steuerungsinstrumente kann-
te das Recht der gesetzlichen Krankenversicherung bereits in der Weimarer
Zeit, damit lange bevor im sonstigen Verwaltungsrecht die Diskussion tiber die
Zulissigkeit kooperativer Rechtsetzung begann. Jedoch fand und findet exeku-
tive Normsetzung im Sozialversicherungsrecht, obwohl dieses zum Verwal-
tungsrecht zahlt*®, kaum wissenschaftliche Aufmerksamkeit von seiten des 6f-
fentlichen Rechts. Nahezu unbemerkt entstand dort eine Vielfalt exekutiver
Normen, deren systematische Ordnung, dogmatische Kategorisierung und
verfassungsrechtliche Uberpriifung weitgehend unterblieb.

Am Beispiel der wissenschaftlichen Behandlung exekutiver Normsetzung in
der Sozialversicherung zeigt sich ein allgemeines Problem des Sozialversiche-
rungsrechts. Das Sozialversicherungsrecht hat sich als ,, Praktikerrecht” entwik-
kelt, wahrend die wissenschaftliche Beachtung im Vergleich zu anderen Rechts-
gebieten eher gering blieb®. Die sozialversicherungsrechtliche Praxis aber hat
sich mit der stetig wachsenden Zahl von Normen, Normsetzungsorganen und
Regelungsstrukturen weitgehend arrangiert, ohne sie, vom konkreten Einzel-
fall abgesehen, zu hinterfragen. Wissenschaftlich erfihrt das Sozialversiche-
rungsrecht, insbesondere von seiten der Staatsrechtswissenschaft, im Vergleich
zu den tibrigen Gebieten des Verwaltungsrechts wenig Aufmerksamkeit. Es er-
weist sich als verfassungs- und verwaltungsrechtlicher Spitentwickler®.

3 Allgemein zum Bereich des Lebensmittelsrechts Schmidt-Preufs, in: ZLR 1997, S. 24911

% Vgl. den Entwurf eines Umweltgesetzbuches durch die Unabhingige Sachverstindigen-
kommission beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, der mit
den Regelungen in §§ 34ff. Umweltgesetzbuch rechtliches Neuland betritt und neue Handlungs-
formen der Recht- und Regelsetzung zur Verfiigung stellt (Begriindung S. 506). — Zur exekutiven
Normsetzung im Umweltrecht und den vielfaltigen Formen der Mitwirkung Privater: Dennin-
ger, Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Normsetzung im Umwelt- und Technikrecht,
S.54ff.

7 Vgl. allgemein dazu die Beitrige von Becher, Benz, Dose, Endres/Querner, Hennecke und
Kloepfer, in: Konig/Dose, Instrumente und Formen staatlichen Handelns.

38 Bley/Kreikebohm, Sozialrecht, Rn.5; Eichenhofer, Sozialrecht, Rn. 6, 138; Gitter, Sozial-
recht, S.38f; Pitschas, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Af8mann, Verwaltungsorganisationsrecht
als Steuerungsressource, S. 165; Schnapp, Sozialversicherungsrecht, S.811: ... mit der Mehrzahl
seiner Regelungen Teil des besonderen Verwaltungsrechts.*

39 Zu dieser Entwicklung des Sozialrechts allgemein: von Maydell, in: FS Berliner juristische
Gesellschaft, S.4081f,; ders., in: FS Helmrich, S.5551f. Speziell fir die untergesetzliche Normset-
zung in der Sozialversicherung Schnapp, in: ders., Probleme der Rechtsquellen im Sozialversi-
cherungsrecht, Teil I, S.12.

40 So fiir das Sozialrecht allgemein mit der Aufforderung nach dogmatischer Durchforstung:
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Das geringe wissenschaftliche Interesse am Sozialversicherungsrecht stehtim
Gegensatz zur tatsiachlichen und rechtlichen Bedeutung der Sozialversiche-
rung. Die Sozialversicherung*! bildet den Kern des Systems sozialer Sicherheit
in der Bundesrepublik Deutschland. Als 6ffentlich-rechtliche Pflichtversiche-
rung konzipiert, dient sie dem Schutz bei Krankheit, Pflegebediirftigkeit, Be-
rufsunfillen, Arbeitslosigkeit und im Alter. Beschrinkte sie sich inihren Anfin-
gen gegen Ende des 19. Jahrhunderts noch auf den Schutz von Arbeitern, weite-
te sie sich in der Folge aus gleichsam zu einer Art ,,Volksversicherung“#?: knapp
90% der Bevolkerung gehoren heute der gesetzlichen Krankenversicherung
an*’, ungefihr 80% der erwerbstitigen Bevolkerung sind Mitglied der gesetzli-
chen Rentenversicherung* und die Pflegeversicherung erfafit nahezu die ge-
samte Bevolkerung. Am Ende des 20. Jahrhunderts tendiert die Sozialversiche-
rung zur Universalitit durch Einbeziehung aller Bevolkerungsschichten, aber
auch durch Ausweitung des Kreises der versicherten Risiken und Erweiterung
des Leistungskatalogs*. Damit kommt ihr nicht nur fiir die soziale Sicherung
des Einzelnen herausragende Bedeutung zu, sondern ebenso fiir die 6konomi-

Winfried Hang, in: NJW 1966, S.379; Schnapp, in: MedR 1996, S. 418, unter Hinweis auf Werten-
bruch, in: DOV 1969, S.593.

# Die Arbeit versteht ,Sozialversicherung® in einem umfassenden Sinn unter Einschiuf} der
Arbeitslosenversicherung. Unberiicksichtigt bleiben hingegen die Versorgungswerke der freien
Berufe, die betriebliche Altersversorgung, die Beamtenversorgung und die Zusatzversorgung im
Offentlichen Dienst, da sich diese Versorgungssysteme institutionell, in ihrer Funktion und dem
Kreis der Versicherten von den klassischen Sozialversicherungszweigen unterscheiden. Speziell
zu den berufsstindischen Versorgungswerken: Boecken, in: von Maydell/Ruland, Sozialrechts-
handbuch, §18 Rn.1{f;; ders., Pflichtaltersversorgung der verkammerten freien Berufe. — ,So-
zialversicherung® ist kein feststehender, sondern ein mehrdeutiger Begriff, dessen Definitionen
teilweise erheblich voneinander abweichen und je nach Regelungszusammenhang unterschiedli-
chen Inhalt annehmen kénnen. Eine allumfassende prizise Definition existiert nicht. Das Bun-
desverfassungsgericht bezeichnet den Begriff der ,,Sozialversicherung® als weitgefafiten ,verfas-
sungsrechtlichen Gattungsbegriff, der alles umfasse, was sich der Sache nach als Sozialversiche-
rung darstelle. Ausgangspunkt fiir die Beurteilung, ob ein Sachverhalt als Sozialversicherung zu
qualifizieren sei, bilde das klassische Bild der Sozialversicherung, wie es der Grundgesetzgeber
vorgefunden habe. Kennzeichen der Sozialversicherung sei jedenfalls die gemeinsame Deckung
eines moglichen, in seiner Gesamtheit schitzbaren Bedarfs durch Verteilung auf eine organisierte
Vielheit, nicht hingegen die Beschrinkung auf Arbeitnehmer und auf eine soziale Notlage. Pri-
gend fiir den Begriff sei neben dem sozialen Bediirfnis nach Ausgleich besonderer Lasten die Art
und Weise der organisatorischen Bewiltigung durch Anstalten oder Korperschaften des 6ffentli-
chen Rechts, die ihre Mittel durch Beitrige der ,Beteiligten® aufbringen (BVerfGE 11, 105
(111££.); 63,1 (35); 75, 108 (146); 89, 365 (377)). Kritisch zur Definition des Bundesverfassungsge-
richts: von Pestalozza, in: von Mangoldt/Klein/von Pestalozza, Art.74 Abs.1 Nr.12, Rn.832ff,;
Schnapp, in: VSSR 1995, S.1071f. — Grundlegend zu Begriff und Wesen der Sozialversicherung:
Kaskel/Sitzler, Grundrif} des sozialen Versicherungsrechts, S.37ff.; Richter, Sozialversiche-
rungsrecht, S.4; Wannagat, Lehrbuch des Sozialversicherungsrechts, S.11.

42 Dazu bereits im Jahre 1973 der Beitrag von Wannagat, in: FS Fechner, S.207ff., mit dem Ti-
tel ,,Auf dem Wege zur Volksversicherung.”

 Gitter, Sozialrecht, S.69; Sodan, Freie Berufe als Leistungserbringer im Recht der gesetzli-
chen Krankenversicherung, S.323{f.

#“ Ruland, in: von Maydell/Ruland, Sozialrechtshandbuch, § 16 Rn. 1.

4 Zur Expansion des Sozialsystems allgemein Heinze, in: Isensee, Solidaritit in Knappheit,
S.810ff.
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sche und soziale Entwicklung des Gemeinwesens insgesamt: Wirtschaftlicher
Wohlstand und soziale Wohlfahrt hingen in hohem Mafie ab von einer effizien-
ten Sozialversicherung®.

Eine effiziente Sozialversicherung verlangt Anpassung an sich indernde
wirtschaftliche, demographische, soziale und finanzielle Verhaltnisse*”. Daher
unterliegt die Sozialversicherung umfangreichen rechtlichen Regelungen, die
hiufig in kurzen Zeitabstinden gravierende Anderungen erfahren. Diese haben
ihren Grund aber nicht nur in den sich wandelnden gesellschaftlichen Verhilt-
nissen. Oftmals beruhen sie allein auf — zumeist kurzsichtigen — (tages)politi-
schen Interessen. Gesetzgeberischer Aktionismus zur Verwirklichung sozial-
politischer Vorstellungen, meist als grundlegende Reform tituliert, kurze Zeit
spiter aber schon erginzungs- und korrekturbediirfuig, kennzeichnet das So-
zialversicherungsrecht®®. Verwiesen sei in diesem Zusammenhang nur auf die
zahlreichen gesetzlichen Anderungen in der gesetzlichen Krankenversicherung
seit 1989, die mit den Gesetzen zur Neuordnung von Selbstverwaltung und Ei-
genverantwortung in der gesetzlichen Krankenversicherung im Jahre 19974
und dem Gesetz zur Stirkung der Solidaritit in der gesetzlichen Krankenversi-
cherung im Jahre 1998°° keinen Schluflpunkt finden®'. Die Fiille von Einzelge-
setzen>?, mit denen der Gesetzgeber auf neue Situationen reagiert und, davon
unabhingig, politische Versprechungen verwirklichen und sozialpolitische
Wobhltaten verteilen will, konterkariert das inzwischen iiber zwanzigjihrige Be-
mithen, durch Kodifikation in einem Sozialgesetzbuch das Sozialversiche-
rungsrecht transparent zu regeln und fiir den Biirger tibersichtlich und ver-
standlich zu gestalten®. Das Sozialversicherungsrecht stellt sich heute dar als

4 Zu den 6konomischen Grundlagen sozialer Sicherheit allgemein: Eichenbofer, Sozialrecht,
Rn.57f.; Schmdhl, in: von Maydell/Ruland, Sozialrechtshandbuch, §4 Rn. 1££; speziell zur ge-
setzlichen Krankenversicherung Adam/Henke, in: Schulin, Handbuch des Sozialversicherungs-
rechts, Bd. 1, §4 Rn. 3ff.

47 Vgl. dazu Tegtmeier, in: von Maydell/Ruland, Sozialrechtshandbuch, §5 Rn.31f.

* Allgemein zu dieser Problematik Hufen, Uber Grundlagengesetze, S. 111f.

4 1. GKV-Neuordnungsgesetz (BGBL I S.1518); 2. GKV-Neuordungsgesetz (BGBI. I
S$.1520). — Zu diesen Gesetzen: Krasney, in: NJW 1998, S.17371f.

50 BGBI. 1S.3853.

51 In der Begriindung zum Gesetz zur Stirkung der Solidaritit in der gesetzlichen Kranken-
versicherung heift es, daf§ es sich nur um ein ,,Vorschaltgesetz* handele und zum 1. Januar 2000
eine ,Strukturreform der Krankenversicherung® erfolgen solle (BT-Drucks. 14/24, S.13£.).

52 Weitere Gesetze, die das SGB V in den Jahren 1997/98 inderten: Gesetz zur Stirkung der
Finanzgrundlagen der gesetzlichen Krankenversicherung in den neuen Lindern (GKV —Finanz-
stairkungsgesetz - GKVFG) vom 24.3. 1998 (BGBI. I S.526); dazu Ballesteros, in: SozVers 1998,
S.141ff; Gesetz zur sozialrechtlichen Absicherung flexibler Arbeitszeitregelungen vom 6.4.
1998 (BGBI. I S.688); Neuntes Gesetz zur Anderung des Fiinften Buches Sozialgesetzbuch
(Neuntes SGB V - Anderungsgesetz - 9. SGB V-AndG) vom 8.5. 1998 (BGBL. I 5.907) und das
Gesetz iiber die Berufe des Psychologischen Psychotherapeuten und des Kinder- und Jugendli-
chenpsychotherapeuten, zur Anderung des Fiinften Buches Sozialgesetzbuch und anderer Ge-
setze vom 16.6. 1998 (BGBI. 1 S.1311); dazu: Schirmer, in: MedR 1998, S.4351f.; Spellbrink, in:
NZS 1999, S. 1ff.; Gesetz zu Korrekturen in der Sozialversicherung und zur Sicherung der Ar-
beitnehmerrechte vom 19.12. 1998 (BGBI. I S.3843).

33 Zur Kodifikation und deren Zielen: K6bl, in: FS Zacher, S.389ff.; Riifrer, in: HStR 11, § 80
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spielraum 2291f., 2391f., 3081., 4211f.
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211£.
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Pflegekrifte 89
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Pharmazeutische Unternehmen 88
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Rahmenempfehlungen 23ff., 81f., 102ff., 267,
375
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— in der Heilmittelversorgung 109
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— und Rahmenvereinbarungen 103

— bei der Verhiitung von Zahnerkrankungen
103f.

— fiir Vorsorge— und Rehabilitationsleistun-
gen 105ff.
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Rahmenvertrige
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267
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— im Sozialhilferecht 12

Rechte und Pflichten 328ff.
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Rechtsquelle 21, 149, 153£f.
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403f.
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- Begriff 169ff.
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— Form 395ff.
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~ Verkiindung 403f.
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zialversicherungstrager) 250

Richtlinien

— Beanstandungsrecht 1171.

— Begriff 115

— Bekanntmachung 406

- Bindungswirkung 118ff., 123ff,, 127£.,129

— Bundesausschiisse 6f., 15ff., 651., 81ff.,
1171f., 1541, 384, 3911f., 397, 406
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Satzung 4, 1481f., 153ff., 164, 174, 188{f,,
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Selbstgesetzgebung (siehe Autonomie)
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— gesellschaftliche 255f., 258
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— juristische 193f.
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216f., 230f.
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Sicherstellungsauftrag 63, 139, 263ff., 389

Soll-Vorschrift 105f.

Sonderverordnung 150, 320, 410, 426
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— Bedeutung 9f.
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Strukturvertrage 731f.
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Systematisierung 22f., 148f.
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Typenzwang 158f.
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Universitit 232, 242f., 249
Unterversorgung 143

Verbinde der Apotheker 861f., 263, 268
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ger 266ff., 303

Verbinde der Leistungserbringer 2621.,268,
2781, 303f., 308

Verbinde der pharmazeutischen Unterneh-
men 88f., 263, 268

Verbinde der Sozialversicherungstriger
2594t., 2771., 308

Verbinde der Unfallversicherungstriger 116,
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Verband der privaten Krankenversicherung
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Verband Deutscher Rentenversicherungstra-
ger 34f., 260, 278, 306

Verbandsmittel 131ff.

Verbandsvertrige 68 (siehe anch Normenver-
trage)

Verbandsvolk 290, 298, 305

Verbindlichkeitsanordnungen 671f.

Vereinbarung tber die Qualititssicherung
64f.

Vereinbarung zur Qualititssicherung 93f.

Vereinigung von Krankenkassen 42

Verfassungsrechtlicher Gestaltungsspielraum

— Grundrechte 231ff., 2411f.

— kompetenzrechtliche Institutionsgarantie
230f.

- Organisationsform 233, 269ff.

Verfassungsvorbehalt fiir Normsetzungsfor-
men 153, 163f., 238

Vergiitung (siehe auch Rechtsverordnung)
2641.

Vergiitungsvereinbarungen in der vor— und
nachstationiren Behandlung 108

Vergiitungsvertrige in der Pflegeversiche-
rung94{.

Verkiindung von Normen 403ff.

Verordnung (siehe auch Rechtsverordnung)
1651f.

Verselbstandigte Verwaltungseinheit 14,
206f., 285, 303, 310f., 424f.

Versicherte

- Bindung des Bundesmantelvertrages 691f.

- Bindung der Rahmenvertrige 84

— Bindung der Richtlinien 118ff., 123{f,,
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Vertrage tiber Pflegehilfsmittel 91£.

Vertragsirztliche Versorgung 59, 63, 64, 72,
260
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Vertragsarzt (siehe Arzt)

Vertrag iiber Datenaustausch 65

Versorgungsvertrag im Krankenhausbereich
76

Versorgungsvertrag in der Pflegeversiche-
rung 891f., 268

Verwaltung

— Begriff 271.

— im institutionellen Sinne 321f

Verwaltungsabkommen 223

Verwaltungsaufgabe 32

Verwaltungsrecht

— und Sozialversicherungsrecht 20f.

Verwaltungsvereinbarung 223

Verwaltungsverfahren 62

Verwaltungsvorschrift (siehe auch normkon-
kretisierende Verwaltungsvorschrift) 41.,
4411, 175ff., 410ff.

- allgemeine Verwaltungsvorschrift 175£.,
180, 235f.

— als Aufsichtsmafistab 4171f.

— Auflenwirkung 182ff.

— flexible Bindung 182ff.

Geltungsbereich 177f.

gesetzliche Ermichtigung 55, 178ff.,

414, 427

— Gesetz und Recht 1851.

— Hausgut der Verwaltung 180f.

— Innen— und Auflenrecht 43ff., 181 ff.

— intersubjektive Verwaltungsvorschriften
418
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414

— Rechtsnormcharakter 45f.

— Regelungen zur Kostenerstattung 146

— Selbstbindung 184£.
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— und Vertrauensschutz 183
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— dynamische 381f., 425
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15f
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Verweisungswirrwarr 15f., 67, 118, 122

Vollziehende Gewalt (siehe Exekutive)

Vorbehalt des Gesetzes 3111f.

— und Art. 80 GG 326

- und Gesetzesvorbehalt 313{.

— und Parlamentsvorbehalt 3151f., 323ff.

— und Wesentlichkeit 318ff.
- und §31 SGB 13271f.
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Vorsorge— und Rehabilitationseinrichtungen
76

Weisung 176f.

Wesentlichkeitstheorie 3, 316ff., 325ff., 380

— Begriff ,wesentlich“ 335ff., 339

— und Bestimmtheitsgrad nach Art.80 GG
3714f.

— und Parlamentsvorbehalt 333ff., 361f.,
42141,

— umgekehrte Wesentlichkeitstheorie 5

— Wesentlichkeitsvorbehalt 316ff., 350

Wirtschaftlichkeitsgebot 375

Zahntechnikerinnungen 262f., 2661f.

Zitiergebot 396f.

Zulassung

= Arzte 264

— Heilmittelversorgung 82

— Krankenhaus 76

- Pflegeeinrichtung 90

- Vorsorge— und Rehabilitationseinrichtung
76

Zurechnungsendsubjekt 204

Zusammenschliisse von Leistungserbringern
(stehe auch Verbinde) 2621f.

Zustimmungsverordnung 291f., 1571f., 226,
402

Zwangsmitgliedschaft 264

Zweiseitige Vertrage 771.
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