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Referentenentwurf

des Bundesministeriums der Justiz

Entwurf eines Gesetzes zur Erhohung der Transparenz von Weisungen
gegenuber der Staatsanwaltschaft

A. Problem und Ziel

Der Generalbundesanwalt unterliegt der Aufsicht und Leitung des Bundesministers der Jus-
tiz (§ 147 Nummer 1 des Gerichtsverfassungsgesetzes — GVG) und die staatsanwaltschaft-
lichen Beamten in den Landern unterliegen der Aufsicht und Leitung der Landesjustizver-
waltungen (§ 147 Nummer 2 GVG). Aufgrund des damit verbundenen externen (ministeri-
ellen) Weisungsrechts kdnnen das Bundesministerium der Justiz und die Landesjustizver-
waltungen neben generellen Anordnungen auch solche im Einzelfall treffen. Das Weisungs-
recht unterliegt jedoch im Rahmen des Legalitatsprinzips engen rechtlichen Grenzen; diese
sind allerdings im GVG bislang nicht ausdrticklich geregelt. Es sieht flir externe Einzelwei-
sungen zudem weder eine Schriftform noch eine Begriindungspflicht vor. Auch aus diesen
Grinden wird daher teilweise beflirchtet, dass durch das nicht naher normierte Weisungs-
recht ein ,bdser Anschein® politischer Einflussnahme entstehen kdnne.

Der Europaische Gerichtshof (EuGH) hat in seinem Urteil vom 27. Mai 2019, OG / PI, ver-
bundene Rechtssachen C-508/18 und C-82/19 PPU, ECLI:EU:C:2019:456, Rn. 81 f. im Zu-
sammenhang mit der Rolle der deutschen Staatsanwaltschaft als ausstellende Justizbe-
horde eines Europaischen Haftbefehls festgestellt, dass diese die Gewahr fir unabhangi-
ges Handeln unter anderem deshalb nicht biete, weil im GVG nicht ndher geregelt sei, unter
welchen Voraussetzungen und in welcher Form das Weisungsrecht ausgelibt werden
kdnne.

Mit dem Gesetzentwurf soll den Kritikpunkten begegnet und das Weisungsrecht gegeniber
der Staatsanwaltschaft ausdricklich geregelt werden.

B. Losung

Der Gesetzentwurf sieht vor, in § 146 GVG die engen rechtlichen Grenzen des Weisungs-
rechts ausdrucklich zu normieren und klarzustellen. AuRerdem wird ein Schriftlichkeits- und
Begriindungserfordernis fur sdmtliche externe Weisungen eingeflihrt. Damit wird die Trans-
parenz in Fallen erhoht, in denen ministerielle Weisungen an die Staatsanwaltschaften er-
folgen. Dies entspricht auch der Empfehlung Rec(2000)19 ,Die Rolle der Staatsanwalt-
schaft in der Strafgerichtsbarkeit” des Ministerkomitees des Europarats, wonach bei einer
Befugnis der Regierung, Weisungen zur Verfolgung in einer besonderen Angelegenheit zu
erteilen, diese Weisungen angemessene Garantien beinhalten, dass Transparenz und Bil-
ligkeit gemafl dem nationalen Recht gewahrt werden.

C. Alternativen
In Betracht kdme auch die Beibehaltung des geltenden Zustands. Dieser hat jedoch den

Nachteil, dass die rechtlichen Grenzen des Weisungsrechts nicht kodifiziert sind und kein
Transparenzgebot im Hinblick auf externe Weisungen normiert ist.
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In der rechtspolitischen Diskussion wird zudem teilweise die vollstandige Abschaffung des
externen Weisungsrechts gefordert, um die Staatsanwaltschaft in Anlehnung an die Unab-
hangigkeit der Judikative unabhangig zu stellen. Ebenso gibt es Uberlegungen, (sektorale)
Ausnahmen vom Weisungsrecht einzuflihren, etwa im Bereich der strafrechtlichen Zusam-
menarbeit, um im Zusammenhang mit der Ausstellung und Vollstreckung von Europaischen
Haftbefehlen unionsrechtliche Vorgaben umzusetzen.

Beide Lésungsansatze sollen nicht aufgegriffen werden:

Die vollstandige Abschaffung des externen Weisungsrechts oder die Einfihrung von (sekt-
oralen) Ausnahmen vom Weisungsrecht waren mit Blick auf das Erfordernis demokratischer
Legitimation der Staatsanwaltschaft verfassungsrechtlich problematisch. Die Staatsanwalt-
schaft als Teil der Exekutive schopft ihre demokratische Legitimation aus einer ununterbro-
chenen Legitimationskette vom Volk zum handelnden Staatsanwalt. Die Mdglichkeit der
Erteilung von Weisungen, auch durch die gegentiber dem Parlament verantwortliche minis-

teriale Spitze, stellt dabei eine wichtige Ausformung der demokratischen Rickkoppelung
dar.

D. Haushaltsausgaben ohne Erfullungsaufwand

Keine.

E. Erfullungsaufwand

E.1 Erfullungsaufwand fur Burgerinnen und Birger

Keiner.

E.2 Erfullungsaufwand fur die Wirtschaft

Keiner.

E.3 Erfullungsaufwand der Verwaltung

Keiner.

F. Weitere Kosten

Keine.
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Referentenentwurf des Bundesministeriums der Justiz

Entwurf eines Gesetzes zur Erhohung der Transparenz von Weisungen
gegenuber der Staatsanwaltschaft

Vom ...

Der Bundestag hat das folgende Gesetz beschlossen:

Artikel 1

Anderung des Gerichtsverfassungsgesetzes

Das Gerichtsverfassungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 9. Mai 1975
(BGBI. | S. 1077), das zuletzt durch Artikel 2 des Gesetzes vom 25. Oktober 2023 (BGBI.
2023 | Nr. 294) geandert worden ist, wird wie folgt gedndert:

1. § 146 wird wie folgt geandert:

a) Der Wortlaut wird Absatz 1.

b) Die folgenden Abséatze 2 und 3 werden angefugt:

»(2) Weisungen zur Sachleitung durch Vorgesetzte nach § 147 haben den Le-
galitdtsgrundsatz (§ 152 Absatz 2 der Strafprozessordnung) zu beachten und sind
nur zulassig

1. zur Verhinderung rechtswidriger Entscheidungen,

2. soweit in tatsachlicher oder rechtlicher Hinsicht ein Entscheidungs- oder Be-
urteilungsspielraum besteht oder

3. im Bereich der Ermessensausubung.
Sie ergehen frei von justizfremden Erwagungen.

(3) Weisungen zur Sachleitung durch Vorgesetzte nach § 147 Nummer 1
und 2 sollen in Textform (§ 126b des Burgerlichen Gesetzbuchs) erteilt und be-
grindet werden. Wird die Weisung aus besonderen Griinden nur mindlich oder
ohne Begrindung erteilt, ist sie spatestens am folgenden Tag in Textform zu be-
statigen und zu begrinden.”

2. In§ 125 Absatz 1, § 130 Absatz 1 Satz 2 und Absatz 2, § 147 Nummer 1, den §§ 149,

154, 186 Absatz 3 Satzteil vor Nummer 1 und § 191a Absatz 2 werden jeweils die Wor-
ter ,und fur Verbraucherschutz® gestrichen.

Artikel 2

Inkrafttreten

Dieses Gesetz tritt am Tag nach der Verkiindung in Kraft.
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Begriindung

A. Allgemeiner Teil

L. Zielsetzung und Notwendigkeit der Regelungen
1. Problem

Der Generalbundesanwalt unterliegt der Aufsicht und Leitung des Bundesministers der Jus-
tiz (§ 147 Nummer 1 GVG) und die staatsanwaltschaftlichen Beamten in den Landern un-
terliegen der Aufsicht und Leitung der Landesjustizverwaltungen (§ 147 Nummer 2 GVG).
Aufgrund des damit verbundenen externen (ministeriellen) Weisungsrechts kénnen das
Bundesministerium der Justiz und die Landesjustizverwaltungen neben generellen Anord-
nungen auch solche im Einzelfall treffen. Vielfach wird daher beflirchtet, dass dadurch ein
.boser Anschein® unzulassiger politischer Einflussnahme entstehen kénne, zumal das GVG
fur externe Einzelweisungen weder eine Schriftform noch eine Begriindungspflicht vorsieht.
Das Weisungsrecht unterliegt jedoch im Rahmen des Legalitatsprinzips engen rechtlichen
Grenzen. Allerdings enthalt das GVG bislang keine ausdricklichen Regelungen hinsichtlich
der rechtlichen Grenzen des Weisungsrechts.

Der EuGH hat zudem in seinem Urteil vom 27. Mai 2019 im Zusammenhang mit der Rolle
der deutschen Staatsanwaltschaft als ausstellende Justizbehérde eines Europaischen Haft-
befehls festgestellt, dass diese die Gewahr fir unabhangiges Handeln unter anderem des-
halb nicht biete, weil im GVG nicht naher geregelt sei, unter welchen Voraussetzungen und
in welcher Form das Weisungsrecht ausgeubt werden kénne (EuGH, Urteil vom 27. Mai
2019, OG / PI, verbundene Rechtssachen C-508/18 und C-82/19 PPU, E-
CLI:EU:C:2019:456, Rn. 81 f.).

2. Staatsanwaltschaft und Demokratieprinzip

Nach Artikel 20 Absatz 2 Satz 2, 2. Halbsatz des Grundgesetzes (GG) erfolgt die Ausiibung
der Staatsgewalt, die geman Artikel 20 Absatz 2 Satz 1 GG vom Volke ausgeht, durch be-
sondere Organe der Gesetzgebung, Vollziehung und Rechtsprechung. Notwendig ist eine
hinreichende Legitimation der Staatsgewalt durch das Volk, mithin ein bestimmtes Legiti-
mationsniveau. Dies geschieht organisatorisch-personell durch eine ununterbrochene Le-
gitimationskette und sachlich-inhaltlich durch die strikte Bindung an das Gesetz verbunden
mit der parlamentarischen Kontrolle der Regierung.

Die Staatsanwaltschaft nimmt in der deutschen Staatsorganisation eine Sonderstellung ein.
Sie ist einerseits gerichtsahnlich dazu berufen, im Strafverfahren unparteiisch und objektiv
auf die Ermittlung der materiellen Wahrheit hinzuwirken, was in ihrer Bindung an das Lega-
litatsprinzip (§ 152 Absatz 2, § 170 Absatz 1 der Strafprozessordnung — StPO) und einer
strengen Obijektivitats- und Neutralitditsmaxime (§ 160 Absatz 2 StPO) zum Ausdruck
kommt. Sie ist Herrin des Ermittlungsverfahrens und verfligt iber das Anklagemonopol
(§§ 151 und 152 StPO). Es darf daher — so das Bundesverfassungsgericht — ,nicht Uberse-
hen werden, dal} die Staatsanwaltschaft nicht nur wie auch jede Verwaltungsbehérde an
Gesetz und Recht gebunden ist (Art. 20 Abs. 3 GG); ihre spezifische Aufgabe in der Straf-
rechtspflege bedingt, daf} sie, an das ,Legalitatsprinzip‘ gebunden, von vornherein dem Ge-
setz gegenuber einen besonders eng begrenzten Ermessensspielraum hat. |hrer Aufgabe
entspricht ihre organische Eingliederung in die Justiz, von der sie ein wesentlicher Bestand-
teil gerade auch im Rechtsstaat ist. StA und Gericht erflillen gemeinsam die Aufgabe der
Justizgewahrung' [...]1.“ (BVerfG, Urteil vom 19. Marz 1959 — 1 BvR 295/58 —, BVerfGE 9,
223, 228, NJW 1959, S. 871, 872). Zu berilcksichtigten ist jedoch, da Staatsanwaltschaften
keine Gerichte sind, dass die rechtsprechende Gewalt nach Artikel 92 GG allein den



-5- Bearbeitungsstand: 26.03.2024 14:39

Richterinnen und Richtern anvertraut ist, und nur ihnen sachliche und persénliche Unab-
hangigkeit nach Artikel 97 GG zukommt. Die Staatsanwaltschaft selbst bt keine Recht-
sprechungstatigkeit aus und ist deshalb nicht der rechtsprechenden Gewalt, sondern der
Exekutive zuzurechnen. So hat auch das Bundesverfassungsgericht im Jahre 2001 noch-
mals darauf hingewiesen, dass die Staatsanwaltschaft ,trotz ihrer Eingliederung in die Jus-
tiz [...] zur Exekutive gehort” (BVerfG, Urteil vom 20. Februar 2001 — 2 BvR 1444/00 —,
NJW 2001, S. 1121, 1123). Damit bleibt es grundsatzlich bei der Notwendigkeit einer hin-
reichenden Legitimation durch parlamentarische Verantwortung. Der Grundsatz, dass die
Wahrnehmung staatlicher Aufgaben durch eine Legitimationskette zwischen Volk und
Staatsorganen gewahrleistet sein muss, findet seinen Ausdruck in der Weisungsgebunden-
heit der Staatsanwaltschaft nicht zuletzt wegen der Verantwortlichkeit von Regierung und
Verwaltung gegenuber dem Parlament. Dieser Zurechnungszusammenhang gehort zum
Kernbestand der grundgesetzlichen Ordnung. Bei einer Abschaffung des externen Einzel-
weisungsrechts wirde innerhalb der Exekutive ein ministerialfreier Raum entstehen und
damit ein erhebliches Spannungsverhaltnis zu Artikel 20 Absatz 2 GG. Ministerialfreie
Raume sind im Bereich der Exekutive zwar durchaus denkbar, jedoch hat das Bundesver-
fassungsgericht 1959 entschieden, dass es Aufgaben der Regierung als oberstes Organ
der vollziehenden Gewalt gebe, ,die wegen ihrer politischen Tragweite nicht generell der
Regierungsverantwortung entzogen und auf Stellen Ubertragen werden dirfen, die von Re-
gierung und Parlament unabhangig sind; andernfalls wiirde es der Regierung unmdglich
gemacht, die von ihr geforderte Verantwortung zu tragen, da auf diese Weise unkontrollierte
und niemand verantwortliche Stellen EinfluR auf die Staatsverwaltung gewinnen wirden®
(BVerfG, Urteil vom 27. April 1959 — 2 BvF 2/58 —, NJW 1959, S. 1171, 1172). Dass gerade
die Strafverfolgung von solchem politischen Gewicht ist, steht aufgrund der Eingriffsinten-
sitat ihrer Mittel auRer Frage.

3. Die Weisungsgebundenheit der Staatsanwaltschaft de lege lata

§ 146 GVG regelt die Weisungsgebundenheit der Staatsanwalte gegenuber ihren Vorge-
setzen, § 147 GVG trifft Regelungen zu der Frage, wem das Weisungsrecht zusteht. Das
Recht der Aufsicht und Leitung der ersten Beamtin oder des ersten Beamten der Staatsan-
waltschaft (§ 147 Nummer 3 GVG) betrifft das interne Weisungsrecht, wahrend es sich bei
demjenigen der Bundes- und Landesjustizministerinnen und -minister (§ 147 Nummern 1
und 2 GVG) um das externe Weisungsrecht handelt. Weisungen kénnen in generellen An-
ordnungen — etwa in Form von Richtlinien — bestehen, sie kénnen jedoch auch die Sach-
behandlung oder Rechtsanwendung im Einzelfall betreffen. Das Recht auf Ausiibung der
Dienstaufsicht nach den §§ 146 und 147 GVG schlie3t die Berechtigung mit ein, Berichte
anzufordern. Weisungen kénnen sich auf Fragen der Rechtsanwendung, der Tatbestand-
sermittlung und der Beweiswuirdigung beziehen. Sie sind aber auch im Bereich von Oppor-
tunitatsentscheidungen moglich. Einer bestimmten Form oder Bezeichnung bedirfen sie
nicht.

Dem Umfang des Weisungsrechts sind jedoch enge Grenzen gesetzt, die sich zunachst
aus dem Legalitatsprinzip (§§ 152 Absatz 2, 170 Absatz 1 StPO) als spezieller Ausformung
der Bindung an Gesetz und Recht (Artikel 20 Absatz 3 GG) ergeben. Das Legalitatsprinzip
begriindet — bei Vorliegen eines Anfangsverdachts (§ 152 Absatz 2 StPO) — die Erfor-
schungspflicht und den Verfolgungszwang der zur Obijektivitat verpflichteten (§ 160 Ab-
satz 2 StPO) Staatsanwaltschaft bis hin zu der Verpflichtung, nach Abschluss der Ermitt-
lungen gemaf § 170 StPO uber die Anklageerhebung oder die Einstellung des Verfahrens
zu entscheiden. Es setzt damit einen engen Rahmen, der allerdings durchaus Spielrdume
lasst, sofern es um Fragen der Technik und Taktik der Ermittlungsarbeit geht, bei Zweifels-
und Auslegungsfragen bei Vorliegen eines Beurteilungsspielraums oder bei Ermessen.
Uberdies wird es punktuell durch das Opportunitétsprinzip durchbrochen, das Ausnahmen
vom Verfolgungszwang vorsieht, die auf Wertungs- und Beurteilungskriterien beruhen. Wo
das Gesetz keinen Entscheidungsspielraum lasst und strikt eine bestimmte MaRnahme ver-
langt, dirfen von dieser MalRnahme abweichende Weisungen nicht ergehen.
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Eine Weisung ist nur in folgenden Fallen zulassig:
— um rechtswidrige Entscheidungen zu verhindern,

— dort, wo in tatsachlicher oder rechtlicher Hinsicht ein Entscheidungs- oder Beurtei-
lungsspielraum besteht,

— sowie im Bereich der Ermessensausubung.

Weisungen selbst missen ihrerseits frei von Ermessensfehlern sein. Sie haben das Will-
kirverbot und den Gleichbehandlungsgrundsatz zu beachten und unterliegen Uberdies dem
Verbot justizfremder Erwagungen. Dies bedeutet, dass sich der Weisungsberechtigte nicht
von rechts- oder sachwidrigen Erwagungen leiten lassen darf (BVerfG, Urteil vom 19. Marz
1959 — 1 BVvR 295/58 —, NJW 1959, S. 871, 872. Die sachgerecht und vertretbar getroffene
staatsanwaltschaftliche Entscheidung darf nicht durch eine abweichende Entscheidung er-
setzt werden, wenn dieser verfahrensfremde Erwagungen rein politischer ZweckmaRigkeit
zu Grunde liegen (KrauB, in: Lowe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage
2022, § 146 Rn. 15). So ware eine Anweisung zur Verfahrenseinstellung nach §§ 153, 153a
StPO in einem Strafverfahren gegen eine im 6ffentlichen Leben stehende Person rein aus
politischer Rlcksichtnahme zur Vermeidung von Aufsehen unzuldssig (Dunnebier, JZ
1958, S. 417, 421; Katholnigg, Strafgerichtsverfassungsrecht, 3. Aufl. 1999, § 146 Rn. 3;
KrauB, in: Léwe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage 2022, § 146
Rn. 15).

JustizgemaR sind jedoch Uibergeordnete politische Uberlegungen, deren Beriicksichtigung
im Einklang mit den Straf- und Verfahrensvorschriften steht (Katholnigg, Strafgerichtsver-
fassungsrecht, 3. Aufl. 1999, § 146 Rn. 3). Das Verbot justizfremder Erwagungen schlief3t
zudem das Recht der Vorgesetzten nicht aus, Anweisungen zu streitigen oder ungeklarten
Rechtsfragen zu erteilen, oder eine gefestigte Rechtsprechung zur Uberprifung zu stellen,
sofern die Rechtsauffassung des Vorgesetzten nicht unhaltbar ist (Dinnebier, JZ 1958,
S. 417, 421; Mayer, in: Kissel/Mayer, GVG, 10. Auflage 2021, §146 Rn. 3).

Erkennbar rechtswidrige Weisungen sind ferner flr die Anweisenden strafbar (§§ 344, 345,
258a des Strafgesetzbuches) und fiir die Angewiesenen unverbindlich. Nicht zuletzt auf-
grund dieser sehr engen und deutlichen Grenzen des Weisungsrechts kommen insbeson-
dere externe Einzelweisungen héchst selten vor. Das externe Weisungsrecht der Justizmi-
nister und Justizministerinnen ist von einer ,gewisse[n] Selbstbeschrankung® gepragt (Ka-
tholnigg, Strafgerichtsverfassungsrecht, 3. Aufl. 1999, § 146 Rn. 3).

4. Reformiiberlegungen

Bis in die jingste Vergangenheit hat es aufgrund der stets erneuerten und zuletzt auch in
europaischem Zusammenhang aufgekommenen Kritik immer wieder Reformvorschlage
zum Weisungsrecht gegeben:

Bereits im Jahre 1976 hat das Bundesministerium der Justiz einen Referentenentwurf vor-
gelegt, in dem fiur die Phase der Hauptverhandlung weitgehende interne und externe Wei-
sungsfreiheit vorgesehen war und Uberdies die Austbung des externen Weisungsrechts
besonders formalisiert werden sollte (Referenten-Entwurf eines Gesetzes zur Anderung
des Rechts der Staatsanwaltschaft (StAAG) vom 2. Dezember 1976, S. 41 bis 55).

Der Deutsche Richterbund hat im September 2015 einen ,Entwurf eines Gesetzes zur An-
derung des 10. Titels des GVG (GVGANdG), zur Anderung des Zweiten Buchs der StPO
(StPOANdG) und zur Anderung des 5. Abschnitts des BBG (BBGAndG)* vorgelegt, der die
Erganzung seines Entwurfs aus dem Jahre 2004 in der im November 2014 Uberarbeiteten
Fassung beinhaltet und im Kern die Abschaffung des externen Weisungsrechts im Einzelfall
vorsieht, diese allerdings (im Gegensatz zum Entwurf des Jahres 2004) mit der Einfiihrung
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eines eigenstandigen Klageerzwingungsverfahrens der Bundes- und Landesjustizverwal-
tung kompensiert.

Im Jahr 2019 legte die FDP-Fraktion im Deutschen Bundestag den ,Entwurf eines Gesetzes
zur Starkung der Unabhangigkeit der Staatsanwaltschaften® vor, der das externe Weisungs-
recht im Einzelfall generell und kompensationslos ausschliet (Bundestagsdrucksache
19/11095, S. 7; Bundestags-Plenarprotokoll 19/163, 20329B).

Aus dem gleichen Jahr stammt ein Antrag der Fraktion Bilindnis 90/Die Grinen ,Stellung
der Staatsanwaltschaft rechtsstaatlich reformieren, der eine Beschrankung des externen
Einzelfallweisungsrechts der Justizministerien ,ausdricklich auf evident rechtsfehlerhafte
Entscheidungen sowie Fehl- oder Nichtgebrauch von Ermessen” sowie Transparenzregeln
und den Wegfall des Status des Generalbundesanwalts als politischer Beamter intendiert
(Bundestagsdrucksache 19/13516, S. 2; Bundestags-Plenarprotokoll 19/163, 20329B).

Tharingen hat im Oktober 2020 einen Antrag fir einen ,Entwurf eines Gesetzes zur Férde-
rung der Unabhangigkeit der Staatsanwaltschaften (Bundesratsdrucksache 644/20) in den
Bundesrat eingebracht, der das Einzelweisungsrecht der Landesjustizverwaltung gegen-
Uber der Staatsanwaltschaft auf Falle beschrankt, in denen eine Generalstaatsanwaltin o-
der ein Generalstaatsanwalt gegen eine rechtswidrige oder fehlerhafte staatsanwaltschaft-
liche Entscheidung oder Sachbehandlung nicht einschreitet, und dies durch Anhérungs-,
Begriindungs- und Dokumentationspflichten flankiert.

Das Bundesministerium der Justiz und flir Verbraucherschutz legte im Jahr 2021 einen Re-
ferentenentwurf zur Starkung der Unabhangigkeit der Staatsanwaltschaften und der straf-
rechtlichen Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten der Europaischen Union vor, der die
engen rechtlichen Grenzen des Weisungsrechts normierte, Transparenzregelungen ent-
hielt und eine sektorale Ausnahme vom externen Einzelweisungsrecht im Bereich der straf-
rechtlichen Zusammenarbeit vorsah. Da ein Kabinettbeschluss zu diesem Gesetzentwurf
nicht erfolgte, wurde das Vorhaben nicht weiterverfolgt.

Das Hauptargument der Beflirworter einer vélligen Freistellung der Staatsanwaltschaften
vom externen Einzelweisungsrecht ist — neben der dadurch bewirkten Beseitigung des ,bo-
sen Anscheins® politischer Einflussnahme — die Sonderstellung der Staatsanwaltschaft als
in besonders enger Weise gesetzesgebundener Behérde mit Justizgewahrungsaufgaben.
Aus dieser besonderen Rolle der Staatsanwaltschaft und der Tatsache, dass das ministe-
rielle Einzelweisungsrecht eng begrenzt ist und faktisch héchst selten eingesetzt wird, zu
schlieRen, es sei verfassungsrechtlich kein Problem, es generell abzuschaffen, greift aller-
dings mit Blick auf das in Artikel 20 Absatz 2 GG verankerte Demokratieprinzip zu kurz. Die
Staatsanwaltschaft hat die Initiativkompetenz fir das Ermittlungsverfahren, ist dessen Her-
rin, darf die Ermittlungen unter Ausschluss jeglicher Offentlichkeit fiihren, hat das Anklage-
monopol inne und die Sachleitungsbefugnis gegenliber den Polizeibehérden. Sie Uibt damit
in einem Bereich hoher Eingriffsintensitat eine zentrale Rolle aus, die zwar mit Richtervor-
behalten flr besonders einschneidende Zwangsmaflnahmen versehen ist, aber dennoch
eine parlamentarische Verantwortlichkeit der Exekutivspitze und damit eine Weisungsge-
bundenheit der Staatsanwaltschaft zur Wahrung des Demokratieprinzips nahelegt. Eine
kompensationslose generelle Streichung des ministeriellen Einzelweisungsrechts durfte
ohne eine Grundgesetzanderung daher gegen Artikel 20 Absatz 2 GG verstof3en.

5. Losung

Der vorliegende Gesetzentwurf normiert ausdriicklich die engen Grenzen des Weisungs-
rechts und enthalt Transparenzregeln fur die Erteilung von externen Weisungen. Die Gren-
zen des Rechts zur Erteilung von Weisungen werden zur Rechtsklarheit im GVG verankert.
Dadurch wird zugleich der Kritik eines mit dem Weisungsrecht verbundenen ,bésen An-
scheins® unzulassiger politischer Einflussnahme begegnet, indem durch die Normierung
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der engen Voraussetzungen des Weisungsrechts verdeutlicht wird, dass die Gefahren einer
politischen Einflussnahme rechtlich nahezu ausgeschlossen sind.

Il. Alternativen

Die Beibehaltung des geltenden Zustands hat den Nachteil, dass die rechtlichen Grenzen
des Weisungsrechts nicht kodifiziert sind und auch bisher kein Transparenzgebot im Hin-
blick auf erfolgte Weisungen normiert ist.

Sowohl die vollstandige Abschaffung des externen Weisungsrechts als auch eine sektorale
Ausnahme vom Weisungsrecht, etwa im Bereich der strafrechtlichen Zusammenarbeit, ber-
gen als Lésungsansatze, wie bereits oben unter 4. dargelegt, verfassungsrechtliche Risi-
ken.

M. Gesetzgebungskompetenz

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes folgt aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 1 GG
(Gerichtsverfassung).

V. Vereinbarkeit mit dem Recht der Europaischen Union und volkerrechtlichen
Vertragen

Der Gesetzentwurf ist mit dem Recht der Europaischen Union und dem Vélkerrecht verein-
bar.

V. Gesetzesfolgen
1. Rechts- und Verwaltungsvereinfachung

Durch den vorliegenden Gesetzentwurf wird rechtsklar geregelt, unter welchen Vorausset-
zungen die Erteilung von Weisungen zuldssig ist. Dadurch werden Rechtsunsicherheiten
beseitigt. Dies kompensiert den durch die Transparenzregelung entstehenden geringfugi-
gen zusatzlichen Verwaltungsaufwand.

2. Nachhaltigkeitsaspekte

Der Entwurf steht im Einklang mit der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie. Insbesondere
tragt der Entwurf zur Gewahrleistung einer funktionierenden Strafrechtspflege bei, die Vo-
raussetzung ist fir eine friedliche Gesellschaft im Sinne des Ziels 16 der Agenda 2030 der
Vereinten Nationen fir eine nachhaltige Entwicklung. Dieses Nachhaltigkeitsziel verlangt,
friedliche und inklusive Gesellschaften flir eine nachhaltige Entwicklung zu férdern, allen
Menschen Zugang zur Justiz zu ermdglichen und leistungsfahige, rechenschaftspflichtige
und inklusive Institutionen auf allen Ebenen aufzubauen.

3. Haushaltsausgaben ohne Erfiillungsaufwand

Keine.

4. Erfullungsaufwand

Das Schriftlichkeitserfordernis der Einzelfallweisung und deren Begriindung ist im Bereich
des Bundesministeriums der Justiz mit keinem nennenswerten Erfullungsaufwand verbun-

den, da bereits jetzt der ,Erlass des Bundesministers der Justiz und fiir Verbraucherschutz
Uber die Unterrichtung des Bundesministers der Justiz und fir Verbraucherschutz durch
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den Generalbundesanwalt beim Bundesgerichtshof‘ vom 13. Dezember 2016 in seiner Pra-
ambel vorsieht, dass Weisungen nur schriftlich ergehen. Des Weiteren haben einige Lander
bereits heute vorgesehen, ministerielle Weisungen im Einzelfall nur schriftlich zu erlassen
und zu begriinden. Im Ubrigen waren das Schriftlichkeitserfordernis sowie das Begriin-
dungserfordernis von Einzelfallweisungen zwar mit einem geringfligigen Aufwand der Lan-
desjustizverwaltungen verbunden. In der Praxis machen die Justizministerinnen und Jus-
tizminister von ihrem Einzelweisungsrecht allerdings nur auferst restriktiv und damit fak-
tisch nahezu nie Gebrauch. Es kann daher davon ausgegangen werden, dass auch in Zu-
kunft nur extrem selten ministerielle Einzelweisungen erteilt werden. Aufgrund der zumeist
bereits jetzt den Anforderungen des Gesetzentwurfs entsprechenden Weisungspraxis und
der Seltenheit externer Einzelweisungen duirfte daher kein nennenswerter Mehraufwand
entstehen.

Allgemeine externe Weisungen, wie beispielsweise die Richtlinien fir das Strafverfahren
und das BuBgeldverfahren (RiStBV), werden nach derzeitiger Weisungspraxis schriftlich
erlassen und missen, da sich ihre Begriindung regelmafig aus dem Regelungszusammen-
hang ergibt, fir gewohnlich nicht gesondert begriindet werden. Das Schriftlichkeits- und
Begriindungserfordernis flihrt deshalb zu keinem nennenswerten Mehraufwand. Die Jus-
tizministerinnen und Justizminister machen von ihrer Befugnis, allgemeine Weisungen zu
erteilen, Uberdies nur selten Gebrauch. Die Anderung des Erflillungsaufwandes durch das
Schriftlichkeits- und Begriindungserfordernis ist daher zu vernachlassigen.

5. Weitere Kosten

Keine.

6. Weitere Gesetzesfolgen

Keine.

VL. Befristung; Evaluierung

Eine zeitliche Befristung der neuen Regelungen erfolgt nicht. Eine Evaluierung ist nicht vor-
gesehen.

B. Besonderer Teil

Zu Artikel 1 (Anderung des Gerichtsverfassungsgesetzes)

Zu Nummer 1 (§ 146 GVG-E)

Zu Buchstabe a (Absatz 1)

Der bisherige Wortlaut von § 146 GVG wird zum Absatz 1. Die neu hinzutretenden Rege-
lungen Uber die Grenzen und die Art und Weise der Ausiibung des Weisungsrechts in Be-

zug auf die staatsanwaltschaftliche Sachleitung werden als weitere Absatze 2 bis 3 ange-
fugt.

Zu Buchstabe b (Absitze 2 bis 3)
Zu Absatz 2
Der neue Absatz 2 statuiert die bereits nach derzeitiger Rechtslage in Bezug auf die Sach-

leitung bestehenden engen Grenzen des internen und externen Weisungsrechts, um des-
sen Ausiibung vorhersehbarer und besser kontrollierbar zu machen. Ferner wird dadurch
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die Kritik des EuGH in der Entscheidung vom 27. Mai 2019 in den verbundenen Rechtssa-
chen C-508/18 und C-82/19 PPU aufgegriffen. Dieser hatte — abgesehen von der grund-
satzlich bestehenden Gefahr einer Einflussnahme durch Einzelweisungen der Justizminis-
terinnen und Justizminister — kritisiert, dass tberdies im GVG nicht naher geregelt sei, unter
welchen Voraussetzungen dieses ministerielle Weisungsrecht ausgeubt werden konne.

Die Regelungen der Grenzen des Weisungsrechts beziehen sich sowohl auf das Recht der
Aufsicht und Leitung der ersten Beamtin oder des ersten Beamten der Staatsanwaltschaft
(internes Weisungsrecht, § 147 Nr. 3 GVG) als auch das externe (ministerielle) Weisungs-
recht (§ 147 Nr. 1 und 2 GVG).

Satz 1 legt unter Bezugnahme auf Absatz 1 fest, dass externe Weisungen zur Sachleitung
des Bundesministers der Justiz und der Landesjustizverwaltungen sowie interne Weisun-
gen der Generalstaatsanwaltinnen oder Generalstaatsanwalte den Legalitadtsgrundsatz
nach § 152 Absatz 2 StPO zu beachten haben.

Zur Sachleitung gehdren die eigentlichen Ermittlungshandlungen sowie alle MaRnahmen
zur inhaltlichen Férderung der Strafsache. Nicht gemeint sind insbesondere nur die Orga-
nisation betreffende Entscheidungen sowie die blo3e Sachbehandlung in einem Verfahren,
wie zum Beispiel das Verwenden von Formularen oder Vordrucken. Durch den Bezug zur
staatsanwaltschaftlichen Sachleitung wird der Anwendungsbereich der Neuregelungen um-
grenzt. Nicht erfasst werden zum Beispiel Sachstandsanfragen, das Anfordern von Berich-
ten, bloRe Rechtsauskinfte zu Einzelfallen oder allgemeinen Rechtsfragen sowie die Be-
stimmung der Zustandigkeit fur Strafverfahren.

Die Regelungen betreffen sowohl das Einzelweisungsrecht als auch das Recht, generelle
Anordnungen — etwa in Form von Richtlinien — zu erlassen.

In Satz 1 Nummern 1 bis 3 werden die weiteren Voraussetzungen aufgezahlt, nach denen
Weisungen zuldssig sind. Die Nummer 1 bis 3 stehen in einem Alternativverhaltnis.

Weisungen sind nach Satz 1 Nummer 1 nur zuldssig zur Verhinderung rechtswidriger Ent-
scheidungen der Staatsanwaltschaft. Dies meint Falle, in denen das Gesetz keinen Ent-
scheidungsspielraum lasst und strikt eine bestimmte MalRnahme der Staatsanwaltschaft
verlangt, die die Staatsanwaltschaft jedoch nicht ergreift, oder in denen die Staatsanwalt-
schaft den Beurteilungsspielraum oder das Ermessen falsch austibt (Beurteilungsfehler o-
der Ermessensfehigebrauch). Sofern die Staatsanwaltschaft entgegen der gesetzlichen
und rechtlichen Vorgaben eine bestimmte MalRnahme nicht, oder unter Verstol3 gegen die
gesetzlichen oder rechtlichen Vorgaben trifft, ist eine Weisung zur Wahrung des Legalitats-
prinzips zulassig (siehe Inhofer, in: Graf, BeckOK GVG, 21. Edition, Stand 15. November
2023, § 146, Rn. 6a: ,Gesichtspunkt der Rechtsaufsicht®).

Weisungen sind nach Satz 1 Nummer 2 nur zuldssig, soweit in tatsdchlicher oder rechtli-
cher Hinsicht ein Entscheidungs- oder Beurteilungsspielraum besteht und die Weisung in-
nerhalb dieses Spielraums ergeht.

Ein Entscheidungsspielraum in tatsachlicher oder rechtlicher Hinsicht liegt etwa in Fallen
vor, in denen nach der Sach- und Beweislage verschiedenartige Bewertungen der Erfolgs-
aussichten einer Anklageerhebung vertretbar sind (Mayer, in: Kissel/Mayer, GVG, 10. Auf-
lage 2021, § 146 Rn. 4).

Ein Beurteilungsspielraum ist eréffnet, sofern Uber Zweifelsfragen zu entscheiden ist (Sch-
mitt, in: Meyer-GolRner/Schmitt, StPO, 64. Auflage 2021, § 146 GVG, Rn. 3; Mayer, in: Kis-
sel/Mayer, GVG, 10. Auflage 2021, § 146 Rn. 4; KrauB, in: Léwe-Rosenberg, StPO, Band
11 GVG/EGGVG, 27. Auflage 2022, § 146 Rn. 14). Sofern jedoch der Wortlaut des Geset-
zes keinen Auslegungsspielraum lasst, oder die Staatsanwaltschaft der héchstrichterlichen
Rechtsprechung oder der im Wesentlichen einhellig vertretenen Rechtslehre folgt, dirfen
keine gegenteiligen Weisungen ergehen (VerfGH Saarl, Beschluss vom 7. Mai 2021 —
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Lv 5/19 —, BeckRS 2021, 11701, Rn. 33). Zulassig ist es jedoch, durch Weisungen von
einer gefestigten Rechtsprechung abzuweichen, um diese in Frage zu stellen und uberpru-
fen zu lassen (Mayer, in: Kissel/Mayer, GVG, 10. Auflage 2021, § 146 Rn. 5; Krauf, in:
Léwe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage 2022, § 146 Rn. 14).

Weisungen sind nach Satz 1 Nummer 3 zudem im Bereich der Ermessensausubung zulés-
sig. Das Gesetz muss Ermessen er6ffnen. Weisungen sind vor allem zur Steuerung einer
einheitlichen Rechtsanwendung zulassig (Mayer, in: Kissel/Mayer, GVG, 10. Auflage 2021,
§146 Rn. 4; Inhofer, in: Graf, BeckOK GVG, 21. Edition, Stand 15. November 2023, § 146,
Rn. 14).

Satz 2 regelt, dass Weisungen frei von justizfremden Erwagungen ergehen missen. Damit
ist gemeint, dass Weisungen der Einhaltung von Recht und Gesetz dienen. Sie dirfen nicht
Ausdruck politischer Zweckmafigkeitserwagungen sein (Schmitt, in: Meyer-GofR3ner/Sch-
mitt, StPO, 64. Auflage 2021, § 146 GVG, Rn. 5; Mayer, in: Kissel/Mayer, GVG, 10. Auflage
2021, §146 Rn. 3; KrauB, in: Léwe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage
2022, § 146 Rn. 15).

Fir mogliche Weisungen zur Sachleitung gilt damit insgesamt Folgendes: Sie sind zulassig
zur Verhinderung rechtswidriger Entscheidungen der Staatsanwaltschaften, soweit in tat-
sachlicher oder rechtlicher Hinsicht ein Entscheidungs- oder Beurteilungsspielraum be-
steht, oder im Bereich der Ermessensausibung.

Das Weisungsrecht wird durch diese Konstellationen eingegrenzt. Liegen diese Vorausset-
zungen nicht vor, sind Weisungen umgekehrt auch nicht zulassig:

Sofern das Gesetz keinen Entscheidungsspielraum lasst und ohne Abweichungsspielraum
eine bestimmte MalRnahme der Staatsanwaltschaft verlangt, dirfen abweichende Weisun-
gen nicht ergehen (Kraul}, in: LOwe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage
2022, § 146 Rn. 13).

Die Weisungen mussen zudem ihrerseits bestimmten Anforderungen genugen:

Weisungen werden durch das Rechtsstaatsprinzip nach Artikel 20 Absatz 3 GG begrenzt,
das heifldt die Anweisenden unterliegen der Bindung an Recht und Gesetz:

Weisungen mussen demnach frei von Ermessensfehlern sein, haben das Willkirverbot und
den Gleichbehandlungsgrundsatz zu beachten und unterliegen Gberdies dem Verbot justiz-
fremder Erwagungen, wie § 146 Absatz 2 Satz 2 GVG klarstellt (zu den Grenzen des Wei-
sungsrechts: Mayer, in: Kissel/Mayer, GVG, 10. Auflage 2021, § 146 Rn. 3 m.w.N.; Kraul},
in: Lowe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage 2022, § 146 Rn. 13 f.). Der
Vorgesetzte darf sich nicht von rechts- oder sachwidrigen Erwagungen leiten lassen
(BVerfG, Urteil vom 19. Marz 1959 — 1 BvR 295/58 —, NJW 1959, S. 871, 872). Die sach-
gerecht und vertretbar getroffene Entscheidung einer Staatsanwaltin oder eines Staatsan-
walts darf also nicht durch eine abweichende Entscheidung ersetzt werden, wenn dieser
verfahrensfremde Erwagungen rein politischer Zweckmafigkeit zu Grunde liegen (Krauf3,
in: Léowe-Rosenberg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage 2022, § 146 Rn. 15). So
ware eine Anweisung zur Verfahrenseinstellung nach §§ 153, 153a StPO in einem Straf-
verfahren gegen eine im 6ffentlichen Leben stehende Person rein aus politischer Ricksicht-
nahme zur Vermeidung von Aufsehen unzulassig (Dunnebier, JZ 1958, S. 417, 421; Ka-
tholnigg, Strafgerichtsverfassungsrecht, 3. Aufl. 1999, § 146 Rn. 3; Krauf}, in: L6we-Rosen-
berg, StPO, Band 11 GVG/EGGVG, 27. Auflage 2022, § 146 Rn. 15).

JustizgemaR sind jedoch libergeordnete politische Uberlegungen, deren Beriicksichtigung
im Einklang mit den Straf- und Verfahrensvorschriften steht (Katholnigg, Strafgerichtsver-
fassungsrecht, 3. Aufl. 1999, § 146 Rn. 3). Das Verbot justizfremder Erwagungen schlief3t
zudem das Recht der Vorgesetzten nicht aus, Anweisungen zu streitigen oder ungeklarten
Rechtsfragen zu erteilen. Hier darf sich die Ansicht des Vorgesetzten und letztlich des
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Ministers oder der Ministerin als dem Parlament gegeniber verantwortlichen Spitze der
Justizverwaltung durchsetzen (Dinnebier, JZ 1958, S. 417, 421; Mayer, in: Kissel/Mayer,
GVG, 10. Auflage 2021, §146 Rn. 3).

Erwagungen allein aulen- oder sicherheitspolitischer Art bleiben weiterhin zulassig, soweit
es sich um rechtlich vorgesehene Entscheidungskriterien handelt, insbesondere, wenn sie
nach gesetzlichen Vorschriften (zum Beispiel in den §§ 153c, 153d StPO) berilcksichtigt
werden duarfen.

Zu Absatz 3

Der neue Absatz 3 enthalt Transparenzregelungen, die flr das externe Weisungsrecht der
Bundesministerin oder des Bundesministers der Justiz sowie flir das Weisungsrecht der
Landesjustizverwaltungen gelten, und greift damit den Hinweis des EuGH im Urteil zu den
verbundenen Rechtssachen C-508/18 und C-82/19 PPU hinsichtlich des Fehlens von Re-
gelungen Uber die Form der Auslibung des Weisungsrechts auf.

Satz 1 legt fest, dass durch Vorgesetzte nach § 147 Nummer 1 und 2 erteilte Weisungen
zur Sachleitung in Textform erfolgen und begriindet werden sollen. Das heil3t, die Weisun-
gen beddrfen in der Regel der Textform und muissen eine Begriindung enthalten. Nur aus-
nahmsweise und wenn die Voraussetzungen des Satzes 2 vorliegen, kann die Weisung
auch formlos ohne Begriindung erteilt werden.

Gemeint ist Textform im Sinne des § 126b des Birgerlichen Gesetzbuchs, so dass Wei-
sungen auch per E-Mail erteilt werden kénnen. Dies gilt sowohl fir auf die Sachleitung be-
zogene Weisungen im Einzelfall als auch fur generelle Anordnungen zur Sachleitung, wobei
sich die Begrindung bei Letzteren auch aus dem Regelungszusammenhang der Anord-
nung selbst ergeben kann, wie es etwa bei den RiStBV der Fall ist. Das Textform- und das
Begriindungserfordernis sollen eine nachtragliche parlamentarische Rechtmafigkeitskon-
trolle von externen Weisungen zur Sachleitung ermdglichen. Ferner schitzen diese Erfor-
dernisse die anweisende Person vor Ubereilten Weisungen. Eine ausdruckliche Regelung
zur Veraktung der in Textform ergangenen und begriindeten Weisungen ist nicht vorgese-
hen. Die Veraktung richtet sich nach den jeweiligen dienstrechtlichen Regelungen.

Eine Ausnahme von dem Textform- und Begriindungserfordernis sieht Satz 2 fur Situatio-
nen vor, in denen es aus besonderen Griinden, wie etwa zeitlicher Dringlichkeit oder bei
technischen Ausfallen, nicht mdglich ist, diese Erfordernisse einzuhalten. Dies betrifft Falle,
in denen einen Weisung nur mundlich, oder eine in Textform oder mindlich ergangene
Weisung ohne Begrundung erteilt wird.

In solchen Fallen sind ausnahmsweise auch eine mindliche Weisung oder eine Weisung
in Textform ohne Begriindung zulassig, die spatestens am Tag nach ihrer Erteilung in Text-
form zu bestatigen und zu begrinden sind. Am folgenden Tag meint den folgenden Werk-
tag. Handelt es sich bei dem folgenden Werktag um einen Sonnabend, ist die Weisung am
darauffolgenden Werktag nachzuholen. § 43 Absatz 2 StPO ist entsprechend anzuwenden.

Zu Nummer 2 (§§ 125, 130, 147, 149, 154, 186 und 191a GVG-E)
Der Sammelanderungsbefehl dient der rechtsférmlichen Bereinigung.
Zu Artikel 2 (Inkrafttreten)

Artikel 2 regelt das Inkrafttreten. Die Neuregelungen sollen am Tag nach der Verkindung
in Kraft treten.



