Bundesrat Drucksache 1 85/89

(Grunddrs. 522/88)

10.04.89
R-6G-1In-K

Empfehlungen

der Ausschiisse
Zum

Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

- Antrag des Landes Niedersachsen -

Punkt der 599. Sitzung des Bundesrates am 21. April 1989

Der federfithrende Rechtsausschufl und
der Ausschufi fiir Innere Angelegenheiten
empfehlen dem Bundesrat, den Gesetzentwurf gemifR Artikel 76

Abs. 1 des Grundgesetzes beim Deutschen Bundestag einzubringen.

Der AusschuBl fiir Jugend, Familie und Gesundheit und

der Ausschufl fiir Kulturfragen

empfehlen dem Bundesrat, den Gesetzentwurf beim Deutschen
Bundestag nicht einzubringen.

Ausgsliefertam 1 1. APR. 1339

Adleinvertrieb: Veriag Dr. Hans Heger, Postfach 200821, 5300 Bonn 2
ISSN 0720-2946



AXales

Der federfilhrende RechtsausschuB empfiehlt dem Bundesrat ferner,
gemdfl § 33 GOBR

Herrn Minister Walter Remmers (Niedersachsen)
zum Beauftragten des Bundesrates fiir die Beratung des

Gesetzentwurfs im Bundestag und seinen Ausschissen zu
bestellen.
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Gesetzentwurf

des Bundesratss

Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

A. Zielsetzung

Neue humangenetische Erkenntnisse einschlieBlich der Methoden
der modernen Fortpflanzungsmedizin, die es zunehmend ermdg-
lichen, gezielt in die Entstehung und Entwicklung mensch-
lichen lLebens einzugreifen, erfordern gesetzgeberische Mal-
nahmen. Sie betreffen im Spannungsfeld der verfassungsrecht-
lichen Wertordnung Grundfragen menschlichen Seins, persénliche
Lebensentscheidungen der Beteiligten und ihre Rechtsstellung,
den Schutz des kinstlich geschaffenen menschlichen Lebens,
die Beachtung des Kindeswohls und die unter allen diesen
Aspekten bestehenden Verantwortlichkeiten des Arztes und

des Naturwissenschaftlers. Der Gegenstand und die Vielschich-
tigkeit des Regelungsbedarfs, dessen zabhlreiche Einzel-
probleme vielfach miteinander verflochten sind, erfordern
eine bundesgesetzliche Ausgestaltung des neuen Rechtsgebiets
nach MaBgabe einer einheitlichen Gesamtkonzeption. AuBlerhalbd
der zivilrechtlichen Folgeregelungen fehlt dem Bund indessen
weithin die Gesetzgebungsbefugnis fir den Bereich der Fort-
pflanzungsmedizin, soweit nicht strefrechtliche Verbote

in Betracht kommen. Ebenso fehlt es an einer Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fir die hinsichtlich humangenetischer
Verfahren in Betracht kommenden Regelungen des Gesundheits-
wesens und der arztlichen und medizinisch-naturwissenschaft-
lichen Berufsausibung. Daher soll die verfassungsrechtliche
‘Grundlage fir eine umfassende bundeseinheitliche Gesetzgebung
suf diesen Gebieten geschaffen werden.
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B. Lésung

Durch die Einfigung einer neuen Nummer 198 in Artikel 74

GG soll die konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes
auf die Materien der kinstlichen Befruchtung beim Menschen
(Fortpflanzungsmedizin) sowie der Untersuchung und der kinst-
lichen Verédnderung der menschlichen Erbinformation (Genom-
analyse, gentechnische Eingriffe in Kdrper-und Keimbahnzellen)
erstreckt werden.

C. Alternativen

Eine Beschrédnkung des Bundes auf die Kompetenzgrundlage

des Artikel 74 Nr. 1 GG (Strafrecht), die nicht auf die
Regelung eines Sach- und Lebensbereichs im ganzen gerichtet
ist, wirde die sachgerechte Verwirklichung einer einheitli-
chen gesetzgeberischen Gesamtkonzeption erheblich behindern.
Damit wére eine nicht winschenswerte Aufspaltung des Rechts-
stoffes zwischen Bund und Léndern verbunden, die die Wahrung
der sachlichen Regelungszusammenhdnge und der Rechtseinheit
picht sicherstellen kdnnte.

D. Kosten

Keine
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Der Bundesrat hat in seiner 604. Sitzung am 22. September 1989
beschlossen, den beigefligten Gesetzentwurf gem4B8 Artikel 76 Abs. 1
des Grundgesetzes beim Deutschen Bundestag einzubringen.
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Anlage

Entwurf

eines ... Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

Der Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesrates des folgende
Gesetz beschlossen; Artikel 79 Abs. 2 des Grundgesetzes ist
eingehalten:

Artikel 1

Des Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai
1949 (BGB1l. S. 1) wird wie folgt geéndert:

1. In Artikel 74 wird nach Nummer 19 folgende neuve Nummer 19a

eingefigt:
"19a. die kinstliche Befruchtung beim Menschen sowie
die Untersuchung und die kionstliche Verdnderung

der menschlichen Erbinformation;".

2. Die bisherige Nummer 192 wird Nummer 19b.

Artikel 2

Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiindung in Kraft.
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Begrﬁndung

Mit der Einfigung der neuen Nummer 19a in Art. 74 6§ soll die
konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fir die in

Art. 74 Nr. 19 GG bezeichneten Ausschnitte des Gesundheitswesens
auf den neuven Regelungsbedarf erstreckt werden, der sich aus

den Entwicklungen auf dem Gébiet der Humangenetik einschlieB-
lich der kinstlichen Befruchtung beim Menschen ergibt. Damit
soll die gebotene Einheitlichkeit der Rechtsgestaltung in diesen
Regelungsbereichen gesichert werden.

Neue‘humangenetische Erkenntnisse einschlieBlich der modernen
Methoden der Fortpflanzungsmedizin, die es zunehmend ermdglichen,
gezielt in die Entstehung und Entwicklung menschlichen Lebens .
einzugreifen, erfordern gesetzgeberische Msfinahmen. Im Spannungs-
feld der hier berihrten Grundfragen menschlichen Seins, per-
sOnlicher Lebensplanung und verfassungsrechtlichef Wertent-
scheidungen wird die stasetliche Gesetzgebung zu bestimmen haben,
welche Grenzen der Anwendung der neuen Methoden gesetzt sein
sollen, wie den bestehenden MiBbrauchsméglichkeiten zu begegnen
ist, und welche Regelungen im Interesse des Kindeswohls und

zur Sicherung einer angemessenen familienrechtlichen Stellung
kinstlich erzeugter Kinder geboten sind.

Auf Grund der EntschlieBung des Bundesrates zur extrakorporalén
Befruchtung vom 16.5.1986 (BR-Drucks. 210/86 - BeschluB) und
des Beschlusses der 57. Konferenz der Justizminister und -sena-
toren vom 16./18.9.1986 het die vom Bundesﬁinister der Justiz
eingesetzte Bund-L§nder-Arbeitégruppe "Fortpflanzungsmedizin®
ein Gesamtkonzept des gesetzgeberischen Entscheidungsbedarfs
auf diesem Gebiet erarbeitet und dazu Regelungsempfehlungen
vorgelegt. Ihr Bericht macht die Vielzahl und Vielschichtigkeit
der mit den Methoden der kinstlichen Befruchtung verbundenen
Regelungsfragen und ihre zshlreichen Verdstelungen und Zusam-
menhénge im einzelnen deutlich. Neben den Vorschlégen filr zivil-
rechtliche Folgeregelungen enthélt der Bericht im wesentlichen
folgende Empfehlungen:
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MaBnahmen der kinstlichen Befruchtung sollen nur durch einen

Arzt und nur bei medizinischer Indikation nach umfassender
Beratung der kinftigen Eltern unter besonderer BerlUcksichtigung
des Wohls des Kindes durchgefihrt werden. Sie sollen grundsétz-.
lich nur im homologen System einschlieBlich einer auBerehelichen
Lebensgemeinschaft zuléssig sein. Weitere Regelungsverschlage
gelten der Vermeidung iberzéhliger Embryonen sowie Verboten

ihrer fremdnitzigen Erzeugung, Verwendung oder Schadigung (z.B.
Abspaltung von Zellen, Gentransfer). Eine kinstliche Befruchtung
nach dem Tode des Mannes sowie MaBnehmen zur Wahl des Geschlechts
des Kindes (Spermienselektion) sollen unzulédssig sein. Bei
Verwendung der Samenspende eines Dritten, die bei der kinstlichen
Insemination einer verheirsteten Frau unter notarieller Zu-
stimmung des Ehemannes nicht untersagt sein soll, werden Be-
schrénkungen und Verbote im Hinblick auf die Kriterien beil

der Auswahl eines Ssmenspenders, die Auswahl mittels Samenbanken,
die mehrfache Verwendung des Samens eines Spenders, die Anonymi-
tiat des Spenders (drztliche Aufzeichnungspflichten, behdrdliche
Dokumentationsstelle) und die Kommerzislisierung van Samenspenden
"vorgeschlagen. Ferner schligt die Arbeitsgruppe vor, die Ei-
spende, die Embryospende, die érztliche Mitwirkung an der kinst-
lichen Befruchtung zur Herbeifihrung einer Schwangerschaft

bei einer "Ersatzmutter” sowie die Vermittlung von Ersatzmut-
terschaften und die Werbung hierfir zu verbieten. Die Durch-
fihrung der heterologen Insemination, der extrskorporalen Be-
fruchtung und die Konservierung von Keimzellen soll auf hierfir
zugelessene arztliche Einrichtungen peschriankt sein; die Kon-
servierung von Embryonen soll nur ausnahmsweise zugelassen

sein, wenn der Gesundheitszustend der Frau den Transfer vor-
Ubergehend nicht erlaubt.

Zur Anwendung gentechnischer Verfahren beim Menschen ernthélt

der Bericht der Engquete-Kommission "Chancen und Risiken der
Gentechnologie" des Deutschen Bundestages (BT-Drucks. 10/6775)
Untersuchungen und Empfehlungen, die es erforderlich machen,
gesetzgeberische MaBnahmen zu prifen. Soweit es sich um die
Verfahren der Genomanalyaé handelt, stehen zum Teil die besonderen
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Cesetzgebungskompetenzen des Bundes aus Artikel 74 Nr. 1 (gericht-
liches Verfahren), Artikel 74 Nr. 11 GG (privatrechtliches Ver-
sicherungswesen) und Artikel 74 Nr. 12 GG (Arbeitsrecht, Arbeits-
schutz, Sozialversicherung) zur Verfigung. Fir Regelungsfragen,
die dariber hinaus die &rztliche Berufausﬁbung betreffen, fehlt
es an einer Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Von grofler Bedeutung
wird insbesondere die Frage einer Beschrénkung der Genomana-

lyse in den vorgeburtlichen Lebensstadien auf bestimmte schwere
Erbkrankheiten und entsprechende Risikogruppen sein. Ferner
stellt sich die Frage einer Begrenzung von Art und Umfang gene-
tischer Analysen bei Neugeborenen, insbesondere auf frih aus-
brechende und behandelbare Krankheiten. Von grundsdtzlicher
Bedeutung sind auch die Fragen der gesetzlichen Festlegung

des Erfordernisses persdnlicher Einwilligung des Betroffenen

in die Durchfihrung einer Genomanalyse sowie der Verfigungsbe-
fugnis'ﬁber genetische Daten und ihren Schutz. Gesetzlicher
Regelungen bedarf es ferner im Hinblick auf Moglichkeiten experi-
mentéller oder therapeuvtischer Eingriffe in die menschliche
Genstruktur. Soweit hier nicht strafrechtliche Verbote zu schaf-
fen sind, fehlt es gleichfalls an einer Gesetzgebungskompetenz
des Bundes. Gleiches gilt fir die etwa zur Uberwachung von
MaBnahmen des Gentransfers in somatische Zellen in Betracht
kommenden Regelungen.

IT.

Angesichts der Bedeutung und Tragweite dieser gesetzgeberischen
Entscheidungen besteht ein zwingendes Bedirfnis, die Rechtsein-
heit in diesen Regelungsbereichen zu sichern.

Die gesetzlichen MaBnahmen zur Fortpflanzungsmedizin sind sowohl
fir die Allgemeinheit els auch fir die persénliche Lebensge-
staltung der Beteiligten von grundlegender Bedeutung. Gleiches
gilt im Hinblick auf die Pflichten und Einschrénkungen, die

fior die Ausibung des Arztberufes und fir Tétigkeiten der medi-



-5 - Drucksache 185/89 (BeschluBl)

zinischen und naturwissenschaftlichen Forschung in Betracht
kommen. Sie kdnnen nicht von Land zu Land unterschiedlichen
staatlichen Regelungen und Begrenzungen unterworfen werden.
Divergierende gesetzgeberische Entscheidungen auf diesem Sach-
gebiet dirften kaum auf Versténdnis stoBen; ihre Wirksamkeit
und ihre Uterzeugungskraft wéren von vornherein in Frage ge-
stellt.

finer einheitlichen Gesamtgesteltung bedarf es auch wegen der
sachlichen Zusammenhiénge, die zwischen den in Betracht kommenden
Einzelregelungen bestehen. So héngt u.a. die Wirksemkeit straf-
rechtlicher Verbote, die dem Embryonenschutz dienen, auvch davon'
ab, welchen Begrenzungen die Anwendung der In-vitro-Fertilisation
unterliegt und ob sie auf besonders zugelassene Einrichtungen
beschriénkt ist, die unter verantwortlicher Leitung und staat-
licher Aufsicht stehen. Die Frage der Verwendung der Samenspende
eines Dritten wird im Hinblick suf das Wohl des Kindes auch

unter dem Gesichtspunkt beurteilt, ob eine umfassende Beratung
der Partner sichergestellt ist, und ob der Gefahr des MiBbrauchs'
durch bestimmte weitere Einschrénkungen begegnet wird. Die
Folgeprobleme fir die Rechtsstellung des heterolog erzeugten
Kindes strahlen in verschiedene Rechtsgebiete aus. Will der
Gesetzgeber im Interesse eines desuerhaften familienrechtlichen
Status des Kindes die Anfechtung der Ehelichkeit bei notariell
beurkundeter Zustimmung des Ehemannes ausschlieﬂen; so stellt
sich die Frage, ob es dem Arzt untersagt sein soll, eine hetero-
loge Befruchtung vorzunehmen, ohne daB ihm eine notariell beur-
kundete ZustimmanSErklirung vorliegt. Mit der Entscheidung,

daB dem Kind die Mdglichkeit eréffnet werden soll, seine gene-
tische Abstammung zu erfahren, wird eine Regelung sowohl der
garaus folgenden arztlichen Pflichten als such der demit verbunde-
nen stastlichen Dokumentationsaufgaben erforderlich. Diese

und andere Fragen erfordern eine einheitliche gesetzliche Gesamt-
konzeption, die die Zusammenhénge zwischen ihren sich ergénzenden
Teilregelungen wahrt.
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ITI.

Eine Bundesgesetzgebung nach Mafigabe einer einheitlichen Gesamt-
konzeption steht vor der Schwierigkeit, daB der Bund fir die
einschlagigen Sachgebiete (drztliche Berufsausibung und sonstige
hier in Betracht kommende MaBnahmen des Gesundheitswesens,
medizinische und naturwissenschaftliche Forschung) keine Gesetz-
gebungsbéfugnis besitzt. Der Bund kann, abgesehen von den zivil-
rechtlichen Folgeregelungen, im wesentlichen nur tatig werden,
soweit Strafvorschriften oder, bei Regelungen zur Anwendung
gentechnischer Verfahren, die genannten sachgebietsbezogenen

Einzelkompetenzen in Betracht kommen.

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fir das Strafrecht (Artikel 74
Nr. 1 GG) unterliegt den Begrenzungen, die aus der besonderen
Aufgabe einer Strafvorschrift folgt. Die Androhung von Kriminal-
strafe stellt das schidrfste Sanktionsmittel, die "ultima ratio”,
im Instrumentarium des Gesetzgebers dsr (vgl. BVerfGE 39, 47).
Hiervon ist unter Beachtung des rechtsstaatlichen Prinzips

der VerhdltnisméBigkeit nur Gebrauch zu machen, wenn Regelungen
anderer Art zum Schutz bestimmter zentraler Rechtsgiter nicht
ausreichen. Die Gesetzgebungskompetenz fir das Strafrecht ist
daher weder dszu bestimmt noch geeignet, einen Lebens- und
Tatigkeitsbereich im ganzen umfassend zv regeln und damit gleich-
sam an die Stelle fehlender Sachgebietékompetenzen zZu treten.

Sie erfaBt mehr punktuell einzelne Verhaltensweisen, die im
Hinblick auf den Wert des verletzten oder gefédhrdeten Rechtsgutes
. und den Unrechtgehalt der Verletzungshandlung die besondere
strafrechtliche Sanktion nach Beurteilung des Gesetzgebers
rechtfertigen.

Hiernach wirde es Schwierigkeiten begegnen, den Gesamtzusammen-
hang des gesetzgeberischén Handlungsbederfs strafrechtlich

zv erfassen. Mit der Festlegung einer Sachkonzpetion ist noch
nicht dariber entschieden, inwieweit es im einzelnen straf-
rechtlicher Verbote bedarf. Auf dieser weiteren Prifungsebene
flieBen erneut rechtspolitische Bewertungen
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und kriminalpolitische Einschétzungen in das Gesetzgebungs-
verfahren ein. Das Bedirfnis nach einheitlicher bundesgesetz-
licher Regelung wére kein der besonderen Aufgasbe des Kriminal-
strafrechts entsprechender BeurteilungsmaBstab. So kann es

zu einer nicht sachgerechten Aufspaltung des Rechtsstoffes

kommen.

Eine einheitliche Rechtsgestaltung in den dann den Léndern
verbleibenden wichtigen Regelungsfragen wére nicht gesichert.
BemUhungen der Lander, zu einheitlichen Ldésungen zu gelangen
und ihre Gesetzgebung an Musterentwirfen zu orientieren, war
sauf anderen Rechtsgebieten in der Vergangenheit nur wenig Erfolg
beschieden. Die Entwicklung von Land zv Land divergierender
Lésungen wird hier dadurch beginstigt, daB die neuen Regelungs-
fragen der Humangenetik unterschiedlichen rechtspolitischen
Beurteilungen und Bewertungen im einzelnen weiten Raum geben.
Schon die bisherigen rechtspolitischen Diskussionen bieten

in einer Reihe von Fragen kein einheitliches Meinungsbild.

Die Wahrung der Regelungszusammenhdnge, die sich aus bestimmten
Ausgangsentscheidungen ergeben, wére durch die Gesetzgebung

der Lander nicht zu gewdhrleisten.

Iv.

Die Entwicklungen in der Humangenetik fordern neuartige gesetz-
liche MaBnahmen. Bei Regelungen solcher Tragweite und Bedeutung
fir die Allgemeinheit, fir persdnliche Lebensentscheidungen

und fir die Verantwortlichkeiten des Arztes und des Naturwissen-
schaftlers wahrt such ein fdderativ geordnetes Staatswesen

die Rechtseinheit. Legitime Grinde fir eine jeweils eigensténdige
landesrechtliche Gestaltung sind hier nicht erkennbar. Die
bundesstaatliche Ordnung bewdhrt sich auch darin, Kompetenz-
licken zu schlieBen, die bei der Schaffung des Grundgeset:zes

noch nicht erkennbar waren, und damit die Verfassbng neuen

Entwicklungen anzupassen.

Die Lander haben sich schon in der Vergangenheit der Notwendig-
keit der Ubertragung einer Regelungskompetenz auf den Bund
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nicht entzogen, wenn neue staatliche Aufgaben von bedeutendem
Gewicht auftraten, die eine einheitliche Lésung verlangten.

So wurde dem Bund in einer entsprechenden Kompetenzlage die
Gesetzgebungsbefugnis fir das Sachgebiet "Tierschutz" (Artikel 74
Nr. 20 GG) Ubertragen (Neunundzwanzigstes Gesetz zur Anderung
des Grundgesefzes vom 18.3.19871, BGBl1. I S. 207), nachdem in
den vorangegangenen Legislaturperioden Entwirfe fir eine neue
umfassende Tierschutzgesetzgebung an der unzureichenden Bundes-
kompetenz gescheitert waren (BT-Drs. IV/8S5 und V/934). Mit

dem DreiBigsten Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12.4.
1972 (BGB1. I S. 593) wurde den unabweisbaren Entwicklungen

der Gesetzgebung zum Schutz der Umwelt mit einer entsprechenden
Erweiterung der Gesetzgebungskompetenz des Bundes Rechnung
getragen (Artikel 74 Nr. 24 GG: Abfallbeseitigung, Luftrein-
haltung, Larmbekampfung). Der Rechtseinheit der Gesetzgebung
2zur Steuerung der neuen humangenetischen Entwicklungen wird
gerade auch im Hinblick auf die hier berihrten verfassungs-
rechtlichen Grundentscheidungen keine geringere Bedeutung bei-

zumessen sein.

V.

Die Ausschnitte aus dem Bereich des Gesundheitswesens, fir

die dem Bund bisher die konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis
zugewiesen ist, sind in Art. 74 Nr. 19 GG zusammengefaBt. In
diesen Zusammenhang ist auch die neue Gesetzgebungsmaterie
einzustellen. Entsprechend ihrer eigensténdigen Bedeutung ist
hierfir eine neuve Nummer 19a vorgesehén; eine Einfigung in

Art. 74 Nr. 19 GG wére auch wegen der damit verbundenen text-
lichen Ausweitung dieser Kompetenznorm, deren Ubersichtlichkeit
beeintréchtigt wirde, nicht empfehlenswert.

Das Sachgebiet der neuen Nummer 19a umfaBt alle Verfahren und
Ebenen der genetischen Analyse, die die Funktion und Struktur
der menschlichen Gene untersuchen, sowie die in Betracht kommen-
den Anwendungsbereiche wie insbesondere die prédnidative und
prénatale Disgnostik, die genetische Beratung, genetische Such-
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tests oder Reihenuntersuchungen bei Neugeborenen (Screening),
die Oko- und Pharmakogenetik sowie, die Gesetzgebungsbefugnisse
aus Artikel 74 Nr. 1, 11 und 12 GG ergénzend, Genomanalysen an
Arbeitnehmern, fir Versicherungen und im Strafverfahren. Kinst-
liche Verdnderungen der menschlichen Erbinformation im Sinne
der neuven Nummer 19a betreffen Eingriffe aller Art in die gene-
tische Struktur menschlicher Kdrper- und Keimbahnzellen.

Die Gesetzgebungsbefugnis auf dem Gebist der Fortpflanzungsme-
dizin soll sich auf alle Methoden erstrecken, durch die kiinstlich
eine Samenzelle in eine menschliche Eizelle verbracht oder |
bewirkt wird, dafl eine Samenzelle in eine menschliche Eizelle
eindringen kann, sowie suf die MaBnahmen zur Einbringung einer
befruchteten Eizelle in die Gebérmutter (Embryo-Transfer).

Zu den angewendeten Methoden gehdren die kinstliche Insemination,
die In-vitro-Fertilisation und der intratubare Gametentransfer.
Die Bundesgesetzgebung kann sich vor allem auf die Anwendung

der Verfahren, ihren Zweck und ihre Grenzen, die Art und den
Umfang ihrer Durchfihrung, die Pflichten des Arztes sowie sauf

den Umgang mit Keimzellen und Embryonen und ihre Verwendﬁng
beziehen. Im einzelnen wird zu den unter ‘dieses Sachgebiet
fallenden Regelungen insbesondere auf das von der Bund-Lénder-
Arbeitsgruppe "Fortpflanzungsmedizin" vorgelegte Gesamtkonzept
der Empfehlungen zuv den durch die Fortpflanzungsmedizin aufge-

worfenen Fragen hingewiesen.
VI.

GemaB Artikel 2 sollte das Besetz zum frihestmdglichen Zeitpunkt
in Kraft treten, um die Grundlage dsfir bereitzustellen, daB

in die anstehende Gesetzgebung des Bundes zur Humangenetik

der Gesamtkomplex des gesetzgeberischen Entscheidungsbadarfs
umfassend einbezogen werden kann.



