VerfGH Munchen, Entscheidung v. 21.04.2021 — Vf. 85-VII-20

Titel:
Erfolglose Popularklage gegen besoldungsrechtliche Ubergangsvorschrift

Normenketten:
BayBesG Art. 108 Abs. 8
BV Art. 3 Abs. 1S. 1, Art. 83 Abs. 7 S. 1, Art. 101, Art. 118 Abs. 1

Leitsatze:

Die Ubergangsregelung fiir Anwérter und Anwérterinnen in einem Beamtenverhaltnis auf Widerruf geman
Art. 108 Abs. 8 des zum 1. Januar 2011 in Kraft getretenen Bayerischen Besoldungsgesetzes ist mit der
Bayerischen Verfassung vereinbar.

1. Art. 83 Abs. 7 S. 1 BV dient dem prozeduralen Schutz des kommunalen Selbstverwaltungsrechts; dieser
Zweck erfordert nicht, dass die kommunalen Spitzenverbénde zu Erganzungen und Anderungen eines
Gesetzentwurfs im Gesetzgebungsverfahren stets erneut anzuhéren wéren. (Rn. 35) (redaktioneller
Leitsatz)

2. Bei der Ubergangsvorschrift des Art. 108 Abs. 8 BayBesG geht es weder um die fiir die Hohe der
Besoldung mafigeblichen Kriterien noch um ein Konzept zur Haushaltskonsolidierung. Sie unterlag daher
nicht der Begriindungspflicht nach der einschlagigen verfassungsgerichtlichen Rechstsprechung. (Rn. 45)
(redaktioneller Leitsatz)

3. Es ist sachlich gerechtfertigt, wenn bei der Uberleitung in ein gedndertes Besoldungssystem den
Beamten auf Probe oder auf Lebenszeit ein weitergehender Vertrauensschutz gewahrt wird als den
Anwartern und Anwaérterinnen. (Rn. 47) (redaktioneller Leitsatz)

4. Auch die Unterscheidung zwischen Beamten auf Widerruf, die sich an einem Stichtag zwischen
Beschluss und Verkiindung des Gesetzes im Vorbereitungsdienst befanden, und solchen, deren
Beamtenverhaltnis erst spater begriindet wurde, ist sachlich gerechtfertigt. (Rn. 50) (redaktioneller Leitsatz)
5. Dass eine andere Stichtagsregelung méglich gewesen wiére, fiihrt nicht dazu, dass die getroffene
Regelung verfassungswidrig ware. (Rn. 52) (redaktioneller Leitsatz)
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Tenor
Der Antrag wird abgewiesen.
Entscheidungsgriinde

1

Gegenstand der Popularklage ist die Bestimmung des Art. 108 Abs. 8 Bayerisches Besoldungsgesetz
(BayBesG) vom 5. August 2010 (GVBI S. 410, 764, BayRS 2032-1-1-F), das zuletzt durch § 3 des Gesetzes
vom 23. Dezember 2020 (GVBI S. 683) geandert worden ist.

2
Die angegriffene Vorschrift lautet wie folgt:

LArt. 108 Sonstige Ubergangsregelungen

(8) TAnwérter und Anwarterinnen in Laufbahnen mit einem Eingangsamt der Besoldungsgruppen bis A 10,
die sich am 31. Juli 2010 in einem Beamtenverhaltnis auf Widerruf befinden und ab dem 1. Januar 2011 in



ein Beamtenverhaltnis auf Probe berufen werden, erhalten ein Grundgehalt nach Anlage 3 mindestens in
der Hohe, das sich unter Anwendung der §§ 27 bis 30 des Bundesbesoldungsgesetzes in der am 31.
August 2006 geltenden Fassung ergibt. 2|st das sich nach Satz 1 ergebende Grundgehalt hoher als das
nach Art. 30 und 31, wird dieses Grundgehalt solange gewahrt, bis es betragsmafig der Stufe entspricht,
die durch Anwendung des Art. 30 Abs. 2 und 3 tatsachlich erreicht wird.*

3

1. Mit dem Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. August 2006 (BGBI | S. 2034) - sog.
Fdderalismusreform - wurde die bis dahin bestehende konkurrierende Gesetzgebungszustandigkeit des
Bundes fiir die Besoldung und Versorgung der Angehdrigen des offentlichen Dienstes, die in einem
offentlichrechtlichen Dienst- und Treueverhaltnis stehen (Art. 74 a Abs. 1 GG a. F.), aufgehoben; insoweit
besteht seit 1. September 2006 eine ausschlieRliche Gesetzgebungskompetenz der Lander fir ihre
Landesbeamten. Nach Art. 125 a Abs. 1 GG galt das bisherige Bundesrecht - das Bundesbesoldungsgesetz
(BBesG) - fort; es konnte durch Landesrecht ersetzt werden. Von dieser Befugnis hat der bayerische
Gesetzgeber mit dem Bayerischen Besoldungsgesetz vom 5. August 2010 (GVBI S. 410, 764) Gebrauch
gemacht. Das Gesetz ist zum 1. Januar 2011 in Kraft getreten. Art. 108 BayBesG gehort zu den
Ubergangsvorschriften, die die Uberleitung des bisherigen Rechtszustands in die Bestimmungen des
Bayerischen Besoldungsgesetzes sicherstellen sollen.

4

Nach der am 31. August 2006 geltenden Fassung des Bundesbesoldungsgesetzes wurde das in den
Bundesbesoldungsordnungen A und B geregelte Grundgehalt der Beamten (und Soldaten) nach Stufen
bemessen; das Aufsteigen in den Stufen bestimmte sich nach dem Besoldungsdienstalter und der Leistung
(§ 27 Abs. 1 BBesG a. F.). Das Grundgehalt stieg bis zur fiinften Stufe im Abstand von zwei Jahren, bis zur
neunten Stufe im Abstand von drei Jahren und dartUber hinaus im Abstand von vier Jahren (§ 27 Abs. 2
BBesG a. F.). Das Besoldungsdienstalter begann am Ersten des Monats, in dem der Beamte (oder Soldat)
das 21. Lebensjahr vollendet hatte (§ 28 Abs. 1 BBesG a. F.).

5

Nach Art. 30 Abs. 1 BayBesG wird das Grundgehalt in Besoldungsgruppen der Besoldungsordnung A nach
Stufen bemessen; bei der erstmaligen Begriindung eines Beamtenverhaltnisses mit Anspruch auf
Grundbezuge (Diensteintritt) erfolgt die Zuordnung zur ersten mit einem Grundgehaltsbetrag
ausgewiesenen Stufe der mafigeblichen Besoldungsgruppe (Anfangsstufe). Das Grundgehalt steigt geman
Art. 30 Abs. 2 Satz 1 BayBesG bei einer Leistung, die den mit dem Amt verbundenen
Mindestanforderungen entspricht, in regelmaRigen Zeitabstanden in den Stufen bis zum Erreichen der
letzten Stufe (Endstufe) an. Die Zeitabstande betragen bis zur Stufe 4 zwei Jahre, danach bis zur Stufe 8
drei Jahre und darlber hinaus vier Jahre.

6

2. Der Antragsteller ist Regierungsinspektor (Besoldungsgruppe A 9) im Dienst des Freistaates Bayern.
Vom 1. Oktober 2008 bis zum 3. September 2009 stand er in einem Beamtenverhaltnis auf Widerruf, das
wegen endgultigen Nichtbestehens der fur die Laufbahn als Steuerinspektor vorgeschriebenen Prifung
endete. Mit Urkunde vom 31. August 2010 wurde er mit Wirkung zum 1. Oktober 2010 unter Berufung in ein
Beamtenverhaltnis auf Widerruf zum Regierungsinspektoranwarter ernannt. Mit Wirkung zum 14. Oktober
2013 wurde er unter Berufung in das Beamtenverhaltnis auf Probe zum Regierungsinspektor ernannt und
erhielt ein Grundgehalt aus der ersten Stufe der Besoldungsgruppe A 9.

7

Der Antragsteller beantragte erfolglos, ihm den Vorbereitungsdienst fur die Steuerverwaltung als sonstige
fur die Beamtentatigkeit forderliche hauptberufliche Beschaftigungszeit mit der Wirkung einer fiktiven
Vorverlegung des Dienstantritts (Art. 31 Abs. 2 BayBesG in der bis zum 31.12.2015 geltenden Fassung)
anzuerkennen. Er erstrebte sodann, sein Grundgehalt aus der Besoldungsstufe 7 der Besoldungsgruppe A
9 zu berechnen. Der Antrag wurde unter Hinweis darauf abgelehnt, dass Art. 108 Abs. 9 BayBesG a. F.
(nunmehr Art. 108 Abs. 8 BayBesG) auf den Antragsteller keine Anwendung finde, weil er sich am 31. Juli
2010 noch nicht im Beamtenverhaltnis auf Widerruf befunden habe. Eine verwaltungsgerichtliche Klage
blieb erfolglos. Gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Wirzburg vom 12. Juni 2018 lieR® der Bayerische
Verwaltungsgerichtshof mit Beschluss vom 15. Januar 2020 die Berufung nicht zu.



8

Mit der am 23. September 2020 eingereichten Popularklage begehrt der Antragsteller, Art. 108 Abs. 8
BayBesG fur mit den Art. 118, 95 Abs. 1 und Art. 101 BV unvereinbar zu erklaren und den Gesetzgeber zu
verpflichten, innerhalb eines Jahres eine verfassungskonforme Neuregelung zu treffen. Er geht dabei davon
aus, dass in einer solchen Neuregelung nur der 31. Dezember 2010 ein verfassungskonformer Stichtag
ware.

9

Der Antragsteller ist der Auffassung, die Ubergangsregelung des Art. 108 Abs. 8 BayBesG verstolle gegen
Art. 3 Abs. 1 (Rechtsstaatsprinzip), Art. 118 Abs. 1 (Gleichheitssatz), Art. 101 (Berufsfreiheit) und Art. 95
Abs. 1 BV (Alimentationsprinzip).

10

1. Das Gesetz sei mangels Einhaltung des Art. 83 Abs. 7 BV formell nicht verfassungskonform zustande
gekommen; die Endfassung des heutigen Art. 108 Abs. 8 BayBesG sei den kommunalen Spitzenverbanden
nicht zur Anhérung vorgelegt worden.

11

2. Der Gleichheitssatz des Art. 118 Abs. 1 BV verbiete einen gleichheitswidrigen Beglinstigungsausschluss.
Die Anforderungen seien dabei umso scharfer, je weniger die Unterscheidungsmerkmale fir den Einzelnen
verfligbar seien oder je mehr sie sich den in Art. 3 Abs. 3 GG benannten Merkmalen annaherten. Fir die
Wahl eines friiheren Stichtags bei den Beamten auf Widerruf im Vergleich zu den tbrigen Beamten gelte
eine strenge VerhaltnismaRigkeitsprifung. Der Einzelne habe weder darauf Einfluss, ob bestimmte
Positionen an Beamte auf Widerruf, an Beamte auf Probe oder Beamte auf Lebenszeit vergeben wirden
noch darauf, ab welchem Zeitpunkt er in ein Beamtenverhaltnis auf Probe berufen werde. Zudem wirke sich
die Ungleichbehandlung auch auf das Freiheitsrecht des Art. 33 Abs. 5 GG aus. Es bestehe eine
Ungleichbehandlung innerhalb der Gruppe der Widerrufsbeamten: Nur diejenigen profitierten von der
Ubergangsregelung, die vor dem 31. Juli 2010 eingestellt worden seien, nicht aber diejenigen, deren
Einstellung vom 1. August bis 31. Dezember 2010 erfolgt sei. Beide Gruppen hatten aber an der gleichen,
einmal jahrlich stattfindenden Auswahlprifung vom 12. Oktober 2009 teilgenommen. Der Gesetzgeber habe
die unterschiedliche Behandlung nicht begriindet. Bereits darin liege ein Verfassungsverstol3; denn nach
der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 16. Oktober 2018 (BVerfGE 149, 382) musse der
Gesetzgeber im Gesetzgebungsverfahren die Fortschreibung der Besoldungshohe begriinden.
Haushaltspolitische Aspekte rechtfertigten nicht ausgerechnet den 31. Juli 2010 als Stichtag. Der Zweck
des Art. 108 Abs. 8 BayBesG, eintretende Harten auszugleichen, werde durch die Aufspaltung innerhalb der
Widerrufsbeamten und die unterschiedliche Behandlung im Vergleich zu anderen Beamtengruppen verfehlt.
Zudem betrafen die Regelungen in Art. 106 und 107 BayBesG auch Lehrkrafte der Besoldungsgruppen A
11 bis A 13, die nach Verkiindung des Bayerischen Besoldungsgesetzes eingestellt worden seien. lhnen
werde Vertrauensschutz gewahrt, obwohl sie am 5. August 2010 noch keine Besoldungsempfanger
gewesen seien.

12

Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen Union sei die Wahrung des Besitzstands
einer Personengruppe ein zwingender Grund des Allgemeininteresses. Diesem hohen Rechtsgut triigen die
unterschiedlichen Stichtage nicht ausreichend Rechnung. Eine Absenkung, die nur einen Teil der
Beamtenschaft treffe, sei unzulassig. Im Vergleich zu den anderen Anwartern und den anderen
Beamtengruppen werde der Antragsteller wesentlich schlechter besoldet. Das besondere Treueverhaltnis
verpflichte Beamte nicht dazu, starker als andere zur Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte
beizutragen.

13

Anderungsantrage der Fraktionen der SPD und von Biindnis 90/Die Griinen hatten den Stichtag 31.
Dezember 2010 auch fur Anwarter und Anwarterinnen vorgeschlagen, um empfindliche
EinkommenseinbulRen zu vermeiden und den Vertrauensschutz zu gewahrleisten.

14

3. Die Ungleichbehandlung verletze auch das in Art. 95 Abs. 1 BV verbulrgte Alimentationsprinzip, das fur
Widerrufsbeamte und Lebenszeitbeamte in gleicher Weise gelte. Das Beamtenverhaltnis auf Widerruf sei
als Vorstufe auf das Beamtenverhaltnis auf Lebenszeit gerichtet.



15

4. Auch gegen die in Art. 101 BV gewahrleistete Berufsfreiheit werde verstoRen. Auf sie kdnnten sich auch
Beamte berufen. Die Ubergangsregelung tangiere jedenfalls die Berufsausiibung. Auch
Berufsaustibungsregelungen mussten dem Gleichheitssatz entsprechen.

16
5. Art. 108 Abs. 8 BayBesG enthalte eine unzulassige Ruckwirkung und verstol3e daher gegen Art. 3 Abs. 1
BV.

17
Der Bayerische Landtag und die Bayerische Staatsregierung haben sich am Verfahren beteiligt. Sie halten
die Popularklage fiir unbegriindet.

18

1. Der Bayerische Landtag verweist darauf, dass Art. 108 Abs. 8 BayBesG Anwarter betreffe, denen noch
kein Amt verliehen worden sei und die keinen Anspruch auf Grundgehalt hatten. Dagegen betrafen Art. 106
und 107 BayBesG Personen, denen bereits ein Amt verliehen worden sei und denen deshalb ein Anspruch
auf Grundgehalt zustehe. Auch die unterschiedliche Behandlung innerhalb der Widerrufsbeamten sei nicht
verfassungswidrig. Der Gesetzgeber sei befugt, ein neues Besoldungssystem einzufiihren und Stichtage fur
die Uberleitung festzusetzen. Das Alimentationsprinzip filhre nicht zu einem Anspruch auf Besoldung in
bestimmter Hohe. Art. 108 Abs. 8 BayBesG greife auch nicht nachtraglich in einen abgeschlossenen
Sachverhalt ein.

19

2. Die Bayerische Staatsregierung flhrt aus, dass mit dem Bayerischen Besoldungsgesetz das
Besoldungsdienstalter des Bundesbesoldungsgesetzes durch den tatsachlichen Diensteintritt als Grundlage
fur den Einstieg in die und den Aufstieg in den Besoldungsstufen abgeldst worden sei. Art. 108 Abs. 8
BayBesG bewirke, dass sich tUbergangsweise der Stufeneinstieg und -aufstieg nach dem
Besoldungsdienstalter richte.

20

Ein etwaiger Verstol gegen Art. 83 Abs. 7 BV fiihre nicht zur Verfassungswidrigkeit des Gesetzes, da er die
Vorbereitung, nicht das formelle Verfahren zum Erlass eines Gesetzes betreffe. Im Ubrigen hétten sich die
kommunalen Spitzenverbande wahrend der Behandlung im Landtag einbringen kénnen.

21

Beim Erlass besoldungsrechtlicher Vorschriften habe der Gesetzgeber einen weiten Gestaltungsspielraum,
auch bei der Auswahl der Merkmale, die fir eine Gleichbehandlung mafgebend sein sollten. Er sei
insbesondere berechtigt, Stichtagsregelungen einzufihren, wobei hingenommen werde, dass jeder Stichtag
unvermeidlich Harten mit sich bringe. Ankntpfungspunkt fur den Stichtag 31. Juli 2010 sei die Tatsache,
dass das Gesetz am 5. August 2010 verkiindet worden sei. Eine Ubergangsregelung habe nur fiir den
Personenkreis geschaffen werden sollen, der sich bei Verkiindung des Bayerischen Besoldungsgesetzes
schon im Vorbereitungsdienst befand und somit zu Beginn der Ausbildung nicht mit einer Veranderung der
Stufenfestsetzung rechnen musste. Anwarter und Anwarterinnen, die erst spater in ein Beamtenverhaltnis
auf Widerruf berufen wurden, seien in der Lage gewesen, sich auf die neue Rechtslage einzustellen. Dass
Anderungsantrage einen anderen Stichtag préaferiert hatten, zeige nur eine andere, aber rechtlich nicht
zwingende Regelung auf.

22

Art. 106 und 107 BayBesG betrafen vorhandene Besoldungsempfanger der Besoldungsgruppen A, R und
C, die den Beamten auf Widerruf nicht vergleichbar seien. Letzteren sei noch kein Amt verliehen, sodass sie
keinen Anspruch auf Grundgehalt hatten. Die in Art. 106 und 107 BayBesG genannten Personengruppen
hatten dagegen bereits ein Amt und Anspruch auf ein nach Stufen gestaffeltes Grundgehalt.

23
Innerhalb der Widerrufsbeamten sei das Vertrauen der im Verkiindungszeitpunkt des neuen Dienstrechts
bereits vorhandenen Widerrufsbeamten als schutzwirdiger eingestuft worden.

24



Aus dem Alimentationsprinzip folge kein Anspruch auf Besoldung in einer bestimmten Hohe. Der
Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers schlielRe auch eine sachgerechte Herabsetzung der Besoldung fir
die Zukunft ein.

25
Ein VerstoR gegen die Berufsfreiheit liege nicht vor, da die Stichtagsregelung sachlich gerechtfertigt sei.

26

Ein VerstoR gegen das Ruckwirkungsverbot scheide aus. Eine echte Riickwirkung sei nicht gegeben, da
das Bayerische Besoldungsgesetz erst bei Beamtenverhaltnissen mit Anspruch auf Grundgehalt gelte, die
ab dem 1. Januar 2011 begriindet worden seien, und damit eine kinftige Rechtsbeziehung gestalte. Eine
unechte Rickwirkung sei grundsatzlich innerhalb der Grenzen des Vertrauensschutzes und der
VerhaltnismaRigkeit zulassig. Es seien bereits keine Bestandsinteressen betroffen, da die Erwartung, das
geltende Recht werde fortbestehen, keinen verfassungsrechtlichen Schutz geniel3e.

V.

27
Die Popularklage ist zulassig.

28
1. Art. 108 Abs. 8 BayBesG ist als formliches Landesgesetz tauglicher Prifungsgegenstand.

29

Das Rechtsschutzinteresse an der Popularklage ist auch nicht entfallen, weil die Ubergangsvorschrift
bereits seit zehn Jahren in Kraft ist und es keine praktischen Anwendungsfalle mehr gabe. Es ist vorstellbar,
dass bei Feststellung der Verfassungswidrigkeit von Art. 108 Abs. 8 BayBesG eine neue
Ubergangsregelung mit Stichtag 31. Dezember 2010 in Kraft gesetzt wiirde.

30

2. Zu den prozessualen Voraussetzungen einer Popularklage gehort, dass der Antragsteller substanziiert
angibt, aus welchen Grinden die angefochtene Rechtsvorschrift nach seiner Auffassung eine
Grundrechtsnorm der Bayerischen Verfassung verletzt (Art. 55 Abs. 1 Satz 2 VfGHG). Eine ausreichende
Grundrechtsruge liegt nicht schon dann vor, wenn ein Antragsteller lediglich behauptet, dass die
angegriffene Rechtsvorschrift nach seiner Auffassung gegen Grundrechtsnormen der Bayerischen
Verfassung verstoRt. Der Verfassungsgerichtshof muss anhand von substanziiert bezeichneten Tatsachen
und Vorgangen beurteilen kénnen, ob der Schutzbereich der Grundrechtsnorm berihrt ist. Die zur
Uberpriifung gestellten Tatsachen und Vorgange miissen dies zumindest als méglich erscheinen lassen. Ist
die geltend gemachte Verletzung einer Grundrechtsnorm nach Sachlage von vornherein ausgeschlossen,
weil der Schutzbereich des angeblich verletzten Grundrechts durch die angefochtene Rechtsvorschrift nicht
berthrt wird, ist die Popularklage unzulassig (stdndige Rechtsprechung; z. B. VerfGH vom 18.3.2020
BayVBI 2020, 372 Rn. 36).

31

Der Antragsteller setzt sich zwar nicht konkret mit den Griinden fiir den Erlass der Ubergangsregelung
auseinander. Nach seinem Vortrag erscheint es aber jedenfalls méglich, dass die vom Gesetzgeber
vorgenommene Unterscheidung zwischen Beamten auf Widerruf einerseits und Beamten auf Probe oder
auf Lebenszeit andererseits oder die Festlegung des Stichtags fiir die Widerrufsbeamten auf einen
Zeitpunkt vor dem 31. Dezember 2010 gegen den Gleichheitssatz verstof3en.

32

Ist die Popularklage zulassig, erstreckt der Verfassungsgerichtshof seine Prifung auf alle in Betracht
kommenden Normen der Bayerischen Verfassung, selbst wenn sie nicht als verletzt bezeichnet worden sind
oder wenn sie keine Grundrechte verblrgen (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 13.9.2011
VerfGHE 64, 159/169).

V.

33
Die Popularklage ist unbegriindet.



34
1. Art. 108 Abs. 8 BayBesG ist nicht wegen VerstoRes gegen Art. 83 Abs. 7 Satz 1 BV nichtig.

35

Der Verfassungsgerichtshof hat bisher offengelassen, ob ein Verstol3 gegen das als Soll-Bestimmung
ausgestaltete Verfassungsgebot der Anhérung der kommunalen Spitzenverbande den parlamentarischen
Zustimmungs- bzw. Gesetzesbeschluss unwirksam macht oder nur eine (u. U. mit einer
Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 b GG geltend zu machende) Rechtsverletzung der
betreffenden Verbande darstellt (VerfGH vom 25.9.2015 VerfGHE 68, 198 Rn. 120; vom 12.6.2017 - Vf. 4-
VII-13 - Rn. 81). Die Frage muss auch im vorliegenden Fall nicht entschieden werden. Die Bestimmung
dient dem prozeduralen Schutz des kommunalen Selbstverwaltungsrechts (Wollenschlager in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 6. Aufl. 2020, Art. 83 Rn. 86), indem sie den
kommunalen Spitzenverbanden ermoglicht, Sichtweise und Argumente der kommunalen
Selbstverwaltungskoérperschaften in Gesetzgebungsverfahren einzubringen. Dieser Zweck erfordert aber
nicht, dass die kommunalen Spitzenverbénde zu Erganzungen oder Anderungen eines Gesetzentwurfs im
Gesetzgebungsverfahren stets erneut anzuhéren waren. Der urspriingliche Gesetzentwurf zum Neuen
Dienstrecht in Bayern vom 26. Januar 2010 (LT-Drs. 16/3200) enthielt in Art. 109 Abs. 1 BayBesG bereits
die Regelung der Uberleitungszulage und wurde im Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens nicht
grundlegend modifiziert. Auch nach § 174 Abs. 4 Satz 1 der Geschaftsordnung fir den Bayerischen
Landtag (BayLTGeschO) sollen nur bei grundlegenden Veranderungen von Gesetzesinitiativen und
zustimmungsbedurftigen Rechtsverordnungen in der parlamentarischen Beratung die kommunalen
Spitzenverbande vor der Endberatung erneut Gelegenheit zur schriftlichen Stellungnahme erhalten.

36
2. Art. 108 Abs. 8 BayBesG verstoRt nicht gegen den Gleichheitssatz (Art. 118 Abs. 1 BV).

37

a) Der Gleichheitssatz untersagt dem Normgeber, gleich liegende Sachverhalte, die aus der Natur der
Sache und unter dem Gesichtspunkt der Gerechtigkeit eine gleichartige Regelung erfordern, ungleich zu
behandeln; dagegen ist wesentlich Ungleiches nach seiner Eigenart verschieden zu regeln. Der
Gleichheitssatz verlangt keine schematische Gleichbehandlung, sondern lasst Differenzierungen zu, die
durch sachliche Erwagungen gerechtfertigt sind. Er verbietet Willkir. Der Gesetzgeber handelt nicht schon
dann willktrlich, wenn er unter mehreren Losungen nicht die zweckmafigste, vernilinftigste oder
gerechteste gewahlt hat. Es bleibt vielmehr dem Ermessen des Gesetzgebers Gberlassen zu entscheiden,
in welcher Weise dem allgemeinen Gedanken der Angemessenheit, Billigkeit und ZweckmaBigkeit
Rechnung zu tragen ist. Nur wenn die aulRersten Grenzen dieses Ermessens Uberschritten sind, wenn fir
die getroffene Regelung jeder sachlich einleuchtende Grund fehlt, ist der Gleichheitssatz verletzt (sténdige
Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 19.7.2016 VerfGHE 69, 207 Rn. 40).

38

Die Anwendung des Gleichheitssatzes beruht auf einem Vergleich von Lebensverhaltnissen, die nie in allen,
sondern immer nur in einzelnen Elementen gleich sind. Es liegt im Ermessen des an das Willkiirverbot
gebundenen Gesetzgebers zu entscheiden, welche Elemente der zu ordnenden Lebensverhaltnisse daflr
mafRgebend sind, dass diese im Recht gleich oder verschieden behandelt werden. Der Gleichheitssatz ist
verletzt, wenn eine Gruppe von Normadressaten im Vergleich zu einer anderen Gruppe von
Normadressaten anders behandelt wird, obwohl zwischen beiden Gruppen keine Unterschiede von solcher
Art und solchem Gewicht bestehen, dass sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen kdnnten. Beruhrt die
nach dem Gleichheitssatz zu beurteilende Regelung zugleich andere grundrechtlich verbirgte Positionen
oder Verfassungsnormen, so sind dem Gestaltungsraum des Gesetzgebers engere Grenzen gezogen
(VerfGH vom 15.4.1987 VerfGHE 40, 45/50 f.). Hierzu zahlen auch die verfassungsrechtlich geschutzte
Berufsfreiheit (vgl. StGH Baden-Wirttemberg vom 17.6.2014 - 1 VB 15/13 - juris Rn. 376) und die
institutionelle Garantie des Berufsbeamtentums nach Art. 95 Abs. 1 Satz 2 BV, soweit die personliche
Rechtsstellung des Beamten betroffen ist (VerfGH vom 24.10.2004 VerfGHE 57, 129/135). Sachgriinde, die
fur eine Differenzierung stets erforderlich sind, miissen dem Differenzierungsziel und dem Ausmal} der
Ungleichbehandlung angemessen sein. Flr das Maf der Differenzierung muss zwischen den
vorgefundenen Verschiedenheiten und der differenzierenden Regelung ein innerer Zusammenhang
bestehen, der als Unterscheidungsgesichtspunkt hinreichendes Gewicht besitzt (BVerfG vom 21.6.2011
BVerfGE 129, 49/68 f.).
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b) Bei dem Erlass besoldungsrechtlicher Vorschriften hat der Gesetzgeber eine verhaltnismaRig weite
Gestaltungsfreiheit, innerhalb derer er das Besoldungsrecht den tatsachlichen Notwendigkeiten und der
fortschreitenden Entwicklung anpassen und verschiedenartige Gesichtspunkte berticksichtigen darf (BVerfG
vom 16.10.2018 BVerfGE 149, 382 Rn. 18).

40
c) Nach diesen MalRstaben liegt kein Verfassungsverstol} vor.

41

aa) Das Bayerische Besoldungsgesetz beruht auf einem Gesetzentwurf vom 26. Januar 2010 (LT-Drs.
16/3200). Der Entwurf enthielt mit dem spateren Gesetz gleichlautende Ubergangsvorschriften in Art. 103,
104, 106 Abs. 1 und 2 sowie Art. 109 BayBesG, allerdings ohne eine dem Art. 108 Abs. 8 BayBesG
entsprechende Regelung. Die letztere Bestimmung wurde (urspriinglich als Art. 108 Abs. 9 BayBesG)
aufgrund von Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fur Fragen des 6ffentlichen Dienstes vom
24. Juni 2010 (LT-Drs. 16/5368 S. 12) eingeflgt. Im Gesetzentwurf ist zur allgemeinen
Uberleitungsregelung des Art. 103 BayBesG ausgefiihrt, die neue gesetzliche Grundlage solle aus Griinden
der Rechtseinheit und -klarheit nicht nur bei der Neubegriindung von Dienstverhaltnissen, sondern auch fur
die bereits bestehenden Dienstverhaltnisse Glltigkeit haben. Deshalb wirden die zum Zeitpunkt des
Inkrafttretens dieses Gesetzes vorhandenen Besoldungsempfanger und Besoldungsempfangerinnen mit
ihrem Status in das neue Recht Uberflihrt (LT-Drs. 16/3200 S. 438). Zum Beamte und Beamtinnen der
Besoldungsordnung A betreffenden Art. 106 Abs. 1 BayBesG heildt es, die nach Satz 2 erfolgende
betragsmaRige Uberleitung solle sicherstellen, dass sich niemand durch die neue Zuordnung
verschlechtere; das bisherige Besoldungsdienstalter des § 28 BBesG, das nicht in das neue Recht
Ubernommen werde, spiele fur die Zuordnung keine Rolle (LT-Drs. 16/3200 S. 440). Zu den sonstigen
Ubergangsregelungen in Art. 109 des Entwurfs (der dem jetzigen Art. 108 BayBesG entspricht) wird
ausgefuhrt, durch die Neukonzeption der Besoldung der bayerischen Beamten, Beamtinnen, Richter und
Richterinnen werde im Regelfall fur die vorhandenen Beztigeempfanger und Bezligeempfangerinnen keine
Verschlechterung ihres besoldungsmafiigen Rechtsstands eintreten; sofern sich im Einzelfall dennoch eine
Verringerung gegeniuber den am 31. Dezember 2010 zugestandenen Bezligen ergebe, die nicht auf einer
Veranderung der Tatbestandsseite beruhe, stelle die Besitzstandsregelung in den Satzen 1 und 2 des
Absatzes 1 sicher, dass zum Zeitpunkt des Ubergangs in das neue Recht keine finanziellen Nachteile
entstiinden (LT-Drs. 16/3200 S. 443 f.).

42
bb) Die fehlende Begriindung speziell zu Art. 108 Abs. 8 BayBesG im Gesetzgebungsverfahren fihrt nicht
zur Verfassungswidrigkeit der Bestimmung.
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Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs konnen in besonderen Fallen prozedurale
Anforderungen an den Gesetzgeber in Form von Begriindungs-, Uberpriifungs- und Beobachtungspflichten
in Betracht kommen. Dies ist der Fall, wenn Grundrechte oder grundrechtsgleiche Rechte, die staatliche
Leistungen betreffen, keine quantifizierbaren Vorgaben zur Umsetzung der sich aus ihnen ergebenden
Gestaltungsdirektiven enthalten. Dann bedarf es einer verfahrensmafligen Absicherung, damit der
materielle Gehalt der verfassungsrechtlichen Regelung zum Tragen kommt (vgl. VerfGH vom 28.11.2007
VerfGHE 60, 184/219 ff.; vom 19.7.2016 VerfGHE 69, 207 Rn. 33). Prozeduraler Grundrechtsschutz ist
insbesondere dort geboten, wo die Grundrechte ihre materielle Schutzfunktion nicht hinléanglich erfullen
kdénnen. Das ist etwa der Fall, wenn ein Grundrecht keine materiellen MaR3stabe fir bestimmte
grundrechtsrelevante staatliche MaRnahmen zu liefern vermag und folglich auch die Ergebniskontrolle am
Mafstab des Grundrechts ausfallt. Ferner kommt es dazu, wenn eine Ergebniskontrolle an materiellen
Mafstaben zwar noch denkbar ist, aber erst zu einem Zeitpunkt stattfinden kann, in dem etwaige
Grundrechtsverletzungen nicht mehr korrigierbar sind. In beiden Fallen ist es erforderlich, den
Grundrechtsschutz in den Prozess der Entscheidungsfindung vorzuverlagern und nicht erst auf das
Entscheidungsergebnis zu beziehen (VerfGHE 60, 184/219 f.). Zum kommunalen Finanzausgleich hat der
Verfassungsgerichtshof insoweit ausgefuhrt, dass bei einem derartigen, der eigentlichen legislatorischen
Beschlussfassung vorausgehenden Verfahren sich zum einen der Gesetzgeber konkret und unmittelbar in
Form eines nachvollziehbaren Zahlenwerks die finanziellen Auswirkungen und Folgen seiner Entscheidung
vor Augen halte, was die Gefahr einer verfassungswidrigen Unterschreitung der angemessenen



Finanzausstattung erheblich mindere. Zum anderen werde eine verfassungsgerichtliche Kontrolle insoweit
ermdglicht, als Uberpruft werden kénne, ob die vom Gesetzgeber bei seiner Entscheidung zugrunde
gelegten Zahlen, Feststellungen, Bewertungen und Prognosen im Rahmen seines (weiten) Ermessens- und
Beurteilungsspielraums lagen (VerfGHE 60, 184/221).
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Dies deckt sich auch mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Nach dessen Auffassung ist
der Gesetzgeber insbesondere gehalten, bereits im Gesetzgebungsverfahren die Fortschreibung der
Besoldungshohe zu begriinden. Die Ermittlung und Abwagung der berlcksichtigten und
berlcksichtigungsfahigen Bestimmungsfaktoren flr den verfassungsrechtlich gebotenen Umfang der
Anpassung der Besoldung musse sich in einer entsprechenden Darlegung und Begriindung des
Gesetzgebers im Gesetzgebungsverfahren niederschlagen. Eine blofRe Begriindbarkeit gentige nicht den
verfassungsrechtlichen Anforderungen der Prozeduralisierung. Der mit der Ausgleichsfunktion der
Prozeduralisierung angestrebte Rationalisierungsgewinn kénne - auch mit Blick auf die Erméglichung von
Rechtsschutz - effektiv nur erreicht werden, wenn die erforderlichen Sachverhaltsermittiungen vorab
erfolgten und dann in der Gesetzesbegriindung dokumentiert wiirden. Die Prozeduralisierung ziele auf die
Herstellung von Entscheidungen und nicht auf ihre Darstellung, das heift nachtragliche Begriindung
(BVerfG vom 5.5.2015 BVerfGE 139, 64 Rn. 129 f.). Auch kdnne eine Einschrankung des Grundsatzes der
amtsangemessenen Alimentierung aus rein finanziellen Griinden zur Bewaltigung einer der in Art. 109 Abs.
3 Satz 2 GG genannten Ausnahmesituationen nur in Ansatz gebracht werden, wenn die betreffende
gesetzgeberische MalRnahme ausweislich einer aussagekraftigen Begriindung in den
Gesetzgebungsmaterialien Teil eines schllissigen und umfassenden Konzepts der Haushaltskonsolidierung
sei (BVerfGE 139, 64 Rn. 127; BVerfG vom 16.10.2018 BVerfGE 149, 382 Rn. 19).
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Aus dieser Rechtsprechung ergibt sich jedoch keine Pflicht zur Begriindung der Ubergangsvorschrift des
Art. 108 Abs. 8 BayBesG. Weder geht es um die Darlegung der fur die Héhe der Besoldung mafgeblichen
Kriterien noch um ein Konzept zur Haushaltskonsolidierung. Auch wenn man in der Neukonzeption der
Besoldung als solcher ein begriindungspflichtiges Gesamtkonzept sehen wirde, bestiinde ein Bedurfnis,
zur Verwirklichung des materiellen Grundrechtsschutzes die vom Gesetzgeber bei seiner Entscheidung
zugrunde gelegten Zahlen, Feststellungen, Bewertungen und Prognosen anzugeben, nur hinsichtlich der
Hohe der in den einzelnen Besoldungsstufen festgelegten Bezlge.

46
cc) Art. 108 Abs. 8 BayBesG unterscheidet auch nicht ohne sachlichen Grund zwischen Beamten auf
Widerruf im Vorbereitungsdienst einerseits und Beamten auf Probe oder auf Lebenszeit andererseits.

47

Mit der Begriindung eines Beamtenverhaltnisses auf Probe, auf Lebenszeit und auf Zeit wird gleichzeitig ein
Amt verliehen. Zwischen Beamten auf Widerruf einerseits und Beamten auf Probe und auf Lebenszeit
andererseits besteht der Unterschied, dass den ersteren im Gegensatz zu den letzteren kein Amt
Ubertragen ist (§ 8 Abs. 3 Beamtenstatusgesetz - BeamtStG). lhr Beamtenverhaltnis dient insbesondere der
Ableistung eines Vorbereitungsdienstes (§ 4 Abs. 4 a BeamtStG). Wahrend Beamte auf Probe oder auf
Lebenszeit grundsatzlich auf Dauer eingestellt sind, steht bei Beamten auf Widerruf im Vorbereitungsdienst
nicht fest, ob sie spater in den Staatsdienst aufgenommen werden; es ist weder klar, ob sie die
Abschlusspriifung bestehen, noch, ob sie danach in den Staatsdienst ibernommen werden. lhr
Beamtenverhaltnis ist ferner zeitlich beschrankt (§ 22 Abs. 4 BeamtStG). Der Umstand, dass Beamte auf
Probe und auf Lebenszeit bereits auf Dauer im Staatsdienst tatig sind, legt es nahe, ihnen Bestandsschutz
zu gewahren, wenn Anderungen im Besoldungsrecht fiir sie zu Nachteilen fiihren. Dies geschieht durch Art.
106 BayBesG. Beamte auf Widerruf im Vorbereitungsdienst haben dagegen noch kein Amt inne und
kénnen auch nicht sicher davon ausgehen, ein solches zu erhalten. Sie sind deshalb im Hinblick auf einen
Bestandsschutz bei Anderungen im Besoldungsrecht nicht in gleicher Weise schutzwiirdig. Bei den bereits
auf Probe oder auf Lebenszeit ernannten Beamten bezieht sich das Vertrauen auf den Fortbestand der
ihnen bereits zustehenden Bezlige, bei den Beamten auf Widerruf im Vorbereitungsdienst auf die Hohe der
im Fall einer unsicheren kunftigen Einstellung zu erwartenden Bezlige. Es ist danach sachlich gerechtfertigt,
wenn den Beamten auf Probe oder auf Lebenszeit ankniipfend an diesen Unterschied ein weitergehender
Vertrauensschutz gewahrt wird als den Anwartern und Anwarterinnen.



48

Diese Unterscheidung trifft auch auf die vom Antragsteller angefiihrte Gruppe der Lehrer und Lehrerinnen
zu, die im September 2010 eingestellt wurden: Sie erhalten Bestandsschutz nach Art. 106 BayBesG, wenn
und weil sie am 1. Januar 2011 bereits ein Amt Ubertragen bekommen hatten. Fir am 1. Januar 2011
vorhandene Beamte auf Widerruf gilt Art. 108 Abs. 1 BayBesG. Eine andere Frage ist es, ob Beamte auf
Widerruf im Vorbereitungsdienst bei Einstellung nach erfolgreicher Ableistung des Vorbereitungsdienstes -
also bei Begriindung eines neuen Beamtenverhaltnisses mit erstmaliger Verleihung eines Amts - ein
Grundgehalt nach den bis zum 31. Dezember 2010 geltenden Bestimmungen oder nach den ab 1. Januar
2011 geltenden erhalten.
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Aus der Entscheidung des Gerichtshofs der Europaischen Union vom 19. Juni 2014 (EuZW 2014, 749)
ergibt sich nichts anderes: Sie bezieht sich auf den Bestandsschutz bei Bestandsbeamten und die
Zulassigkeit von Ubergangsregelungen, die einen Einkommensverlust bei der Uberleitung in ein neues
Besoldungssystem - namlich wie im vorliegenden Fall von dem des Bundesbesoldungsgesetzes alter
Fassung in ein neues, bei dem der stufenweise Anstieg des Grundgehalts nur noch vom Dienstalter
abhangt - verhindern, indem das bisherige Grundgehalt weitergezahlt wird. Aus ihr Iasst sich daher nicht
ableiten, dass Beamte auf Widerruf im Vorbereitungsdienst in gleicher Weise behandelt werden mussten.
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dd) Auch die Unterscheidung zwischen Beamten auf Widerruf, die sich am 31. Juli 2010 im
Vorbereitungsdienst befanden, und solchen, deren Beamtenverhaltnis erst spater begriindet wurde, erfolgt
nicht ohne sachlichen Grund.
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Anwarter und Anwarterinnen, deren Beamtenverhaltnis nach dem 31. Juli 2010 begrindet wurde, konnten
im Unterschied zu solchen, deren Beamtenverhaltnis vor diesem Zeitpunkt begrindet wurde, nicht mehr
darauf vertrauen, dass sich ihre kiinftigen Bezlge als Probe- oder Lebenszeitbeamte weiterhin nach der
Ubergangsweise fortgeltenden Rechtslage bestimmen und nicht durch eine Neuregelung verringert werden
wulrden. Denn bei Beginn ihres Beamtenverhaltnisses war das neue Besoldungsrecht bereits vom Landtag
beschlossen (Beschluss vom 14.7.2010, LT-Drs. 16/5500) und wurde kurz darauf verkiindet. Das Vertrauen
des Blrgers in den Bestand des geltenden Rechts ist in aller Regel nur solange geschitzt, bis der
Gesetzgeber ein in die Vergangenheit zurlickwirkendes Gesetz beschliel’t (vgl. BVerfG vom 22.6.1971
BVerfGE 31, 222/227; vom 24.3.1998 BVerfGE 97, 378/389; vom 10.10.2012 BVerfGE 132, 302 Rn. 57).
Wer ab 1. August 2010 ins Beamtenverhaltnis aufgenommen wurde, konnte bereits absehen, dass nach
wenigen Monaten andere Regelungen fir die Bezlige gelten wirden.
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Auch dass eine andere Regelung - namlich der Stichtag 31. Dezember 2010 - moglich gewesen ware, fuhrt
nicht dazu, dass die getroffene Regelung verfassungswidrig ware. Der Verfassungsgerichtshof hat nicht zu
entscheiden, ob der Gesetzgeber jeweils die bestmdgliche und gerechteste Losung getroffen hat; er kann
nicht seine eigenen Abwagungen und Uberlegungen an die Stelle derjenigen des Gesetzgebers setzen
(standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 21.6.2011 VerfGHE 64, 89/93).
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ee) Auf die Regelung in Nr. 30.1.5 der Bayerischen Verwaltungsvorschriften zum Besoldungsrecht und
Nebengebieten (BayVwVBes) tber die Zuordnung zu einer Grundgehaltsstufe im Falle einer
Wiedereinstellung nach einer Entlassung kommt es im Rahmen der Popularklage schon deshalb nicht an,
da es sich nicht um eine gesetzliche Bestimmung handelt, sondern um eine verwaltungsinterne Regelung,
und der Vollzug einer Norm nicht Gegenstand einer Popularklage sein kann (standige Rechtsprechung; vgl.
VerfGH vom 24.4.2007 BayVBI. 2007, 557/558; vom 5.3.2020 BayVBI 2020, 513 Rn. 52).
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3. Auch nach den Grundsatzen des im Rechtsstaatsprinzip des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV enthaltenen
Ruckwirkungsverbots war kein weitergehender Vertrauensschutz fur die Beamten auf Widerruf im
Vorbereitungsdienst geboten.

55



a) Das Rechtsstaatsprinzip schitzt den Einzelnen vor einer Verschlechterung der Rechtslage, wenn er in
schutzwuirdiger Weise auf den Fortbestand der bisherigen Regelung vertrauen durfte. Durch das
rechtsstaatliche Gebot des Vertrauensschutzes sind der Riickwirkung von Normen Grenzen gezogen.
Dabei ist zwischen der echten Rickwirkung (Ruckbewirkung von Rechtsfolgen) und der unechten
Ruckwirkung (tatbestandliche Rickanknipfung) zu unterscheiden. Eine echte Riuckwirkung liegt in einer
Anordnung des Gesetzgebers, eine fiir den Biirger nachteilige Rechtsfolge solle schon fiir einen vor dem
Zeitpunkt der Verkiindung der Norm liegenden Zeitraum gelten. Dadurch knupft die Norm an
abgeschlossene Tatbestande nachtraglich andere, unglnstigere Rechtsfolgen als diejenigen, von denen
der Burger bei seinen Dispositionen ausgehen durfte. Demgegenuber betrifft die unechte Rickwirkung oder
tatbestandliche Rickanknupfung nicht den zeitlichen, sondern den sachlichen Anwendungsbereich einer
Norm. Die Rechtsfolgen eines Gesetzes treten erst nach Verkiindung der Norm, also mit Wirkung fur die
Zukunft ein; deren Tatbestand erfasst aber Sachverhalte, die bereits vor Verkiindung ,ins Werk gesetzt*
wurden. Eine unechte Rickwirkung knlpft den Eintritt der Rechtsfolgen der spater geschaffenen Norm an
Gegebenheiten aus der Zeit vor deren Verkindung an. Sie liegt typischerweise dann vor, wenn eine
Rechtsposition nachtraglich durch Vorschriften verschlechtert wird, die auf aus der Vergangenheit
stammende, noch nicht abgeschlossene Sachverhalte angewandt werden (VerfGH vom 17.5.2006 VerfGHE
59, 63/77; vom 28.6.2013 VerfGHE 66, 101/116).
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Wahrend die echte Rickwirkung einer besonderen Rechtfertigung bedarf, ist die unechte Ruckwirkung
grundsatzlich zulassig. Der Grundsatz des Vertrauensschutzes geht nicht so weit, den Burger fir die
Zukunft vor jeder nachteiligen Anderung einer bisher gewahrten Rechtsposition zu bewahren. Auf
gegenwartige, noch nicht abgeschlossene Sachverhalte darf der Normgeber deshalb mit Wirkung flr die
Zukunft grundsatzlich einwirken. Aus dem Gebot der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes ergeben
sich zwar auch in Fallen einer unechten Rickwirkung verfassungsrechtliche Grenzen flir belastende
Vorschriften. Das Vertrauen des Einzelnen auf den Fortbestand einer Regelung ist aber weit weniger
geschiitzt als bei einer echten Rickwirkung. Es ist die Bedeutung des Anliegens des Normgebers fiir das
Wohl der Allgemeinheit gegen das Vertrauen des Birgers auf den Fortbestand der Rechtslage abzuwagen
(standige Rechtsprechung; vgl. VerfGHE 64, 159/175; VerfGHE 66, 101/117).
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b) Nach diesen Grundsatzen liegt allenfalls eine unechte Rickwirkung im dargelegten Sinn vor. Dass
Anwarter und Anwarterinnen, deren Beamtenverhaltnis auf Widerruf erst nach dem 31. Juli 2010 begonnen
hat, keinen Ausgleich daflr erhalten, dass ihre Bezlige im spateren Beamtenverhaltnis auf Probe oder auf
Lebenszeit aufgrund der am 1. Januar 2011 in Kraft tretenden Neuregelung der Besoldung geringer
ausfallen als nach dem bisherigen Rechtszustand, stellt eine lediglich fur die Zeit ab Inkrafttreten des
Bayerischen Besoldungsgesetzes wirkende Neuregelung dar. In bereits abgeschlossene Tatbestande greift
die Regelung nicht ein, weil sie nur fur kiinftige Beamtenverhaltnisse gilt. Allerdings legt sie fur
Sachverhalte, deren Grundlage in der Vergangenheit gelegt wurde - hier die Besoldung in einem
Beamtenverhaltnis auf Probe oder auf Lebenszeit nach Abschluss des Vorbereitungsdienstes, der bei
Inkrafttreten des Gesetzes bereits begonnen hatte -, abweichende Rechtsfolgen fest. Es kann dahinstehen,
ob der Umstand, dass sich jemand im Vorbereitungsdienst fur eine bestimmte Laufbahn befindet,
angesichts der Unsicherheit einer kiinftigen Einstellung ein schutzwirdiges Vertrauen oder eine bloRRe
Erwartung in die Hohe und die Berechnung eines kinftigen Anfangsgehalts begriindet. Denn auch im
ersteren Fall ware die Regelung zulassig.
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c) Der Normgeber kann nach den Verfassungsgrundsatzen des Vertrauensschutzes, der Rechtssicherheit
und der VerhaltnismaRigkeit verpflichtet sein, eine Ubergangsregelung vorzusehen, wenn neue
Bestimmungen in noch nicht abgeschlossene Sachverhalte eingreifen, insbesondere zur Wahrung des
Besitzstands, der vor Inkrafttreten des neuen Gesetzes bestanden hat (vgl. VerfGH vom 13.1.2000
VerfGHE 53, 1/11 f.; vom 15.7.2004 VerfGHE 57, 84/105). Dabei steht ihm allerdings ein weiter
Gestaltungsspielraum zur Verfigung. Zwischen der sofortigen, Ubergangslosen Inkraftsetzung des neuen
Rechts und seiner Uberleitung fiir die Zukunft sind vielfache Abstufungen denkbar. Der
verfassungsgerichtlichen Nachprtfung unterliegt dabei nur, ob der Gesetzgeber bei einer Gesamtabwagung
zwischen der Schwere des Eingriffs und dem Gewicht und der Dringlichkeit der ihn rechtfertigenden Grinde



unter Berlcksichtigung aller Umstande die Grenze der Zumutbarkeit Uberschritten hat (VerfGH vom
23.10.1991 VerfGHE 44, 109/120; ebenso BVerfG vom 8.6.1988 BVerfGE 78, 249/285).
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Schutzwirdig erscheint dabei das Vertrauen der Personen, die sich bei Inkrafttreten der Neuregelung
bereits in einem Beamtenverhaltnis befanden. Sie durften grundsatzlich erwarten, dass durch eine
Neuregelung des Besoldungsrechts ihre Bezuige nicht verringert wirden. Dem tragen Art. 106 und 108 Abs.
1 BayBesG Rechnung. Als schutzwirdig angesehen werden kénnen zudem Personen, die zur Zeit des
Landtagsbeschlusses Uber die Neuregelung am 14. Juli 2010 ihren Vorbereitungsdienst bereits angetreten
hatten und nach dessen Ableistung im Beamtenverhaltnis auf Probe oder auf Lebenszeit eingestellt wurden.
Anwarter und Anwarterinnen, deren Beamtenverhaltnis erst nach dem 31. Juli 2010 begriindet worden wairr,
konnten dagegen nicht mehr darauf vertrauen, dass sich ihre kinftigen Bezlige als Probe- oder
Lebenszeitbeamte weiterhin nach der Ubergangsweise fortgeltenden Rechtslage bestimmen und nicht durch
die Neuregelung verringert werden wirden. Wer ab 1. August 2010 ins Beamtenverhaltnis aufgenommen
wurde, konnte bereits absehen, dass nach wenigen Monaten andere Regelungen fir die Bezlige gelten
wirden. Es war deshalb verfassungsrechtlich nicht geboten, auch fiir diese Personen einen
Vertrauensschutz vorzusehen (vgl. BVerfGE 132, 302 Rn. 57 und oben unter 2. c) dd)).
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4. Art. 108 Abs. 8 BayBesG verletzt nicht die als Teil der allgemeinen Handlungsfreiheit in Art. 101 BV
geschutzte Berufsfreiheit.

61

a) Art. 101 BV schitzt auch die Berufsfreiheit (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGHE 66, 101/118).
Insoweit kann fir die Zulassigkeit von Einschréankungen die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zu Art. 12 Abs. 1 GG herangezogen werden. Nach der Drei-Stufen-Theorie des
Bundesverfassungsgerichts ist zunachst zwischen objektiven und subjektiven Berufszulassungsregelungen
sowie bloRRen Berufsausibungsregelungen zu unterscheiden. Vorschriften tber die Berufsaustibung kénnen
wegen ihrer wirtschaftlichen Auswirkungen nur dann als Eingriff in die Freiheit der Berufswahl beurteilt
werden, wenn die betroffenen Berufsangehorigen in aller Regel und nicht nur in Ausnahmefallen
wirtschaftlich nicht mehr in der Lage waren, den gewahlten Beruf auszuliben. Eine blolRe Regelung der
Berufsausubung ist zulassig, wenn sie durch verniinftige Griinde des Gemeinwohls gerechtfertigt ist, wenn
die gewahlten Mittel zur Erreichung des verfolgten Zwecks geeignet und erforderlich sind und wenn die
durch sie bewirkte Beschrankung der Berufsaustibung den Betroffenen zumutbar ist (vgl. VerfGHE 66,
101/118 f.). Berufsaustbungsregelungen missen zudem den allgemeinen Gleichheitssatz beachten
(BVerfG vom 24.1.2012 BVerfGE 130, 131/142). Werden durch eine Berufsausiibungsregelung, die im
Ganzen verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden ist, innerhalb der betroffenen Berufsgruppe nicht nur
einzelne, aus dem Rahmen fallende Sonderfélle, sondern bestimmte, wenn auch zahlenmaRig begrenzte
gruppentypische Falle ohne zureichende sachliche Grinde wesentlich starker belastet, dann kann Art. 101
BV verletzt sein (VerfGH vom 4.7.2001 VerfGHE 54, 47/55).
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b) Nach diesen Mal3staben liegt eine Regelung der Berufsaustibung vor. Der Zugang zu
Beamtenverhaltnissen auf Probe und auf Lebenszeit wird durch die fehlende Uberleitungsregelung nicht
eingeschrankt. Wie oben ausgefihrt, ist die Unterscheidung zwischen Beamten auf Probe oder auf
Lebenszeit einerseits und Beamten auf Widerruf im Vorbereitungsdienst andererseits sowie innerhalb der
Gruppe der Widerrufsbeamten durch sachliche Griinde gerechtfertigt.
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5. Aus den gleichen Griinden ist auch kein unzulassiger Eingriff in das in Art. 95 Abs. 1 Satz 2 BV
geschutzte grundrechtsahnliche Recht auf angemessene Alimentation (vgl. VerfGH vom 30.6.2020 BayVBI
2020, 701 Rn. 28 f.) gegeben.

VI.

64
Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).



