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Lektion 9 IPR: Schutz des Geistigen
Eigentums

1 Text 1 zum Dolmetschen: Ansprache des Patlamentarischen
Staatssekretirs Hartmut Schauerte vom BMWi anlisslich der
Er6ffnung des Zweiten Internationalen Forums zum Schutz
geistiger Eigentumsrechte am internationalen Tag des Schutzes
Geistigen Eigentums, Peking, 26. April 2006

Verehrter (Mitglied des NVK, Mitglied der KPCh) N.N.,
Verehrter Kollege Jiang,
meine Damen und Herren,

es ist mir eine grof3e Freude, an diesem Zweiten Forum der chinesischen
Regierung zum Schutz geistiger Eigentumsrechte anldsslich des Internationalen
Tages des Schutzes Geistigen Eigentums teilzunehmen und zu lhnen zu spre-
chen.

Der Schutz des Geistigen Eigentums hat international eine 120-jdhrige Ge-
schichte.

1884 trat die Pariser Konvention in Kraft, die erstmals Erfindungen, Mar-
ken und industrielles Design unter rechtlichen Schutz stellte.

Zwei Jahre spiter, 1886, folgte die Berner Konvention zum Schutz literari-
scher und kiinstlerischer Werke.

Die erste Behorde zur Umsetzung der damals bestehenden internationalen
Schutzvertrige - ganze vier an der Zahl - wurde 1898 gegriindet.

Die 1973 gegriindete Nachfolgeorganisation World Intellectual Property
Organization (WIPO) iberwacht heute 23 Vertragswerke und hat 183 Mit-
gliedsstaaten.

Die WIPO erinnert am heutigen Tag in aller Welt an die Bedeutung des
Schutzes geistiger Eigentumsrechte - u.a. auch in Berlin bei einer Veranstaltung
unter Leitung der Bundesministerin der Justiz, Brigitte Zypties.

Wir hier in Peking tun dies auch und leisten damit einen Beitrag zur aktuel-
len internationalen Debatte um das Konzept des Schutzes Geistigen Eigen-
tums und die Auswirkungen mangelhaften Schutzes auf Wirtschaft und Gesell-
schaft.

In einer Welt, die zunehmend auf Wissen basiert, ist das Geistige Eigen-
tum, das in neuen Produktideen, Technologien oder Designs umgesetzt wird,
fir Unternehmen ein entscheidender Faktor fiir wirtschaftlichen Erfolg.

Ohne einen angemessenen Schutz Geistiger Eigentumsrechte wird die In-
novationsfihigkeit vieler Unternehmen gebremst.

inter ’GLTUR



12 Dolmetschen im Rechtsbereich

Wir stellen bis heute immer wieder fest, dass ein zufrieden stellender
Rechtsrahmen allein nicht ausreicht, um angemessenen Schutz zu gewahrleis-
ten:

Der internationale Handel mit gefilschten Markenprodukten hat in den
letzten Jahren dramatische Ausmalle angenommen.

Nach Schitzungen fithrt Produkt- und Markenpiraterie weltweit pro Jahr
zu einem volkswirtschaftlichen Schaden von rund 350 Mrd. Euro.

Allein in Deutschland kostet die Produkt- und Markenpiraterie jihrlich
rund 70.000 Arbeitsplitze und verursacht Schiden von rund 30 Mrd. Euro, so
Schitzungen der OECD.

Wir alle wissen, wie intensiv und vertrauensvoll die bilateralen Beziehungen
zwischen Deutschland und China seit Jahrzehnten sind, insbesondere im Wirt-
schaftsbereich.

Deutsche Unternehmen haben in den vergangenen Jahrzehnten wesentlich
zur Technologisierung Chinas beigetragen.

Der bilaterale Handel zwischen Deutschland und China hat 2005 die
Schwelle von 60 Mrd. Euro Gberschritten. 1972, bei Aufnahme diplomatischer
Beziehungen handelten wir Waren in einem Wert von gerade einmal 0,45 Mrd.
Euro!

China ist heute Deutschlands wichtigster Handelspartner in Asien-Pazifik
und umgekehrt sind wir stolz, Chinas wichtigster Partner in Europa zu sein.

Deutschland ist auch weiterhin sehr am Ausbau und der weiteren Intensi-
vierung unserer bilateralen Bezichungen interessiert.

Gerade deshalb sage ich ganz offen:

Die Verbesserung beim Schutz Geistigen Eigentums in China ist fir die
deutsche Wirtschaft immer noch eines der dringendsten Probleme in praktisch
allen Branchen.

Es gibt Gberall auf der Welt ,,schwarze Schafe®, auch in Deutschland.

Und es gibt mehrere Ursprungslinder, aus denen gefilschte Artikel in
Deutschland auftauchen.

Aber der Anteil der beschlagnahmten Waren aus CHN ist immer noch
sehr hoch. Ca. 60 % der vom europiischen Zoll beschlagnahmten gefilschten
Artikel stammen aus China.

Zahlreiche deutsche Unternehmen haben uns berichtet, dass sie teures
Lehrgeld in China zahlen mussten, weil ihre Produkte kopiert wurden.

Es werden nicht nur Produkte von Unternehmen kopiert, die in China en-
gagiert sind.

Sogar Firmen, die ausschlieBSlich in Drittmirkten aktiv sind, haben ihre
Produkte auf internationalen Messen an chinesischen Stinden wieder gefun-
den.

Dies schadet dem Ruf des Unternehmens.

inter ’GLTUR



Lektion 9 13

Besonders kritisch sind auch Fille von Filschungen, die die 6ffentliche Si-
cherheit oder die Gesundheit gefdhrden, z.B. bei Medikamenten.

Meine Damen und Herren,

die Bundesregierung begrii3it aullerordentlich, dass sich die chinesische Re-
gierung dieses Themas in den vergangenen Jahren verstirkt annimmt.

Die chinesische Regierung hat insbesondere seit dem Beitritt zur Welthan-
delsorganisation zahlreiche Gesetze angepasst bzw. neu erlassen, z.B.

das Urheberrecht,

das Markengesetz,

das Patentgesetz und

die Zollbestimmungen.

Die Rechtslage in China entspricht heute weitestgehend internationalen
Standards.

Hier hat die chinesische Regierung beachtliches geleistet!

Das erkennen wir ausdriicklich an.

Allerdings lisst die Rechtsdurchsetzung vor allem in lindlichen Regionen,
immer noch sehr zu wiinschen tbrig.

Unser gemeinsames Ziel muss es deshalb sein, Liicken in der Umsetzung
der Gesetze zur Bekimpfung der Produktpiraterie zu beseitigen.

Deutsche Unternehmen haben beim Schutz geistigen Eigentums bislang
noch kein ungetriibtes Vertrauen in Qualitit der chinesischen Verwaltung und
der chinesischen Gerichte.

Wir horen immer wieder von Unternehmen, dass es bei Patentanmeldun-
gen zu missbrauchlicher Verwendung vertraulicher Unterlagen kommt.

Mit dem Start eines Richterfortbildungsprogramms der Gesellschaft fir
technische Zusammenarbeit mochten wir einen aktiven Beitrag zur Verbesse-
rung der Ausbildung leisten.

Das Programm wird in Zusammenarbeit der GTZ mit dem Nationalen
Amt fiir die Verbesserung und Vereinheitlichung der marktwirtschaftlichen
Ordnung (MORO) durchgefiihrt und aus Mitteln deutscher Entwicklungszu-
sammenarbeit finanziert.

Wir beobachten auch sehr genau, dass erste Urteile zugunsten ausldndi-
scher Unternehmen in jingster Zeit die Hoffnung wecken, dass sich die recht-
liche Bewertung einzelner Fille inzwischen objektiver erfolgt.

Auch das wachsende Interesse chinesischer Unternehmen selbst an effek-
tivem Markenschutz ldsst hoffen, dass sich die Situation bessert.

Wir begrifien nachdriicklich die Anstrengungen der chinesischen Zentral-
regierung in der Arbeitsgruppe unter Leitung von Vizepremierministerin Wu
Yi. Die Koordinierung der MaBnahmen erhéht sicherlich die Durchsetzungs-
kraft auch gegeniiber den lokalen Beh6rden.
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Wir diirfen aber dennoch in unserer Forderung gegeniiber der chinesischen
Regierung nach weiterer Verbesserung des Schutzes geistiger Eigentumsrechte
nicht nachlassen.

Gerade auch kleine und mittlere Unternehmen brauchen effektiven Schutz
geistigen Eigentums; andernfalls wird der Standort China an Attraktivitdt ver-
lieren.

Uns erscheinen insbesondere folgende Mallnahmen notwendig:
— stirkere Zollkontrollen
— Schaffen eines stirkeren Bewusstseins fiir die Gefahren von ge-
filschten Produkten.
— fortgesetzte Ausbildung von Richtern, Anwilten und Verwal-
tungsmitarbeitet.

Selbstverstindlich muss auch das Unternehmen seinen Beitrag leisten:

Es muss seine Marke, sein Patent auch in China schiitzen lassen!

Dabeti sollten in- und auslindische Unternehmen im Verfahren gleich be-
handelt werden.

Und die Vorlage vertraulicher Unterlagen bei Patentanmeldung sollte auf
ein Minimum beschrinkt werden, um Missbrauch méglichst zu vermeiden.

Wir appellieren an die chinesische Regierung, Versté3e gegen Geheimhal-
tungspflichten konsequent zu ahnden und zu bestrafen.

Es ist erfreulich, dass seit 1. Mirz dieses Jahres eine neue Verordnung in
Kraft getreten ist, die vorsieht, dass Messeveranstalter auf dem Messegelinde
behérdliche Anlaufstellen vorsehen miissen, wo Verletzungen des Schutzes
geistigen Eigentums angezeigt werden kénnen.

Aussteller, die mehr als zweimal dort auffallen, sollen von der Teilnahme
an weiteren Messen ausgeschlossen werden. Und Messerveranstaltern kann
gof. die Genehmigung zur Durchfithrung weiterer Messen entzogen werden.

Solche Mafinahmen kdnnen entscheidend zu einer breiteren Bewusstseins-
bildung beitragen, vorausgesetzt, sie werden konsequent durchgesetzt.

Die Bundesregierung unterstiitzt in diesem Zusammenhang auch aus-
driicklich die Aktivititen der EU-Kommission, z.B. den regelmifBigen Dialog
mit der chinesischen Regierung tiber den Schutz des Geistigen Eigentums.

Auch den multilateralen Ansatz verfolgen wir konsequent. Deutschland
bestitkt die EU-Kommission in ihren vielfiltigen Mallnahmen zur Verbesse-
rung des Schutzes Geistigen Eigentums weltweit, insbesondere auch in der
WTO.

Bundeskanzlerin Merkel plant in der zweiten Maihilfte einen Besuch in
China. Der Bundesminister fiir Wirtschaft und Technologie Glos witd sie be-
gleiten.
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Bei dieser Gelegenheit werden wir erneut auch iber Maf3nahmen zur Ver-
besserung des Schutzes geistigen Eigentums sprechen und im Sinne partner-
schaftlicher Zusammenarbeit weiter nach L&sungen suchen.

Ich ermutige die chinesische Regierung eindringlich, noch entschiedener
gegen Produkt- und Markepiraterie vorzugehen.

Deutsche Unternehmen sind in groem Malie Opfer von Patentrechtsver-
letzungen und Markenfilschungen.

Ich erwihne das auch mit Blick auf einen weiteren Aspekt, den die Bun-
desregierung mit der chinesischen Regierung erortert: Staatliche Stellen verlan-
gen z. T. umfangreichen Technologietransfer.

Und zwar obwohl China sich im Rahmen der WTO verpflichtet hat, keine
handelsbezogenen Investitionsmal3nahmen zu verlangen wie etwa z.B. Ferti-
gungsvorbehalte/Local content und Technologietransfer.

Jedenfalls ist es entscheidend, Technologie, die nach China gebracht wird,
auch effektiv zu schitzen.

Die Anerkennung und der Schutz des Eigentums an Produktionsglitern
und Geld hat China im Inneren und im Bereich der Auslandsinvestitionen den
denkbar grofiten Fortschritt gebracht.

Eine dhnliche Erfolgsgeschichte wird die effektive Anerkennung und der
Schutz des geistigen Eigentums, von Patenten und Marken sein.

Es liegt daher nicht nur im Interesse Deutschlands, sondern im zentralen
Interesse Chinas, geistiges Eigentum zu schitzen.

Ich wiinsche dem zweiten Forum der chinesischen Regierung zum Schutz
geistiger Eigentumsrechte guten Erfolg!

2 Text 2 zum Dolmetschen: Die Bedeutung des Urheber- und
Verlagsrechts fiir die Verlage in Deutschland (M. von
Konigsmarck)

2.1 Rechtliche Rahmenbedingungen fiir Verlage und Grundlagen der
Presse- und Informationsfreiheit

Basis unseres Medien- und Verlagssystems ist Artikel 5 des Grundgesetzes. Er
regelt das Recht auf freie Meinungsduflerung und Meinungsverbreitung, sowie
die Informations- und Pressefreiheit.

Art. 5 (Recht der freien Meinungsduflerung)

(1) Jeder hat das Recht, seine Meinung in Wort, Schrift und
Bild frei zu duBern und zu verbreiten und sich aus allgemein
zuginglichen Quellen ungehindert zu unterrichten. Die Pres-
sefreiheit und die Freiheit der Berichterstattung durch Rund-
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funk und Film werden gewihrtleistet. Eine Zensur findet
nicht statt.

(2) Diese Rechte finden ihre Schranken in den Vorschriften
der allgemeinen Gesetze, den rechtlichen Bestimmungen
zum Schutz der Jugend und in dem Recht der persénlichen
Ehre.

Artikel 5 steht in der Tradition der liberalen Rechtstheorie:

1. Abwehrrecht gegeniiber Einmischungen des Staates,

das heilit: Personen und Unternchmen, die individuelle Meinungsiullerungen
vervielfiltigen und verbreiten, diirfen vom Staat nicht behindert werden (sub-
jektives Abwehrrecht).

2. Objektiv-rechtliche Sichtweise:
— Staat muss in seiner gestaltenden Rechtspolitik die Presse-
freiheit berticksichtigen und
—  Garantie fiir frei zugingliche Quellen geben. Die Einrich-
tung ,freie Presse® muss geschiitzt werden und Bestand
haben kénnen.

Diese verfassungsrechtliche Grundlage wird in den verschiedenen Landespres-
segesetzen ausgestaltet. Medien stehen in Deutschland unter Hoheit der Lin-
der, das heilt: sie werden nicht vom Bund geregelt, sondern unterliegen wie
beispielsweise auch die Bereiche Bildung und Kultur dem féderalen Prinzip. So
soll die Vielfalt der Meinungen - der so genannte Meinungspluralismus - gesi-
chert und Machtmissbrauch verhindert werden.

Einige wichtige Bestimmungen der Landespressegesetze:

— Informationsrecht der Presse
—  Zeugnisverweigerungerecht und Beschlagnahmeverbot

— Sorgfaltspflicht der Presse (Wahrheit, Inhalt und Her-
kunft)

— Impressumspflicht

—  Recht auf Gegendarstellung

— Kennzeichnungspflicht von Werbung

Weitere presserechtliche Besonderheiten:

Tendenzschutz:
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Der Vetleger darf die politische und publizistische Grundaustichtung bestim-
men. Die Mitarbeiter haben hier nur ein eingeschrinktes Mitbestimmungs-
recht.

Fusionskontrolle:

Zusammenschlisse von Unternehmen aus dem Medienbereich unterstehen
strengen Regelungen und brauchen die Genehmigung des Bundekartellamtes.
So sollen Monopole verhindert und die Vielfalt gesichert werden. Die Medien
sollen weiterhin ihre 6ffentliche Aufgabe erfiillen kénnen.

Zur Zeit diskutieren wir in Deutschland dber eine Lockerung des so ge-
nannten Presse-Kartellrechts, mit der Fusionen und Ubernahmen etleichtert
wirden. Dagegen wehren sich die Linder, zahlreiche Politiker und vor allem
auch die Journalisten. Sie sehen eine Gefahr fiir die Unabhingigkeit und die
Meinungsfreiheit durch wirtschaftliche Monopole.

Selbstkontrolle:

Da das Presserecht die Einmischung des Staates in die Arbeit der Medien aus-
schlieB3t, haben sich die Verantwortlichen zur Selbstkontrolle entschieden und
versuchen, iiber ihre Interessenverbinde Fehlentwicklungen der eigenen Bran-
che zu beobachten, zu riigen und gegebenenfalls auch zu ahnden. Wichtig
hierbei:

— Deutscher Presserat (Verlegerverbinde BDZV und VDZ
sowie Journalistengewerkschaft DJV und Gesamtgewerk-
schaft ver.di)

—  Freiwillige Selbstkontrolle Multimedia

— Deutscher Werberat

Welche rechtlichen Regelungen sind sonst noch von Bedeutung fiir die
Arbeit der Medien, insbesondere der Verlage?

Neben den presserechtlichen Grundlagen bilden zahlreiche Gesetze, Regelun-
gen und Verordnungen den Rahmen fiir die Arbeit der Verlage.
Dazu gehdren unter anderem

— das Urheberrechtsgesetz

— das Verlagsgesetz

— das Markengesetz (Titelschutz)

— das Preisbindungsgesetz

— die Pflichtstiickverordnung (Die Deutsche Bibliothek)
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18 Dolmetschen im Rechtsbereich

— das Recht der urheberrechtlichen Verwertungsgesellschaf-
ten

— die internationalen Abkommen und das Recht der Euro-
péischen Union

Das Urheberrecht

Gemeint ist damit zum einen die objektive Urheberrechts-Ordnung, also alle
Gesetze, Vertrige und Vereinbarungen, die dem Schutze des Urhebers dienen.
Besondere Bedeutung hat dabei das Urheberrechtsgesetz von 1965: Gesetz
tiber Urheberrechte und verwandte Schutzrechte.

Zum anderen spricht man vom Urheberrecht im subjektiven Sinne, wenn
man das Recht des Urhebers an sich betrachtet. Dem Urheber steht danach die
ausschlieBliche Verfiigungsgewalt iiber sein Werk zu. Er ist sowohl geschiitzt
gegen die unerlaubte wirtschaftliche Auswertung seiner personlich-geistigen
Schopfung als auch gegen jegliche Vetletzung seiner ideellen Belange an sei-
nem Werk.

Dieses Urheberrecht entsteht automatisch immer dann, wenn einer kiinst-
lerischen Idee -beispielsweise in Form einer Zeichnung, Skizze oder eines Tex-
tes - Ausdruck verliechen wird. Geschiitzt ist also nicht die Idee, sondern immer
nur die besondere Ausdrucksform, das konkrete Werk. Um den Schutz geltend
zu machen, ist es nicht notwendig, irgendwelche Formalititen wie Anmeldung,
Registrierung oder Hinterlegung von Werkexemplaren zu erftllen.

Dieses Rechtsverstindnis ist historisch betrachtet relativ jung: bis ins 18.
Jahrhundert hinein galt der Gewerbeschutz-Gedanke. Geschutzt war also der
Verleger oder der Drucker und nicht der Schépfer eines Werkes, also der Ut-
heber. Dann begann man zunehmend zwischen dem Sacheigentum am Buch
und dem geistigen Eigentum am Inhalt zu unterscheiden. Die so genannte
,Lehre des geistigen Eigentums® setzte sich durch und erste Autorenschutzge-
setze traten in Kraft.

Betrachtet man die heutige deutsche Verfassung bilden die Artikel 1
(Schutz der Menschenwiirde) und Artikel 2 (Recht auf freie Entfaltung der
Personlichkeit) die Grundlage fiir einen Schutz der ideellen Interessen. Auller-
dem thematisiert der Artikel 14 (Gewihrleistung des Eigentums) auch die ma-
teriellen Interessen von Urhebern. Durch dieses verfassungsrechtliche Ver-
stindnis des Urheberrechtes als Eigentum eines Urhebers, wird der wirtschaft-
liche Wert eines geschiitzten Werkes grundsitzlich dem Urheber zugeordnet
und er allein ist frei, in eigener Verantwortung dartiber zu verfiigen.
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2.2 Das Recht des Urhebers (Der Urheber und sein Werk, die Rechte des
Urhebers, die Schranken des Urheberrechts)

Der Urheber und sein Werk

§1UrhR

Die Urheber von Werken der Literatur, Wissenschaft und
Kunst genieflen fiir ihre Werke Schutz nach Mal3gabe dieses
Gesetzes.

Der Urheber:

Das Werk:

Der Urheber ist Schépfer des Werkes.

Urheber kénnen folglich nur natirliche, nicht aber juristi-
sche Personen wie Institutionen oder Korperschaften
sein.

Besonderheiten: Miturheber und Urheber verbundener
Werke.

Das Urheberrecht ist nicht tibertragbar, wird aber vererbt.

§ 2, Absatz 2 UrhR
Werke im Sinne dieses Gesetzes sind nur personliche, geisti-
ge Schépfungen.

Zu den geschiitzten Werken gehdren insbesondere:

Sprachwerke wie Schriftwerke, Reden und Computerpro-
gramme

Werke der Musik

Pantomimische Werke einschlieBlich der Werke der
Tanzkunst

Werke der bildenden Kunste, Werke der Baukunst und
der angewandten Kunst sowie die Entwiirfe solcher Wer-
ke

Lichtbildwerke und Filmwerke

Darstellungen wissenschaftlicher oder technischer Art wie
Zeichnungen, Pline, Karten, Skizzen, Tabellen und plasti-
sche Darstellungen

Jede Bearbeitung eines Werkes - also beispielsweise Uber-
setzung, Vertonung, Verfilmung oder Dramatisierung - ist
selbst wieder ein urheberrechtlich geschiitztes Werk.
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20 Dolmetschen im Rechtsbereich

—  Bearbeitungen diirfen nur mit Zustimmung des ,,Original-
Urhebers® vervielfiltigt, verbreitet oder ausgestellt wer-
den.

—  Auch Sammelwerke sind urheberrechtlich geschitzt.

— Keine Schutz genieBen amtliche Werke wie Gesetze, Er-
lasse oder Verordnungen.

Die Rechte des Urhebers

Der Urheber hat Urheberpersonlichkeitsrechte (ideelle Interessen am Werk)
und Verwertungsrechte (materielle Interessen am Werk).

Urheberpersonlichkeitsrechte

—  Veroffentlichungsrecht
— Recht auf Anerkennung der Urheberschaft
—  Schutz vor Entstellung des Werkes
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Verwertungsrechte

—  Vervielfiltigungsrecht
—  Verbreitungsrecht
—  Ausstellungsrecht

— sowie weitere wie beispielsweise Vortragsrecht, Sen-
derecht oder Auffithrungsrecht.

Die Nutzungsrechte

Der Urheber kann Nutzungsrechte einrdumen. Beispielsweise seinem Verlag
oder auch seinem Arbeitgeber.

Unter bestimmten Umstinden kénnen diese vergebenen Nutzungsrechte
zuriickgefordert werden: Der Urheber hat ein Rickrufsrecht wegen Nichtaus-
ibung und ein Riickrufsrecht wegen gewandelter Uberzeugung. Hierauf kann
tbrigens nicht im Voraus verzichtet werden, eine entsprechende Klausel im
Verlagsvertrag wire rechtswidrig.

Die Dauer des Urheberrechts

Das Urheberrechtsgesetz nennt verschiedene Schutzfristen. In dieser Zeit ge-
nieBt der Urheber oder auch sein Erbe den bereits etlduterten Schutz.

Die Regel: 70 Jahre nach dem Tod des Urhebers.

Nachgelassene Werke und wissenschaftliche, historisch-kritische Ausga-
ben: 25 Jahre nach Erscheinen.

Einfache Lichtbilder und Dokumente der Zeitgeschichte: 50 Jahre nach
Erscheinen.

Auch darstellende Kinstler (Singer, Musiker, Tdnzer oder Schauspieler)
genieflen einen Leistungsschutz: 50 Jahre nach ihrer Darbietung.

Die Schranken des Urheberrechts

Diese Rechte des Urhebers kénnen in einzelnen Fillen eingeschrinkt werden.
Das Urheberrechtsgesetz nennt unter anderem die folgenden Schranken:

— Einschrinkungen zugunsten der Medien (Tagesaktualitit)

— Vervielfiltigungen zum privaten und sonstigen eigenen
Gebrauch

— Rechtspflege und 6ffentliche Sicherheit

— Sammlungen fiir den Kirchen-, Schul- und Unterrichts-
gebrauch
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— Zitate
—  Werke an offentlichen Platzen

2.3 Der Verlag und sein Autor (Grundlagen des Verlagsrechts und der
Verlagsvertrag)

Gesetzliche Grundlage ist das Gesetz iiber das Verlagsrecht von 1901.
Es regelt den Verlagsvertrag und somit die Rechte und Pflichten von Ver-
legern und Autoren.

§1VerlG
Inhalt des Verlagsvertrags
Durch den Verlagsvertrag tiber ein Werk der Literatur oder
Tonkunst wird der Verfasser verpflichtet, dem Verleger das
Werk zur Vervielfiltigung und Verbreitung fiir eigene Rech-
nung zu berlassen, der Verleger ist verpflichtet, das Werk zu
vervielfiltigen und zu verbreiten.

Prinzipiell gilt in Deutschland das Prinzip der Vertragsfreiheit. Vertrige koén-
nen also ohne bestimmte Formvorschrift frei von den jeweiligen Vertragspart-
nern ausgehandelt und gestaltet werden, sofern sie nicht gegen geltende Geset-
ze versto3en oder sittenwidrige Bestimmungen enthalten.

Die Regelungen des Verlagsgesetzes gelten vor diesem Hintergrund als
Mindestschutz und werden immer dann angewendet, wenn ein konkreter Ver-
trag liickenhaft ist und im Zweifelsfall Klirungsbedarf besteht.

Durch das Prinzip der Vertragsfreiheit fallen die Vertridge zwischen Auto-
ren und Verlagen mitunter sehr unterschiedlich aus.

Ein wichtiger und in der Praxis hdufig genutzter Anhaltspunkt ist der so
genannte Normvertrag fiir den Abschluss von Verlagsvertrigen. Dieser Mus-
tervertrag wurde Ende der 70er Jahre zwischen dem Verband der Deutschen
Schriftsteller und dem Verlegerausschuss des Borsenvereins ausgehandelt und
berticksichtigt die Interessen beider Seiten.

Wichtigster Aspekt ist die Ubertragung der Rechte, ein Werk zu vervielfil-
tigen und zu verbreiten. AuBerdem werden in diesen Vertrigen die Vereinba-
rung Gber die Nutzung von Nebenrechten und die Vergabe von Lizenzen ge-
regelt. Denn nur wenn diese eindeutig benannt sind, gelten sie als tibertragen.

Weitere Gegenstinde des Normvertrags sind beispielsweise Vereinbarun-
gen tber:

— Ausstattung und Ladenpreis

— Auflagenhdhe und Auslieferungstermin
—  Werbemalinahmen

— Honorarregelungen
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Vorschiisse
Manuskriptablieferung
Freiexemplare fir den Autoren
Satz und Korrektur
Lieferbarkeit und Neuauflagen
Verramschung und Makulierung

Besondere Vertragsarten sind der Optionsvertrag, der Herausgebervertrag, der
Lizenzvertrag und der Ubersetzungsvertrag.

2.4 Weitere Regelungen und Gesetze

Titelschutz

Gesetzliche Grundlage ist das Markengesetz.

§ 5 Markengesetz

Geschiftliche Bezeichnungen

(1) Als geschiftliche Bezeichnungen werden Unternechmens-
kennzeichen und Werktitel geschiitzt. (...)

(3) Werktitel sind die Namen oder besonderen Bezeichnun-
gen von Druckschriften, Filmwerken, Tonwerken, Bithnen-
werken oder sonstigen vergleichbaren Werken.

§ 15 Markengesetz

AusschlieBliches Recht des Inhabers einer geschiftlichen Be-
zeichnung; Unterlassungsanspruch; Schadenersatzanspruch.

Pflichtstiickverordnung

Die Pflichtstiickverordnung (1969) wurde initiiert, um die nationale Literatur-
produktion liickenlos zu sammeln und zu sichern.
Zentrale Sammelstelle ist die Deutsche Bibliothek:

Sie soll alle Druckwerke, also Darstellungen in Schrift,
Bild und Ton, die im Vervielfiltigungsverfahren herge-
stellt und zur Verbreitung bestimmt sind, in den entspre-
chenden Reihen der Deutschen Nationalbibliographie er-
fassen.

Abteilungen: Deutsche Bibliothek in Frankfurt, Deutsche
Biicherei in Leipzig und Deutsches Musikarchiv in Berlin.
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Recht der Verwertungsgesellschaften

Die Verwertungsgesellschaften werden von Inhabern von Urheber- oder Leis-
tungsschutzrechten beauftragt und nehmen die Rechte ihrer Auftraggeber ge-
geniiber Dritten wahr.

Sie schlieBen Einzel- oder Pauschalvertrige zur Nutzung ab, iiberwachen
die Werknutzung und ziehen die vertraglich vereinbarten Honorare ein. Auch
grenziiberschreitend kimmern sich die Verwertungsgesellschaften um die
Rechte ihrer Urheber, sie arbeiten mit den Verwertungsgesellschaften anderer
Linder zusammen.

Gesetzliche Grundlage: Wahrnehmungsgesetze.

Beispiele:

—  Verwertungsgesellschaft Wort
—  Verwertungsgesellschaft Bild-Kunst
- GEMA

Internationale Vereinbarungen zum Urheberrecht

Sowohl der zunehmende internationale Handel als auch die rasante Entwick-
lung des Internets fordern Regelungen fiir den internationalen Urheberrechts-
schutz.

Ein weltweit einheitliches Urheberrecht gibt es nicht, dafiir aber ein System
internationaler Abkommen, das die Urheber der Mitgliedslinder entsprechend
ihrer jeweils nationalen Rechtsordnung wechselseitig schiitzt.

—  Revidierte Berner Ubereinkunft (1886/1971)
—  Welturheberrechtsabkommen (1952)

— Rom-Abkommen zum Schutz der ausiibenden Kinstlet,
der Hersteller von Tontridgern und der Sendeunternehmen

(1961)

— TRIPS-Abkommen tber handelsbezogene Aspekte der
rechte des geistigen Eigentums (1995)

—  WIPO Copyright Treaty (1996)

Durch diese Konventionen werden Mindestrechte und die so genannte Inlin-
derbehandlung gesichert. Inlinderbehandlung bedeutet, dass jeder Staat den
Angehoérigen der anderen Verbandsstaaten denselben Schutz zusichert, den
seine Gesetze den eigenen Urhebern gewidhren.

Zu den wichtigsten zihlt die Berner Ubereinkunft, heute als Revidierte
Berner Ubereinkunft bezeichnet. China hat dieses Abkommen in den 90er
Jahren unterzeichnet und ist seither Mitglied in diesem Staatenverband. Dessen
Verwaltungsorgan, das internationale Buro in Genf, ist zugleich Sekretariat der
WIPO - Weltorganiation fiir geistiges Eigentum.
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Das WIPO Copyright Treaty gehért zu den jingsten Vereinbarungen. Hier
werden insbesondere die Rechte im Bereich des elektronischen Publizierens
behandelt.

Die Europdische Union hat mit ihrer Informationsrichtlinie zur Stirkung
der Urheberrechte in der Informationsgesellschaft einen entscheidenden
Schritt in die Moderne gemacht. Sie fordert ein Recht des Urhebers auch an
der digitalen Verwertung seiner Werke

In der Bundestepublik gilt seit September 2003 das neue Urheberrecht.
Das Gesetz zur Regelung des Urheberrechts in der Informationsgesellschaft
reagiert auf die technischen Entwicklungen der vergangenen Jahre und setzt
die EU-Richtlinie in geltendes nationales Recht um.

Im Mittelpunkt steht nun nicht mehr allein die Frage nach der Verbreitung
und Vervielfiltigung eines Werkes, sondern nach dem Recht der 6ffentlichen
Zuginglichkeit.

Damit erstreckt sich der Schutz des Urhebers auch auf die Verwertung im
Internet. Die Konsequenz: Wer gewerblich oder privat geschiitzte Werke wie
Musik, Filme oder auch Computerspiele im Internet zum Download anbietet
und verbreitet, ohne hierzu vom Urheber berechtigt zu sein, macht sich straf-
bar.

Uber den aktuellen Stand der Diskussionen zum deutschen Urheberrecht
kann man sich auf der Website des Justizministeriums informieren:
http://www.bmj.bund.de

Das Zusammenspiel der Marktpartner -Wie arbeiten Verlage, Zwi-
schenbuchhandel und Sortimentsbuchhandel in Deutschland zusam-
men?

Aufgaben und Arbeitsablidufe im Verlag

Der Verlag als Teil der Buchbranche ist streng genommen fir die Vervielfalti-
gung und Verbreitung geistiger Werke eines Urhebers zustindig. Die Auswahl
dieser Werke unterliegen dem Geschmack des Verlegers. Er entscheidet Gber
das Verlagsprofil. Dabei spielen natiitlich auch seine wirtschaftlichen Uberle-
gungen und Méglichkeiten eine Rolle.

Die gesellschaftliche Bedeutung der Verlage besteht in ihrer Aufgabe, fir
Informationsaustausch zu sorgen und geistige Produkte an eine grofle Zahl
von Endverbrauchern weiterzuleiten. Um Biicher und andere Druckerzeugnis-
se moglichst weit in Deutschland zu verbreiten, hat der Gesetzgeber Schutz-
malinahmen erlassen: Beispielsweise die Preisbindung oder den ermifBigten
Mehrwertsteuersatz flir Print-Medien.

In dieser kulturell bedeutsamen Rolle nimmt der Verlag eine besondere
Stellung unter den Dienstleistern ein. Er setzt sich jedoch am Markt auch den
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Mechanismen von Angebot und Nachfrage aus und muss mit anderen Verla-
gen konkurrieren.

Diese zwei Seiten - die kulturellen und die wirtschaftlichen Aufgaben —
prigen nach wie vor die Identitit der deutschen Verlage. Doch durch die er-
schwerte Konjunktur, durch stirkere Konkurrenz und die Verdnderungen im
Verhalten der Kdufer und Verbraucher riickt der Anspruch an ein betriebswirt-
schaftlich rentable Arbeit immer mehr in den Vordergrund. Auch die Bedeu-
tung von Marketingstrategien wichst. Diese marketing-orientierten Uberlegun-
gen verindern mitunter sogar die Entscheidungsprozesse und Zustindigkeiten
innerhalb der Verlage.

Selbstverstindlich haben die klassischen Arbeitsabldufe in den Verlagen
nach wie vor Bestand. Doch lisst sich in einem groBen Teil der Verlage eine
zunehmende Vernetzung der einzelnen Verlagsabteilungen beobachten. Die
Bereiche Produktion und Vermarktung bilden die Schwerpunkte, die so ge-
nannten Kernkompetenzen.

Zahlreiche Aufgaben werden an Dienstleister, freie Mitarbeiter - so ge-
nannte Freelancer -vergeben. In den Verlagen selbst verbleibt die Konzeption
und die Koordination. Man spricht hier vom Outsourcing (aus dem englischen
outside resources).

Die traditionellen Berufsbilder verschieben sich. Beispielsweise mussen die
Lektoren oder auch die Redakteure stirker in Richtung Marketingorientierung
agieren. Auch Marktforschung und Projektmanagement gehéren zu den nahe-
zu Uberall erwarteten Tétigkeiten.

In vielen Hiusern bestehen trotz allem aber auch weiterhin die traditionel-
len Abteilungsgliederungen:

—  Verlagsleitung

— Lektorat oder Redaktion

—  Rechte und Lizenzen

—  Herstellung oder Produktion

—  Marketing

— Vertrieb und Verkauf

—  Werbung

—  Presse- und Offentlichkeitsarbeit
— Rechnungswesen und Controlling

Doch orientieren sich deren Aufgaben eben verstirkt an den Komponenten
des Marketings. Dazu gehdren:
—  Produkt- oder Programmpolitik
e  Welches Sortiment (Produkte / Dienstleistungen /
Serviceleistungen) sollen in welcher Form dem
Markt angeboten werden?
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e Dazu gehdren die Fragen nach Produktqualitit,
nach Markenbildung, nach Image und Profil, nach
USP Unique Selling Proposition, also nach der
Einzigartigkeit / Besonderheit.
— Kontrahierungspolitik / Preispolitik
e Zu welchen Konditionen (Preise, Rabatte, Skonto)
sollen die Leistungen am Markt angeboten werden?
— Distributionspolitik / Placement
e Wie sollen die Produkte an den Kunden gebracht
werden? Welche Verkaufswege werden hierfiir ge-
nutzt?
e Dazu gehoren die Fragen nach der Logistik, Selbst-
oder Fremdauslieferung, den Vertriebskanilen (vgl.
Grafik), den Absatzhelfern wie Vertreter.
—  Kommunikationspolitik / Promotion
e Welche Wege der Information und Einflussnahme
sollen den Absatz der Produkte unterstiitzen?
e Offentlichkeitsarbeit, Werbung, Verkaufsférderung
am ,,Point of Sile” und personlicher Verkauf.

Verlage und ihre Vertriebspartner

BAG Buchhéndler-Abrechnungsgesellschaft

BAG Buchhindler-Abrechnungsgesellschaft ist eine zentrale Verrechnungsstel-
le fiir die Branche. Voraussetzung fiir die Teilnehme ist die Mitgliedschaft im
Verein fiir buchhindlerischen Abrechnungsverkehr, der als Brancheneinrich-
tung zur Forderung der Wirtschaftlichkeit, des betriebswirtschaftlichen Han-
delns und zur Rationalisierung im Buchhandel auftritt.

Die BAG vereinfacht unter anderem die Abrechnungen zwischen Verlagen
und deren Verlagsauslieferungen sowie Buchhandlungen: Sie sammelt Rech-
nungen aller Mitgliedsverlage und sortiert sie den Mitgliedsbuchhandlungen zu.
Der Vorteil dabei ist, dass die Buchhandlung zwei mal im Monat nur eine
Rechnung fiir alle Bestellungen bei Mitgliedsverlagen erhilt und jeweils nur
eine Zahlung leisten muss. Sie hat also eine erhebliche Vereinfachung der Bu-
chung.

Die Verlage erhalten im Gegenzug 14-tdgige Abrechnungen tber alle Be-
stellungen der Mitgliedsfirmen.

Beitreten kénnen nur Mitglieder der buchhindlerischen Fachverbidnde. Die
BAG-Nummer ist identisch mit der Verkehrsnummer. Auch auslindische
Firmen kénnen am BAG-Abrechnungsverfahren teilnehmen.
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Verkehrsnummer

Sie ist ein Instrument der Rationalisierung und dient der effektiveren Abwick-
lung des Abrechnungssystems zwischen Verlag, Zwischenbuchhandel und
Sortiment.

Jedes Verbandsmitglied erhilt eine flinfstellige Verkehrsnummer und kann
damit beispielsweise am Abrechnungssystem der BAG teilnehmen.

Zwischenbuchhandel

Gerade der Zwischenbuchhandel bietet zahlreiche Angebote zur Rationalisie-
rung im Buchhandel. Gemeint sind damit alle Manahmen und Angebote,
welche die Abldufe in der Branche straffen oder zweckmaBiger gestalten. Dazu
gehoren beispielsweise die Verkehrsnummern oder auch die Bestellweg-
Optimierung tiber die Bestellanstalten.

Im deutschen Zwischenbuchhandel sind grundsitzlich zwei Arten zu un-
terscheiden:

1. GroB3hindler, dic im eigenen Namen und auf eigene Rechnung handeln.
Dazu gehdren beispielsweise:
— Barsortimente
—  GroBantiquariate
— Importgrossisten
—  Pressegrossisten

2. Kommissionire, die in fremden Namen und auf fremde Rechnung han-
deln. Dazu gehdren beispielsweise:

— Bichersammelverkehr
— Verlagsauslieferungen

Pressegrossisten

Die GroBhindler fir Presseerzeugnisse versorgen etwa 100.000 Pressever-
triebsstellen in Deutschland. Dazu gehéren Kioske, Tankstellen, aber auch
Buchhandlungen.

Die Vertriebsgebiete sind mit Genehmigung des Bundeskartellamtes so
aufgeteilt, dass es keine Uberschneidungen gibt. Nur so ist eine vollstindige,
gleichmillige und rationelle Versorgung der Bevolkerung mit Presseerzeugnis-
sen zu gewihrleisten.

Falls es in Einzelfillen zu Uberlappungen der Vertriebsgebiete kommen
sollte, dann bieten die Grossisten in der Regel unterschiedliche Titel an.
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Der Pressegrossist ist verpflichtet, jedes Presseerzeugnis dem Kunden zu
gleichen Konditionen zum Kauf anzubieten. Auch einzelne Produkte der
Buchverlage werden iiber Pressegrossisten vertrieben, so beispielsweise Ta-
schenbiicher, preisglinstige Ratgeber, Taschenkalender und Bestseller.

Bestellanstalten

Zielsetzung ist die Rationalisierung von Bestellvorgingen und Datenaustausch.

Die Bestellanstalten leiten Bestellungen des Sortimentsbuchhandels gebtin-
delt an die Verlage oder deren Auslieferungen. Frither geschah dies postalisch
per Biicherzettel, heute werden diese Daten natiirlich per Eingabe der jeweili-
gen ISBN in entsprechende Terminals per Datenferniibertragung (DFU) ver-
schickt.

Dadurch kénnen die bereits numerisch aufbereiteten Bestelldaten in den
Auslieferungen der Verlage auf Knopfdruck in Rechnungen umgewandelt wer-
den. Das bedeutet fiir die Verlage eine groBle Arbeitserleichterung - deshalb
ibernehmen tibrigens die Verlage die DFU-Gebiihren.

Buchhandlungen benutzen diese Terminals auch zur Weiterleitung ihrer
Barsortimentsbestellungen.

Es gibt zum einen die Bestellanstalten, die von den fithrenden Unterneh-
men des Zwischenbuchhandesl betrieben werden, zum anderen gibt es mit
dem Informationsverbund Buchhandel (IBU) auch eine groBhandelsunabhin-
gige Bestellanstalt.

IBU Informationsverbund Buchhandel

Urspriinglich war der IBU konzipiert als groShandelsunabhingige Bestellan-
stalt. Heute ermoglicht er jeglichen Daten- und Informationsaustausch zwi-
schen allen Buchhandelssparten und Buchhandelspartnern.

Als Adresse gilt die buchhindlerische Verkehrsnummer. Fir die Verlage
gilt auBerdem das Firmenprifix der ISBN, also die Identifikationsnummer des
Verlages.

Jeder IBU-Teilnehmer kann sich in dem Zentralrechner der BAG Buch-
hindlerischen Abrechnungsgesellschaft eine Mailbox einrichten lassen. Von
der aus er seine Nachrichten weiterleitet und auch seine Bestellungen oder
Anfragen empfangen kann.

Barsortiment

GroBhandel, der auf eigene Rechnung einkauft und an den Fachhandel zum
Grundrabatt wieder weiterverkauft. Der Grundrabatt entspricht dem Rabatt,
den ein Verlag dem Buchhindler auf eine einzelne Bestellung gewidhrt. Das
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Barsortiment erhilt vom Verlag zuziglich zu diesem Grundrabatt, den es wei-
tergibt, einen so genannten Funktionsrabatt. Mit diesem Funktionsrabatt deckt
der Zwischenbuchhindler seine Kosten. Je nach Vereinbarung und Jahresvo-
lumen liegt der Funktionsrabatt zwischen 10 und 20%.

Das Barsortiment hilt zwischen 90 und 95% der gingigen Verlagsware auf
Lager. Das sind etwa 300.000 Artikel. Es erstellt Lagerkataloge auf CD-ROM
oder macht seine Titeldatenbank iiber das Internet zuginglich. Es bietet elekt-
ronische Bestellmoglichkeiten und eigenen Zustelldienst (Biicherwagendiens-
te). Barsortimente verstehen sich als Dienstleister der Branche.

Allgemeine Barsortimente in Deutschland sind:

— KNO Koch, Neff & Oetinger
— Libri

—  Umbreit

— Koénemann

Fir die Verlage sind Barsortimente vor allem deshalb wichtig, weil sie diese
von wirtschaftlich unlukrativen Einzelbestellungen entlasten. Sie sorgen fiir
eine schnelle Verfiigbarkeit von Medientiteln und sorgen fir die Prisenz in den
Titeldatenbanken, die der Buchhindler neben dem VLB, dem Verzeichnis der
lieferbaren Bucher, verwendet.

Vor allem fiir Publikumsverlage, die nahezu tberall prisent sein miissen,
sind die Barsortimente ein unverzichtbarer Handelspartner. Wihrend die spe-
zialisierten Fachverlage auch ohne den Buchgrofhandel auskommen kénnen.

Funktionsverschiebung im Einkaufsverhalten

Seit Mitte der 90er Jahre kaufen die Buchhindler zunehmend auch zur Lager-
erginzung in den Barsortimenten und nicht direkt bei den Verlagen ein. Die
Buchhandlungen haben dadurch zwar Rabatt-Nachteile, tragen aber so nicht
mehr das Risiko von zu viel Ware im Lager. Diese verinderte Bevorratungs-
strategie hat Vorteile fiir das Sortiment: Man hat weniger Platzprobleme und
kann dadurch beispielsweise wirkungsvoller prisentieren. Aullerdem ist weni-
ger Kapital gebunden, man reduziert damit selbstverstdndlich auch die Remit-
tendenquote und muss insgesamt natilirlich auch weniger Lieferantenkonten
verwalten.

Biichersammelverkehr

Unter Biichersammelverkehr versteht man in unserer Branche Transportunter-
nehmen, die sowohl hauseigene Barsortimentsware als auch Verlagssendungen
(die so genannten Verlegerbeischlisse) dem Einzelhandel zustellen.
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Die Verlagsware wird im Auftrag der Buchhindler von den Transportun-
ternehmen bei der Auslieferung des Verlages gegen eine Gebiihr abgeholt und
dann den Buchhandlungen zugestellt. Remittenden, also Ricksendungen,
nehmen den umgekehrten Weg.

Da simtliche Gebiihren unabhingig von der Entfernung gelten, werden
kleinere Verlage oder Buchhandlungen, die nicht in GroBstitten oder Ballungs-
rdumen, sondern ,,auf dem Land“ arbeiten, nicht benachteiligt.
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Verlagsauslieferungen

Prinzipiell muss sich ein Verlag entscheiden, ob er den Weg der Selbstausliefe-
rung oder den der Fremdauslieferung wihlt. Die Fremdauslieferung tber die
Verlagsauslieferung bietet Vorteile vor allem im Bereich der technischen Aus-
stattung sowie auch in der Infrastruktur.
Die Verlagsauslieferung als Institution ist ein Dienstleistungsunternehmen
fiir Verlage. Es fuhrt im Auftrag eines Verlages verschiedene Titigkeiten im
operativen Bereich der Auslieferung aus.
Hierzu gehéren klassisch:
— Einlagerung
— Lagerung
— Bestellannahme
—  Fakturierung
—  Auslieferung
— Remittendenannahme und Remittendenverwaltung

Je nach Vertrag bieten sie auch weitere Dienstleistungen an:

EDV-Unterstitzung von Vertrieb und Aullendienst (Sta-
tistiken)

— Finanztechnische Dienstleistungen
e Inkasso
e Factoring (Kauf von Forderungen des Verlages)
e Delcredere (Haftung bei Zahlungsverzug)

— Parkmodelle (also die Biindelung von vielen, kleinen Ein-
zellieferungen, die insgesamt dann eine wirtschaftlich luk-
rative Lieferungsgrofe ergeben)

— Printing on Demand

Die Verlagsauslieferung arbeitet normalerweise im fremden Namen und auf
fremde Rechnung. Sie gilt also als Kommissiondr im Buchhandel. Fir die in
Anspruch genommenen Dienstleistungen muss der Verlag Gebiihren zahlen.
Diese sind abhingig vom eingelagerten Gewicht der Ware, von den Sonder-
winschen und vom getitigten Durchschnittsumsatz pro Rechnungsposition.

Weil der Verlag durch die Verlagsauslieferung einen grofien Teil des Ver-
triebs auslagert, kann er sich verstirkt seinen Kernkompetenzen zuwenden und
sich um die Programmpolitik und das Marketing konzentrieren.

Der verbreitende Buchhandel profitiert ebenfalls von den zahlreichen Ver-
lagsauslieferungen in Deutschland: wenn diese beispielsweise die vielen kleinen
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Biichersendungen vetlagsiibergreifend biindeln und so glinstigere Packstiicke
verschicken.

Vertreter

Die Vertreter sind wichtige Mittler zwischen den Verlagen und dem Handel.
Sie besuchen die Buchhandlungen im Namen eines oder mehrerer Verlage, um
Bestellungen oder Kaufvertrige iiber Waren und Dienstleistungen abzuschlie-

Ben, um uber Remittenden zu verhandeln und vor allem aber auch, um uber

MafBnahmen zur Verkaufsférderung zu diskutieren. Aulerdem ist der Vertreter

auch als Mittler von Handelsinteressen zu sehen. Er kommuniziert diese Anlie-

gen den Verlagen und betreibt somit auch eine Art von Marktforschung.

Der Einkauf beim Vertreter bringt dem Handel einen hoheren Rabatt, den
so genannten Reiserabatt. Der liegt etwa 10% tiber dem Grundrabatt des Ver-
lages.

Zwei Arten von Vertretern gibt es:

1. Reisende: Sie sind fest angestellte Mitarbeiter im AuBlendienst des Verla-
ges und erhalten ein Fixum, also ein festes Gehalt. (Rechnet sich erst ab
einem Umsatzvolumen von etwa 10 Millionen Biiro)

2. Freie Handelsvertreter: Sie reisen in der Regel fiir mehrere Verlage, de-
ren Programme sich gegenseitig erginzen, damit sie von mdoglichst vielen
Buchhandlungen empfangen werden. Sie handeln als selbstindige Kaufleu-
te und erhalten eine Provision. (Provision etwa 7% des erreichten Umsat-
zes).

Die Vertreter besuchen Buchhandlungen in fest zugeteilten Gebieten oder
auch bei fest vereinbarten Kunden. Sie genielen dabei einen Schutz, das heif3t:
Kein anderer Vertreter des Hauses besucht als Konkurrent das entsprechende
Unternehmen. Ein Vertreter betreut in der Regel etwa 200 bis 300 Buchhand-
lungen und besucht diese mindestens zwei Mal im Jahr.

Vor Reisebeginn werden die Vertreter eines Verlages zur Vertreterkonfe-
renz eingeladen, hier werden sie auf das neue Programm und wichtige Ziele
vorbereitet.

VertreterboOrsen

Viele Vertreter organisieren inzwischen so genannte Vertreterborsen. Das sind
meist auf ein Wochenende terminierte Veranstaltungen, auf denen Verlagsver-
treter und ihre Buchhindler zusammenkommen, um Novititen zu bestellen
und MaBnahmen zur Verkaufsférderung zu besprechen.

Gerade in groBleren Stidten haben sich diese Vertreterborsen in der ver-
gangenen Zeit stirker durchgesetzt. Die Vertreter besuchen eben nicht mehr
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die einzelnen Buchhandlungen, sondern nutzen die konzentrierte und effektive
Arbeitssituation, die unabhingig von Ladendffnungszeiten ist.

Problem: Der direkte Kontakt zur Buchhandlung und damit auch der Ein-
fluss auf Prisentationsmdglichkeiten im Laden gehen vetloren.

GrofBle Buchhandlungen veranstalten inzwischen sogar schon ihre eigenen
Hausborsen, zu denen sie Vertreter einladen.

Key-Account-Manager

Eine besondere Entwicklung der vergangenen Jahre ist der Einsatz so genann-
ter Key-Account-Manager. Sie betreuen jeweils einen eigenen Kunden, meist
drei bis vier besonders wichtige Kunden. Der Begriff account wird aus dem
Englischen tbersetzt mit Konto - da die Unternehmen iiber ihre Kunden Kon-
ten fihren, versteht man darunter im Grunde den Kunden selbst. Der Key-
Account ist also ein Schlisselkunde, ein Kunde von besonderer Bedeutung,
wie unter anderem die Zentraleinkdufer von groflen Filialunternechmen oder
Warenhausern.

Die Key-Account-Manager entwickeln speziell auf Schlisselkunden zuge-
schnittene Verkaufs- und Gesprichsstrategien, um diese moglichst erfolgreich
zufriedenzustellen. Dabei arbeiten sie zwar gemeinsam mit den anderen Ver-
triebskollegen, haben aber doch einen eigenstindigen Ansatz. Sie orientieren
sich speziell an den Bediirfnissen dieser Abnehmer und agieren gewissermallen
produktgruppen-tibergreifend.

Diese GroBkunden erwarten einen ganz anderen Kontaktrhythmus. Tradi-
tionell wurde eine Vielzahl von einzelnen Verkaufsgesprichen gefiithrt, die
Entwicklung geht inzwischen aber in Richtung Jahresgespriche. Gegenstand
der Gespriche sind umfassende Absprachen und nicht mehr allein die Prisen-
tation neuer Titel oder Programmlinien, wie es im herkémmlichen Verkaufsge-
sprich stattfand. So werden in diesen Jahresgesprichen eben Vereinbarungen
zu gemeinsamen Verkaufsférderungs- oder Werbemalinahmen getroffen oder
auch Absprachen zur Listung einzelner Produkte sowie zu Konditionen oder
sonstigen Serviceleistungen.

Der Buchhandel als klassischer Handelspartner (Struktur und Aufga-
ben)

Der Sortimentsbuchhandel gilt nach wie vor als klassischer Handelspartner der
Verlage. Er trigt etwa 57% der geschitzten Umsitze buchhindlerischer Be-
triebe. Man unterscheidet zwischen Fachbuchhandel und allgemeinen Sorti-
menten. (Zum Vergleich: etwa 17 % Verlage direkt)

Hier beobachten wir sehr unterschiedliche Tendenzen, die jeweils eigene
Wege aus der Strukturkrise zu zeigen scheinen:
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— Entwicklung von GroBflichen

Hier werden Vorteile gesehen: Sortimentsbreite und -tiefe, Einkauf, Lagerhal-
tung durch Warenwirtschaftssysteme, Prisentation und Atmosphire, Werbung
— Tilialisierung
—  Spezialisierung

Daneben gibt es zahlreiche weitere Hindler, die als indirekter, einstufiger Ver-
triebskanal gelten.
Dazu gehoren:
—  Warenhausbuchhandel (etwa 4,6% )
— Bahnhofsbuchhandel (Besonderheit: LLadenschluss)
— Reise- und Versandbuchhandel (etwa 9 %)
(Stationdrer Buchhandel, also mit Ladengeschift, versus ambulanter
Buchhandel, ohne Ladengeschift)
— Online.Buchhandel (etwa 4,5%)
— Nebenmirkte oder sonstige Verkaufsstellen (etwa 10%0)
(Besonderheit: Rack-Jobbing, das heil3t: Handel mit Regalflichen)

Eine Sonderform stellen die so genannten Buchclubs - oder auch Buchgemein-
schaften (etwa 3 bis 4%) - dar. Sie arbeiten als Lizenzpartner der klassischen
Verlage und verlegen Biicher meist in einer besonderen Ausstattung und zu
einem besonders giinstigen Preis. Der Verkauf dieser Bucher ist im Abonne-
ment organisiert.

Dienstleistungen des Buchhandels

Das Spektrum der buchhindlerischen Dienstleistungen ist sehr breit gefichert.
Auch hier hat sich in den vergangenen Jahren einiges verdndert. Zum einen
spielen die technischen Neuerungen ein gro3e Rolle, beispielsweise im Bestell-
wesen, im Warenwirtschaftssystem oder auch in der Produktauswahl an sich.
Inzwischen gehéren eben auch Nicht-Printprodukte verstirkt zum Angebot
der Sortimente. Dazu zdhlen insbesondere Software, Videos, CD-ROMS oder
inzwischen auch DVDs. Ein ganz neuer und fiir Deutschland zunehmend
wichtiger Markt hat sich im Bereich der Hérbiicher entwickelt.

Veriandert hat sich aber auch das Einkaufs- und Informationsverhalten der
Kunden.

Hierauf muss der Buchhindler selbstverstindlich auch reagieren. In
Deutschland ist die Entwicklung vom Verkdufermarkt - also dem Markt, in
dem der Verkiufer allein tiber das Angebot entscheidet und ein begrenztes
Sortiment bereit hilt - hin zum Kaufermarkt unumkehrbar. Im so genannten
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Kiufermarkt kann der Kunde selbst aus einem grof3en, vielfiltigen Angebot
auswihlen und entscheidet sich fiir oder gegen ein Produkt. Diese Entschei-
dungen trifft er im Grunde, ohne seinen Buchhindler zu fragen - der Buch-
hindler kann lediglich nur noch empfehlen oder beratend zur Seite stehen und
muss die Konsumwiinsche seiner Kunden erkennen und weitestgehend befrie-
digen. Stichworte wie ,,Erlebniskaut™, , Event-Kultur® und die Atmosphire im
Verkaufsraum gewinnen zunehmend an Bedeutung.
Trotz allem haben aber auch hier die traditionellen Kompetenzen und klas-

sischen Dienstleistungsschwerpunkte des Buchhandels Bestand. Dazu gehdren:

— Beratung

— Bereitstellung, Selektion und Besorgung (Barsortimente

oder Verlage)
— Informationsdienste (Kundenzeitschriften, Fachkataloge
und buchhindlerische Werbemittel)

— Bibliographische Auskunfte

—  Zusammenarbeit mit Bibliotheken

— Bicherschecks (BuchSchenkServcie des Borsenvereins)

— Antiquarische Suchdienste

—  Zustellservice und Versand

—  Monatskonto und Kundenkarte

Zusammenspiel der Marktpartner

Insgesamt betrachtet kann man eine interessante Rollen- und Funktionsver-
schiebung in der Zusammenarbeit zwischen Buchhandel und Verlagen beo-
bachten. Verstirkt wird diese Entwicklung durch die immer stirker voran-
schreitende Konzentration im Sortimentsbuchhandel.
—  Frither: Verlage hatten Konditionenhoheit
— Heute: Buchhandlungen laden zu Jahresgesprichen und
bestimmen verstirkt mit.
—  Frither: Buchhandel kaufte nach Verlagsempfehlung
— Heute: Buchhandel wei3 Bescheid und wahlt verstarkt
selbst aus.
—  Prither: Buchhandel machte Werbung fiir Verlage
— Heute: Buchhindler profilieren sich selbst als Handels-
marke.
— Fruher: Vertreter vereinbarten einen Termin
— Heute: Buchhandels selektiert zunehmend Verlage und
Vertreter, die sie empfangen wollen.
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Regelungen

Zu erwiahnen sind an dieser Stelle abschlieBend noch einige besondere Rege-
lungen, die den Umgang der Marktpartner betreffen. Dazu zihlen beispielswei-
se:

—  Spartenpapier

— Verkehrsordung

—  Wettbewerbsregeln

Spartenpapier

Es hilt Verhaltensgrundsitze fest, zu denen sich die drei Sparten Verlage, Zwi-
schenbuchhandel und Buchhandel im Bérsenverein bekannt haben.

Als gemeinsame Kernaufgabe bezeichnet man, ein breit geficheltes Litera-
turangebot fiir jedermann und an méglichst vielen Orten bereit zu stellen. Das
Spartenpaier soll insofern als Orientierungshilfe fiir das Verhalten gegeniiber
den Partnern der jeweils anderen Sparten dienen, stellt aber keine rechtsver-
bindlichen Regeln auf.

1984 mit dem Kartellamt abgestimmt, stellt es auch heute noch eine Art
Grundkonsenz der Branche dar.

Verkebrsordnung

Sie definiert den buchhindlerischen Handelsbrauch im Geschiftsverkehr mit
den einzelnen Sparten. Seit 1989 stellt die Verkehrsordnung eine mit dem Kar-
tellamt abgestimmte unverbindliche Konditionenempfehlung dar, die bei
Rechtsstreitigkeiten sogar von den Gerichten zu berticksichtigen ist.

Viele Verlage legen die Verkehrsordnung ihren eigenen Lieferungs- und
Zahlungsbedingungen zugrunde, regeln jedoch einzelne Punkte durchaus ab-
weichend.

Wetthewerbsregeln

Diese Verhaltensregeln haben das Ziel, unlauteren Wettbewerb zwischen den
Marktteilnehmern zu verhindern. Das deutsche Kartellrecht gestattet den Wirt-
schafts- und Berufsvereinigungen die Aufstellung solche Regeln.

Die Wettbewerbsregeln des Bérsenvereins konkretisieren die Bestimmun-
gen des Gesetzes gegen unlauteren Wettbewerb (UWG) und enthalten bei-
spielsweise Regelungen zum Adressenschutz, zu Ladenpreisinderungen oder
auch zu MindestbestellgroBen. Die Mitglieder des Borsenvereins sind zur Ein-
haltung verpflichtet.
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3 Vokabeln

das Utrheberrecht WA
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Lektion 10 Kartellrecht

1 Einfiihrender Text: Gesetz der Volksrepublik China gegen
Wettbewerbsbeschrinkungen (Entwurf)

1.1 Abschnitt 1 Grundlegende Bestimmungen
§ 1 (Zweck des Gesetzes)

Dieses Gesetz wird erlassen zur Verhinderung von Monopolen, zum Schutz
fairen Wettbewerbs, zum Schutz der rechtlichen Interessen von Geschiftstrei-
benden und Konsumenten sowie des allgemeinen Interesses der Gemeinschaft
und zur Gewihrleistung der gesunden Entwicklung der sozialistischen Markt-
wirtschaft.

§ 2 (Anwendungsbereich)

Von besonderen rechtlich festgelegten Ausnahmen abgesehen findet dieses
Gesetz Anwendung bei monopolistischen Verhaltensweisen in Markttransakti-
onen innerhalb der Grenzen der Volksrepublik China.

Werden auflerhalb der Grenzen der Volksrepublik China Bestimmungen
dieses Gesetzes verletzt und damit der Wettbewerb auf dem nationalen Markt
beschrinkt oder beeinfluf3t, findet dieses Gesetz Anwendung.

§ 3 (Definition von Monopolen)

Der in diesem Gesetz verwendete Begriff des Monopols meint die im Folgen-
den aufgelisteten Verhaltensweisen, die Wettbewerb beseitigen oder beschrin-
ken, die Interessen anderer Geschiftstreibender oder Konsumenten vetletzen
und dem allgemeinen Interesse der Gemeinschaft schaden:
1) Abkommen, Beschliisse oder andere zwischen Geschiftstreibenden
abgestimmte Verhaltensweisen;
2) Marktbeherrschende Stellung mibrauchende Verhaltensweisen von
Geschiftstreibenden;
3) UbermiBige Unternehmenszusammenschliisse;
4)  Amtsgewalt von Regierungen und deren nachgeordneten Behdrden
miBbrauchende Verhaltensweisen.
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§ 4 (Definition von Geschiftstreibenden und relevantem Markt)

Der in diesem Gesetz verwendete Begriff des Geschiftstreibenden meint juris-
tische Personen, andere Organsiationen und Einzelpersonen, die sich gewerb-
lich mit der Produktion von Waren oder Dienstleistungen (der nachfolgend
verwendete Begriff der Ware beinhaltet Dienstleistungen) befassen.

Der in diesem Gesetz verwendete Begriff des relevanten Marktes meint
den regionalen Bereich, in dem Geschiftstreibende innerhalb einer bestimmten
Frist ein bestimmte Ware handeln.

§ 5 (Verantwortung der Regierung)

Regierungsstellen auf allen Verwaltungsebenen und die ihnen nachgeordneten
Behorden ergreifen Mal3nahmen zur Schaffung eines glnstigen Umfeldes und
glnstiger Bedingungen fiir fairen Wettbewerb.

§ 6 (Institutionen der Rechtsanwendung)

Die ecinschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht (worz.: ,,Anti-Monopol-
Stellen®) des Staatsrats tiben gemil3 diesen Gesetzes die Amtsgewalt aus, heben
Monopole auf und schiitzen fairen Wettbewerb.

§ 7 (Aufsicht der Gemeinschaft)

Der Staat ermutigt, unterstiitzt und schiitzt die gesellschaftliche Aufsicht tiber
monopolistische Verhaltensweisen durch jedwede Organisation und Einzelper-
son.

Staatlichen Institutionen und deren angestellten Personen ist es untersagt,
Monopole zu unterstiitzen oder zu schiitzen.

1.2 Abschnitt 2 Verbot monopolistischer Abkommen
§ 8 (Verbot monopolistischer Abkommen)

Geschiftstreibenden sind die im Folgenden genannten durch Abkommen,
Beschliisse oder andere abgestimmte Methoden herbeigefithrten und wettbe-
werbsbeschrinkenden oder wettbewerbsbeseitigende Verhaltensweisen unter-
sagt:

1) Festlegung, Erhalt oder Anderung von Warenpreisen;

2) Kollusion bei Teilnahme an einer Ausschreibung

3) Beschrinkung der Menge der Warenproduktion oder des Warenabsat-
zes;

4)  Aufteilung von Absatzmirkten oder von Ankaufmirkten von Roh-
und Fertigmaterial;
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5) Beschrinkung des Ankaufs von neuer Technologie oder neuer Austiis-
tung;

0) Gemeinschaftliche Ablehnung von Transaktionen;

7) andere wettbewerbsbeschrinkende Abkommen.

Es gibt jedoch die im Folgenden genannten Ausnahmesituationen:

1) Die gemeinschaftliche Klassifizierung und Nummerierung von Waren
und die gemeinschaftliche Erforschung und Entwicklung von Waren
und Mirkten durch Geschiftstreibende zur Entwicklung von Techno-
logie, zur Erh6hung der Warenqualitit, zur Erh6hung von Effizienz
oder zur Reduzierung von Kosten;

2) Gemeinschaftliches Vorgehen von Klein- und Mittelbetrieben zur Ex-
héhung der Effizienz ihrer Geschifte oder zur Stirkung ihrer Wett-
bewerbsfihigkeit;

3) Gemeinschaftliches Vorgehen von Geschiftstreibenden zur Anpas-
sung an Marktverinderungen durch Verhinderung eines erheblichen
Absinkens des Absatzvolumens oder einer erheblichen Uberprodukti-
on;

4)  Gemeinschaftliches Vorgehen von Geschiftstreibenden zur Férde-
rung der Rationalisierung von Produktion und Betrieb oder einer spe-
zialisierten und arbeitsteilig koordinierten Entwicklung;

5) Anderes moglicherweise wettbewerbsbeschrinkendes oder wettbe-
werbsbeseitigendes Vorgehen, welches aber der volkwirtschaftlichen
Entwicklung und dem allgemeinen Interesse der Gemeinschaft dient.

§ 9 (Beantragung von Genehmigungen)

Zwischen Geschiftstreibenden vereinbarte Abkommen, bei denen schwer zu
beurteilen ist, ob fiir sie die Bestimmungen nach § 8, Abs.2 gelten, kénnen bei
den einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats beantragt
werden.

§ 10 (Antragsverfahren)

Reichen Geschiftstreibende ein Abkommen zur Genehmigung ein, miissen bis
zum 15. Tag nach Erzielen des Abkommens die im Folgenden genannten Do-
kumente vorgelegt werden:
1) Das Abkommen;
2) Der Bericht zum Antrag;
3) Grundlegendes Material tber die am Abkommen beteiligten Ge-
schiftstreibenden.
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§ 11 (Genehmigung von Abkommen)

Die einschldgigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats haben inner-
halb von 60 Arbeitstagen nach Abgabe der den Bestimmungen entsprechenden
Dokumente eine Entscheidung tGber die Genehmigung oder die Ablehnung der
von Geschiftstreibenden eingereichten Abkommen zu fillen. Fristiiberschrei-
tung ist nicht schriftlich mitzuteilen und wird als Genehmigung angesehen.

Die cinschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats kénnen
bei der Genehmigung eines Abkommens einschrinkende Auflagen hinzufiigen.

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats haben
beim Beschlufl der Genehmigung eine Frist der Wirksamkeit festzulegen.

§ 12 (Widerruf oder Anderung der Genehmigung von Abkommen)

Nach Genehmigung eines Abkommens kénnen die einschligigen Stellen der
Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats unter den im Folgenden genannten Um-
stinden die Genehmigung widerrufen, deren Inhalt abindern, die Beendigung
oder eine Korrektur des Vorgehens anordnen:
1) Gravierende Verinderung der Wirtschaftslage;
2) Der genehmigte Sachverhalt entfillt;
3) Geschiftstreibende verletzen die mit dem Genehmigungsbeschluf3
verbundenen Pflichten;
4)  Der Genehmigungsbeschluf3 beruht auf von den Geschiftstreibenden
vorgelegten falschen Informationen;
5) MiBbrauch der Freistellung.

Im Falle des Vorliegens der unter 3), 4) oder 5) genannten Umstinde tritt der
Widerruf der Genehmigung riickwirkend in Kraft.

§ 13 (Verottentlichung der Genehmigung)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats haben die
nach §§ 11, 12 getroffenen Beschliisse in daftr bestimmten Publikationen zu
verbffentlichen.

1.3 Abschnitt 3 Verbot des Mi3brauchs der marktbeherrschenden
Stellung

§ 14 (Verbot des Mil3brauchs der marktberrschenden Stellung)

Geschiftstreibende diirfen ihre marktberrschende Stellung nicht mi3brauchen,
um Geschiftstitigkeiten anderer Geschiftstreibende zu behindern oder Wett-
bewerb zu beseitigen oder einzuschrinken.
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§ 15 (Marktbeherrschende Stellung)

Der in diesem Gesetz verwendete Begriff der marktberrschenden Stellung
meint die Kontrolle eines bestimmten Marktes durch einen oder mehrere Ge-
schiftstreibende.
Befinden sich Geschiftstreibende in den im Folgenden genannten Um-
stinden, kann ihre marktbeherrschende Stellung akzeptiert werden:
1) Alleingestellte Geschiftstitigkeit auf einem bestimmten Markt er-
schwert den Marktzugang anderer Geschiftstreibender;
2) Vorteilhafte Stellung auf einem bestimmten Markt erschwert den
Marktzugang anderer Geschiftstreibender;
3) Auf einem bestimmten Markt gibt es zwei oder mehr Geschiftstrei-
bende, zwischen denen aber kein signifikanter Wettbewerb stattfindet.

§ 16 (Festlegung der marktbeherrschenden Stellung)

Erreicht der Marktanteil von Geschiftstreibenden auf einem bestimmten
Markt die im Folgenden genannten Ausmasse, kann deren marktbeherrschende
Stellung festgestellt werden:
1) Der Marktanteil eines einzelnen Geschiftstreibenden erreicht die Half-
te oder mehr;
2) Der Marktanteil von zwei Geschiftstreibenden erreicht zwei Drittel
oder mehr;
3) Der Marktanteil von drei Geschiftstreibenden erreicht drei Viertel
oder mehr.

§ 17 (Verbot von Monopolpreisen)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen ihre Produkte
innerhalb einer bestimmten Zeit nicht zu Preisen oberhalb des Normalwerts
verdullern.

§ 18 (Verbot von wirtl.: ,,rduberischen Preisen®)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung dirfen Thre Waren nicht
mit dem Ziel der Verdringung von Wettbewerbern unterhalb des Finstands-
preises (wortl.: ,,Preise unterhalb der Kosten®) verduflern.

§ 19 (Verbot von ungleicher Behandlung)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen gleichartigen
Transaktionspartnern hinsichtlich der angebotenen Warenpreise und anderer
Transaktionsbedingungen keine Preisdiskriminierung oder andere ungleiche
Behandlung zukommen lassen.
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§ 20 (Verbot der Ablehnung von Transaktionen)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen ohne Vorliegen
guter Griinde die VerduBerung ihrer Waren an Kéufer nicht ablehnen.

§ 21 (Verbot von erzwungenen Transaktionen)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen nicht mit Zwang
oder anderen unrechtmifBligen Methoden Transaktionen erzwingen oder den
fairen Wettbewerb anderer Geschiftstreibender beseitigen oder beschrinken.

§ 22 (Verbot des wirt.: ,,verbundenen Verkaufs* und der Hinzufligung
von unangebrachten Auflagen fiir Transaktionen)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen nicht gegen die
Absicht der Transaktionspartner die VerduBerung von Waren an den Kauf
anderer Waren binden oder die Transaktionen mit anderen unangebrachten
Auflagen versehen.

§ 23 (Verbot der alleingestellten Geschiftstitigkeit)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen Handelsagenturen
nicht vorschreiben auf einem bestimmten Markt allein ihre Waren und nicht
die anderer Geschaftstreibender zu verdul3ern.

§ 24 (Verbot der Beschrinkung von Wiederverkaufspreisen)

Geschiftstreibende in marktbeherrschender Stellung diirfen beim Verkauf
ihrer Waren an Handelsagenturen deren Wiederverkaufspreise nicht beschrin-
ken.

1.4 Abschnitt 4 Kontrolle von Unternehmenszusammenschliissen
§ 25 (Bedeutung von Unternehmenszusammenschliissen)

Der in diesem Gesetz verwendete Begriff des Unternehmenszusammenschlus-
ses meint:

1) Ein oder mehrere Unternehmen gehen in einem existierenden Unter-
nehmen auf, oder zwei oder mehrere Unternehmen fusionieren zu ei-
nem neuen Unternehmen;

2) Ein Unternehmen erwirbt durch den Ankauf von Aktien oder Kapital
eines anderen Unternehmens kontrollierende Rechte tiber dieses ande-
re Unternehmen;

3) Zwei oder mehr als zwei Unternehmen gehen durch Ma3nahmen, wie
Auftragsgeschifte oder Verbundgeschifte, kontrollierende bzw. kon-
trollierte Beziehungen ein.
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§ 26 (Beantragung von Unternehmenszusammenschliissen)

Ubersteigt der Jahresumsatz von an einem Unternehmenszusammenschluf3
beteiligten Geschiftstreibenden einen von den einschligigen Stellen der Wett-
bewerbsaufsicht des Staatsrats bestimmten Grenzwert, so ist bei den einschli-
gigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats eine Genehmigung zu
beantragen.

Der im voranstehenden Absatz bezeichnete Jahresumsatz von an einem
Unternehmenszusammenschlul3 beteiligten Geschiftstreibenden wird von den
einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats nach Branchen
festgelegt.

§ 27 (Antragsinhalt)

Ein von an einem Unternehmenszusammenschlufl beteiligten Geschiftstrei-
benden bei den einschlidgigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats
eingereichter Antrag hat die im Folgenden genannten Dokumente aufzuweisen:
1) Gesamtlage der Geschiftstreibenden, darunter Name des Unternch-
mens, Unternehmenssitz, produzierte oder gehandelte Ware, GroB3e
der Belegschaft, Bruttokapital, Nettokapital, Umsatz im vorangegan-
genen Geschiftsjahr, Gewinne und Steuern;
2) Finanz- und Geschiftsbericht der Geschiftstreibenden im vorangega-
nenen Jahr der Rechnungslegung;
3) Herstellungs- und Handelskosten, Absatzpreis und —menge sowie an-
dere Informationen liber verbundene Waren des Geschiftstreibenden;
4) Einflul3 des durchgefiihrten Unternehmenszusammenschlusses auf die
Volkswirtschaft und das allgemeine Interesse der Gemeinschaft;
5) Grinde fir den Unternehmenszusammenschluf3;
6) Andere von den einschlagigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des
Staatsrats festgelegte Dokumente.

§ 28 (Antragsgenehmigung)

Die einschldgigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats haben inner-
halb von 90 Tagen nach Erhalt der nach § 27 festgelegten Dokumente durch
den Geschiftstreibenden einen Beschluf3 fiir oder wider eine Genehmigung zu
fassen. Unter besonderen Umstinden kann die Genehmigungsfrist verlingert
werden.

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats kénnen
mit einer Genehmigung zusitzliche Auflagen verbinden.
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§ 29 (Verweigerung von Genehmigungen)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats verweigern
Genehmigungen fir einen unter einer der im Folgenden genannten Umstinde
vorgenommenen Unternehmenszusammenschluf3:

1) Beseitigung oder Beschrinkung von Marktwettbewerb;

2) Behinderung der gesunden volkswirtschaftlichen Entwicklung;

3) Verletzung der allgemeinen Interesses der Gemeinschaft.

§ 30 (AuBerordentliche Genehmigungen)

Unternehmenszusammenschlisse, die in einem bestimmten Bereich Markt-
wettbewerb beseitigen oder beschrinken, kénnen von den einschligigen Stel-
len der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats eine auBlerordentliche Genehmi-
gung erhalten, wenn sie fiir die volkswirtschaftliche Entwicklung und das all-
gemeine Interesse der Gemeinschaft von Vorteil sind.

1.5 Abschnitt 5 Verbot von Verwaltungsmonopolen
§ 31 (Erzwungener Handel)

Regierungen und ihre nachgeordneten Behérden diirfen ihre Verwaltungs-
macht nicht dazu miBlbrauchen, Anderen einschrinkendend den Handel mit
Waren von dazu ausgewihlten Geschiftstreibenden festzulegen oder regulire
Geschiftstitigkeit mit den Gibrigen Geschiftstreibenden einzuschrinken.

§ 32 (Regionale Monopole)

Die Lokalregierungen auf allen Verwaltungsebenen und ihre nachgeordneten
Behorden duirfen ihre Verwaltungsmacht nicht dazu mi3brauchen, mit den im
Folgenden genannten Methoden die Einfuhr und den Absatz externer Waren
auf lokalen Mirkten einzuschrinken oder die Ausfuhr lokaler Waren auf exter-
ne Mirkte einzuschrinken:

1) Einschrinkende Festlegung Anderer auf ausschlieBliche Geschifte mit
sowie den Ankauf und Gebrauch von lokalen Waren;

2) Einrichtung von Kontrollen auf Strallen, Bahnhéfen, Hifen, Flugplit-
zen oder an den Grenzen der Verwaltungsregion zur Behinderung der
lokalen Einfuhr externer Waren oder der Ausfuhr lokaler Waren;

3) Verfliigung von diskriminierenden Gebiihrenarten oder Gebthren-
standards oder Festlegung von diskriminierenden Preisen fiir externe
Waren;

4) Festlegung von anderen technischen Anforderungen oder Kontroll-
standards fiir externe Waren als fiir gleichartige lokale Waren, oder
Vollzug wiederholter Kontrollen und Genehmigungsverfahren sowie
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anderer diskriminierender Praktiken zur Beschrinkung der Einfuhr ex-
terner Waren auf lokale Mirkte;

5) Spezielle Geschifts-, Absatz-, Genehmigungs, und Lizenzverfahren
sowie andere spezielle Methoden fiir externe Waren zur Beschrinkung
der Einfuhr externer Waren auf lokale Mirkte;

6) Beschrinkung oder Ablehnung der Beteiligung externer Geschiftstrei-
bender an lokalen Ausschreibungen durch die Verfiigung diskriminie-
render qualifizierender Anforderungen und Prifungsstandards, die un-
rechtmifBige Bekanntgabe von Informationen und andere Methoden;

7) Beschrinkung oder Ablehnung lokaler Investitionen oder der Einrich-
tung von lokalen Niedetlassungen externer Geschiftstreibender durch
Methoden der Ungleichbehandlung mit lokalen Geschiftstreibenden
oder die diskriminierende Behandlung lokaler Investitionen und loka-
ler Niederlassungen externer Geschiftstreibender;

8) Vollzug anderer Mainahmen der regionalen Abriegelung,.

§ 33 (Behorden- und Branchenmonopole)

Regierungen und ihre nachgeordneten Behérden dirfen ihre Verwaltungs-
macht nicht dazu millbrauchen, den Markteintritt von Geschiftstreibenden in
bestimmten Branchen zu beschrinken, um Marktwettbewerb zu beseitigen
oder zu beschrinken.

§ 34 (Erzwungene Wettbewerbsbeschrinkung im Verbund)

Regierungen und ihre nachgeordneten Behorden dirfen ihre Verwaltungs-
macht nicht dazu mibrauchen, Geschaftstreibende zu nach Abschnitt 2, 3 und
4 dieses Gesetzes verbotenen Verhaltensweisen zur Beseitigung oder Be-
schrinkung des Marktwettbewerbs zu zwingen.

§ 35 (Verbotenes abstraktes Verwaltungshandeln)

Regierungen und ihre nachgeordneten Behorden durfen ihre Verwaltungs-
macht nicht dazu miBbrauchen, rechtliche Bestimmungen mit wettbewerbsbe-
seitigcendem oder wettbewerbsbeschrinkendem Inhalt zu erlassen, um fairen
Wettbewerb zu verhindern.

1.6 Abschnitt 6 Einschligige Stellen der Wettbewerbsaufsicht
§ 36 (Untersuchung und Verfahren)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats tben ihre
Amtsgewalt nach dem Gesetz unabhingig aus und verfahren nach dem Gesetz
mit den in diesem Gesetz niedergelegten monopolistischen Verhaltensweisen.
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§ 37 (Aufgaben)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats iiben die im
Folgenden genannten Aufgaben aus:
1) Ausarbeitung der Wettbewerbspolitik und ihrer gesetzlichen Bestim-
mungen;
2) Erwigung der nach diesem Gesetz wettbewerbsrelevanten Sachverhal-
te;
3) Behandlung der Sachverhalte, fiir die dieses Gesetz eine Berichterstat-
tung oder Genehmigung festlegt;
4) Untersuchung der Situation des Marktwettbewerbs;
5) Untersuchung und Verhandlung von Verfahren zu Verst6Ben gegen
dieses Gesetz;
6) Annahme und Anh6rung der Berichterstattung;
7) Andere wettbewerbsbezogene Sachverhalte.

§ 38 (Untersuchungsbefugnisse)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats haben bei den
nach dem Gesetz durchgefithrten Untersuchungen die im Folgenden genann-
ten Befugnisse:

1) Forderung zur Vorbringung der Einwinde der betroffenen sowie der
bevorteiligten und der benachteiligten Parteien an einem bestimmten
Ort;

2) Forderung zur Vorlage von Abrechnungsbiichern, Dokumenten und
anderen relevanten Unterlagen der relevanten Stellen, Gesellschaften,
Einheiten und Einzelpersonen;

3) Entsendung von Personal zur Residenz oder zum Geschiftssitz der
Geschiftstreibenden zur Durchfithrung von Untersuchungen;

4)  Mit gerichtlicher Zustimmung Gebrauch des Rechts zur Durchfiih-
rung von Hausdurchsuchungen zur Versiegelung und Beschlagnahme
von relevanten illegalen Gegenstinden oder Beweismaterial;

5) Einfrieren von Bankkonten.

§ 39 (Ausfihrung des 6ffentlicher Auftrags nach dem Gesetz)

Untersuchungspersonal hat bei der Wahrnehmung des 6ffentlicher Auftrags
nach dem Gesetz Dokumente vorzulegen, die die Wahrnehmung der relevan-
ten Offentlichen Aufgaben belegen; die einer Untersuchung Unterzogenen
koénnen Personen, die diese Dokumente nicht vorlegen, die Untersuchung
verweigern.
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§ 40 (administrative Mahnung)

Kommen die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats in
der Anfangsphase der Untersuchung zu der Ansicht, dal3 eine Zuwiderhand-
lung gegen die Bestimmungen dieses Gesetzes vorliegt, kénnen sie den Zuwi-
derhandelnden ermahnen, angemessene Mallnahmen zur Korrektur des Ver-
haltens zu ergreifen.

§ 41 (Offentliche Bekanntgabe der Verhandlungsergebnisse)

Die ecinschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats haben die
Ergebnisse der Verhandlungen itiber Wettbewerbsverfahren Gffentlich be-
kanntzugeben, ohne die bei der Ausfiihrung des Offentlicher Auftrags erfahre-
nen Geschiftsgeheimnisse offenzulegen.

§ 42 (Pflichten)

Personal der einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats diir-
fen die bei der Ausfihrung des offentlicher Auftrags erfahrene Geschiftsge-
heimnisse von Geschiftstreibenden nicht an Andere weitergeben oder entge-
gen dem Gesetz verwenden.

§ 43 (lokale Niederlassungen)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats kénnen nach
dem aus der Ausfithrung ihrer Aufgaben erwachsenen Bedarf lokale Niederlas-
sungen einrichten.

1.7 Abschnitt 7 Rechtliche Verantwortung
§ 44 (Strafen fiir wettbewerbsbeschrinkende Abkommen)

Bei Zuwiderhandlung gegen die Bestimmungen nach § 8 dieses Gesetzes ord-
nen die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats die Ein-
stellung der Zuwiderhandlung an und kénnen ein Strafgeld von mindestens
100.000 Yuan bis héchstens 5 Millionen Yuan etlassen.

§ 45 (Strafen fiir Zuwiderhandlung gegen das Verbot des Mif3brauchs
der marktbeherrschenden Stellung)

Bei Zuwiderhandlung gegen die Bestimmungen nach §§ 17-24 dieses Gesetzes
ordnen die einschlidgigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats die
Einstellung der Zuwiderhandlung an und kénnen ein Strafgeld von mindestens
100.000 Yuan bis hochstens 10 Millionen Yuan erlassen; liegt ein Straftatbe-
stand vor, so erfolgt nach dem Gesetz die strafrechtliche Verfolgung.
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§ 46 (Strafen fiir ungenehmigte Unternehmenszusammenschlisse)

Verstossen Geschiftstreibende gegen die Bestimmungen nach § 26 dieses Ge-
setzes indem sie ohne Genehmigung einen Unternehmenszusammenschlufl
durchfiithren, so kénnen die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des
Staatsrats diesen Unternehmenszusammenschlul3 verbieten, eine Frist zur Wie-
derherstellung des vorherigen Zustandes vorschreiben und ein Strafgeld von
mindestens 100.000 Yuan bis h6chstens 10 Millionen Yuan erlassen.

§ 47 (Strafen fir Beh6rden- und Branchenmonopole)

Liegt ein Zuwiderhandeln gegen die Bestimmungen nach § 33 dieses Gesetzes
vor, wird dies durch die ibergeordnete Behorde gedndert oder beseitigt. Die
direkt verantwortlichen Zustindigen erhalten nach dem gesetzlich geregelten
Verfahren je nach Schwere des Vergehens disziplinarische Strafen (wirsl.:
,» Verwaltungsstrafen) in Form von Degradierung oder Entlassung; liegt ein
Straftatbestand vor, so erfolgt nach dem Gesetz die strafrechtliche Verfolgung.

§ 48 (Strafen fiir erzwungenen Kauf, regionale Monopole, erzwunge-
nen Verbund etc.)

Liegt ein Zuwiderhandeln gegen die Bestimmungen nach §§ 31, 32, 34 oder 35
dieses Gesetzes vor, ordnen die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht
des Staatsrats die Einstellung der Zuwiderhandlung an. Die direkt verantwort-
lichen Zustindigen erhalten nach dem gesetzlich geregelten Verfahren je nach
Schwere des Vergehens disziplinarische Strafen (wirzl.: ,,Verwaltungsstrafen®)
in Form von Degradierung oder Entlassung; liegt ein Straftatbestand vor, so
erfolgt nach dem Gesetz die strafrechtliche Verfolgung.

§ 49 (Klagerecht der Geschadigten)

Werden die legitimen Rechte und Interesse von Geschiftstreibenden oder
Verbrauchern durch das monopolistische Verhalten geschidigt, kénnen Sie vor
Gericht Klage erheben.

§ 50 (Schadensersatz)

Handeln Geschiftstreibende den Bestimmungen dieses Gesetzes zuwider und
schaden den Rechten und Interessen Anderer, so kénnen die Geschidigten vor
Gericht den Ausgleich des Schadens durch den Geschiftstreibenden fordern.
Die Hohe des Schadensersatzes richtet sich nach dem realen Verlust der Ge-
schidigten sowie deren vorhersehbaren Gewinnen. Ist der Verlust der Geschi-
digten schwer zu errechnen, so richtet sich die Héhe des Schadensersatzes
nach dem vom Schadensverursacher wihrend des Zeitraums des Deliktes und
aufgrund des Deliktes erzielten Gewinn und sollte zudem die durch die Unter-
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suchung und die Klage notwendigen Aufwendungen des Geschidigten ange-
messen ausgleichen.

§ 51 (Strafen fiir Verhaltensweisen der zu Untersuchenden)

Nehmen die einschldgigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats nach
den Bestimmungen des § 38 dieses Gesetzes eine Untersuchung vor, und ver-
weigert der zu Untersuchende diese Untersuchung ohne innerhalb der festge-
legten Frist plausible Griinde geltend zu machen, oder verweigert er das Er-
scheinen am bestimmten Ozt zur Vorbringung der Einwinde, oder verweigert
er die Vorlage von Abrechnungsbiichern, Dokumenten und anderen relevan-
ten Unterlagen, oder schafft er versiegelte oder beschlagnahmte relevante ille-
gale Gegenstinde oder Beweismaterial fort, so wird die Korrektur dessen an-
geordnet, und es kann je nach Schwere des Vergehens ein Strafgeld von min-
destens 100.000 Yuan bis héchstens 1 Millionen Yuan erlassen werden.

§ 52 (Zwangsvollstreckung)

Wir die Vollstreckung des nach den Bestimmungen dieses Gesetzes von den
einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats erlassenen Straf-
beschlusses verweigert, so kann vor Gericht die Zwangsvollstreckung bean-
tragt werden.

§ 53 (Rechte der betroffenen Parteien)

Lehnen die betroffenen Parteien einen von den einschligigen Stellen der Wett-
bewerbsaufsicht des Staatsrats erlassenen Strafbeschluss ab, so konnen diese
innerhalb von 60 Tagen nach Eingang des Strafbeschlusses bei den einschligi-
gen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats Revision beantragen; wird
der revidierte Beschlul3 angelehnt, so kann innerhalb von 15 Tagen nach Ein-
gang des revidierten Beschlusses vor Gericht Klage erhoben werden; es kann
auch direkt vor Gericht Klage erhoben werden.

§ 54 (Vetletzung der Verschwiegenheitspflicht)

Vertletzt Personal der einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staats-
rats die in den Bestimmungen der §§ 41 und 42 dieses Gesetzes niedergelegte
Verschwiegenheitspflicht erfolgt eine disziplinarische Bestrafung (worzl.: ,,Ver-
waltungsstrafe); liegt ein schwerwiegendes Vergehen und ein Straftatbestand
vor, so erfolgt nach dem Gesetz die strafrechtliche Verfolgung; wird Schaden
verursacht, besteht die Pflicht zum Schadensausgleich.

§ 55 (Pflichten von Personal mit 6ffentlichem Auftrag)

Wird vom Personal der einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des
Staatsrats die Amtsgewalt miB3braucht, oder werden Pflichten verletzt, oder
werden betrlgerische Praktiken angewandt, erfolgt eine disziplinarische Bestra-
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fung (wirtl.: ,,Verwaltungsstrafe®); liegt ein schwerwiegendes Vergehen und ein
Straftatbestand vor, so erfolgt nach dem Gesetz die strafrechtliche Verfolgung.

1.8 Abschnitt 8 Zusitzliche Bestimmungen
§ 56 (Ausiibung geistiger Eigentumsrechte)

Auf Geschiftstreibende, die Rechte nach dem Autorengesetz, dem Warenzei-
chengesetz, dem Patentgesetz und anderen Gesetzen zum Schutz geistigen
Eigentums ausiiben, findet dieses Gesetz keine Anwendung. Es findet jedoch
Anwendung, wenn geistiges Eigentum mif3braucht wird und der reale Wettbe-
werb eingeschrinkt oder beseitigt wird oder méglicherweise eingeschrinkt
oder beseitigt wird.

§ 57 (Festlegung detaillierter Bestimmungen)

Die einschligigen Stellen der Wettbewerbsaufsicht des Staatsrats erlassen nach
diesem Gesetz detaillierte Bestimmungen, die dem Staatsrat vorzulegen sind
und nach dessen Genehmigung in Kraft treten.

§ 58 (Tag der Inkraftretens)

Dieses Gesetz tritt am XX XX . XXXX in Kraft.
(ibersetzt von Rainer Heufers)

2 Text 1 zum Dolmetschen: Das Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) , Entstehungsgeschichte
und Entwicklungsperspektiven (Dr.Dieter Wolf, Prisident des
Bundeskartellamtes a.D.)

Das GWB als nationales Wettbewerbsgesetz ist traditionell Grundlage fiir die
Titigkeit des Bundeskartellamtes, aber nicht allein. Uber die fast 50 Jahre sei-
nes Bestehens hinweg hat das europiische Wettbewerbsrecht - zunichst
daneben, dann ibetrlagernd und schliellich zunehmend das nationale Recht
verdringend - erheblich an Bedeutung gewonnen, mit der Folge, dass das
Bundeskartellamt in Fillen, die in seine nationale Zustindigkeit fallen, zuneh-
mend europiisches Kartellrecht direkt anwendet.

Ich werde mich im Wesentlichen auf die Darstellung des GWB als national
deutsches Wettbewerbsrecht beschrinken, obwohl - wie gesagt - dadurch nur
ein Teil des kartellrechtlichen Geschehens in Deutschland, demnichst sogar
wohl der weniger bedeutende Teil, beschrieben wird.

Die erste Fassung des GWB trat am 1. Januar 1958 in Kraft, d.h. am glei-
chen Tage wie die Romischen Vertrige, durch die die Europiische Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG), die heute Europiische Union (EU) heif3t, be-
grindet wurde. Diese zeitliche Koinzidenz war fiir uns Deutsche ein Glicks-
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fall, weil bei der Vorbereitung beider Normenwerke, den europiischen Wett-
bewerbsregeln (damals Art.85 ff., heute Art.81 ff. des EG-Vertrages) und dem
GWB, auf deutscher Seite zum Teil dieselben Fachleute titig waren.

Diese erste GWB-Fassung enthielt bereits das Kartellverbot sowie - inzwi-
schen wesentlich verschirfte - Regelungen zur Missbrauchsaufsicht iber
marktbeherrschende Unternehmen, also zwei der drei Sdulen, die heute intet-
national als Essentials eines modernen Wettbewerbsrechts angesehen werden.
Die wichtige dritte Siule, die Fusionskontrolle, fehlte noch. Sie kam erst mit
der zweiten Novelle im Jahre 1973 hinzu, nachdem iiberdeutlich geworden
war, dass eine bloBe Beobachtung der Konzentrationsvorginge zur Erhaltung
wettbewerblicher Strukturen nicht ausreicht. Es hatte sich sehr bald gezeigt,
dass das Kartellverbot de facto sogar als zusitzlicher Anreiz fiir Zusammen-
schlisse wirkte, weil auf diese Weise ganz legal und zu hundert Prozent listiger
Wettbewerb unter den fusionsbeteiligten Unternehmen beseitigt werden konn-
te. Der Begriff des ,,Fusionsprivilegs®, der heute noch bei det Griindung von
Gemeinschaftsunternehmen gelegentlich eine - wenn auch geminderte - Rolle
spielt, wurde damals erfunden. Die Fusionskontrolle wurde fur gewichtigere
Zusammenschliisse von vornherein als priventive, d.h. als vorherige und nicht
als nachtrigliche Kontrolle ausgestaltet und damit ein Instrument geschaffen,
das effizient und in dieser Form in Europa neu war. Es hat - mit ziemlichem
time-lag - vielfache Nachahmung gefunden und siebzehn Jahre spiter dann
auch zur Europiischen Fusionskontrolle durch die EU-Kommission gefiihrt.

Seit dem 1. Januar 1999 gilt das GWB in der Fassung der Sechsten Novelle.
Sie hat bereits bedeutsame Angleichungen an das europiische Wettbewerbs-
recht vorgenommen und - auch dies fiir die Kartellrechte Europas eine Novitit
- detaillierte Vorschriften zum Schutz von Bietern bei der Vergabe 6ffentlicher
Auftrige in das Gesetz integtiert.

Die nichste, Siebte Novelle des GWB ist bereits programmiert. Die jings-
ten, sehr weitgehenden Anderungen im materiellen und im Verfahrensrecht der
EU (VO Nr. 1/2003 zum Kartellverbot und die im Februar, also gerade in
Kraft getretene neue FusionskontrollVO - 139/2004) machen eine entspre-
chende Anpassung des nationalen Rechts (schon wieder) erforderlich. Die
Siebte GWB-Novelle, sollte zeitgleich mit der neuen EG-Kartell- und der neu-
en EG-FusionskontrollVO, also am 1. Mai 2004, dem Zeitpunkt auch des Bei-
tritts der neuen Mitgliedstaaten in die Union, in Kraft treten. Dass dieser ehr-
geizige Termin einzuhalten sein wiirde, erschien von Anfang an ziemlich zwei-
felhaft. Bisher liegt gerade einmal ein Referentenentwurf fiir die Novelle vor,
dessen Diskussion in den Fachkreisen noch gar nicht so recht begonnen hat.
Das Bundeskabinett hat ihn natiirlich auch noch nicht beschlossen und damit
in den Rang eines Regierungsentwurfs erhoben, geschweige denn ist er ins
Parlament (Deutscher Bundestag) und in die zweite Kammer (Deutscher Bun-
desrat) eingebracht und dort verabschiedet. Das Gesetzgebungsverfahren wird
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sich also mindestens in die zweite Hilfte des Jahres hineinziehen, wohl sicher
auch mit einigen inhaltlichen Anderungen.

Wegen der Unsicherheiten, was aus der Siebten Novelle wann wird, und
weil sie zum eigentlichen Ziel hat, das inzwischen nicht mehr eigenstindige
GWB an das dominant gewordene EU-Recht anzupassen, méchte ich mich
mehr auf die Darstellung des GWB in der Fassung der Sechsten Novelle kon-
zentrieren. Das europiische Wettbewerbsrecht nimlich ist durch einstimmige
Beschliisse des EU-Rates mit einem schr weitgehenden, direkt in die Mitglied-
staaten hineinwirkenden rechtlichen Vorrang ausgestattet worden. Dies hat fiir
Deutschland und andere Mitgliedstaaten, ibrigens auch fiir die Beitrittslinder,
Anpassungsbedarf ausgelost. Es geht in Europa jetzt nicht mehr darum, das
nationale Wettbewerbsrecht weiterzuentwickeln, sondern méglichst schnell die
Vorgaben des europiischen Rechts in das nationale zu tibernehmen und effi-
ziente, Kollisionen vermeidende Verfahrensregeln zu schaffen.

Eine solche Situation, die mit unterschiedlichen Rechtsebenen, dem natio-
nalen und dem Gemeinschaftsrecht, umzugehen und dabei rechtliche Hierar-
chien zu beachten hat, ist typisch fiir Integrationsfortschritte eines volkerrecht-
lichen Gebildes wie das der Europiische Union. Fir China ist sie es - so wie
ich es sehe - nicht.

Das Kartellrecht, die erste Sdule des Wettbewerbsrechts, ist seit je her als
echtes gesetzliches Verbot ausgestaltet, mit der Folge, dass ein Verstol3 Recht-
sunwirksamkeit der Zuwiderhandlung auslost und eine Ahndung mit Buf3geld
nach sich ziehen kann. Die Sechste Novelle hat den Verbotswortlaut einerseits
noch deutlicher dem europiischen Kartellverbot (Art.81 Abs.l EGV) angegli-
chen, andererseits die im deutschen Recht bestehende Unterscheidung zwi-
schen horizontalen und vertikalen Wettbewerbsbeschrinkungen beibehalten.
Horizontale Wettbewerbsbeschrinkungen sind, vorbehaltlich der Méglichkeit
einer Freistellung, verboten, wihrend vertikale nur einer mit Eingriffs schwel-
len verbundenen Missbrauchsaufsicht untetliegen, sofern sie nicht gegen das
Preis- und Konditionenbindungsverbot versto3en. Der Grund fiir diese Diffe-
renzierung zwischen horizontal und vertikal liegt in der schlichten Tatsache,
dass horizontale Beschrinkungen von Konkurrenten veranlasst und deshalb
per se wettbewerbsschidigend sind, wihrend Vertikalbindungen diesen Effekt
nicht ohne weiteres haben, im Gegenteil manchmal sogar Wettbewerbs fo1-
dernd wirken kénnen (z.B. das Franchising). Das EG-Recht kennt diese Unter-
scheidung gleichwohl nicht. Es hat von Anfang an horizontale und vertikale
Bindungen gleichgeschaltet, vor allem weil das Unterlaufen eines der wesentli-
chen Ziele des EG-Vertrages, des Abbaus von Zollschranken, z.B. dutch Ge-
bietsschutzvertrige verhindert werden sollte. Eine solche, am Binnenmarktziel
festgemachte Orientierung ist wiederum ausgesprochen EU-spezifisch, was in
den Anfingen der Gemeinschaft legitimer war als sie es heute noch ist, und sie
hatte ihren Preis: Eine Menge von Vertikalbindungen, die typischerweise nicht
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wettbewerbsschidigend sind aber dem EG-Kartellverbot unterfielen, mussten
nidmlich mit einer Vielzahl von sog. Gruppenfreistellungs-Verordnungen wie-
der legalisiert werden. Das gefliigelte Stichwort in diesem Kontext war das vom
,»Chaos der Gruppentreistellung®.

Wir Deutsche legten tiber Jahrzehnte beim Kartellverbot im GWB Wert
auf die Unterscheidung zwischen horizontal und vertikal. Wir haben diese
Unterscheidung verteidigt, weil wir sie fiir sachgerecht hielten und hierin von
vielen Kollegen im Ausland bestitigt wurden. Das wird nun mit der Siebten
Novelle anders werden. Der neuerlich noch verstirkte Vorrang des Gemein-
schaftsrechts ldsst eine solche Differenzierung in den nationalen Wettbewerbs-
rechten nicht mehr zu.

Auch was die Moglichkeit der Freistellung vom Kartellverbot angeht, ste-
hen in Europa tiefgreifende materiell- und verfahrensrechtliche Verinderungen
an. Der EG-Vertrag regelt die Freistellung in der Generalklausel des Art.81
Abs.3, wihrend das GWB hierfiir kasuistisch eine Reihe von Ausnahmetatbe-
stinden bereithilt. In den nun fast finfzig Jahren paralleler Anwendung des
GWB und des EG-Kartellrechts in Deutschland haben sich daraus jedoch
keine gravierenden Interpretationsdivergenzen entwickelt.

Das Verfahren der Freistellung war rechtlich sehr dhnlich organisiert: es
war ein Antrags- bzw. Anmeldeverfahren, das im Grundsatz auch der Entwurf
des chinesische Anti-Monopolgesetzes in seinen Artikeln 11 bis 13 fir die
Legalisierung von Wettbewerbsbeschrinkungen vorsicht. Allerdings konnte
allein die EU-Kommission vom europiischen Kartellverbot freistellen. Die
Mitgliedstaaten konnten das nicht. Das Kartellverbot europaischen Rechts, also
Art.81 Abs.1 EGV, gilt zwar direkt in den Mitgliedstaaten, und die Mitglied-
staaten sind auch befugt, das Verbot zu exekutieren. Die Verbots-Freistellung
wat jedoch (sekundittrechtlich durch die Verordnung Nr. 17/62) bei der EU-
Kommission monopolisiert. Dies hatte zur Folge, dass sich die Anmeldungen
und Freistellungsantrige in Brissel hduften und zu einem administrativen Mas-
senproblem wurden. Die Kommission kam in diesem Bereich zuletzt kaum
noch zu formellen Entscheidungen, sondern stellte sog. Comfort-letter aus, in
denen sie mitteilte, dass sie nicht einschreiten werde. Diese Comfort-letter
banden rechtlich zwar die Kommission selbst, sonst aber niemanden, insbe-
sondere keine Dritten, die sich z.B. zivilrechtlich weiterhin auf die Nichtigkeit
eines Vertrages wegen KartellverstoB3es berufen konnten. Es musste also etwas
geschehen, und so kam die Kommission im Jahre 1999 auf die Idee, die Frei-
stellung vom europiischen Kartellverbot radikal zu dndern. Im Ergebnis schlug
sie vor, die Freistellung durch administrative Entscheidung tberhaupt abzu-
schaffen und die Einschitzung, ob ein Verhalten mit dem Kartellverbot kom-
patibel oder freistellungsfihig ist, den beteiligten Unternehmen selbst zu tiber-
lassen (System der sog. Legalausnahme): Auf diese Weise befreite sich die
Kommission schlagartig von dem mit der Anmeldung verbundenen Massen-
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problem und argumentierte, dass nun dezentral vor den Gerichten der Mit-
gliedstaaten entschieden werden solle, ob ein Kartellverstof3 vorliegt. Mit eine
Rolle spielte wohl auch die Uberlegung, dass auf diese Weise das europiische
Wettbewerbsrecht dem US-amerikanischen Antitrust-Recht nidhergebracht
werde. In den USA wird ja weitaus die Mehrzahl der Kartellfille aufgrund pri-
vater Klagen (private litigation) vor die Gerichte gebracht und dort entschie-
den, nicht aber durch die Kartellbeh6rden. Um es kurz zu machen, die Kom-
mission setzte sich in jahrelanger Diskussion mit ihrem Vorschlag durch. Am
Ende beschloss der EU-Rat einstimmig die Verordnung 1/2003, die diese neue
Konzeption zum europiischen Kartellverbot materiellrechtlich fixiert und
verfahrensmiBig ausgestaltet, und diese Verordnung ist am 1. Mai diesen Jah-
res in Kraft getreten. Da am gleichen Tage zehn weitere europiische Linder
der Union beigetreten sind, gilt das neue Recht nun nicht nur im bisherigen
Europa der fiinfzehn sondern im erweiterten Europa der finfundzwanzig
Mitgliedstaaten.

Das allein schon macht die Umsetzung der neuen Konzeption nicht leich-
ter. Die Mitgliedstaaten, auch die Beitrittslinder mit ihren gerade erst verab-
schiedeten Kartellgesetzen, miissen ihr nationales Recht entsprechend anpas-
sen. In Deutschland soll das durch die Siebte GWB-Novelle geschehen, die
sich schon im Zeitverzug befindet. Da wir in Europa eine deutlich weniger
entwickelte ,,Streitkultur” als die Vereinigten Staaten haben, zeichnet sich ab,
dass - méglicherweise in einem weiteren Schritt - Anreize (incentives) fir ge-
schidigte Konkurrenten und Verbraucher geschaffen werden missen, damit
sie iberhaupt in Kartellsachen vor Gericht ziehen. Die Diskussion dariiber ist
schon in vollem Gange. Vor allem aber ist nicht abzuschitzen, wie und wie
schnell die nationalen Gerichte und dann auch die europiischen mit der fiir sie
neuen Aufgabe der Freistellung fertig werden. Sogar die Frage, ob die neue
EU-KartellVO, die ja abgeleitetes, d.h. Sekundirrecht ist, iiberhaupt als mit
Art.81 Abs.3 EGV, dem Primirrecht, vereinbar angesehen werden kann, wird
irgendwann einmal vom Europdischen Gerichtshof in Luxemburg zu entschei-
den sein.

All dies - und einiges mehr - sind offene Fragen, so offen, dass wohl einige
Zeit ins Land ziehen muss, bevor auf der Grundlage dann vorliegender Erfah-
rungen die neuen Regelungen bewertet werden kénnen. Ich méchte deshalb
den Kartellverbotsteil der noch gar nicht verabschiedeten Siebten GWB-
Novelle jetzt nicht weiter vertiefen.

Zweite Sdule des Kartellrechts ist die Missbrauchsaufsicht iber marktbe-
herrschende  Unternehmen. Der Entwurf zum chinesischen Anti-
Monopolgesetz kennt sie auch (Abschnitt 3, Art. 14-24) und regelt sie im Er-
gebnis dhnlich wie das GWB. Ich gehe deshalb hier nur auf zwei Besonderhei-
ten ein, die von der Sechsten Kartellnovelle im GWB normiert worden sind.
Erstens hat diese Novelle die Missbrauchsaufsicht in § 19 Abs. 1 GWB ent-
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sprechend Art.82 EGV zu einem echten gesetzlichen Verbot der missbrauchli-
chen Ausnutzung einer marktbeherrschenden Stellung ausgestaltet. Die Miss-
brauchsaufsicht ist also nicht mehr nur Verhaltenskontrolle durch die Kartell-
behoérden. Das gesetzliche Verbot hat zur Rechtsfolge, dass im Falle seiner
Verletzung die durch den Missbrauch Geschidigten zivilrechtlich Schadenser-
satz von dem missbrauchenden Unternehmen verlangen kénnen - eine nicht
zu unterschitzende Sanktion, die bisher im deutschen Recht nicht durchge-
hend, sondern nur bei Verletzung besonders geschiitzter Rechte beim Geschi-
digten drohte. Und zweitens wurde in § 19 Abs. 4 GWB eine Regelung einge-
figt, durch die eine Verweigerung des Zugangs zu wesentlichen Einrichtungen
als Missbrauch qualifiziert und so das allgemeine Missbrauchsverbot des § 19
Abs. 1 GWB konkretisiert wird. Diese Neuregelung ist vor dem Hintergrund
der im US-Antitrustrecht entwickelten Essential facilities doctrin und der Not-
wendigkeit zu sehen, private Netze zunechmend fur dritte Newcomer zu 6ff-
nen, die auf Mirkten, die dem Netz vor- oder nachgelagert sind, als Wettbe-
werber titig werden mdochten. Die Essential facilities doctrin war von der
Kommission, bestitigt durch den Europiischen Gerichtshof, bereits in ande-
rem Kontext, nimlich beim Zugang zu Hafenanlagen angewandt worden. Nun
hat mit der Sechsten Kartellnovelle der deutsche Gesetzgeber sie aufgegriffen
und sie - in Europa erstmalig - fiir den Zugang zu Mirkten nutzbar gemacht,
die sonst durch monopolistische Flaschenhilse verschlossenen blieben.

Ob die Mitbenutzung einer Einrichtung fiir die Aufnahme von Wettbe-
werb wesentlich ist, wird nach objektiven Kiriterien bestimmt. Sind sie erfiillt,
kommt es nicht auf die Art des betroffenen Marktes oder des betroffenen
Wirtschaftszweiges an. Die offene, allgemein auf die Aufnahme von Wettbe-
werb abstellende Formulierung erleichtert es insbesondere, auf heute noch
nicht absehbare Marktentwicklungen, die kiinftig von monopolisierten Netz-
werken abhingen, wettbewerbsrechtlich zu reagieren. Gedacht ist dabei nicht
nur an neue korpetliche, also leitungsgebundene Netze. Die Regelung kann
auch bei den sog. virtuellen Netzen relevant werden, die in Zukunft - das ist ja
schon absehbar - nach Art und Gewicht besondere wettbewerbliche Probleme
stellen werden (siche Microsoft/Bill Gates). Auch die Frage, ob dem Untet-
nehmen, das Zugang begehrt, selbst die Schaffung entsprechender eigener
Einrichtungen mdglich und zumutbar ist, richtet sich nach objektiven Krite-
rien. Geschiftspolitische Priferenzen sind nicht maligeblich. Inwieweit eine
Verweigerung des Zugangs sachlich gerechtfertigt ist, ist nach den Grundsit-
zen zu beurteilen, die von den Kartellbeh6rden und Gerichten zum Behinde-
rungsmissbrauch entwickelt worden sind. Zu priifen ist also zum Beispiel ins-
besondere, ob die Kapazitit der Einrichtung fiir die Mitbenutzung durch den
Dritten ausreichend ist. Und ganz wichtig: es geht nicht um eine unentgeltliche
Offnung privater Einrichtungen und Netze, die nach deutschem Recht ein
enteignungsgleicher Eingriff wire. Der Eigentiimer kann fiir die Mitbenutzung
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z.B. seines Netzes durch Dritte ein Entgelt verlangen, das allerdings angemes-
sen sein muss. Hier - in der Preisfindung - liegen zugegebenermafen die ei-
gentlichen Probleme der Regelung. Darauf detaillierter einzugehen, wiirde den
Rahmen meines Gberblickhaften Vertrags sprengen. Vielleicht kénnen wir in
der Diskussion noch auf das Thema zuriickkommen. Jetzt nur so viel: fir
Kenner der Materie auffillig ist die Ndhe zu den Problemen, die sich fiir die
Preistindung in regulierten, nicht hinreichend wirksamen Wettbewerb unterlie-
genden Mirkten immer stellen. Auch die Preisfindung bei Zwangslizensierung
ist nicht einfach. Trotzdem hat das Bundeskartellamt noch zu meiner aktiven
Zeit mit dem Zwang zur Durchleitung von Elektrizitit dritter Anbieter durch
die Netze der etablierten deutschen Stromversorger zeitweise fiir so viel Wett-
bewerb gesorgt, dass die Strompreise fiir gewerbliche Abnehmer um bis zu
50% gesunken waren.

Dritte Sdule des Kartellrechts ist die Fusionskontrolle. Auch hier ist - be-
dingt dutch Rechtsinderungen auf europiischer Ebene - einiges im Fluss. Der
EU-Rat hat, wiederum einstimmig, im Februar, also vor kurzem erst eine neue
Fusionskontrollverordnung erlassen, die ebenfalls am 1. Mai in Kraft getreten
ist. Auch sie fihrt zu Anpassungen in den Mitgliedstaaten, in Deutschland
durch die Siebte Kartellnovelle. Sehr weitgehend geht es dabei jedoch um die
Intensivierung der Zusammenarbeit der nationalen Kartellbehérden unterein-
ander und mit der EU-Kommission, um eine Art administrativer Vernetzung
also. Das ist wiederum, wie schon im Kontext mit dem Kartellverbot, im We-
sentlichen eine Konsequenz der sich verstirkenden Integration der Europii-
schen Union. Mit dem Institut der Fusionskontrolle selbst hat dies eigentlich
weniger zu tun. Ich gehe deshalb auf diese Neuerungen jetzt nicht ein, mit
einer Ausnahme:

Die europiische Fusionskontrolle kniipfte, wie das auch die deutsche seit
eh und je getan hat, an der ,,Entstehung oder Verstirkung einer Marktbeherr-
schung® als einzigem Untersagungskriterium an. Nun ist von der Méglichkeit
einer Freistellung vom Fusionsverbot die Rede, wenn die Marktbeherrschung
den Wettbewerb nicht wesentlich behindert. Damit wird in Zweifel gezogen,
was bisher niemals zweifelhaft war, nimlich dass die beherrschende Stellung -
schon sachlogisch - aus einem besonders hohen Grad von Wettbewerbsbe-
schrinkung folgt. Hintergrund dieser Neuregelung ist zum einen wohl wieder-
um die Absicht, sich dem US-amerikanische Antitrustrecht anzunihern. Dort
verbietet Section 7 Clayton Act seit 1914 Zusammenschlisse, ,,where the effect
may be to substantially lessen competition® (sog. SLC-Test). Urspriinglicher
Gesetzeszweck war dort, monopolistische Tendenzen bereits in ihren Ansit-
zen (,in their incipiency) zu begegnen. Dafiir gentigte anfangs schon eine
oligopolistisch angelegte Unternehmenskonzentration bei - aus heutiger Sicht -
geringen gemeinsamen Marktanteilen der beteiligten Unternehmen (von deu-
tich unter 20%). Aus dem harten Incipiency-Test ist in der Praxis mancher
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erst- und zweitinstanzlicher Gerichte in den USA (bisher nicht des Supreme
Court!) inzwischen der deutlich weichere, von der Chicago School propagierte
Efficiency-Test geworden. Und das scheint mir der eigentliche Grund fiir das
neue Untersagungskriterium in der europiischen Fusionskontrolle zu sein.
Nach den Leitlinien zur Beurteilung horizontaler Fusionen (AbLEG 2004 C
Nr.31, 76 ff.) will die EU-Kommission zukiinftig Effizienzvorteile berticksich-
tigen, sofern sie den Verbrauchern zugute kommen (siche Art.81 Abs.3 EGV),
fusionsspezifisch und tberprifbar sind.

Die Kommission unterstellt dabei einen Zielkonflikt zwischen Effizienz
und Wettbewerb. Alle empirischen industrieSkonomischen Untersuchungen
der letzten 20 Jahre kommen dagegen tibereinstimmend zu dem Ergebnis, dass
weltweit tiber 50 % aller Fusionen (im Falle von Megafusionen sogar mehr als
70 %) betriebswirtschaftlich gesehen Fehlschlige waren, vor allem weil be-
hauptete Effizienzvorteile entweder tiberhaupt nicht existierten oder sich nicht
realisieren lieBen.

Zudem wird bei einem solchen trade-off von Wettbewerbsbeschrinkung
und Effizienz auBler Acht gelassen, dass Wettbewerb in dynamischer Sicht auch
eine Kontrollfunktion Uber die Produktionskosten im Zeitablauf austubt, die
bei Wettbewerbsbeschrinkung deutlich geschwicht wird. Das bedeutet, einer
einmaligen Kostensenkung dutch eine Fusion in Héhe von x % steht in mittel-
und langfristiger Sicht eine mangels Wettbewerbsdrucks nicht realisierte Kos-
tensenkung von y % gegeniiber, die den behaupteten trade-off nochmals relati-
viert.

Uberhaupt stellt sich die Frage, wie bei Marktbeherrschung die Effizienz-
vorteile in Gestalt niedrigerer Preise an die Verbraucher weitergegeben werden
sollen.

Auf Wohlverhalten, d.h. auf freiwilligen Verzicht auf die an sich mégliche
Einforderung monopolistisch tberhéhter Preise zu setzen, wire reine Illusion.

Zwar kann modelltheoretisch durch eine Fusion, die Marktbeherrschung
generiert, die Marktversorgung im Vergleich zur Versorgung unter Wettbe-
werbsbedingungen verbessert werden; jedoch setzt das eine so drastische fusi-
onsbedingte Kostensenkung voraus, dass daraus eine fiir das Unternehmen
selbst attraktive Niedrigpreisstrategie resultiert. Ein solches Modell ist unter
bestimmten Annahmen 6konometrisch zwar errechenbar, in der Praxis jedoch
realitdtsfern. Nach aller Erfahrung funktioniert die Weitergabe einer Effizienz-
steigerung in Gestalt niedriger Preise eben nur, wenn nach der Fusion wirksa-
mer Wettbewerbsdruck verbleibt, der bei Marktherrschaft definitionsgemal3
fehlt.

Es bliebe also die permanente Missbrauchsaufsicht, um die Weitergabe der
Effizienzvorteile sicherzustellen. Dies kann schon wegen des damit verbunde-
nen Massenproblems fiir die Kartellbeh6rden, vor allem aber wegen des - auch
sehr teuren - hochregulatorischen Ansatzes keine befriedigende Lésung sein.
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Die Kommission kénnte schliellich die Fusionsetlaubnis (nach Art. 6 Abs.
3 a bzw. 8 Abs. 6 FKVO) widerrufen, wenn sich die zuvor behaupteten Effi-
zienzvorteile nicht einstellen oder nicht an die Verbraucher weitergegeben
werden. Eine solche sog. unechte Entflechtung unterscheidet sich jedoch - was
ithre Problematik angeht - in nichts von der echten, d.h. einer Entflechtung, die
unabhingig von der Fusionskontrolle angeordnet wird. Im Kern geht es in
beiden Fillen um das ,,descrambling of scrambled eggs®, eine Aufgabe, an der
auch die US-Antitrust-Praxis, die dieses Instrument seit hundert Jahren kennt
und ausprobiert hat, meist gescheitert ist.

Mit all diesen Problemen wird sich die Siebte Kartellnovelle - und an-
schlieBend das Bundeskartellamt und die Gerichte - auseinander zu setzen
haben. Man kann nur hoffen, dass das neue, nun fiir die Fusionskontrolle gel-
tende europidische Untersagungskriterium ,,to significantly impede effective
competition® (sog. SIEC-Test) auch unter Effizenzgesichtspunkten nicht nied-
riger angesiedelt wird als das Kriterium der Marktbeherrschung, das daneben ja
fortbesteht. Dann wire der Schaden fiir das wettbewerbliche Schutzniveau
cinigermallen minimiert. Feststeht jedoch schon jetzt, dass wir es fiir einige
Zeit mit Rechtunsicherheit zu zun haben werden, die vermeidbar gewesen
wite.
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4 Vokabeln
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kasuistisch HIBIEI
Comfort-letter ENA
das Legalausnahme BRI IME R
das  Antitrust-Recht TP
das  Sekundirrecht oSS
das Primirrecht A
Essential facilities doctrin AR YT
enteignungsgleicher Eingriff V-
die Preisfindung SENT
die Zwangslizensierung ot A TR AT IE
Clayton Act CHRy R imyg )
5 Text 2 zum Dolmetschen: Das Gesetz gegen

Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) und die Rolle des
Bundeskartellamtes in Deutschland (Dr. Dieter Wolf, Prisident
des Bundeskartellamtes a.D.)

Das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) als nationales Nor-
menwerk ist traditionell Grundlage fiir die Wettbewerbsordnung in Deutsch-
land, aber nicht allein. Uber die fast 50 Jahre seines Bestehens hinweg hat das
europiische Wettbewerbsrecht - zunichst daneben, dann iiberlagernd und
schlieBlich zunehmend das nationale Recht verdringend - erheblich an Bedeu-
tung gewonnen, mit der Folge, dass das Bundeskartellamt in Fillen, die in seine
nationale Zustindigkeit fallen, zunehmend europdisches Kartellrecht direkt
anwendet.

Gleichwohl werde ich mich hier und jetzt - wie von der Thematik meines
Vortrags vorgegeben - wenn nicht ganz so doch im Wesentlichen auf die Dar-
stellung des GWB als national deutsches Wettbewerbsrecht beschrinken.

Die erste Fassung des GWB trat am 1. Januar 1958 in Kraft, d.h. am glei-
chen Tage wie die ROomischen Vertrige, durch die die Europiische Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG), die heute Europiische Union (EU) heif3t, be-
grindet wurde. Diese zeitliche Koinzidenz war fiir uns Deutsche ein Glicks-
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fall, weil bei der Vorbereitung beider Normenwerke, den europiischen Wett-
bewcrbsregeln (damals Art.85 ff., heute Art.81 ff. des EG-Vertrages) und dem
GWB, auf deutscher Seite zum Teil dieselben Fachleute titig waren.

Diese erste GWB-Fassung enthielt bereits das Kartellverbot sowie - inzwi-
schen wesentlich verschirfte - Regelungen zur Missbrauchsaufsicht iber
marktbeherrschende Unternehmen, also zwei der drei Sdulen, die heute intet-
national als Essentials eines modernen Wettbewerbsrechts angesehen werden.
Die wichtige dritte Sdule, die Fusionskontrolle, felolte noch. Sie kam erst mit
der Zweiten Novelle im Jahre 1973 hinzu, nachdem iiberdeutlich geworden,
was c¢h’ zu erwarten war, dass nimlich eine bloB3e Beobachtung der Konzentra-
tionsvorginge zur Erhaltung wettbewerblicher Strukturen nicht ausreicht. Es
hatte sich sehr bald gezeigt, dass das Kartellverbot de facto sogar als zusitzli-
cher Anreiz fir Zusammenschlisse wirkte, weil auf diese Weise ganz legal und
zu hundert Prozent listiger Wettbewerb unter den fusionsbeteiligten Unter-
nehmen beseitigt werden konnte. Der Begriff des ,,Fusionsprivilegs®, der heute
noch bei der Griindung von Gemeinschaftsunternchmen gelegentlich eine,
wenn auch geminderte Rolle spielt, wurde damals erfunden. Die Fusionskon-
trolle wurde fiir gewichtigere Zusammenschliisse von vornherein als priventi-
ve, d.h. als vorherige und nicht als nachtrigliche Kontrolle, ausgestaltet und
damit ein Instrument geschaffen, das effizient und in dieser Form in Europa
neu war. Hs hat - mit ziemlichem time-lag - vielfache Nachahmung gefunden
und siebzehn Jahre spiter dann auch zur Europiischen Fusionskontrolle durch
die EU-Kommission gefiihrt.

Seit dem 1. Januar 1999 gilt das GWB in der Passung der Sechsten Novel-
le. Sie hat bereits bedeutsame Angleichungen an das europiische Wettbewerbs-
recht vorgenommen und - auch dies fiir die Kartellrechte Europas eine Novitit
- detaillierte Vorschriften zum Schutz von Bietern bei der Vergabe 6ffentlicher
Auftrige in das Gesetz integtiert.

Die nichste, Siebte Novelle des GWB ist bereits programmiert. Die jiings-
ten, sehr weitgehenden Anderungen im materiellen und im Verfahrensrecht der
EU (VO Nr.1/2003 zum Kartellvetbot und die im Februar, also gerade in
Kraft getretene neue FusionskontrollVO - 139/2004) machen eine entspre-
chende Anpassung des nationalen Rechts (schon wieder) erforderlich. Sie, die
Siebte GWB-Novelle, sollte zeitgleich mit der neuen EG-Kartell- und der neu-
en EG-FusionskontrollVO, also am 1. Mai 2004, dem Zeitpunkt auch des
Beitritts der neuen Mitgliedstaaten in die Union, in Kraft treten. Dass dieser
ehrgeizige Termin einzuhalten sein wiirde, erschien von Anfang an ziemlich
zweifelhaft. Bisher liegt gerade einmal ein Referentenentwurf fiir die Novelle
vor. Das Bundeskabinett soll ithn in diesen Tagen beschlieen, und damit wiir-
de er in den Rang eines Regierungsentwurfs erhoben. Dann erst stehen die
Beratungen im Parlament (Deutscher Bundestag) und in der zweiten Kammer
(Deutscher Bundesrat) an. Das Gesetzgebungsverfahren wird sich also mindes-
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tens in die zweite Hilfte des Jahres hineinzichen, wohl sicher auch mit einigen
inhaltlichen Anderungen.

Nicht nur wegen der Unsicherheiten, was aus der Siebten Novelle wann
wird, méchte ich mich mehr auf die Darstellung des GWB in der Fassung der
Sechsten Novelle konzentrieren. Der Grund dafiir ist, dass die Siebte Novelle
zum eigentlichen Ziel hat, das inzwischen nicht mehr eigenstindige GWB an
das dominant gewordene EU-Recht anzupassen. Das europidische Wettbe-
werbsrecht ndmlich ist durch einstimmige Beschlisse des EU-Rates mit einem
sehr weitgehenden, direkt in die Mitgliedstaaten hinein wirkenden rechtlichen
Vorrang ausgestattet worden. Dies hat fir Deutschland und andere Mitglied-
staaten, Ubrigens auch fiir die Beitrittslinder, Anpassungsbedarf ausgelost. Es
geht in Europa jetzt nicht mehr darum, das nationale Wettbewerbstecht wei-
terzuentwickeln, sondern méglichst schnell die Vorgaben des europiischen
Rechts in das nationale zu ibernehmen und effiziente, Kollisionen vermeiden-
de Verfahrensregeln zu schaffen.

Fangen wir also mit dem Kartellverbot, der ersten Sdule des Wettbewerbs-
rechts, an.

Es ist seit je her als echtes gesetzliches Verbot ausgestaltet, mit der Folge,
dass ein Verstol3 Rechtsunwirksamkeit der Zuwiderhandlung auslést und eine
Ahndung mit Buligeld nach sich ziehen kann. Die Sechste Novelle hat den
Verbotswortlaut einerseits deutlicher dem europiischen Kartellverbot (Art.81
Abs.] EGV) angeglichen, andererseits die im deutschen Recht bestehende Un-
terscheidung zwischen horizontalen und vertikalen Wettbewerbsbeschrinkun-
gen (noch) beibehalten. Horizontale wettbewerbsrelevante Vereinbarungen
sind, vorbehaltlich der Méglichkeit einer Freistellung, verboten, wihrend verti-
kale nur einer mit Eingriffsschwellen verbundenen Missbrauchsaufsicht unter-
liegen, sofern sie nicht gegen das Preis- und Konditionenbindungsverbot ver-
stoBen. Der Grund fiir diese Differenzierung zwischen horizontal und vertikal
liegt in der schlichten Tatsache, dass hotizontale Beschrinkungen von Konkut-
renten veranlasst und deshalb per se wettbewerbsschidigend sind, wihrend
Vertikalbindungen diesen Effekt nicht ohne weiteres haben, im Gegenteil
manchmal sogar wettbewerbstérdernd wirken kénnen (z.B. das Franchising).

Das EG-Recht kennt diese Unterscheidung gleichwohl nicht. Es hat zon
Anfang an horizontale und vertikale Bindungen gleichgeschaltet, vor allem weil
das Unterlaufen eines der wesentlichen Ziele des EG-Vertrages, des Abbaus
von Zollschranken, z.B. durch Gebietsschutzvertrige, verhindert werden sollte.
Eine solche, am Binnenmarktziel festgemachte Orientierung ist ausgesprochen
EU-spezifisch, war in den Anfangen der Gemeinschaft legitimet war als sie es
heute noch ist, und sie hatte ihren Preis: Eine Menge von Vertikalbindungen,
die typischerweise nicht wettbewerbsschidigend sind aber dem EG-
Kartellverbot unterfielen, mussten nimlich mit einer Vielzahl von sog. Grup-
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penfreistellungs-Verordnungen wieder legalisiert werden. Das gefliigelte Stich-
wort in diesem Kontext war das vom ,,Chaos der Gruppenfreistellung®.

Wir Deutsche legten also, das werden Sie der Art meiner Darstellung ent-
nommen haben, tiber Jahrzehnte beim Kartellverbot im GWB Wert auf die
Unterscheidung zwischen horizontal und vertikal. Wir haben sie - diese Unter-
scheidung - verteidigt, weil wir sie fiir sachgerecht hielten und hierin von vielen
Kollegen im Ausland bestitigt wurden. Das ist nun durch die neue EU-
KartellVO und wird mit der Siebten GWB-Novelle anders werden. Der neuer-
lich noch verstirkte Vorrang des Gemeinschaftsrechts lisst eine solche Diffe-
renzierung in den nationalen Wettbewerbsrechten nicht mehr zu. Ich schildere
Thnen das, nicht um flir die - ohnehin vetlorene - deutsche Position zu werben.
Ich moéchte lediglich aufzeigen, dass das Kartellverbot in der geschilderten
Weise differenziert gesehen werden kann.

Auch was die Moglichkeit der Freistellung vom Kartellverbot angeht, ste-
hen in Europa tiefgreifende materiell- und verfahrensrechtliche Verinderungen
an. Der EG-Vertrag regelt die Freistellung in der Generalklausel des Art.81
Abs.3, wihrend das GWB hierfiir (noch) kasuistisch eine Rethe von Ausnah-
metatbestinden bereithilt. In den nun fast fiinfzig Jahren paralleler Anwen-
dung des GWB und des EG-Kartellrechts in Deutschland haben sich daraus
jedoch keine gravierenden Interpretationsdivergenzen entwickelt.

Das Verfahren der Freistellung war rechtlich sehr dhnlich organisiert: es
war ein Antrags- bzw. Anmeldeverfahren, das im Grundsatz ja auch der Ent-
wurf des chinesische Anti-Monopolgesetzes in seinen Artikeln 11 bis 13 fiir die
Legalisierung von Wettbewerbsbeschrinkungen vorsieht. Allerdings konnte
allein die EU-Kommission vom europiischen Kartellverbot freistellen. Die
Mitgliedstaaten konnten das nicht. Das Kartellverbot europiischen Rechts, also
Art.81 Abs.l EGV, gilt zwar direkt in den Mitgliedstaaten, und die Mitgliedstaa-
ten sind auch befugt, das Verbot zu exckutieren. Die Verbots-Freistellung war
jedoch (sekundirrechtlich durch die Verordnung Nr.17/62) bei der EU-
Kommission monopolisiert. Dies hatte zur Folge, dass sich die Anmeldungen
und Freistellungsantrige in Brissel hduften und zu einem administrativen Mas-
senproblem wurden. Die Kommission kam in diesem Bereich zuletzt kaum
noch zu formellen Entscheidungen, sondern stellte sog. Comfort-letter aus, in
denen sie mitteilte, dass sie nicht einschreiten werde. Diese Comfort-letter
banden rechtlich zwar die Konimission selbst, sonst aber niemanden, insbe-
sondere keine Dritten, die sich z.B. zivilrechtlich weiterhin auf die Nichtigkeit
eines Vertrages wegen KartellverstoBes berufen konnten.

Es musste also etwas geschehen, und so kam die Kommission im Jahre
1999 auf die Idee, die Freistellung vom europiischen Kartellverbot radikal zu
indern. Im Ergebnis schlug sie vor, die Freistellung durch administrative Ent-
scheidung iiberhaupt abzuschaffen und die Einschitzung, ob ein Verhalten mit
dem Kartellverbot kompatibel oder freistellungsfihig ist, den beteiligten Un-
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ternehmen selbst zu tberlassen (System der sog. Legalausnahme): Auf diese
Weise befreite sich die Kommission schlagartig von dem mit der Anmeldung
verbundenen Massenproblem und argumentierte, dass nun dezentral vor den
Gerichten der Mitgliedstaaten entschieden werden solle, ob ein Kartellversto3
vorliegt. Mit eine Rolle spielte wohl auch die Uberlegung, dass auf diese Weise
das europiische Wettbewerbsrecht dem US-amerikanischen Antitrust-Recht
nihergebracht werde. In den USA wird ja weitaus die Mehrzahl der Kartellfille
aufgrund privater Klagen (private litigation) vor die Gerichte gebracht und dort
entschieden, nicht aber durch die Aniitrustbehérden. Um es kurz z# machen,
die Kommission setzte sich in jahrelanger Diskussion mit ihrem Vorschlag
durch. Am Ende beschloss der EU-Rat einstimmig die Verordnung 1/2003,
die diese neue Konzeption zum europdischen Kartellverbot materiellrechtlich
fixiert und verfahrensmilBig ausgestaltet, und diese Verordnung ist am 1. Mai
diesen Jahres in Kraft getreten. Da am gleichen Tage zehn weitere europiische
Linder der Union beigetreten sind, gilt das neue Recht nun nicht nur im bishe-
rigen Buropa der fiinfzehn sondern im erweiterten Europa der fiinfundzwan-
zig Mitgliedstaaten.

Das allein schon macht die Umsetzung der neuen Konzeption nicht leich-
ter. Die Mitgliedstaaten, auch die Beitrittsliuder mit ihren gerade erst verab-
schiedeten Kartellgesetzen, miissen ihr nationales Recht entsprechend anpas-
sen. In Deutschland -ich sagte es schon - soll das durch die Siebte GWB-
Novclle geschehen, die sich schon im Zeitverzug befindet. Da wir Europder
eine - gelinde gesagt - deutlich weniger entwickelte ,,Streitkultur® als die Verei-
nigten Staaten haben, zeichnet sich ab, dass - mdglicherweise in einem weiteren
Schritt - Anreize (incentives) fiir geschidigte Konkurrenten und Verbraucher
geschaffen werden miissen, damit sie tiberhaupt in Kartellsachen vor Gericht
ziehen. Die Diskussion dartber ist schon in vollem Gange. Vor allem aber ist
nicht abzuschitzen, wie und wie schnell die nationalen Gerichte und dann auch
die europiischen mit der fiir sie neuen Aufgabe der Freistellung fertig werden.
Sogar die Frage, ob die neue EU-KartellVO, die ja abgeleitetes, d.h. Sekundir-
recht ist, iberhaupt als mit Art.81 Abs.3 EGV, dem Primirrecht, vereinbar
angesechen werden kann, wird irgendwann einmal vom Europiischen Ge-
richtshof in Luxemburg zu entscheiden sein.

All dies - und einiges mehr - sind offene Fragen, so often, dass wohl einige
Zeit ins Land ziehen muss, bevor auf der Grundlage dann vorliegender Erfah-
rungen die neuen Regelungen bewertet werden kénnen. Ich gebe zu, dass ich
mich dazu derzeit nicht recht in der Lage sehe, méchte deshalb den Kartellver-
botsteil der noch gar nicht verabschiedeten Siebten GWB-Novelle jetzt nicht
weiter vertiefen und brauche das ja wahrscheinlich hier in China auch nicht.
Ich kann mir ndmlich nicht recht vorstellen, dass Sie in Threm Kartcllrecht den
Abschied vom Antrags- und Anmeldcerfordernis fiir die Freistellung vom
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Kartellverbot und den Ubergang zum Prinzip der Legalausnahme in Erwigung
ziehen werden.

Kommen wir also mit der eiligen Oberflichlichkeit, die der kurze Uber-
blick iiber ein so komplexes Rechtsgebiet erforderlich macht, zur zweiten Sdule
des Kartellrechts, der Missbtauchsaufsicht tiber marktbeherrschende Untet-
nehmen. Der Entwurf zum chinesischen Anti-Monopolgesetz kennt sie auch
(Abschnitt 3, Art.14-24) und regelt sie im Ergebnis dhnlich wie das GWB. Ich
gehe deshalb hier nur auf eine Besonderheit ein, die von der Sechsten Kartell-
novelle im GWB normiert worden ist: § 19 Abs.4 GWB qualifiziert nun die
Verweigerung des Zugangs zu fir den Markteintritt wesentlichen Einrichtun-
gen durch einen Marktbeherrscher als Missbrauch. Diese Neuregelung ist vor
dem Hintergrund der im US-Antitrustrecht entwickelten Essential facilities
doctrin und der Notwendigkeit zu sehen, private Netze zunehmend fiir dritte
Newcomer zu 6ffnen, die auf Mirkten, die dem Netz vor- oder nachgelagert
sind, als Wettbewerber titig werden méchten. Die Essential facilities doctrin
war von der Kommission, bestitigt durch den Europidischen Gerichtshof, be-
reits in anderem Kontext, ndmlich beim Zugang zu Hafenanlagen angewandt
worden. Nun hat mit der Sechsten Kartellnovelle der deutsche Gesetzgeber sie
aufgegriffen und sie - in Europa erstmalig - fiir den Zugang zu Mirkten nutz-
bar gemacht, die sonst durch monopolistische Flaschenhilse verschlossenen
blieben.

Ganz wichtig dabei ist: es geht nicht um eine unentgeltliche Offnung priva-
ter Einrichtungen und Netze, die nach deutschem Recht ein enteignungsglei-
cher Eingriff wire. Der Eigentiimer kann fiir die Mitbenutzung z.B. seines
Netzes durch Dritte ein Entgelt verlangen, das allerdings angemessen sein
muss. Hier - in der Preisfindung - liegen zugegebenermallen die eigentlichen
Probleme der Regelung. Darauf detaillierter einzugehen, wiirde den Rahmen
meines iiberblickhaften Vertrags sprengen. Vielleicht kénnen wir in der Dis-
kussion noch auf das Thema zurtickkommen. Jetzt nur so viel: fiir Kenner der
Materie auffillig ist die Ndhe zu den Problemen, die sich fiir die Preisfindung
in regulierten, nicht hinreichend wirksamen Wettbewerb unterliegenden Mirk-
ten immer stellen. Auch die Preisfindung bei Zwangslizensierung ist nicht ein-
fach. Trotzdem hat das Bundeskartellamt noch zu meiner aktiven Zeit mit dem
Zwang zur Durchleitung von Elektrizitit dritter Anbieter durch die Netze der
etablierten deutschen Stromversorger zeitweise fiir so viel Wettbewerb gesorgt,
dass die Strompreise fiir gewerbliche Abnehmer um bis zu 50% gesunken wa-
ren.

Und nun zur dritten Sdule des Kartellrechts: der Fusionskontrolle. Auch
hier ist -bedingt durch Rechtsinderungen auf europidischer Ebene - einiges im
Fluss. Der EU-Rat hat nimlich, wiederum einstimmig, im Februar, also vor
kurzem erst eine neue Fusionskontrollverordnung etlassen, die ebenfalls am 1.
Mai in Kraft getreten ist. Auch sie fithrt zu Anpassungen in den Mitgliedstaa-
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ten, in Deutschland dutrch die Siebte Kartellnovelle. Sehr weitgehend geht es
dabei jedoch um die Intensivierung der Zusammenarbeit der nationalen Kar-
tellbeh6rden untereinander und mit der EU-Kommission, um eine Art admi-
nistrativer Vernetzung also. Das wiederum ist im Wesentlichen eine Konse-
quenz der sich verstirkenden Integration der Europiischen Union. Mit dem
Institut der Fusionskontrolle selbst hat dies eigentlich weniger zu tun. Ich gehe
deshalb auf diese Neuerungen jetzt nicht ein.

Auch hier jedoch mit einer Ausnahme: Die europiische Fusionskontrolle
kntipfte, wie das auch die deutsche seit eh und je getan hat, an der ,,Entstehung
oder Verstirkung einer Marktbeherrschung® als einzigem Untersagungskriteri-
um an. Nun ist neuerdings von der Méglichkeit einer Freistellung vom Fusi-
onsverbot die Rede, wenn die Marktbeherrschung den Wettbewerb nicht we-
sentlich behindert. Damit wird in Zweifel gezogen, was bisher niemals zweifel-
haft war, nimlich dass die beherrschende Stellung - schon sachlogisch - aus
einem besonders hohen Grad von Wettbewerbsbeschrinkung folgt. Hinter-
grund dieser Neuregelung ist zum einen wohl wiederum die Absicht, sich dem
US-amerikanische Antitrustrecht anzunihern. Dort verbietet Section 7 Clayton
Act seit 1914 Zusammenschliisse, ,,where the effect may be to substantially
lessen coinpetition (sog. SLC-Test). Urspriinglicher Gesetzeszweck war dorr,
monopolistische Tendenzen bereits in ihren Ansitzen (,,in their incipiency) zu
begegnen. Dafiir geniigte anfangs schon eine oligopolistisch angelegte Unter-
nehmenskonzentration bei - aus heutiger Sicht - geringen gemeinsamen Markt-
anteilen der beteiligten Unternehmen (von deutlich unter 20%). Aus dem har-
ten Incipiency-Test ist in der Praxis mancher erst- und zweitinstanzlicher Ge-
richte in den USA (bisher nicht des Supreme Court!) inzwischen der deutlich
weichere, von der Chicago School propagierte Efficiency-Test geworden. Und
das scheint mir der eigentliche Grund fiir das neue Untersagungskriterium in
der Europdischen Fusionskontrolle zu sein. Nach den Leitlinien zur Beurtei-
lung horizontaler Fusionen (AbLEG 2004 C Nr.31, 76 ff) will die EU-
Kommission zukiinftig Effizienzvorteile berticksichtigen, sofern sie den
Verbrauchern zugute kommen (siche Art.81 Abs.3 EGYV), fusionsspezifisch
und Gberprifbar sind.

Die Kommission unterstellt dabei einen Zielkonflikt zwischen Effizienz
und Wettbewerb. Alle empirischen industrie6konomischen Untersuchungen
der letzten 20 Jahre kommen dagegen iibereinstimmend zu dem Ergebnis, dass
weltweit tiber 50 % aller Fusionen (im Falle von Megafusionen sogar mehr als
70 %) betriebswirtschaftlich gesehen Fehlschlige waren, vor allem weil be-
hauptete Effizienzvorteile entweder tiberhaupt nicht existierten oder sich nicht
realisieren lie3en.

Zudem wird bei einem solchen trade-off von Wettbewerbsbeschrinkung
und Effizienz auller Acht gelassen, dass Wettbewerb in dynamischer Sicht auch
eine Kontrollfunktion Uber die Produktionskosten im Zeitablauf austubt, die
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bei Wettbewerbsbeschrinkung deutlich geschwicht wird. Das bedeutet, einer
einmaligen Kostensenkung durch eine Fusion in Hohe von x% steht in mittel-
und langfristiger Sicht eine mangels Wettbewerbsdrucks nicht realisierte Kos-
tensenkung von y% gegentiber, die den behaupteten trade-off nochmals relati-
viert.

Uberhaupt stellt sich die Frage, wie bei Marktbeherrschung die Effizienz-
vorteile in Gestalt niedrigerer Preise an die Verbraucher weitergegeben werden
sollen.

Auf Wohlverhalten, d.h. auf freiwilligen Verzicht auf die an sich mdgliche
Einforderung monopolistisch iiberhéhter Preise zu setzen, witre reine Illusion.

Zwar kann modelltheoretisch durch eine Fusion, die Marktbeherrschung
generiert, die Marktversorgung im Vergleich zur Versorgung unter Wettbe-
werbsbedingungen verbessert werden; jedoch setzt das eine so drastische fusi-
onsbedingte Kostensenkung voraus, dass daraus eine fir das Unternehmen
selbst attraktive Niedrigpreisstrategie resultiert. Ein solches Modell ist unter
bestimmten Annahmen 6konometrisch zwar errechenbar, in der Praxis jedoch
realititsfern. Nach aller Erfahrung funktioniert die Weitergabe einer Effizienz-
steigerung in Gestalt niedriger Preise eben nur, wenn nach der Fusion wirksa-
mer Wettbewerbsdruck verbleibt, der bei Marktbeherrschung definitionsgemal3
fehlt.

Es bliebe also die permanente Missbrauchsaufsicht, um die Weitergabe der
Effizienzvorteile sicherzustellen. Dies kann schon wegen des damit verbunde-
nen Massenproblems fiir die Kartellbeh6rden, vor allem aber wegen des - auch
sehr teuren -hochregulatorischen Ansatzes ordnungspolitsch keine befriedgen-
de Losung sein.

Die Kommission kénnte schlieBlich die Fusionserlaubnis (nach Art. 6 Abs.
3 a bzw. 8 Abs. 6 FKVO) widerrufen, wenn sich die zuvor behaupteten Effi-
zienzvorteile nicht einstellen oder nicht an die Verbraucher weitergegeben
werden. Eine solche sog. unechte Entflechtung unterscheidet sich jedoch - was
ihre Problematik angeht - in nichts von der echten, d.h. einer Entflechtung, die
unabhingig von der Fusionskontrolle angeordnet wird. Im Kern geht es in
beiden Fillen um das ,,descrambling of scrambled eggs®, eine Aufgabe, an der
auch die US-Antitrust-Praxis, die dieses Instrument seit hundert Jahren kennt
und ausprobiert hat, meist gescheitert ist.

Mit all diesen Problemen wird sich die Siebte Kartellnovelle und anschlie-
Bend das Bundeskarteilamt und die Gerichte auseinander zu setzen haben. Man
kann nur hoffen, class das neue, nun fiir die Fusionskontrolle geltende europii-
sche Untersagungskriterium ,,to significantly impede effective competition®
(sog. SIEC-Test) auch unter Effizenzgesichtspunkten nicht niedriger angesie-
delt wird als das Kriterium der Marktbeherrschung, das daneben ja fortbesteht.
Dann wire der Schaden fiir das wettbewerbliche Schutzniveau einigermal3en
minimiert.
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Feststeht jedoch schon jetzt, dass wir es fiir einige Zeit mit Rechtunsicher-
heit zu tun haben werden, die vermeidbar gewesen wire.

Nun aber zum Bundeskarteilamt. Es ist eine Bundesoberbehoérde, die zum
Geschiftsbereich des Bundesministeriums fiir Wirtschaft (und neuerdings auch
,»fur Arbeit®) gehort. Es wird von einem Prisidenten geleitet, der das Amt vor
allem nach auflen, gegeniiber der Regierung und dem Parlament, auf Fachta-
gungen, in internationalen Gremien vertritt, und - ganz wichtig - natiirlich auch
gegeniiber den Medien und der sonstigen Offentlichkeit.

Die wettbewerbsrechtlichen Entscheidungen in der Sache, das heilit die
Prifung von IJnternehmenszusammenschliissen, die Durchsetzung des Kat-
tellverbots und des Verbots missbriuchlicher Verhaltensweisen werden von
derzeit elf Beschlussabteilungen getroffen, deren Zustindigkeiten nach Wirt-
schaftszweigen abgegrenzt sind (siche anliegendes Organigramm). Seit dem 1.
Januar 1999 gewihren zusitzlich zwei Vergabekammern Rechtsschutz bei der
Vergabe 6ffentlicher Auftrige durch den Bund. Zu den bisher drei Teilen des
GWB (,,Wettbewerbsbeschrinkungen®, , Kartellbehérden” und ,,Verfahren®)
ist dieserhalb ein weiterer, vierter Teil (,,Vergabe 6ffentlicher Auftrige®) hinzu-
gefiigt worden. Das Vergaberecht wurde und wird in Deutschland eigentlich
dem Haushalts- und nicht dem Wettbewerbsrecht zugeordnet. Die Einrichtung
der Vergabekammern beim Bundeskartellamt war also von der Sache her nicht
eigentlich geboten. Sie lag nur wegen der Nihe der 6ffentlichen Vergabe zu
Fragen der Wettbewerbsordnung nahe. Und wohl auch eine Rolle hat damals
das Renommee des Amtes als objektiv und unabhingig agierende Behérde
gespielt.

In der Tat ist aus unserer Sicht die Unabhingigkeit in Sachentscheidungen
fiir eine Wettbewcrbsbchérde von essentieller Bedeutung. Deshalb normieren
die meisten jingeren Wettbewerbsrechte in Furopa dies auch ausdriicklich.
Nicht so das GWB. Es enthilt lediglich in einigen Regelungen Hinweise, die
nur Sinn machen, wenn man von solcher Unabhingigkeit ausgeht. Und die
herrschende Meinung unter den Wettbewerbsrechtlern in Deutscliand sieht
das inzwischen auch so. Was den Haushalt, die personelle und sichliche Aus-
stattung betrifft, wird davon ausgegangen, dass das Amt vom Ministerium
abhingig ist, nicht jedoch bei seinen Entscheidungen in der Sache.

Ich kann hier nur die wesendichen Griinde fiir diese Mchrheitsauffassung
wiedergeben:

Erstens ist das Bundeskartellamt gerichtsihnlich organisiert. Die Be-
schlussabteilungen entscheiden - wie Kammern oder Senate bei Gericht - als
Kollegialgremien, bestechend aus dem Vorsitzenden und zwei Beisitzern, von
denen einer als Berichterstatter fir die Aufarbeitung des Falles bis hin zur Ent-
scheidungsreife fungiert. Die Entscheidung wird dann mehrheitlich gefillt,
wobei Beratungs- und Abstimmungsverlauf der Geheimhaltung unterliegen.
Externe Weisungen in der Fallpraxis - auch solche des Kartellamtsprisidenten -
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sind weder vorgesehen noch hat es sie je gegeben. Genauso arbeiten auch die
beiden Vergabekammern, denen der Europiische Gerichtshof noch zu meiner
Prasidentschaft Gerichtsqualitit sogar ausdriicklich attestiert hat.

Zweitens sagt das GWB nur etwas zu nicht fallbezogenen, sog allgemeinen
Weisungen des Ministeriums; sie missen im Bundesanzeiger veréffentlicht
werden (§ 52 GWB).

Zu Einzelweisungen in der Sache schweigt das Gesetz, obwohl hier - wenn
sie denn zuldssig sein sollten - erst recht hohe Transparenz geboten wire, u.a.
wegen der fiir die gerichtliche Uberpriifung wichtigen Zuordnung der Verant-
wortlichkeit.

Und drittens kennt das GWB das Institut der Ministercrlaubnis. Sie gibt
dem Minister die Méglichkeit, sowohl beim Kartellverbot (§ 8 GWB) als auch
in der Fusionskontrolle (§ 42 GWB) eine negative Entscheidung des Kartell-
amtes aus gesamtwirtschaftlichen oder aus Griinden des Gemeinwohls (auf
Antrag) durch eine Erlaubnis zu ersetzen, heil3t zu kassieren, das jedoch nur in
einem (hoch)transparenten férmlichen Verfahren. Diese Regelungen wiirden
keinen Sinn machen, wenn der Minister durch Einzelweisung - und das
intransparent - den gleichen Effekt erzielen kénnte.

Die gerichtsihnliche Organisation des Amtes mag zu der Annahme verlei-
ten, es sei fest in der Hand der Juristen. Mitnichten ist das so. Meine Vorginger
und ich selbst haben sehr darauf geachtet, 6konomischen Sachverstand in die
Personalstruktur zu integrieren. Von den eigentlichen Entscheidungstrigern
sind nur die Hilfte Juristen, die andere Hilfte sind Okonomen. Ein so ausge-
wogenes Verhiltnis zwischen den beiden akademischen Disziplinen ist nach
meiner Kenntnis mindestens sehr selten. Selbst im Wirtschaftsministerium in
Berlin haben nach wie vor die Juristen die Mehrheit, und in der Generaldirek-
tion Wettbewerb in Briissel ist es wohl dhnlich. Eine solche Ausgewogenheit
setzt allerdings voraus, dass die eine Disziplin die Sprache der jeweils anderen
versteht, und dies zu lernen ist eine der Hauptaufgaben der Nachwuchsbeam-
ten im Bundeskartellamt. Ich kann nur sagen, das klappt. Von den Beschluss-
abteilungsleitern sind - wie tbrigens der derzeitige Prisident auch - inzwischen
eine ganze Reihe Okonomen. Sie vertreten in der Beschwerdeinstanz vor dem
Oberlandesgericht Diisseldorf ihre Fille selbst (die Prozessabtetiung des Amtes
wirkt nur bei der Vorbereitung mit). Der Kartellsenat dieses Obergerichts, vor
dem ansonsten Anwaltszwang herrscht, ist - was juristische Kenntnisse angeht
- gelinde gesagt recht fordernd. Und diese Kollegen Okonomen spielen ihren
Part vor Gericht nun schon seit Jahren (in aller Regel) mit Bravour, wie umge-
kehrt den Juristen des Amtes immer wieder iiberraschend hohe ékonomische
Kompetenz bescheinigt wird. Gegen Ende meiner Prisidentschaft hat einmal
eine im Ausland veranlasste Befragung von ca. zweihundert Anwilten qualita-
tiv das Bundeskartellamt sogar auf Rang Fins der Wettbewerbsbehdrden dieser
Welt gesetzt. Ein solch schmeichelhaftes Ergebnis erklirt sich m.E. auch aus

inter ’GLTUR



78 Dolmetschen im Rechtsbereich

dem intensiven Austausch, tiglich und auf gleicher Augenhéhe, zwischen den
Juristen und Okonomen, die - wenn sie sich verstehen - einander viel zu sagen
haben.

Die im GWT3 geregelten Verfahren und die Fallpraxis des Bundeskartell-
amtes sind jedoch nur eine Seite, wenn auch die immer noch wichtigste Seite
der Medaille. An Gewicht gewinnt nimlich die Tatsache, dass das Amt zuneh-
mend in ein Netz internationaler Zusammenarbeit eingebunden ist.

Sehr intensive Beziehungen bestehen mit der EU-Kommission in Brissel,
und zwar nicht nur institutionalisiert in den dortigen Beratenden Ausschussen,
sondern auch informell von Kollege zu Kollege, und das so gut wie stindig.

Im April 2001 riefen die nationalen Wettbewerbsbehérden des Europii-
schen Wirtschaftsraumes das Forum der European Competition Authorities
(ECA) ins Leben. Im Zentrum steht die horizontale Zusammenarbeit der nati-
onalen Behorden in konkreten grenziiberschreitenden Wettbewerbsfragen wie
der Fusionskontrolle, der Verhingung von Bufigeldern oder z.B. der Struktu-
ren im Luftverkehrsmarkt.

Unter dem Dach der OECD finden seit gut vierzig Jahren schon regelmi-
Bige Treffen des Competition Committee statt, die fir die deutsche Seite re-
gelmiBig das Bundeskartellamt wahrnimmt. Dort ist weltweit sehr Wesentli-
ches fiir das wechselseitige Verstindnis in Wettbewerbsfragen geleistet worden.
Im Oktober 2001 ist das Global Forum on Competition hinzugekommen, das
die Entwicklung von ,best practiccs® anstrebt und auch Nicht-OECD-
Mitglieder umfasst.

Das im Herbst 2001 in New York gegriindete International Competition
Network (ICN) hat zum Ziel, durch Erfahrungsaustausch zu einem besseren
Verstindnis und zu einer ,soft harmonization® der verschiedenen Wcttbe-
werbskonzeptionen, insbesondere auch in der Fusionskontrolle, zu gelangen.
Hilfestellung soll Lindern geleistet werden, die dies wiinschen, weil sie erst in
jungerer Zeit ein Wettbewerbsregimc eingefithrt haben.

Auch bereits eine Institution ist die Internationale Kartellkonferenz (1KK),
die das Bundeskartellamt schon seit zwei Jahrzehnten im Zweijahresrythmus
ausrichtet. Die Konferenz ist weltweit das wohl gréte Forum, auf dem Wett-
bewerbsexperten aktuelle Fragen der Wettbewerbspolitik und des -rechts dis-
kutieren.

Zu diesen mehr multilateralen Aktivititen, zu denen - soweit sie wettbe-
werbsrelevant sind -ja auch diejenigen der WTO (z.B. die auf der Ministerkon-
ferenz in Singapur 1997 eingerichtete Working Group on the Interaction bet-
ween Trade and Competition Policy) gehéren, kommen dann noch die vielen
bilateralen Kontakte zu den inzwischen schon recht zahlreichen nichteuropdi-
schen Wettbewerbsbehérden hinzu. Neben der Fallpraxis des Amtes bedeutet
dies ein recht umfangreiches Programm.

Zusammengefasst und als Uberblick das Bundeskartellamt in Zahlen:
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— Am 1. Januar 1958 hat das Amt mit 53 Mitarbeitern in
Berlin seine Tatigkeit aufgenommen.

— Zum gleichen Zeitpunkt traten das Gesetz gegen Wettbe-
werbsbeschrinkungen (GWB) und die Rémischen Vertri-
ge mit ihren Wettbewerbsregeln in Kraft.

— Das GWB wurde bisher sechsmal novelliert. Eine siebte
Novelle ist in Vorbereitung.

— Der Amtssitz wurde im Oktober 1999 von Berlin nach
Bonn verlegt.

— Vier Prisidenten hatte das Bundeskartellamt bisher, den
amtierenden, meinen Nachfolger, eingeschlossen.

— Die Gesamtzahl der Beschiftigten belduft sich heute auf
knapp 300. Davon sind ca. 150 Beamte und Angestellte
des hoheren Dienstes (Verhiltnis Juristen zu Okonomen
50 : 50).

— Jahresbudget im Bundeshaushalt: 15 Mio EURO.

— FEinnahmen vor allem aus Buligeldern (und aus Gebiih-
ren): im lingerfristigen Durchschnitt das Zehnfache des
Jahresbudgets. Simtliche Einnahmen flieBen in den all-
gemeinen Bundeshaushalt.
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Lektion 11 Arbeitsgerichtsbarkeit

1 Text1zum Dolmetschen: Grundstrukturen des deutschen
Arbeitsrechts und seine Perspektiven unter dem Einfluss der
Globalisierung (Prof. Dr. Wolfgang Daubler, 13 Mai 2005, Peking)

11 Die Ausgangssituation

Arbeitnehmer und Arbeitgeber sind keine gleichen Vertragspartner. Der Ar-
beitnehmer bendtigt einen Arbeitsplatz, um ein angemessenes Leben fithren zu
koénnen. Der Arbeitgeber hat in aller Regel die Auswahl, welchen Bewerber er
auswahlen will. Auch wenn er schlechte Bedingungen bietet, wird sich mangels
besserer Alternative immer eine Person finden, die nach der Devise ,,schlechte
Arbeit ist besser als Arbeitslosigkeit® die Bedingungen akzeptiert.

Auch nach der Einstellung besteht keine faktische Gleichheit. Der Arbeit-
nehmer muss nicht nur den Weisungen des Arbeitgebers folgen. Er kommt
vielmeht in eine Organisation hinein, deren Regeln der Arbeitgeber schon
vorher gesetzt hat. Wann die Arbeit in der Frithe beginnt, welche Kleidung
man tragen muss, welche Kontrollen durchgefiihrt werden - das alles ist fiir
den Einzelnen eine ,,Vorgabe®, eine Tatsache, Giber die er nicht verhandeln
kann.

Uberlisst man die Beschiftigung von Arbeitskriften dem freien Spiel der
Krifte, so kommt es zu Missstinden, wie sie Friedrich Engels in seinem Buch
Gber die Lage der arbeitenden Klasse in England fir das 18. Jahrhundert be-
schrieben hat. Grof3e Bevolkerungsschichten verarmten. Auch in Deutschland
und anderen europdischen Lindern kam es zu dhnlichen Erscheinungen. In der
zeitlichen Distanz von iiber 150 Jahren ist man sich heute dariiber im Wesent-
lichen einig. Fern aller aktuellen Kontroversen tiber den Inhalt des Arbeits-
rechts besteht Konsens auch in dem Punkt, dass man diese Missstinde auf
zwel Wegen bekidmpfen muss, die sich wechselseitig erginzen:

Der eine Weg ist die staatliche Intervention, insbesondere in der Form der
Gesetzgebung. In Bezug auf die Arbeitsbedingungen wird ein Minimum fixiert,
das durch den Arbeitsvertrag nicht unterschritten werden darf.

Der zweite Weg ist die erlaubte ,,Selbsthilfe”, d.h. das Recht der Beschif-
tigten, durch gemeinsames Handeln Lohne und Arbeitsbedingungen zu
verbessern. Der Streik ist die historisch wichtigste Erscheinungsform dieses
Versuchs, das Schicksal in die eigenen Hinde zu nehmen und fiir eine bessere
Existenz zu kimpfen.
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Beide Formen sollen im Folgenden am Beispiel des deutschen Rechts skiz-
ziert werden, ehe wir uns dann der Durchsetzung der bestehenden Vorschrif-
ten und den aktuellen Perspektiven zuwenden.

1.2 Die staatliche Intervention

Das ilteste Mittel, um der Ubermacht des Arbeitgebers Schranken zu setzen,
sind Vorschriften tber den Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz: Besonders
schidliche Arbeitsbedingungen wurden verboten, die Unfallgefahren in wach-
sendem Mal3e reduziert. Erster Anlass war in Deutschland die Beobachtung,
dass in den industrialisierten Teilen von Preullen nicht geniigend gesunde Re-
kruten zur Verfiigung standen: Durch die verbreitete Kinderarbeit waren die
meisten 18-Jdhrigen in einem so schlechten Zustand, dass sie fir die Armee
nicht mehr tauglich waren. Man erlie daraufhin 1837 das sog. Kinderarbeits-
regulativ, das die Kinderatbeit beschrinkte - das erste und sehr bescheidene
Stiick arbeitsrechtlicher Gesetzgebung in Deutschland. Im Laufe von rund 170
Jahren folgten schr viel weitergehende Vorschriften, die sich an dem Ziel ori-
entierten, die gesundheitliche Belastung der Arbeitnehmer und die Unfallgefah-
ren moglichst gering zu halten. Allerdings blieb bis 1994 die Einschrinkung
bestehen, dass alle MaBnahmen nur gelten sollten, ,,soweit die Natur des Be-
triebes es gestattete®.

Juristisch spricht man von ,,Arbeitsschutzrecht®, dessen Einhaltung von
staatlichen Behorden kontrolliert wird. Bei Verstoflen konnen diese Sanktionen
verhingen und im Extremfall die Fortsetzung bestimmter Produktionsverfah-
ren untersagen.

Die zweite Form der staatlichen Intervention bestand darin, bestimmte
Lebenstisiken des arbeitenden Menschen durch eine Versicherung aufzufan-
gen. In den Jahren 1880 bis 1890 wurde in Deutschland die Sozialversicherung
errichtet, die die Risiken ,,Unfall“, | Krankheit®, , Invaliditat® und , Alter* ab-
deckte. Sie war eine bewusste Reaktion des Staates auf Missstinde und hatte
auch den Sinn, der in den siebziger Jahren erstarkten sozialdemokratischen
Protestbewegung den Wind aus den Segeln zu nehmen. 1926 kam die Arbeits-
losenversicherung dazu.

Der Sozialversicherung gehdrten (und gehdren noch heute) automatisch al-
le Arbeitnehmer bis zu einer relativ hohen Verdienstgrenze an. Die Finanzie-
rung war urspringlich vorwiegend Sache der Arbeitgeberseite; heute dominie-
ren gleich hohe Beitrige durch Arbeitgeber und Arbeitnehmer. Die erbrachten
Leistungen sind durchaus weitgehend. Exrleidet beispielsweise ein Arbeitneh-
mer einen Arbeitsunfall, so werden die gesamten Heilungskosten und die wei-
teren Konsequenzen von der Unfallversicherung iibernommen. Auch im Falle
der Krankheit gehen die Kosten der Krankenversicherung zu Lasten der Sozi-
alversicherung; erst in allerjingster Zeit wurde eine gewisse Beteiligung der
Versicherten an den von jhnen verursachten Kosten eingefithrt, die jedoch 1 %
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des Jahreseinkommens nicht tberschreiten darf. Die HOhe der Altersrente
hingt von den geleisteten Beitrigen und dem Zeitpunkt des Ausscheidens aus
dem Erwerbsleben ab; sie belauft sich im Durchschnitt der Fille auf etwa 50 %
des aktiven Einkommens.

Die Sozialversicherung nimmt die von ihr erfassten Risiken gewissermallen
aus dem Arbeitsverhiltnis heraus. Bei dessen Abschluss wird deshalb z.B. nicht
mehr tGber das Unfallrisiko gesprochen. Fin etwaiger vertraglicher Ausschluss
der Sozialversicherung wire unwirksam.

Rechtlich handelt es sich hier um ein Sondergebiet des ,,Sozialrechts®, das
zwar viele Berthrungspunkte mit dem Arbeitsrecht hat, das aber in der deut-
schen Tradition von diesem getrennt ist.

Dritte Form der Staatsintervention ist die Vorgabe zwingender Normen
fiir das Arbeitsverhiltnis, von denen im Arbeitsvertrag nicht zu Lasten der
Arbeitnehmer abgewichen werden kann. Entsprechende Vorschriften sind
zahlreich; die wichtigsten Beispiele seien genannt.

Das Gesetz schreibt in § 622 BOB bestimmte Mindestkiindigungsfristen
vor. Fir den Arbeitgeber wie fiir den Arbeitnehmer betragen sie vier Wochen,
wobei nur zum fiinfzehnten oder zum Ende eines Monats gekiindigt werden
kann. Hat der Arbeitnehmer lingere Zeit beim selben Arbeitgeber gearbeitet,
so verlingern sich die von diesem (nicht aber die vom Arbeitnehmer) einzuhal-
tenden Fristen: Nach fiinfjihriger Betriebszugehoérigkeit kann der Arbeitgeber
nur noch mit einer Frist von zwei Monaten zum Monatsende kindigen. Nach
20 Jahren ist die Hochstfrist (sieben Monate zum Monatsende) erreicht.

Wichtiger sind Regeln, die die Kiindigung nur aus ganz bestimmten inhalt-
lichen Griinden wie beispielsweise erhebliche Pflichtverletzung des Arbeit-
nehmers oder wirtschaftliche Krise des Unternehmens zulassen. Grof3e Bedeu-
tung hat weiter der Grundsatz, dass befristete Arbeitsverhiltnisse nur aus be-
stimmten Griinden vereinbart werden kdnnen, weil sonst der Kiindigungs-
schutz weitgehend leer laufen wiirde: Der Arbeitgeber wiirde einfach keine
unbefristeten, sondern nur noch befristete Arbeitsvertrige schlieBen. In der
Praxis sind deshalb ca. 90 % aller Arbeitsverhiltnisse unbefristet und nur etwa
10 % befristet. Fir die Arbeitnehmer erhoht dies die Planbarkeit ihres Lebens;
aus eigenem Entschluss den Arbeitsplatz zu wechseln, bleibt ithnen gleichwohl
moglich, da sie ihr Arbeitsverhiltnis jederzeit mit vierw6chiger Frist kiindigen
kénnen.

Eine wichtige gesetzliche Regelung betrifft weiter die Entgeltfortzahlung
im Krankheitsfall: Erkrankt ein Arbeitnehmer, erhilt er seine Verglitung vom
Arbeitgeber in voller Hohe fortbezahlt, und zwar fir die Dauer von sechs Wo-
chen pro Jahr. Bei mehreren Krankheiten kann es zu einer mehrfachen Ent-
geltfortzahlung kommen.

Erwihnung verdient aulerdem das Bundesutlaubsgesetz von 1963, das in
seiner heutigen Fassung einen Anspruch auf bezahlten Erholungsurlaub fiir
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eine Dauer von vier Wochen pro Jahr vorsicht; in der Praxis besteht allerdings
typischerweise ein Anspruch in Héhe von sechs Wochen.

Alle diese Vorschriften werden normalerweise unter dem Begriff ,,Indivi-
dualarbeitsrecht® zusammengefasst.

1.3 Die erlaubte Selbsthilfe in Form der kollektiven Interessenvertretung

Nicht weniger wichtig als die direkte staatliche Intervention ist die autonome
Interessenvertretung durch gemeinsames Handeln der Beschiftigten. Das
deutsche Recht kennt dabei drei verschiedene Wege, die man auch als ,,Sdulen®
der Interessenvertretung bezeichnet.

Historisch élteste Form sind frei gebildete Gewerkschaften, die unabhingig
von der Arbeitgeberseite und vom Staat sind. Vergleichbar bedeutsam ist heute
die Interessenvertretung durch Betriebsrite, die automatisch alle in einem Be-
trieb Beschiftigten vertreten. SchlieSlich wihlen die Arbeitnehmer in Unter-
nehmen ab einer bestimmten GréBe einige Mitglieder des Aufsichtsrats, die
tber die Unternehmenspolitik mitentscheiden. Alle darauf bezogenen Normen
bezeichnet man als ,kollektives Arbeitsrecht®. Betrachten wir die drei Wege
der Reihe nach.

1.3.1  Interessenvertretung durch Gewerkschaften

Jeder Arbeitnehmer hat nach der deutschen Verfassung (Art. 9 Abs.3 Grund-
gesetz) das Recht, sich mit anderen ,,zur Wahrung und Férderung der Arbeits-
und Wirtschaftsbedingungen zu Organisationen, konkret: zu Gewerkschaften
zusammenzuschlieBen. Diese diirfen sich frei betitigen; insbesondere kénnen
sie ihre Ziele selbst setzen, soweit sich diese auf das Arbeitsleben beziehen. Die
Mittel, die sie fir die Erreichung dieser Ziele einsetzen, dirfen nicht gegen
geltendes Recht verstoB3en.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, das tiber den genauen
Inhalt der Verfassung befindet, hat den Gewerkschaften eine Reihe von spezi-
fischen Befugnissen eingerdumt:

— Sie haben das Recht, im Betrieb fir ihre Tatigkeit zu wer-
ben und beispielsweise Flugblitter zu verteilen oder den
einzelnen Beschiftigten E-Mails zu senden.

—  Sie kénnen mit der Arbeitgeberseite Kollektivvertrige ab-
schlieBen, die man in Deutschland ,, Tarifvertrige® nennt.
Diese enthalten bestimmte Mindestbedingungen, die im
Arbeitsvertrag nicht unterschritten werden diirfen. Die
Tarifvertrige legen insbesondere fest, was ein Arbeitneh-
mer, der eine bestimmte Titigkeit verrichtet, mindestens
in einer Stunde (oder in einem Monat) verdient, oder sie
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bestimmen, dass die wochentliche Arbeitszeit z.B. 38
Stunden betrigt. Eine Abweichung zugunsten der Arbeit-
nehmer ist jederzeit moglich; man spricht insoweit vom so
genannten Gunstigkeitsprinzip.

— Kann sich die Gewerkschaft mit der Arbeitgeberseite
nicht Giber den Abschluss eines Tarifvertrags einigen, so
datf sie die Beschiftigten zum Streik aufrufen. Dies ist
praktisch der einzige Fall, in dem eine kollektive Arbeits-
niedetlegung legal ist; Deutschland unterscheidet sich in-
soweit von Frankreich, Italien, Spanien und Portugal, wo
auch die nicht-gewerkschaftliche, von einer bloBen Ar-
beitnehmergruppe getragene Arbeitsniederlegung, recht-
miBig ist. Wihrend des Streiks bezahlt der Arbeitgeber
keine Verglitung mehr; wer Mitglied der Gewerkschalft ist,
bekommt nach deutscher Tradition von dieser eine so ge-
nannte Streikunterstiitzung, die zwischen 70 und 100%
des bisherigen Nettoverdienstes betrigt und die aus den
Mitgliedsbeitrigen (in der Regel 1 % des Bruttoeinkom-
mens) finanziert wird. In der Praxis wird vom Streikrecht
nur sehr selten Gebrauch gemacht.

— Die Gewerkschaft darf von der Interessenvertretung
durch Betriebsrite und durch Arbeitnehmervertreter im
Aufsichtsrat nicht getrennt werden. Insoweit ist ein Koo-
perationsverhilmis vorgeschrieben, das sich in der Realitit
meist dadurch herstellt, dass die Mitglieder des Betriebs-
rats und die Arbeitnehmervertreter im Aufsichtsrat
zugleich in der Gewerkschaft aktiv sind.

— Die Gewerkschaft hat schlieBlich das Recht, die Interes-
sen ihrer Mitglieder wie die Interessen aller Arbeitnehmer
gegeniiber dem Staatsapparat und den politischen Parteien
geltend zu machen. In der Regel begniigt sie sich mit Ap-
pellen, doch kann sie auch Demonstrationen durchfiihren.
Ein Streik fir politische Ziele wire illegal - auch hier ge-
hen das franzosische und das italienische Recht uber das
deutsche hinaus.

In Deutschland sind derzeit nur noch etwa 20 bis 25% aller Arbeitnehmer
Mitglied einer Gewerkschaft. Anfang der 90er Jahre lag der ,,Organisations-
grad® noch bei knapp 40%. Dies hingt mit vielen Griinden, u.a. damit zusam-
men, dass die traditionellen Industriezweige, in denen zahlreiche Gewerk-
schaftsmitglieder arbeiteten, deutlich an Bedeutung verloren haben, und dass
die Gewerkschaften wenig Einfallsreichtum beim Aufgreifen neuer Probleme
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entwickeln. Der Abschluss von Tarifvertrigen ist dennoch auch in der Gegen-
wart von grof3er Bedeutung; von ihnen werden mehr als 60% aller Arbeitneh-
mer erfasst, weil in den Arbeitsvertrigen der Nichtmitglieder tiblicherweise auf
die Tarifvertrige verwiesen wird.

1.3.2  Interessenvertretung durch Betriebsrite

Seit 1918 existieren in Deutschland Betriebsrite; nur in den Jahren 1933 bis
1945, d.h. wihrend des Faschismus, waren sie - genauso wie die Gewerkschaf-
ten - verboten und abgeschafft.

Betriebsrite werden in ,,Betrieben® gebildet. Dieser Begriff meint die ar-
beitstechnische, nicht die wirtschaftliche Einheit; letztere bezeichnet man als
,Unternehmen®. Um es an einem Beispiel zu verdeutlichen: Eine AG produ-
ziert an verschiedenen Orten Autos; jeder Standort stellt einen eigenstdndigen
,,Betrieb dar. Die AG selbst wird als Unternehmen bezeichnet.

Bettiebstrite konnen in allen Betriecben mit mindestens 5 Arbeitnehmern
gewihlt werden, doch sind Wahlen in solchen kleinen Einheiten die Ausnah-
me. Je groBer der Betrieb, umso eher wird es zur Errichtung eines Betriebsrats
kommen. Etwa 50% aller Arbeitnehmer werden in der Praxis durch einen Be-
triebsrat vertreten.

Die Wahl erfolgt auf Initiative von drei Beschiftigten oder einer Gewerk-
schaft, sofern sie mindestens ein Mitglied im Betrieb hat. Ahnlich wie bei poli-
tischen Wahlen gibt es einen Wahlvorstand, der die Wahl durchfihrt. Er wird
in einer Versammlung der Beschiftigten gewihlt, notfalls durch das Arbeitsge-
richt bestimmt. In Betrieben, in denen bereits ein Betriebsrat existiert, setzt
dieser den Wahlvorstand ein. Jede Kandidatenliste benétigt eine Mindestanzahl
von Unterschriften oder die Unterstiitzung durch eine Gewerkschaft. Die Ab-
stimmung selbst ist geheim. Wiirde man sich nicht an dieses Prinzip halten,
lige ein schwerer Verfahrensversto3 vor, der die Wahl nichtig, d.h. wirkuings-
los machen wiirde. Jeder Arbeimehmer, der mindestens 18 Jahre alt ist, kann
an der Wahl teilnehmen und auch selbst kandidieren, soweit er vorher mindes-
tens sechs Monate im Betrieb beschiftigt war.

Der Betriebsrat wird auf vier Jahre gewihlt; die Zahl seiner Mitglieder
steigt mit der Zahl der im Betrieb beschiftigten Arbeitnehmer an. Er kann
seine Aufgaben wihrend der Arbeitszeit erfiillen, ohne dass seine Mitglieder
deshalb irgendeine wirtschaftliche Einbufle erleiden dirfen. Der Arbeitgeber
muss aullerdem ein Biro mit Telefon- und Intemetanschluss zur Verfligung
stellen; auch dirfen sich die Betriebsratsmitglieder die fur ihre Tatigkeit not-
wendigen Kenntnisse auf Kursen verschaffen, die der Arbeitgeber zu bezahlen
hat. AuBlerdem genief3en sie einen umfassenden Kiindigungsschutz: Sie kénnen
grundsitzlich nur dann entlassen werden, wenn ihre Weiterbeschiftigung we-
gen einer schweren Pflichtverletzung fiir den Arbeitgeber ,,unzumutbar® ist
und der Betriebsrat als Gremium der Kiindigung zustimmt. Wird diese Zu-
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stimmung verweigert, kann der Arbeitgeber das Arbeitsgericht anrufen, das
eine definitive Entscheidung trifft. Wihrend der Dauer des Verfahrens ist das
betroffene Betriebsratsmitglied weiter im Betrieb titig, da ja noch keine wirk-
same Kindigung vorliegt. Wird der Betrieb geschlossen, ist ausnahmsweise
eine Kiindigung wie gegeniiber anderen Arbeitnehmern moglich. Gewisserma-
Ben als Ausgleich fir diese relativ komfortable Rechtsstellung darf der Be-
triebsrat nur seine gesetzlichen Rechte wahrnehmen, nicht aber den Betriebs-
frieden stéren oder gar zum Streik aufrufen.

Der Betriebsrat wacht tiber die Einhaltung der im Betrieb anzuwendenden
Gesetze. Bei VerstéBen kann er sich an den Arbeitgeber wenden; werden ar-
beitsschutzrechtliche Vorschriften verletzt, kann er auch die staatliche Auf-
sichtsbehorde einschalten. AuBBerdem darf der Betriebsrat bei zahlreichen Pla-
nungen des Arbeitgebers mit beraten.

Am wichtigsten sind die Bestimmungsrechte des Betriebsrats. Auf be-
stimmten Sachgebieten benétigt der Arbeitgeber die Zustimmung des Betriebs-
rats, er kann nicht mehr alleine entscheiden. Zu diesen Bereichen gehdren z.B.
die Lage der Arbeitszeit, die Anordnung von Uberstunden, die Schaffung von
technischen Einrichtungen, mit denen Arbeitnehmer Giberwacht werden kon-
nen, Fragen der Lohnberechnung und Regelungen iiber betriebliche Verbesse-
rungsvorschlige. Wird Personal abgebaut oder ecine andere wesentliche Be-
triebsinderung vorgenommen, kann der Betriebsrat den Abschluss eines Sozi-
alplans verlangen, der die wirtschaftlichen Nachteile der betroffenen Arbeit-
nehmer ausgleicht oder mindert.

Was geschieht, wenn sich Arbeitgeber und Betriebsrat beispielsweise nicht
iber die Ableistung von Uberstunden einigen kénnen? Auch in diesem Fall
darf der Arbeitgeber nicht etwa einseitig handeln. Vielmehr wird eine so ge-
nannte Einigungsstelle gebildet. Sie besteht aus einer gleichen Anzahl von Ver-
tretern des Betriebsrats und des Arbeitgebers sowie aus einem unparteiischen
Vorsitzenden, iiber dessen Person sich beide Seiten einigen sollen; geschieht
dies nicht, wird die Person vom Arbeitsgericht ausgewihlt, das meist einen
Richter eines anderen Gerichts einsetzt. Die Einigungsstelle entscheidet not-
falls durch Mehrheitsbeschluss, doch steht in der Praxis die freiwillige Einigung
im Vordergrund. Wird bei dem Beschluss gegen geltendes Recht versto3en, so
kann das Arbeitsgericht die Entscheidung autheben.

Ubergeht der Arbeitgeber das Mitbestimmungsrecht des Betriebsrats und
trifft einseitige MaBnahmen, so sind diese unwirksam; kein Arbeitnehmer muss
einer entsprechenden Weisung Folge leisten. Der Betriebsrat kann aulerdem
beim Arbeitsgericht eine einstweilige Verfiigung (d.h. eine binnen weniger Tage
ergehende vorldufige Entscheidung) erwirken, wonach der Arbeitgeber seine
Mafinahme zuriicknehmen muss und sie auch in Zukunft nicht mehr vorneh-
men darf.
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In personellen Angelegenheiten gibt es unterschiedliche Einflussmoglich-
keiten des Betriebsrats. Bei abstrakten Fragen wie bei der Festlegung des In-
halts von Fragebogen fiir Bewerber besteht ein Mitbestimmungsrecht. Bei der
Einstellung konkreter Personen kann der Betriebsrat lediglich aus bestimmten
Grinden widersprechen, doch kann er dem Arbeitgeber keinen eigenen Kan-
didaten aufzwingen. Vor Kindigungen muss der Betriebsrat lediglich angehért
werden; aus bestimmten (sehr selten vorliegenden) Grinden kann er wider-
sprechen. Macht er davon Gebrauch und erhebt der gekiindigte Arbeitnehmer
Klage beim Arbeitsgericht, so muss dieser an seinem bisherigen Arbeitsplatz
weiterbeschiftigt werden, bis das Gericht rechtskriftig iber den Fall entschie-
den hat. In der Praxis spielt diese Moglichkeit keine sehr gro3e Rolle, weil die
Voraussetzungen fiir einen wirksamen Widerspruch nur ausnahmsweise erftllt
sind.

Wie ist das Verhiltnis Gewerkschaft - Betriebsrat beschaffen? Anders als in
China gibt es in Deutschland keine Betriebsgewerkschaften. Der einzelne ist
vielmehr Mitglied einer Branchengewerkschaft; als Metallarbeiter gehért er der
»Industriegewerkschaft Metall®, als Chemiearbeiter der ,,Industriegewerkschaft
Bergbau -Chemie - Energie” an. Unterste organisatorische Ebene dieser Ge-
werkschaften ist nicht der Betrieb, sondern ein bestimmtes rdumliches Gebiet
wie z.B. eine Stadt. Aus diesem Grund ist die direkte Interessenvertretung im
Betrieb Sache des Betriebsrats, der aber - wie bereits gesagt -vorwiegend aus
aktiven Gewerkschaftsmitgliedern besteht. Was die Schwerpunkte der Titigkeit
angeht, so existiert eine ,,Arbeitsteilung® der Art, dass die Gewerkschaften
Tarifvertrige tiber das Entgelt, die Arbeitszeit und eine Reihe weiterer Fragen
abschlieBBen, wihrend der Betriebsrat tiber die Art und Weise der Arbeit und
bestimmte Einzelmal3nahmen des Arbeitgebers mitbestimmt.

1.3.3  Interessenvertretung durch Arbeitnehmervertreter im Aufsichtsrat

Der dritte Weg ist nur bei gréfleren Unternehmen vorgesehen, die die Form
einer Aktiengesellschaft oder einer GmbH haben.

Beschiftigt das Unternehmen mehr als 2000 Arbeitnehmer, so besteht der
Aufsichtsrat zu gleichen Teilen aus Vertretern der Figentimer und aus Vertre-
tern der Arbeitnehmer. Allerdings ist das Ubergewicht der Eigentiimer durch
bestimmte Mechanismen sichergestellt: Zu den Arbeitnehmervertretern muss
notwendigerweise ein Vertreter der so genannten leitenden Angestellten geho-
ren, die meist den Standpunkt der Eigentlimer teilen. Ist dies im Einzelfall
anders, findet bei Stimmengleichheit ein zweiter Wahlgang statt, bei dem der
Vorsitzende zwei Stimmen hat. Vorsitzender ist ein Vertreter der Eigentiimer,
es sei denn, der Aufsichtsrat habe bei seiner Konstituierung mit Zwei-Drittel-
Mehrheit einen Arbeitnehmervertreter zum Vorsitzenden gewihlt, was in der
Praxis nicht vorkommt.
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Die Arbeitnehmervertreter werden durch die Belegschaft gewihlt. Die
Gewerkschaften kénnen mindestens zwei (bei besonders groflen Aufsichtsri-
ten: drei) Personen vorschlagen, die nicht im Unternehmen beschiftigt sein
missen; auch insoweit bestimmt allein die Belegschaft, wer Mitglied des Auf-
sichtsrats wird.

In Unternehmen zwischen 500 und 2000 Beschiftigten, die die Form einer
Aktiengesellschaft oder einer GmbH haben, besteht ein Drittel der Aufsichts-
ratsmitglieder aus Vertretern der Arbeitnehmer. Auch sie werden von der Be-
legschaft gewihlt; ein gewerkschaftliches Vorschlagsrecht besteht nicht.

Der Aufsichtsrat hat das Recht, sich tber alle Angelegenheiten des Unter-
nehmens zu informieren und den Vorstand, d.h. die ,,Exekutive” des Unter-
nehmens zu tiberwachen. Er muss festlegen, dass bestimmte wichtige Geschif-
te seiner Zustimmung bedirfen. AuBlerdem muss er den Jahresabschluss, ins-
besondere die Bilanz, billigen. Sein wichtigstes Recht ist die Wahl der Vor-
standsmitglieder; dabei spielt naturgemiB das Ubergewicht der Vertreter der
Eigenttimer die gréB3te Rolle. Die Arbeitnehmervertreter sind praktisch nie in
der Lage, eine Person ihres Vertrauens zum Vorstandsmitglied zu bestellen.

Die Vertretung im Aufsichtsrat ist gleichwohl wegen des umfassenden In-
formationsrechts und wegen der Mdglichkeit, die Unternehmenspolitik zu
diskutieren, von erheblicher Bedeutung. Durch die Beteiligung der Arbeitneh-
mer im Aufsichtsrat wird zudem deutlich, dass das Unternehmen nicht allein
die Renditeziele der Aktionidre oder anderer Eigentimer verfolgen darf. Viel-
mehr ist es ,interessenpluralistisch® strukturiert und muss deshalb auch die
Interessen der Arbeitnehmer berticksichtigen. Unmittelbar nach dem Zweiten
Weltkrieg gab es Uberlegungen, auch Vertreter des 6ffentlichen Interesses in
die Aufsichtsrite zu berufen, doch wurden diese spiter nicht weiter verfolgt.

1.4 Durchsetzung des Arbeitsrechts

Zentrale Instanz fir die Durchsetzung des Individualarbeitsrechts wie des
kollektiven Arbeitsrechts sind die Arbeitsgerichte. In jedem Jahr haben sie ca.
600 000 Streitigkeiten zu entscheiden, was - bezogen auf etwa 35 Millionen
Arbeitnehmer - eine betrichtliche Zahl darstellt. In 98 % der Fille klagen die
Arbeitnehmer; dies hingt damit zusammen, dass der Arbeitgeber rechtswidri-
ges Verhalten von Beschiftigten auf andere Weise sanktionieren, insbesondere
eine Kiindigung aussprechen kann. Arbeitnehmer klagen allerdings in der Re-
gel erst nach Beendigung des Arbeitsverhiltnisses; soweit beide Seiten weiter
zusammenarbeiten wollen, wird insbesondere in kleineren und mittleren Be-
trieben eine Klage hiufig als ,,Unfreundlichkeit® gewertet, was die weitere Ar-
beit sehr belasten wiirde. Anders liegen die Dinge lediglich im 6ffentlichen
Dienst.

Die Arbeitsgerichte erster Instanz bestehen aus einer bestimmten Anzahl
von , Kammmern®. Eine Kammer hat einen Berufsrichter als Vorsitzenden,
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der eine volle juristische Ausbildung haben muss. Neben ihm gibt es je einen
Vertreter der Arbeitgeber- und einen Vertreter der Arbeitnehmerseite, die auf
Vorschlag ihrer jeweiligen Verbidnde vom Landesarbeitsminister auf vier Jahre
ernannt werden. Thre Titigkeit ist ein Ehrenamt. In der Praxis werden so viele
ehrenamtliche Richter bestimmt, dass der einzelne etwa drei bis vier mal pro
Jahr zum Einsatz kommt.

Zweite Instanz ist das Landesarbeitsgericht, dessen Kammern die gleiche
Zusammensetzung haben. Es entscheidet iiber Berufungen gegen Urteile und
Beschliisse der Arbeitsgerichte. Das Bundesarbeitsgericht ist zustindig fur
»Revisionen® gegen die Entscheidungen der Landesarbeitsgerichte, sofern
grundsitzliche Fragen betroffen sind oder ein Landesarbeitsgericht von einer
friheren Entscheidung des Bundesarbeitsgerichts oder von der Rechtspre-
chung eines anderen Landesarbeitsgerichts abgewichen ist.

Bei Verfassungsverstéffen kann das Bundesverfassungsgericht angerufen
werden, sofern zuvor alle Méglichkeiten vor den Arbeitsgerichten ausge-
schopft wurden.

Die Arbeitsgerichte stchen neben den sogenannten ordentlichen Gerich-
ten, die Uber Zivil- und Strafsachen entscheiden. Derzeit wird tber eine Integ-
ration beider Gerichtsbarkeiten diskutiert, doch haben sich die meisten Stim-
men flr einen Fortbestand selbstdndiger Arbeitsgerichte ausgesprochen.

1.5 Globalisierung der Wirtschaft und Arbeitsrecht

1.5.1  Herausfordernngen

Die Globalisierung ist fir die deutsche Wirtschaft nichts grundsitzlich Neues.
Die Bundesrepublik war seit 1958 Mitglied der Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft (FEWG), die sich im Laufe der Jahrzehnte immer stirker erweitert
hat: Der Wettbewerb mit auslindischen Produzenten ist daher seit langem fiir
deutsche Unternehmen eine Selbstverstindlichkeit.

In den vergangenen zehn Jahren hat sich allerdings eine Reihe von Verin-
derungen ergeben. Der Zusammenbruch der politischen Systeme in Osteuropa
und in der Sowjetunion hat zur Folge, dass neue Konkurrenten mit billigen
Preisen auf den Markt kommen, die sich auf relativ qualifizierte Arbeitskrifte
stitzen kénnen. Auch war die Arbeitgeberseite in der Vergangenheit eher zu
Konzessionen bereit gewesen, weil sie das Risiko einer politischen Radikalisie-
rung der Gewerkschaften und einer Zusammenarbeit mit kommunistischen
Parteien sah.

Ein neues Element ist weiter durch den Fortschritt der Informationstech-
nologien entstanden: Heute kann nicht nur die Produktion von Waren, son-
dern zum Teil auch die Erbringung von Dienstleistungen (z.B. in Call-Centern)
in Linder ausgelagert werden, wo die Lohne bei 10% der deutschen liegen.
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Durch die Erweiterung der Europidischen Union ergibt sich zudem die Még-
lichkeit, dass auslindische Unternehmen ins Inland kommen und ihre Dienste
fiir einen geringen Bruchteil der in Deutschland bezahlten Preise anbieten.

Neben diesen 6konomischen stehen politische Verinderungen. Die neoli-
beralen Positionen, die im Prinzip alle Entscheidungen dem Markt tiberlassen
und Schutznormen abbauen wollen, haben an Bedeutung gewonnen. Sozial-
demokratische Auffassungen, auf die grof3e Teile des hier skizzierten Arbeits-
rechts zuriickgehen, befinden sich in einer schwierigen Abwehrsituation. Die
Regierungen wollen auflerdem im internationalen Wettbewerb die Unterneh-
men mit moglichst wenig Steuern belasten, so dass Mittel fiir sozialpolitische
Zwecke fehlen. Dies macht sich insbesondere bei der Hohe der Renten be-
merkbar, die sich wegen der immer gréBer werdenden Zahl dlterer Menschen
nur noch mit Mihe aus den Beitrdgen der Arbeitenden finanzieren lassen.

Speziell in Deutschland besteht das Problem, dass eine Arbeitslosenquote
von tUber 10% und die Zuricknahme staatlicher Leistungen zu einer allgemei-
nen Verunsicherung gefithrt haben. Viele Mitbtrger halten sich beim Kauf
zuriick, weil sie Geld fiir Notsituationen sparen wollen. Dies hat sehr negative
Konsequenzen fiir die Absatzchancen der Unternehmen; die deutsche Wirt-
schaft ist deshalb im Durchschnitt der letzten Jahre trotz guter Exporterfolge
nur um 1% gewachsen.

1.5.2  Konsequenzen

Wie kann das deutsche Arbeitsrecht auf diese Herausforderungen reagieren?
Ein umfassendes Konzept existiert nicht, kann man doch die Parole ,,wir ma-
chen weiter wie bisher nicht als solches bezeichnen. Auch der von neolibera-
ler Seite geforderte radikale Abbau von Schutzvorschriften fiihrt nicht weiter.
Die Arbeitslosigkeit wird nicht dadurch verringert, dass Arbeitnehmer weniger
Rechte haben. Was allein entscheidet ist die Nachfrage nach Arbeit - und sie
stagniert, solange die allermeisten Menschen sparen, weil sie pessimistisch in
die Zukunft schauen. Die Authebung arbeitsrechtlicher Sicherungen wiirde die
Angste nur verstirken. Einige Vorschlige sind gleichwohl méglich.

Der internationale Wettbewerb kann weder geleugnet noch durch protek-
tionistische Mal3nahmen unmdglich gemacht oder erschwert werden. Die deut-
sche Wirtschaft muss sich den neuen Herausforderungen stellen. Allerdings gilt
nicht anders als im Bereich des nationalen Rechts, dass der Wettbewerb fair
sein muss, dass niemand Vorteile aus eigenen Rechtsverstd3en ziehen darf. Im
vorliegenden Zusammenhang ist insbesondere von Bedeutung, dass die so
genannten Kernarbeitsnormen der ILO (,,Core Labour Standards®) einen in-
ternationalen Mindeststandard festlegen, der nicht unterschritten werden darf.
Dazu gehéren das Verbot der Kinder- und das Verbot der Zwangsarbeit sowie
die Gewerkschaftsfreiheiten.
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Wird diesen Minimalanforderungen nicht Rechnung getragen, sind Han-
delssanktionen moglich. Das AuBlenwirtschaftsrecht der EU sieht fiir solche
Fille unterschiedliche Zolle vor: Wer alle Bedingungen erfiillt, erhilt eine zu-
sitzliche Beglnstigung, wer Zwangsarbeit praktiziert, muss einen erhShten
Zollsatz bezahlen. Ahnliche Regeln existieren in den USA, wobei nicht zu
Ubersehen ist, dass die Praxis auf die allgemeine Stellung eines Staates in der
Volkergemeinschaft, insbes. seine gréflere oder geringere Bedeutung, Riick-
sicht nimmt.

In Deutschland wird die Frage diskutiert, ob die Produktion von Waren
und die Erbringung von Dienstleistungen unter Bedingungen, die nicht den
Kernarbeitsnormen der ILO entsprechen, nicht unlauteren Wettbewerb dar-
stellt, sodass nach den Regeln des Gesetzes tiber den unlauteren Wettbewerb
(FUWG) jeder andere Wettbewerber sowie Verbraucherverbidnde das Recht
haben, den weiteren Vertrieb der fraglichen Gegenstinde bzw. die weitere
Erbringung der Dienstleistung gerichtlich verbieten zu lassen. Dies wire insbe-
sondere dann von Bedeutung, wenn das Land insgesamt sich korrekt verhilt,
bei einem einzelnen Produzenten jedoch derartige inakzeptable Arbeitsbedin-
gungen praktiziert werden. Die bisherigen Erfahrungen in diesem Bereich sind
gering und beschrinken sich auf die Einfuhr von Asbest aus Stidkorea, das
unter Verletzung elementarer Grundsitze des Gesundheitsschutzes hergestellt
worden war. Gleichwohl ist denkbar, dass in Zukunft diesem Gedanken stirke-
re Bedeutung zukommen wird.

Im Dienstleistungssektor wird in Deutschland wie in einer Reihe anderer
EU-Mitgliedsstaaten der Versuch unternommen, die fiir eigene Unternehmen
geltenden Mindestbedingungen insbes. im Lohnsektor automatisch auf auslin-
dische Anbieter zu erstrecken, um so ein ,,soziales Dumping® zu verhindern.
Die Rechtfertigung liegt darin, dass es im Grunde unlauter ist, auf der einen
Seite mit Billigangeboten, die im Land der Entsendung angemessen sein mo-
gen, in ein anderes Land zu gehen und dessen Infrastruktur zu nutzen; auch
sind die Lebenshaltungskosten in einem Industrieland in aller Regel sehr viel
hoher als in einem sich erst entwickelnden Land. In Deutschland existiert eine
solche Regelung im Bausektor, doch wird derzeit dariiber diskutiert, auch an-
dere Sektoren einzubeziehen, wie dies schon seit lingerer Zeit in Frankreich
der Fall ist.

Soweit ,,Billiganbieter™ die rechtlichen Grenzen achten, also insbesondere
nicht gegen die Kernarbeitsnormen der ILO verstoflen, besteht fiir Deutsch-
land in der Tat die Gefahr, dass Produktion in ein billigeres Land verlagert
wird oder deutsche Erzeugnisse als zu teuer nicht mehr absetzbar sind. Wie
kann man darauf reagieren?

Die Reaktion sollte sich insbesondere auf den Arbeitsprozess beziehen.
Dort kénnte man sehr viel mehr als bisher an die kreativen Potenzen der Be-
schiftigten denken. Wenn ein Arbeitnehmer eine gute Idee hat, geht diese
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heute meist auf dem Weg ,,nach oben® verloren. Dies kann auf die Dauer ver-
heerende Konsequenzen haben, weil Chancen im weltweiten Wettbewerb nur
dann bestehen, wenn man die Waren von morgen produziert. Auf das Arbeits-
recht bezogen bedeutet dies, dass man innovationsfreundliche Bedingungen
schaffen muss. Dazu gehort Existenzsicherheit und nicht Absenkung von So-
zialstandards, insbesondere des Kindigungsschutzes. AuBlerdem muss die
Mboglichkeit bestehen, neue Ideen an der Hierarchie vorbei an neutrale Stellen
heranzutragen, damit sie unvoreingenommen geprift und ggfs. praktisch er-
probt werden kénnen. Kluge Gedanken, die man an fast allen Arbeitsplitzen
entwickeln kann, mussen auch materiell geférdert werden: Sie miissen sich
finanziell lohnen und sie missen zu sozialer Anerkennung fithren. In diesem
Zusammenhang kénnen wir viel von Finnland und den anderen skandinavi-
schen Staaten lernen, deren Bilanz sehr viel besser aussieht als die deutsche.
Manchmal wiinscht man sich auch, man kénnte ein Stick der in China hert-
schenden Aufbruchstimmung nach Deutschland importieren. Auch wir mis-
sen die guten wie die schlechten Erfahrungen anderer konstruktiv verarbeiten.
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FINBNGER K X T AN &I 25 A RIE, FATEAIETNE

I AR
3 Vokabeln
der Vertragspartner, -
die Intenvention, -en
die Gesetzgebung
das Kinderarbeitsregulativ
das Atrbeitsschutzrecht
das Sozialrecht
die Mindestkiindigungsfrist
das Bundesurlaubsgesetz
das Individualarbeitsrecht
der Betriebsrat, "e
der Aufsichtsrat, e
kollektives Arbeitsrecht
der Tarifvertrag, "e
das Ginstigkeitsprinzip
der Kindigungsschutz
das Mitbestimmungstrecht
Erste Instanz
Zweite Instanz
1LO
das AuBenwirtschaftsrecht
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Text 2 zum Dolmetschen: Regelung von Konflikten zwischen den
Tarifparteien vor den Arbeitsgerichten in Deutschland,
Rechtsgegenstinde, Verfahrens- und Prozessordnung (aus:
Konflikte in kollektiven Angelegenheiten von Dr. Oda Hinrichs,
Richterin am Arbeitsgericht in Berlin, auf der Chinesisch-
deutsche Konferenz tiber Arbeitsrecht, 13.-14. Oktober

2005,Peking)

Fir Streitigkeiten zwischen Tarifparteien Gber Rechtsfragen im Zusammen-
hang mit dem Abschluss und der Durchfithrung von Tarifvertrigen sind eben-
falls die Arbeitsgerichte ausschlief3lich zustindig.
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Dabei geht es um Fragen wie, ob eine bestimmte Arbeitnehmer- oder Ar-
beitgebervereinigung berechtigt ist, einen Tarifvertrag abzuschlieBen, ob ein
Tarifvertrag wirksam zustande gekommen ist, fiir wen der Tarifvertrag gilt und
was der konkrete Regelungsinhalt des Tarifvertrages ist. Auflerdem kommt es
immer wieder zu Konflikten im Zusammenhang mit der Einhaltung von Tarif-
vertrigen durch den einzelnen Arbeitgeber sowie im Zusammenhang mit Ar-
beitskampfmalinahmen zur Durchsetzung eines neuen Tarifvertrages.

In der Praxis sind arbeitsgerichtliche Verfahren zwischen Tarifparteien
cher selten. Sehr viel hiufiger haben die Arbeitsgerichte tiber Rechtsfragen im
Zusammenhang mit Tarifvertrigen im Rahmen von individuellen Streitigkeiten
zwischen einzelnen Arbeitnehmern und Arbeitgebern als Vorfrage zu ent-
scheiden, wenn ein Arbeitnehmer Anspriiche aus einem Tarifvertrag einklagt.
Dabei werden die Arbeitnehmer hiufig von den Gewerkschaften durch so
genannten Muster- bzw. Pilotverfahren unterstiitzt.

Der Grund fir die geringe Zahl arbeitsgerichtlicher Verfahren zwischen
Tarifparteien liegt zum einen darin, dass die Tarifparteien in der Regel versu-
chen, auch Konflikte iiber Rechts fragen im Verhandlungswege auszurdumen,
um die Verhandlungsatmosphire fiir zukiinftige Tarifverhandlungen nicht
unnétig zu belasten. Zum anderen werden hochstrichterliche Entscheidungen,
die im Rahmen eines individuellen Rechtsstreits tiber solche Rechtsfragen -wie
zum Beispiel die Auslegung einer bestimmten Tarifnorm - ergangen sind, von
der Praxis hiufig auch im Ubrigen akzeptiert und beachtet.

Seit einiger Zeit kommt es allerdings vermehrt zu Konflikten dariiber, dass
Arbeitgeber versuchen, einen Tarifvertrag zu unterlaufen bzw. in ihrem Betrieb
fiir sie giinstigere Arbeitsbedingungen durchzusetzen, indem sie aus dem Ar-
beitgeberverband austreten oder mit dem Betriebsrat bzw. mit den einzelnen
Arbeitnehmern abweichende Vereinbarungen treffen.

4.1 Einzelne Rechtsgegenstinde

4.1.1  Streitigkeiten iiber die Berechtignng zum Abschluss eines Tarifvertrages

Zu Streitigkeiten zwischen Tarifparteien tiber die Berechtigung zum Abschluss
eines Tarifvertrages kommt es vornehmlich, wenn mehrere Arbeitnehmer-
oder Arbeitgebervereinigungen miteinander konkurrieren und fiir denselben
raumlichen, fachlichen und/oder personlichen Geltungsbereich Tarifvertrige
mit unterschiedlichen Arbeitbedingungen abgeschlossen haben.

Dabei geht es zum einen um die Frage, ob eine Vereinigung von Arbeit-
nehmern oder Arbeitgebern bzw. deren iibergeordnete Verbinde (Spitzenor-
ganisationen) tariffihig sind, das heilt, ob sie grundsitzlich berechtigt sind,
Tarifvertrige abzuschlieBen.
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Auf der Arbeitgeberseite kénnen sowohl Arbeitgeberverbinde als auch
einzelne Arbeitgeber Tarifvertrige abschlieBen. Auf der Arbeitnehmerseite ist
dieses Recht ausschlieBlich den Gewerkschaften vorbehalten. Die jeweiligen
Verbinde bzw. Vereinigungen miissen auf einem freiwilligen Zusammen-
schluss beruhen, demokratisch organisiert und unabhingig von der jeweils
anderen Seite sein. Zweck des Zusammenschlusses muss die Wahrung und
Forderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen u.a. durch den Abschluss
von Tarifvertrigen sein. Bei Vereinigungen von Arbeitnehmern wird fur die
Anerkennung als Gewerkschaft aulerdem verlangt, dass sie ausreichend méch-
tig und leistungsstark sind, um die Interessen der Arbeitnehmer gegentiber der
Arbeitgeberseite gegebenenfalls auch mit dem Mittel eines Arbeitskampfes
durchsetzen zu kénnen.

Zum anderen geht es um die Frage, ob eine Arbeitnehmer- oder Arbeitge-
bervereinigung nach ihrer Satzung fir den Abschluss von Tarifvertrigen in
einem bestimmten Wirtschaftszweig und/oder einer bestimmten Region zu-
stindig ist.

4.1.2  Streitigkeiten iiber die Wirksamkeit und den Inbalt eines Tarifvertrages

Weiter kénnen die Tarifparteien von den Arbeitsgerichten feststellen lassen, ob
zwischen ihnen ein Tarifvertrag zustande gekommen ist, ob dieser bzw. seine
einzelnen Regelungen wirksam sind oder gegen allgemein giiltige Rechtsprinzi-
pien wie die Gleichberechtigung von Minnern und Frauen verst63t, welche
Betriebe und Arbeitnehmer vom rdumlichen, fachlichen und/oder personli-
chen Geltungsbereich des Tarifvertrages erfasst werden und welche konkreten
Regelungen bezlglich der Arbeitsbedingungen der Tarifvertrag enthilt. Ergeht
in einem solchen Verfahren eine rechtskriftige Entscheidung, ist diese fiir alle
weiteren Rechtsstreitigkeiten - so auch fiir Rechtsstreitigkeiten zwischen ein-
zelnen tarifgebundenen Arbeitnehmern und Arbeitgebern tiber Anspriiche aus
dem Tarifvertrag - bindend.

4.1.3  Streitigkeiten im Lusammenhang mit der Einbaltung eines Tarifvertrages

Die Tatifparteien sind verpflichtet, abgeschlossene Tarifvertrige einzuhalten
(sogenannte Durchfiihrungspflicht). Dies folgt aus dem allgemeinen Grund-
satz, dass derjenige, der einen Vertrag geschlossen hat, auch verpflichtet ist,
sich an die getroffenen Vereinbarungen zu halten.

Wendet ein Arbeitgeber einen Tarifvertrag, den er fiir sein Unternehmen
oder seinen Betrieb mit einer Gewerkschaft abgeschlossen hat (,,Firmen-
/Haustarifvertrag®), auf die bei ihm beschaftigten Mitglieder der Gewerkschaft
nicht an, oder vereinbart er mit dem Betriebsrat bzw. den einzelnen Arbeit-
nehmern abweichende Arbeitsbedingungen, kann die Gewerkschaft den Ar-
beitgeber vor dem Arbeitsgericht auf die Einhaltung des Tarifvertrages bzw.
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darauf verklagen, die abweichenden Vereinbarungen nicht anzuwenden. Soweit
es sich um abweichende Vereinbarungen in den Arbeitsvertrigen mit den ein-
zelnen Arbeitnehmen handelt, gilt dies allerdings nur, wenn diese fir die Ar-
beitnehmer unglinstiger sind. Gunstigere arbeitsvertragliche Regelungen sind
stets zuldssig (sogenanntes Gunstigkeitsprinzip). Aullerdem ist der Arbeitgeber
berechtigt, mit Beschiftigten, die nicht Mitglied der tarifschlieBenden Gewerk-
schaft sind, abweichende Vereinbarungen zu treffen.

Bei einem Tarifvertrag, der zwischen einer Gewerkschaft und einem Ar-
beitgeberverband abgeschlossen worden ist (,, Verbandstarifvertrag®), kann die
Gewerkschaft von dem Arbeitgeberverband als ihrem unmittelbaren Vertrags-
partner verlangen, dass dieser auf seine Mitglieder einwirkt, den Tarifvertrag
anzuwenden. Die Pflicht zur Einwirkung erweist sich allerdings in der Praxis
als wenig effektiv, weil es grundsitzlich dem jeweiligen Arbeitgeberverband
tberlassen ist, in welcher Weise er auf seine Mitglieder einwirkt. Dementspre-
chend sind Verfahren vor den Arbeitsgerichten, welche die Einwirkungspflicht
zum Gegenstand haben, duflerst selten.

Dariiber hinaus besteht ein Anspruch der Gewerkschaft gegen den einzel-
nen Arbeitgeber, tarifwidrige Betriebsvereinbarungen mit dem Betriebsrat zu
unterlassen.

Im Ubrigen hat die Gewerkschaft gegen einen einzelnen Arbeitgeber, der
nicht ummittelbar Tarifpartei ist, sondern nur iber seine Mitgliedschaft in ei-
nem Arbeitgeberverband an einen Tarifvertrag gebunden ist, keinen Anspruch
auf Hinhaltung des Tarifvertrages bzw. auf Unterlassen abweichender Regelun-
gen. Die Gewerkschaft kann ihre Mitglieder lediglich bei der individuellen ge-
richtlichen Durchsetzung von tariflichen Anspriichen unterstiitzen. Etwas
anderes gilt nach der Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts ausnahmswei-
se dann, wenn ein Arbeitgeber einen Tarifvertrag bewusst unterlduft bzw. in
seiner zentralen Funktion als kollektive Ordnung systematisch verdringt, in-
dem er betriebseinheitlich abweichende Regelungen trifft. In dem vom Bun-
desarbeitsgericht konkret entschiedenen Fall hatte der Arbeitgeber im Zusam-
menwirken mit dem Betriebsrat mit fast allen Arbeitnehmern Vereinbarungen
dahin getroffen, dass die Arbeitnehmer auf einen Teil ihrer tariflichen Vergl-
tungsanspriiche verzichten, und ihnen im Gegenzug fir eine gewisse Zeit den
Erhalt ihrer Arbeitsplitze garantiert.

4.1.4  Streitigkeiten im Lusammenhang mit Arbeitskdmpfen

Im Zusammenhang mit Arbeitskimpfen kommt es hédufiger zu Streitigkeiten
zwischen den Tarifparteien.

Dabei geht es zum einen darum, ob ein Arbeitskampf an sich zulidssig ist
oder zum Beispiel gegen die so genannte Friedenspflicht verst6Bt, weil die
Angelegenheit, um die es bei dem Arbeitskampf geht, bereits in einem Tarif-
vertrag geregelt ist, der noch giiltig ist, oder die Tarifparteien vereinbart haben,
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dass auch noch nach dem Auslaufen eines Tarifvertrages fiir eine gewisse Zeit
bzw. wihrend der Dauer der Verhandlungen iiber einen neuen Tarifvertrag
keine Arbeitskampfmalinahmen ergriffen werden diirfen.

Zum anderen geht es darum, ob einzelne ArbeitskampfmaB3nahmen wie
bestimmte Streikaktionen oder die Aussperrung weiterer nicht streikender
Arbeitnehmer durch die Arbeitgeber zuldssig sind oder gegen das Gebot der
»Kampfparitit™ bzw. der ,,fairen Kampffithrung™ oder den ,,VerhiltnismiBig-
keitsgrundsatz® verstof3en.

Droht eine Tarifpartei der anderen Tarifpartei mit rechtswidrigen Arbeits-
kampfmalinahmen oder hat sie mit solchen bereits begonnen, kann die andere
Tarifpartei dies durch die Arbeitsgerichte im Rahmen eines besonderen Eilver-
fahrens untersagen lassen. Gleiches gilt fiir einen von einem rechtswidrigen
Streik betroffenen Arbeitgeber. Ist der Arbeitskampf bereits beendet, kann ein
von rechtswidrigen ArbeitskampfmaBnahmen betroffener Arbeitgeber die
Gewerkschaft auf Schadensersatz verklagen. Hat dagegen ein Arbeitgeber wih-
rend eines Arbeitskampfes Arbeitnehmer in unzuldssiger Weise ausgespertt,
kommt ein Schadensersatzanspruch der Gewerkschaft in der Regel nicht in
Betracht, weil die Gewerkschaft selbst keinen Schaden hat. Allerdings kénnen
die betroffenen Arbeitnehmer beim Arbeitsgericht den Lohn, den sie wihrend
der Zeit der Aussperrung nicht erhalten haben, einzuklagen.

4.2 Grundsitze des arbeitsgerichtlichen Verfahrens in
Rechtsstreitigkeiten zwischen Tarifparteien

4.2.1  Urteils- und Beschlussverfabren

Auf Streitigkeiten zwischen Tarifparteien bzw. zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgebern, die nicht selbst Tarifpartei sind, sondern als Mitglied in einem
Arbeitgeberverband an einen Tarifvertrag gebunden sind, finden grundsitzlich
die Regelungen tber das ,,Urteilsverfahren® Anwendung, wie sie bereits im
Zusammenhang mit individuellen Konflikten zwischen Arbeitnehmern und
Arbeitgebern erldutert worden sind. Teilweise wird aber auch im ,,Beschluss-
verfahren® entschieden, dass vornehmlich fir Rechtsstreitigkeiten zwischen
dem Arbeitgeber und dem Betriebsrat tiber betriebsverfassungsrechtliche An-
gelegenheiten vorgesehen ist.

Das Beschlussverfahren unterscheidet sich vom Urtteilsverfahren im We-
sentlichen dadurch, dass fiir die Beteiligten des Verfahrens nicht der ,,Beibrin-
gungsgrundsatz® gilt, sondern das Gericht den Sachverhalt von Amts wegen zu
ermitteln hat (,,Amtsermittlungs- bzw. Untersuchungsgrundsatz®). Die Betei-
ligten haben bei der Aufklirung des Sachverhalts mitzuwirken, indem sie die
Auflagen des Gerichts, zu bestimmten Sachverhaltsfragen vorzutragen, erfiillen
und geeignete Beweismittel benennen. Kommen die Beteiligten ihrer Mitwir-
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kungspflicht nicht oder nur ungeniigend nach und hat das Gericht auch keine
andere Moglichkeit, den Sachverhalt aufzukliren, entscheidet das Gericht dhn-
lich wie im Urteilsverfahren danach, welcher der Beteiligten ein Recht fiir sich
in Anspruch nimmt und deshalb grundsitzlich die ,,Darlegungs- und Beweis-
last* tragt.

Ferner unterscheidet sich das Beschlussverfahren vom Urteilsverfahren
dadurch, dass nicht durch , Urteil“ sondern durch ,,Beschluss® entschieden
wird. Gegen den Beschluss des Arbeitsgerichts kann vor dem Landesarbeitsge-
richt ,,Beschwerde eingelegt werden und gegen den Beschluss des Landesar-
beitsgerichts ,,Rechtsbeschwerde® vor dem Bundesarbeitsgericht. Fir die Zu-
lissigkeit der Rechtsbeschwerde gelten die gleichen Voraussetzungen wie im
Utrteilsverfahren fiir die ,,Revision®.

4.2.2  zutreffende | erfabrensart

Uber den ganz iiberwiegenden Teil der oben aufgefiihrten Rechtsgegenstinde -
wie Streitigkeiten iiber die Wirksamkeit und den Inhalt eines Tarifvertrages,
tber die Pflicht zur Einhaltung bzw. Durchfihrung eines Tarifvertrages sowie
Streitigkeiten im Zusammenhang mit der Zuldssigkeit von Arbeitskampfmal3-
nahmen ist im Urteilsverfahren zu entschieden. Das bedeutet, dass die klagen-
de Tarifpartei - ebenso wie die klagende Partei bei individuellen Streitigkeiten
zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern - die tatsichlichen Voraussetzun-
gen des geltend gemachten Anspruchs darlegen und im Zweifel beweisen
muss.

Etwas anderes gilt nur dann, wenn der Streit zugleich eine ,,betriebsverfas-
sungsrechtliche Angelegenheit™ betrifft. Dies ist bei Streitigkeiten tber die
Einhaltung eines Tarifvertrages gegeben, wenn der Betriebsrat in den Streit
involviert ist, das heif}t, wenn es darum geht, dass ein Arbeitgeber mit dem
Betriebsrat eine tarifwidrige Betriebsvereinbarung abgeschlossen oder sonstige
tarifwidrige Absprachen getroffen hat. Denn Streitigkeiten Uber ,betriebsver-
fassungsrechtliche Angelegenheiten® sind - wie bereits erwihnt - im ,,Be-
schlussverfahren® auszutragen.

AuBerdem sind im , Beschlussverfahren®“ zu entscheiden Konflikte uber
die Berechtigung einer Arbeitnehmer- oder Arbeitgebervereinigung zum Ab-
schluss eines Tarifvertrages. Besteht Streit dariiber, ob eine Vereinigung von
Arbeitnehmern oder Arbeitgebern tariffihig ist oder fiir den Abschluss eines
bestimmten Tarifvertrages zustindig ist, darf Gber diese Frage nicht im Rah-
men eines anderen Rechtsstreits als Vorfrage entschieden werden. Der Rechts-
streit ist vielmehr auszusetzen, bis diese Frage in dem dafiir vorgesehenen ,,Be-
schlussverfahren® geklirt worden ist. Eine im ,,Beschlussverfahren® ergangene
rechtskriftige Entscheidung tber die Tariffihigkeit und/oder Tarifzustindig-
keit einer solchen Vereinigung ist sowohl fiir den ausgesetzten Rechtsstreit als
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auch fir alle zuklnftigen Rechtsstreitigkeiten, bei denen es um dieselbe Vor-
frage geht, bindend.

4.2.3  Einstweiliges 1 erfiigungsverfabren als Eilverfabren

In besonders dringlichen Angelegenheiten wie bei drohenden Arbeitskampf-
mafBnahmen kann die betroffene Tarifpartei bzw. der betroffene Arbeitgeber
den Erlass einer ,einstweiligen Verfligung™ auf Untersagung der Arbeits-
kampfmalBnahme beantragen. Bei einem ,einstweiligen Verfiigungsverfahren®
handelt es sich um ein besonderes Eilverfahren zur vorliufigen Sicherung der
Rechte der Tarifparteien. Im Rahmen dieses Verfahrens findet lediglich eine
summarische Priifung statt, ob ein Anspruch auf Unterlassen einer bestimmten
Arbeitskampfmalinahme tatsachlich besteht, die Angelegenheit so dringlich ist,
dass nicht mehr rechtzeitig im so genannten Hauptsacheverfahren entscheiden
werden kann, und der Erlass der ,einstweiligen Verfiigung* unter Abwigung
der beiderseitigen Interessen an der Durchfiihrung der Arbeitskampfmalinah-
me oder deren Unterlassen gerechtfertigt bzw. geboten ist. Der Sachverhalt
muss von den Tarifparteien nicht bewiesen sondern lediglich ,,glaubhaft® ge-
macht werden. Dies kann zum Beispiel durch die Abgabe von ,,eidesstattlichen
Versicherungen® erfolgen. In ganz besonders dringlichen Fillen kann aus-
nahmsweise sogar ohne Anhdrung der anderen Tarifpartei bzw. ohne mundli-
che Verhandlung entscheiden werden.
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1 Text 1 zum Dolmetschen: Umweltrecht in Deutschland ( Prof.
Michael Kloepfer)

Am 6. Juni 2006 feiert das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (BMU) sein zwanzigjihriges Bestehen. In einem Hinter-
grundpapier des Ministeriums heif3t es dazu:

Umweltverschmutzung und Umweltschutz haben natitlich
eine viel lingere Geschichte als das Bundesumweltministeri-
um. [...]| Schon lange vor der Grindung von Umweltressorts -
ob in Bund oder Lindern - stritten sich die Experten, Kom-
mentatoren, Politiker und Politikerinnen, in welcher Institu-
tion Umweltpolitik die groBte Schlagkraft entwickeln kénne.
Wihrend einerseits die Isolierung der Umweltinteressen in
einem eigenen, kleinen Ministerium befiirchtet wurde, hoffte
man andererseits darauf, in einem eigenen Umweltressort tat-
sdchlich in erster Linie dem Umweltschutz verpflichtet zu
sein und sich nicht linger einem anderen Ressortinteresse,
wie z.B. der Verkehrs- oder der Landwirtschaft, unterordnen
zu missen. [...] 1970 wurde in der Bundesrepublik Deutsch-
land das erste Umweltministerium gegriindet - der Freistaat
Bayern hatte hier die Nase vorn. Auf Bundesebene beschloss
die Bundesregierung 1971 erstmals ein Umweltprogramm.
Die umweltpolitischen Zustindigkeiten innerhalb der Bun-
desregierung verteilten sich auf sieben Ressorts, wobei vor al-
lem das Bundesinnenministerium mit seiner Abteilung ,,U*
sich des Themas Umweltschutz annahm, wihrend der Natur-
schutz im Bundeslandwirtschaftsministerium angesiedelt war.

Die Existenzberechtigung eines eigenen Bundesumweltministeriums sowie
cigenstindiger Umweltministerien in zwo6lf Bundeslindern wird heute niemand
mehr ernstlich bestreiten. Die Biindelung von Umweltinteressen und die ge-
sellschaftliche Sensibilisierung fiir Umweltbelange haben sich als effektiv er-
wiesen. Gerade der zweite Aspekt bleibt trotz erster Erfolge weiterhin eine
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wichtige Aufgabe, denn erfolgreicher Umweltschutz kann nicht allein vom
Staat und den Instrumenten seines Handelns erreicht werden.

Nichtsdestotrotz gehen vom Umweltrecht selbstverstindlich entscheiden-
de Impulse fir das gesellschaftliche Bewusstsein aus. In Anknilipfung an die
Ausfihrungen zum Jubilium des Bundesumweltministeriums steht im Mittel-
punkt der folgenden Einfiihrung in das Umweltrecht zunichst dessen jingere
historische Entwicklung; sodann ist auf den Begriff des Umweltrechts, seine
Systematik und Kodifizierung, die es prigenden Prinzipien, und schlieBlich auf
die sich abzeichnenden Entwicklungsperspektiven einzugehen. Nicht einge-
gangen werden soll hier zur Vermeidung von Wiederholungen im Hinblick auf
das Panel 1 auf die Instrumente des Umweltrechts, deren Effizienz und Wan-

del.

1.1 Geschichtliche Entwicklung

Das moderne Umweltrecht der Bundesrepublik Deutschland kann auf eine
nunmehr rund finfunddreiigjdhrice Geschichte zurtckblicken. Im Verlauf
1960er und Anfang der 1970er Jahre erwachte allmihlich das gesellschaftliche
Interesse am Umweltschutz und fithrte zu lebhafter werdenden Diskussionen.
Daraus entwickelte sich das erste Umweltprogramm der Bundestregierung vom
29. September 1971. Dieses enthielt ein politisches Bekenntnis zum Umwelt-
schutz als einer wesentliche Aufgabe des Staates - dem erst knapp fiinfund-
zwanzig Jahre spiter ein verfassungsrechtliches folgte -, und in ithm war ein
noch ausfillungsbedtirftiges, aber bekennend umweltspezifisches Gesetzge-
bungsprogramm niedergelegt. Verdient gemacht hat sich das Umweltpro-
gramm von 1971 nicht zuletzt auch dadurch, dass die elementaren Prinzipien
der Umweltschutzgesetzgebung, das Vorsorgeprinzip, das Verursacherprinzip
und das Kooperationsprinzip, in ihm erstmals formuliert wurden.

In den Folgeprozess, der auch die am 5. Juni 1972 beginnende erste Um-
weltkonferenz der Vereinten Nationen in Stockholm flankierte, schreiben sich
umfangreiche Gesetzgebungsaktivititen des Bundes ein. Soweit dabei von
einer ,,Pionierphase der Umweltgesetzgebung®™ gesprochen wird, ist dies nur
mit Ricksicht auf die Kompetenzverteilung des Grundgesetzes im Hinblick
auf den Bund zutreffend. Die Linder hatten bereits in den 1960er Jahren bei-
spielsweise auf dem Gebiet des Immissionsschutzrechts Gesetzgebungsinitiati-
ve im Umweltbereich ergriffen, wodurch sich der Féderalismus als Triebfeder
des Umweltschutzgedankens erwiesen hatte. Der Bund zog im Nachgang des
Umweltprogramms 1971 mit dem Benzin-Blei-Gesetz von 1971, dem Abfall-
gesetz aus dem Jahr 1972 (heute: Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz) und
dem Bundes-Immissionsschutzgesetz von 1974 mit den dazugehdrigen Ver-
ordnungen nach. 1976 wurden das Atomgesetz und das Wasserhaushaltsgesetz
reformiert sowie das Abwasserabgabengesetz und das Bundesnaturschutzge-
setz verabschiedet.
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In den 1980er Jahren trat der Gesetzgeber in eine Modernisierungsphase
des Umweltrechts ein, die vor dem Hintergrund giinstiger wirtschaftlicher Be-
dingungen erfolgte, aber wie schon in den 1970er Jahren nach einem letzten
Offentlichen Aufschrecken durch das Reaktorungliick von Tschernobyl am 26.
April 1986 schlieflich von abflauender Reformbereitschaft eingeholt wurde. In
diesen Zeitraum fillt auch die Verankerung einer eigenen Kompetenzgrundlage
fiir eine europiische Umweltpolitik im EWG-Vertrag durch die Einheitliche
Europiische Akte (EEA) vom 17./28. Februar 19806, die sich heute in einem
eigenen Titel XIX, ,,Umwelt”, in den Art. 174-176 EG findet. Allerdings waren
die Europiischen Gemeinschaften schon zuvor auf dem Gebiet des Umwelt-
rechts mittels rund 200 Rechtsakten rechtsetzend titig geworden, wobei die
wettbewerbsrelevanten Aspekte des Umweltschutzes im Mittelpunkt standen.
Vor allem mit der Richtlinie 85/377/EWG tuber die Umweltvertriglichkeits-
prifung, der Richtlinie 90/313/EWG tber den freien Zugang zu Informatio-
nen Uber die Umwelt, det Richtlinie 96/61/EG uber die integtrierte Vermei-
dung und Verminderung der Umweltverschmutzung und der Verordnung
(EG) Nr. 761/2001 iiber das so genannte gemeinschaftliche ,,Oko-Audit-
System* sind von den Europiischen Gemeinschaften wichtige Impulse zur
Weiterentwicklung des Umweltrechts in Europa ausgegangen, die im Kontrast
zu der politischen Kritik steht, die EU begtlinstige einen Standortwettbewerb
zu Lasten des Umweltschutzes.

Anfang des letzten Jahrzehnts des 20. Jahrhunderts stellte die deutsche
Wiedervereinigung das Umweltrecht vor eine Herausforderung bis dahin unge-
kannten Ausmales. Die unter dem Oberbegriff ,,Herstellung der 6kologischen
Einheit“ zusammengefassten Aufgaben fihrten zu zum Teil kontroversen Ent-
wicklungen.

Einerseits wurden Umweltschutzbestimmungen als Investitionshindernisse
angesehen, deren Wirkung durch die so genannten Beschleunigungsgesetze
und die FEinschrinkung des  Anwendungsbereiches von  DDR-
Naturschutzverordnungen abgemildert werden sollte. Andererseits herrschte
im Beitrittsgebiet eine Umweltsituation, die der Bericht der Bundesregierung
,Umwelt 1994. Politik fiir eine nachhaltige, umweltgerechte Entwicklung® wie
folgt beschreibt: ,,Die neuen Linder sind besonders in Industrieregionen mit
enormen Umwelthypotheken belastet. Die zum Teil dramatischen Belastungen
von Boden, Wasser und Luft sind in weiten Bereichen das Ergebnis der jahr-
zehntelangen sozialistischen Planwirtschaft, die durch den riicksichtslosen
Umgang mit den natiirlichen Ressourcen gekennzeichnet war und notwendige
strukturelle Anpassungen verhindert hat. Eine ineffiziente Energieversorgung,
veraltete Produktionsstrukturen, eine unzureichende Versorgungs- und Ent-
sorgungsstruktur und eine industriell geprigte Landwirtschaft mit hohem Ein-
satz von Dinge- und Pflanzenschutzmitteln haben zu teilweise erheblichen
Schidigungen der Umwelt gefuhrt. Diese Zustinde machten einen erhebli-
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chen Aufwand zur Sanierung der so entstandenen 6kologischen Altlasten er-
forderlich, welche noch nicht abgeschlossen ist.

Zugleich ergriff der Verfassungsgeber im Rahmen des Wiedervereini-
gungsprozesses die Gelegenheit, der seit Ende der 1960er Jahre schwelenden
zunichst politischen und spiter auch juristischen Diskussion um die Veranke-
rung des Umweltschutzes im Grundgesetz weitgehend ein Ende zu setzen,
indem er auf der Grundlage der Ergebnisse der gemeinsamen Verfassungs-
kommission den Art. 20a in das Grundgesetz einfugte, der den Schutz der
natiirlichen Lebensgrundlagen als Gegenstand einer Staatszielbestimmung
enthalt.

Ende der 1990er Jahre und zu Beginn des 21. Jahrhunderts stand und steht
das Umweltrecht schlieBlich im Zeichen von Umweltabgaben wie Okosteuer
und Dosenpfand, von Energiewende und Anpassung des nationalen Rechts an
europarechtliche Vorgaben. In den letztgenannten Zusammenhang fallen auch
zwel Initiativen der Bundesregierung der 15. Legislaturperiode, die aufgrund
der Auflésung des Bundestages 2005 dem Grundsatz der Diskontinuitit zum
Opfer fielen. Sie hatte noch Referentenentwiirfe zu einem Umweltschadensge-
setz und einem Umweltrechtsbehelfegesetz auf den Weg gebracht, die den
ersten Entwurf betreffend eine Haftung auch fir schidliche Nebenfolgen ge-
nehmigter Titigkeiten und den zweiten Entwurf betreffend eine Verallgemei-
nerung der Verbandsklage im Umweltrecht zum Gegenstand hatten.

1.2 Begriff des Umweltrechts

Das Recht bildet einen Sachverhalt der Lebenswelt ab und ordnet ihm in ei-
nem Konditionalprogramm eine Rechtsfolge zu. Um den Begriff des Umwelt-
rechts erfassen zu kénnen, ist es daher erfordertlich, als begriffliche Vorkldrung
und zugleich als Prizisierung des Rechtsgutes Umwelt die Definition des Um-
weltschutzes in den Blick zu nehmen.

L, Umweltschutz ist die Gesamtheit der MaBnahmen, welche die Umwelt
des Menschen vor schidlichen Auswirkungen der Zivilisation schiitzen®. Lan-
ge Zeit herrschte Streit dariiber, ob dem ein anthropozentrischer oder ein 6ko-
zentrischer Umweltbegriff zugrunde zu legen sei. Dahinter verbarg sich die
Frage, ob die Umwelt hauptsichlich in ihrer dem Menschen dienenden Funk-
tion oder aus ihrem origindren Selbstwert heraus zu schiitzen sei. Nach und
nach setzte sich jedoch die Erkenntnis durch, dass der Schutz der Umwelt stets
jedenfalls mittelbar vorteilhafte Folgen bzw. die Abwendung negativer Auswir-
kungen zugunsten der Existenz des Menschen erwarten ldsst.

Mit der Aufnahme des Art. 20a in das Grundgesetz, der den ,,Schutz der
natirlichen Lebensgrundlagen® zum Staatsziel erhebt, hat der Verfassungsge-
ber ebenfalls einer vermittelnden Begriffsbildung den Vorzug gegeben. Er hat
die natiirlichen Lebensgrundlagen als Synonym fiir die Umwelt verwendet und
sich damit gegen einen anthropozentrischen Ansatz entschieden, dessen Ver-
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treter den Wortlaut ,,Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen des Menschen®
favorisiert hatten. Umweltschutz endet also auch von Verfassungs wegen nicht
schon bei der Bewahrung eines 6kologischen Existenzminimums.

Daraus folgt, dass Umweltschutz eine bipolare Wirkrichtung haben muss:
einerseits bedarf es des repressiven Umweltschutzes zur Beseitigung bereits
eingetretener und der Begrenzung bestehender Umweltbeeintrichtigungen,
andererseits ist auch priventiver Umweltschutz im Sinne einer gestalterischen
Einflussnahme auf die Zukunft mit dem Ziel erforderlich, den Eintritt von
Umweltverschlechterungen zu verhindern.

Dies vorweggeschickt ldsst sich das Umweltrecht im weiteren Sinne defi-
nieren als die Gesamtheit umweltrelevanter Regelungen. Damit ist der Charak-
ter des Umweltrechts als Querschnittsmaterie angesprochen. Unter den weiten
Umweltrechtsbegriff fallen Vorschriften des 6ffentlichen Rechts, des Zivil-
und des Strafrechts, mit anderen Worten: umweltschiitzende Normen sind in
der gesamten Rechtsordnung auffindbar. Dies hatte zur Folge, dass noch in
den 1970er Jahren der Rechtsgebietscharakter des Umweltrechts streitbefangen
wart. Dieser Charakter steht - unabhingig von der exakten Klirung der Kirite-
rien, die erfillt sein mussen, um von der Entstehung eines Rechtsgebiets zu
sprechen-heute auller Zweifel fir das Umweltrecht im engeren Sinne, zu dem
zuvOrderst Gesetze zihlen, die einer spezifisch umweltschiitzenden Aufgabe
dienen. Der damit zugleich ausgewiesene - 6ffentlich-rechtliche - Kernbereich
des Umweltrechts besteht aus dem Naturpflegerecht, dem Immissionsschutz-
recht, dem Strahlenschutzrecht, dem Abfallrecht, dem Gewisserschutzrecht,
dem Gefahrstoffrecht -wobei zwischen beiden seit rund zwanzig Jahren das
Bodenschutzrecht steht -, dem Energierecht und dem Gentechnikrecht.

1.3 Rechtsquellen, Kodifizierung und Systematik

Wie bereits angedeutet, sind die Zustindigkeiten im Bereich des Umweltrechts
im engeren Sinne durch das Grundgesetz gemil3 dessen Art. 30, 70 ff. nicht
gebiindelt dem Bund oder den Lindern zugewiesen, sondern jede der beiden
Verbandsebenen hat umweltrechtliche Kompetenzen.

Als die mafBigeblichen Umweltschutzgesetze auf Bundesebene diirfen - wer-
tungsfrei nicht nach ihrer Bedeutung untereinander, sondern alphabetisch ge-
ordnet - das Abwasserabgabengesetz, das Atomgesetz, das Bundes-
Bodenschutzgesetz, das Bundes-Immissionsschutzgesetz, das Bundesnatur-
schutzgesetz, das Chemikaliengesetz, das Elektro- und Elektronikgeritegesetz,
das Energieeinspatrungsgesetz, das Erneuerbare-Energiengesetz, das Gentech-
nikgesetz, das Kraft-Wirme-Kopplungsgesetz, das Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz, das Pflanzenschutzgesetz, das Stromsteuergesetz, das Tierschutz-
gesetz, das Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz, das Umweltauditgesetz, das
Umwelthaftungsgesetz, das Umweltinformationsgesetz, das Umweltvertrag-
lichkeitspriifungsgesetz und das Wasserhaushaltsgesetz gelten. Daneben tritt
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eine Vielzahl von Gesetzen, die Offnungsmechanismen fiir die Beriicksichti-
gung von Umweltbelangen vorhalten, z.B. im Technikrecht, Arbeitssicherheits-
recht, Baurecht, Verkehrsrecht, Landwirtschafts- und Forstrecht. Nicht erst
seit der Schaffung des Art. 20a GG obliegt dem Gesetzgeber eine durchgingi-
ge ressort- und gebietsiibergreifende Rucksichtnahme auf Umweltschutzanlie-
gen.

Aus dem Vorstehenden wird zugleich ersichtlich, dass eine einheitliche
Kodifizierung, wie sie bereits seit Mitte der 1980er Jahre angeregt und disku-
tiert wird, bislang nicht stattgefunden hat. In der ersten Hilfte der 1990er Jahre
hatte sich diese Diskussion erheblich intensiviert und die Entwtrfe einer Pro-
fessoren-Kommission sowie die Arbeiten einer unabhingigen Sachverstindi-
genkommission hervorgebracht. Das anspruchsvolle Projekt, das in ein Um-
weltgesetzbuch mit einem Allgemeinen und einem Besonderen Teil sollte, kam
jedoch nicht zum Abschluss. Im Jahr 2000 musste das vorldufige Scheitern des
Projekts eingerdumt werden, nachdem ein Referentenentwurf tber die Res-
sortabstimmung nicht hinausgekommen war. Dies war im Wesentlichen auf
Bedenken zuriickzufithren, dass die vorgesehenen Vorschriften des Allgemei-
nen Teils des UGB den Anforderungen des Art. 75 GG tber die Bundeszu-
stindigkeit fiir die Rahmengesetzgebung nicht hinreichend hitten Rechnung
tragen koénnen, soweit sie die Bereiche Wasserhaushalt sowie Natur und Land-
schaft erfassten. Es wurde befurchtet, bei einer Ausgestaltung des Allgemeinen
Teils des UGB in Ubereinstimmung mit den Anforderungen des Art. 75 GG
die mit der Kodifikation und insbesondere der Einfithrung der integrierten
Vorhabengenehmigung verfolgten Zielsetzungen der Vereinheitlichung, Ver-
einfachung und ékologischen Modernisierung des Umweltrechts zu verfehlen.

Zwischen den Aspekt der disjunkten Kodifizierung des Umweltrechts und
die Darlegung seiner Grundprinzipien fiigt sich der Umstand, dass die Lehre
dennoch das deutsche Umweltrecht in einen Allgemeinen und einen Besonde-
ren Teil untergliedert. Zum Allgemeinen Teil zdhlen insbesondere die tibergrei-
fenden Fragen der Prinzipien des Umweltrechts, seiner Instrumente und der
Haftung fir Umweltschiden. Das Besondere Umweltrecht wird nach medien-
und titigkeitsbezogenen Aspekten eingeteilt und besteht insbesondere aus den
unter 2. am Ende aufgefithrten Rechtsmaterien.

1.4 Grundprinzipien

Aufgrund des Scheitems des UGB warten die Prinzipien des Umweltrechts
noch immer auf eine explizite schriftliche Fixierung in einem Ubergreifenden
Gesetzeswerk. Damit haben sie noch immer den Status auslegungsleitender,
mehr der politischen Sphire zuzuordnender Zielsetzungen. Dies schmilert ihre
praktische Bedeutung indes nicht. Die wesentlichen hergebrachten Prinzipien
des Urnweltrechts sind:
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a) In zeitlicher Logik an erster Stelle steht das VVorsorgeprinzip. Es ist in § 5 Abs.
1 Nr. 2 BImSchG fiir das Immissionsschutzrecht positivrechtlich normiert und
kommt ebenso in den Vorschriften iber Umwelt- und Umweltvertriglichkeits-
prifungen zum Ausdruck. Nach dem Vorsorgeprinzip sollen Umweltschiden
nach Moglichkeit vermieden werden, also nicht erst zur Entstehung gelangen.
Damit geht das Vorsorgeprinzip iiber das allgemeine Recht der Gefahrenab-
wehr hinaus; die ,,Gefahrschwelle” ist gegentiber dem Erfordernis der
messbaren Wahrscheinlichkeit eines Schadenseintritts in Abhdngigkeit von der
Schwere der drohenden Rechtsgutsverletzung technisch herabgesetzt. Die
Konsequenz des Prinzips ist eine doppelte: Wo Emissionen nicht vermieden
werden kénnen - was Vorrang genief3t -, sind sie an ihrer Quelle auf ein Min-
destmal} zu reduzieren. Letztgenannter Aspekt wird zuweilen unter Rickgriff
auf Ar. 174 Abs. 2 S. 2 EG als eigenes ,,Ursprungsprinzip® aufgefasst.

b) Das Verursacherprinzip, das Leitbild fir die Verantwortungszuweisung im
Umweltrecht ist, setzt schwerpunktmiBig im repressiven Bereich an, soll aber
auch general-und spezialpriventive Wirkung haben: nach ihm bzw. seinen
positivrechtlichen Ausformungen z.B. im Umwelthaftungsrecht hat derjenige,
auf dessen Verhalten eine Umweltbelastung zurlickzufithren ist, auch fir die
Kosten ihrer Beseitigung oder ihres Ausgleichs einzustehen. Dabei greift es zu
kurz, die Erscheinungsform des Verursacherprinzips in der Verwaltungspraxis
auf Kostenbescheide zu reduzieren. Dem Verursacherprinzip wohnt auch eine
Steuerungsfunktion im Sinne wirtschaftlicher Vernunft inne, indem es zu um-
weltschonendem Verhalten anhalten und ggf. in Form von Auflagen und An-
ordnungen solches Verhalten mit behdrdlicher Autoritit einfordern soll. Das
Verursacherprinzip gelangt an seine Grenzen, wo so genannte Summationsef-
fekte und Distanzschiden eine Rolle spielen. Das dann eingtreifende komple-
mentire Prinzip zum Verursacherprinzip ist das Gemeinlastprinzip, das die
Verantwortung fiir die Beseitigung bzw. den Ausgleich der Umweltbelastung
der verfassten Allgemeinheit auferlegt.

¢) Die Trias der Hauptprinzipien des Umweltrechts vervollstindigt schlief3lich
das Kooperationspringip, das iber die gesamte Zeit der Entwicklung des moder-
nen Umweltrechts hinweg in seinen Konturen relativ amorph geblieben ist. Es
driickt die bereits erwahnte Erkenntnis aus, dass Umweltschutz allein von
staatlicher Seite zum Scheitern verurteilt ist und daher nur ein méglichst enges
Zusammenwirken des Staates und der Subjekte seiner Rechtsordnung effekti-
ven Umweltschutz hervorbringen kann. Seine Absicherung im Verfahren fin-
det das Kooperationsprinzip in Vorschriften iiber die Offentlichkeitsbeteili-
gung in Plan- und Genehmigungsverfahren, z.B. in §§ 10 BImSchG, 2a, 3
BauGB, sowie in den Regelungen tiber Verbandsklagen, derzeit v. a. noch in
den Naturschutzgesetzen der Linder.
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Soweit es verfahrensrechtliche Relevanz entfaltet, dient das Kooperations-
prinzip dazu, werbend fiir die Akzeptanz staatlicher MaBBnahmen einzutreten
und sie im Gegenzug mittels der Offnung fiir den Sachverstandes aus nicht-
staatlichen Bereich zu optimieren, was jeweils ihren Vollzug etleichtert. Dabei
kommt dem Kooperationsprinzip als ibergeordnetem Prinzip selbstredend
keine Eingriffsermichtigungsqualitit zu.

Teilweise wird das Kooperationsprinzip schlieBlich auch als erginzendes
Prinzip bei der Frage der Kostenhaftung verstanden, wobei unklar geblieben
ist, worin der Mehrwert gegeniiber dem Gemeinlastprinzip liegt, wenn dem
Kooperationsprinzip insoweit entnommen wird, dass es eine gemeinschaftliche
Kostentragung durch Staat und Gesellschaft fiir Umweltschutzmanahmen
vorsieht. Dies kann allenfalls als Erweiterung der Kostentragungsregeln auf
zukunftsgerichtete Mal3nahmen interpretiert werden.

1.5 Entwicklungsperspektiven

Den Ausfithrungen im Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD zufolge
wird in der aktuellen Legislaturperiode das umweltrechtliche Geschehen neben
internationalen Bemithungen in den Bereichen Klimaschutz und Emissions-
handel sowie um Nachhaltigkeitsstrategien ein neuer Anlauf im Hinblick auf
eine einheitliche Kodifizierung des deutschen Umweltrechts in einem Umwelt-
gesetzbuch (UGB) bestimmen. Dieser schreibt sich wegen der bisherigen ver-
fassungsrechtlichen Zustindigkeitsprobleme, die den Bund in seiner Gesetzge-
bungstitigkeit im Umweltbereich einschrinken und die damit der Schaffung
eines UGB wesentlich entgegenstanden, in den Kontext der Debatte um die so
genannte Foderalismusreform ein. Die Féderalismusreform sollte als Chance
begriffen werden, der aus diesem Staatsorganisationsprinzip flieBenden Idee
des Wettstreits um die besten Lésungen in einem dennoch solidarischen Ver-
bund wieder zu neuer Kraft zu verhelfen, den es in der Vergangenheit fiir den
hier interessierenden Gegenstand wie dargelegt gerade am Beginn der Entwick-
lung des modernen deutschen Umweltrechts hatte.

Die Hauptgriinde, die fiir ein UGB sprechen, sind nicht neu. Wie bereits
im Hinblick auf die Systematik erldutert, erschweren stark verschrinkte und
verzweigte Verbands- und Organzustindigkeiten eine Umweltpolitik, -
gesetzgebung und -verwaltung aus einem Guss. Nach dem Willen der Koaliti-
onspartner soll daher in einem UGB auch die Konzentrationswirkung von
Genehmigungen gestirkt werden.

Geplant ist, im Zuge der Umgestaltung der Kompetenzmodi nach Ab-
schaffung der Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes insbesondere die
Bereiche Naturschutz und Landschaftspflege sowie Wasserhaushalt in die kon-
kurrierende Gesetzgebung und zugleich in eine so genannte Abweichungsge-
setzgebung der Linder einzugliedern. Hinsichtlich der konkurrierenden Ge-
setzgebung soll weiter der Anwendungsbereich Subsidiarititsklausel des Art. 72
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Abs. 2 GG bezlglich Luftreinhaltung und Lirmbekimpfung (Art. 74 Abs. 1
Nr. 24, 2. und 3. Var. GG) eingeschrinkt werden, die gleichzeitig mit der Ein-
fihrung des Art. 20a GG 1994 umgestaltet wurde und die verlangt, dass der
Bund sein Titigwerden auf Fille beschrinkt, in denen die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts-
oder Wirtschaftseinheit nach Grund und Umfang im gesamtstaatlichen Interes-
se eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht .

Neu zu schaffendes Ubergangsrecht soll dafiir Sorge tragen, dass derzeit
geltendes Bundesrecht, zu dessen Erlass dem Bund kiinftig wegen der Ande-
rung der Artt. 74 Abs. 1 oder 75 Abs. 1 GG die Zustindigkeit fehlt, als Bun-
desrecht so lange weiter gelten soll, wie die Linder keinen landesrechtlichen
Ersatz geschaffen haben.

Die angekindigten Regelungen sind auf Kritik aus unterschiedlichsten La-
gern gestoBen. Einerseits wird vorgebracht, das Ende der beklagten Zersplitte-
rung sei nicht absehbar, im Gegenteil. Befiirchtet wird daneben eine noch wei-
ter ausufernde Biirokratie. Andere Stimmen befiirchten hingegen einen Stand-
ortwettbewerb zwischen den Bundeslindern nach unten.

Ob und ggt. welche politischen Kompromisse hier gefunden werden, wird
sich weisen.

Der Foéderalismus hat seine Kraft auch in umweltpolitischer und -
rechtlicher Hinsicht bereits unter Beweis gestellt, wie im historischen Abriss
gezeigt. Es bleibt zu hoffen, dass ihm dazu die Moglichkeit auch weiterhin in
einer sinnvoll und behutsam umgestalteten Kompetenzordnung des Grundge-
setzes erhalten wird.
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3 Vokabeln
Ministerium fur Umwelt, Naturschutz BECHEAEE . ARG &

und Reaktorsicherheit (BMU) RN HE 22 4
das Bundeslandwirtschaftsministerium TR AR M 2
das Bundesumweltministerium JiEEHE7 S
das Gesetzgebungsprogramm NACYIES
das Vorsorgeprinzip TouRs Js )
das Verursacherprinzip EEE )
das Benzin-Blei-Gesetz CaRLEA)
das  Abfallgesetz G2 )
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das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz CINEIN = Y &
%)

das Bundes-Immissionsschutzgesetz CHEFR IR B R4

das Atomgesetz (I hei)

das Wasserhaushaltsgesetz K7D

das  Abwasserabgabengesetz IR B 322D

das Bundesnaturschutzgesetz CHEFS F AR PR

die Umweltvertraglichkeitspriifung RIEn] 7R 52 B8 SR

das Oko-Audit-System AR

die Okosteuer AR

das Dosenpfand YRR 2

die Energiewende AE YR LA

das Umweltschadensgesetz CRBEMEIAED

das Umweltrechtsbehelfegesetz CIREE Y A )

die Verbandklage PRVFIA
anthropozentrisch ANA T X
Okozentrisch ERTEXW

die Querschnittsmaterie SFETEA R

das Naturpflegerecht CEHARLRYED)

das Immissionsschutzrecht CFRBELRAED)

das Strahlenschutzrecht CBIHREHED

das Gewisserschutzrecht ORI LRAED

das Gefahrstoffrecht CHFEY L)

das Bodenschutzrecht (M PRG )

das Energierecht CHREVEE )

das Gentechnikrecht PR ATED

das  Chemikaliengesetz CAL2E 2557038

das Elektro- und Elektronikgeritegesetz CCHL -7 R HE 1~ 22 A 2%

)

das Energiceinsparungsgesetz CREE 15 2092

das  Erneuerbare-Energiengesetz T A RETRYE)

das Kraft-Wirme-Kopplungsgesetz CHrngs &9

das Pflanzenschutzgesetz CHEARAED

das Stromsteuergesetz (L2

das Tierschutzgesetz B ERAED

inter ’GLTUR



146 Dolmetschen im Rechtsbereich

das Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz AR M R A b
)

das Umweltauditgesetz CIRBEFERNYE)

das  Umwelthaftungsgesetz CABE TR

das Umweltinformationsgesetz (B BIED)

das Technikrecht (EARIED

das Arbeitssicherheitsgesetz (GRS EST)

das  Verkehrsrecht (AZmyEY

das Landwirtschafts- und Forstrecht A B RV

das Ursprungsprinzip A S v

der Summationseffekt, -e SR AN

der Distanzschaden," EISERES

das Gemeinlastprinzip O3 AR AR i )

die Abweichungsgesetzgebung M ZENTIE

4 Text 2 zum Dolmetschen: Umweltschutz zwischen

Ordnungsrecht und Anreizpolitik (Prof. Michael Kloepfer)

Ungefihr zur Halbzeit der Entwicklungsphase des modernen Umweltrechts in
Deutschland, dessen Beginn fir gewohnlich auf das Jahr 1971 datiert wird,
rickte allmihlich auch in das Bewusstsein der Rechtswissenschaften, dass rein
ordnungsrechtliche Konzeptionen entsprechend der polizeirechtlichen Her-
kunft des Umweltrechts die Grenzen ihrer Effektivitit erreicht haben. Zuvor
hatten bereits AuBerungen aus Richtung der Wirtschaftswissenschaften eine
stirkere Implementierung 6konomischer Instrumente in das Umweltrecht
gefordert.

Kaum ein halbes Jahrzehnt spiter unterstrich der Professorenentwurf zu
einem Umweltgesetzbuch - Allgemeiner Teil (UGB-AT) in seinem § 6 Abs. 3
den Vorrang nicht-imperativer Mafinahmen gegentiber klassischen Eingriffsre-
gelungen unter der Voraussetzung gleich umweltschiitzender Wirkung. § 87
UGB-AT betonte ebenfalls den Vorrang flexibler Instrumente.

Die Diskussion um die Anreizpolitik im Umweltrecht ist seitdem nicht
mehr zum Erliegen gekommen. Die Schaffung und der Ausbau etlicher &ko-
nomischer Instrumente, die der Gesetzgeber zwischenzeitlich vorgenommen
hat - jlingst beispielsweise des Gesetzes iiber den Handel mit Berechtigungen
zur Emission von Treibhausgasen (Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz -
TEHG) -, wird nach wie vor insbesondere von einer intensiven Debatte um
die Verfassungsmifigkeit, vor allem die Vereinbarkeit mit tragenden Prinzipien
der Staatsorganisation des Grundgesetzes, begleitet. Gleichzeitig hat sich aber
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ersichtlich weitgehend Einigkeit dartiber eingestellt, dass es heute wie auch in
Zukunft weder ein rein ordnungsrechtliches noch ein rein marktbasiertes Um-
weltrecht geben kann. Erklirtes Ziel ist Gibereinstimmend die Erreichung einer
bestmdglichen Mischung zwischen ordnungsrechtlichen und nicht-imperativen
Instrumenten. Meinungsunterschiede bestehen dariiber, wie sich diese best-
mogliche Mischung zusammensetzt.

Diese eher politische Debatte soll hier nicht gefithrt werden. Daher wird
dieser Beitrag sich zunichst auf eine Vorstellung der méglichen Instrumente
eines anteizbasierten Umweltrechts konzentrieren, sich sodann der Diskussion
um techtsstaatliche Bedenken zuwenden und schlieBllich versuchen, einen Aus-
blick auf die weitere Entwicklung der nicht-imperativen Instrumente zu geben.
Fir ein Eingehen auf das zivilrechtliche Umwelthaftungsrecht bleibt nur
héchst fragmentarisch, fiir ein solches auf das Umweltstrafrecht in seiner Pri-
ventivwirkung kein Raum, wobei sich im Hinblick auf das letztgenannte ange-
sichts der weiteren Panels der Veranstaltung auch keine Notwendigkeit dazu
ergibt.

4.1 Instrumente indirekter Verhaltenssteuerung im Umweltrecht

Das ,,klassische® Ordnungsrecht - es soll hier dahingestellt bleiben, inwieweit
es als solches heute noch in Erscheinung tritt - zeichnet sich insbesondere
durch gebietende und verbietende Verwaltungsakte aus. Denen stehen Instru-
mente je nach Sichtweise gegeniiber oder zur Seite, die anstelle von Befehlen
vorrangig auf influenzierend und motivierend wirkende Steuerungsmittel auf-
bauen. Umweltrelevantes Verhalten soll dadurch in eine dem staatlichen Willen
entsprechende Richtung gelenkt werden, dass der Biirger ohne Auferlegung
zwangsbewehrter Pflichten unter Ausnutzung vorwiegend wirtschaftlicher
Interessen zu einem bestimmten Tun oder Unterlassen motiviert wird. Diese
ergebnisoffenere Struktur schrinkt zugleich die Rechtsverbindlichkeit als staat-
liche Verhaltenslenkung im Sinne von Zielfixierung ein.

Das Fir und Wider einer Umorientierung der staatlichen Umweltpolitik
und des aus ihr flieBenden Umweltrechts hin zu mehr Anreizpolitik ldsst sich,
abgesehen von den verfassungsrechtlichen Fragen, verknappt wie folgt zu-
sammenfassen: rein oder doch ganz tiberwiegend ordnungsrechtlich geprigte
Umweltpolitik schenkt 6konomischer und 6kologischer Effizienz nicht immer
die gebotene Aufmerksamkeit mit der Folge gelegentlicher Disproportionalitit
von Aufwand und Erfolg. Der Einsatz indirekt wirkender Instrumenten wen-
det sich unter Vermeidung unndtigen Zwanges an die wirtschaftliche Vernunft
des Biirgers und erhéht damit die ,,Normbefolgungsbereitschaft™; sie sind
weniger anfillig fiir die Vollzugsdefizite, die im Ordnungsrecht auftreten. Sie
werden auch nicht mit dem Problem einer auf gesetzliche Grenzen beschrink-
ten Effektivitit konfrontiert, lassen eine Vielzahl unterschiedlicher MaB3nah-
men zu und nehmen die individuelle Kostenstruktur des Verursachers genauer
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in den Blick. Sie bieten die Perspektive einer héheren Wirkung mit der gleichen
oder gar einer besseren Gesamtkostenbilanz. Auf der Gegenseite gestaltet sich
die praktische Umsetzung von Anreizinstrumenten mitunter durchaus schwie-
rig; bei handelbaren Umnweltnutzungsrechten ergeben sich beispielsweise
Probleme hinsichtlich der Konzentration von Emissionen in einem eng be-
grenzten Raum bis zu einem gesundheitsschidlichen Mal3 (sog. hot-spot-Problem).
Zudem wird bei der Kosten-Nutzen-Analyse hiufig iibersehen, dass neben den
Kosten beim Verursacher auch Uberwachungskosten auf staatlicher Seite ent-
stehen, die zum Teil betrichtliche Gréenordnungen annehmen und damit die
Wirtschaftlichkeitsanalyse von Instrumenten indirekter Steuerung erheblich
beeinflussen kénnen. Prigende Begriffe fiir die gegen Anreizinstrumente vor-
gebrachten Bedenken sind Langwierigkeit, Wirkungsunsicherheit und -
unvollstindigkeit.

Anreizbasierte Umweltschutzinstrumente sollen im folgenden unter 6ko-
nomischen Gesichtspunkten in Anreizinstrumente im weiteren Sinne und im
engeren Sinne unterteilt werden. Anreizinstrumente im weiteren Sinne sind
solche, die in erster Linie einen politisch-moralischen Impuls bei denjenigen
erzeugen, die zu umweltschonenderem Verhalten motiviert werden sollen, aus
dem dann wirtschaftliche Anreize flieBen kénnen. Unter Anreizinstrumenten
im engeren Sinne sind diejenigen zu verstehen, aus denen sich im Falle der
Herstellung von Verhaltensiibereinstimmung mit dem staatlichen Lenkungsziel
unmittelbar wirtschaftliche Folgen ergeben. Innerhalb dieser Gruppe kdnnen
positive und negative Anreizinstrumente unterschieden werden.

4.1.1  Anreizinstrumente im weiteren Sinne

Indirekte 6konomische Anreize ergeben sich insbesondere aus dem so genann-
ten informellen Verwaltungshandeln. Dies kann zum einen im Verhiltnis zwi-
schen dem Staat und dem Biirger, der zu umweltschonenderem Verhalten
bewegt werden soll, stattfinden. Zu unterscheiden sind hier einseitige Mal3-
nahmen sowohl des Staates als auch Privater und konsensuale MaBnahmen.
Einseitige Malnahmen kénnen die Form von Erdrterungen und Beratungen,
aber auch Duldungen seitens der Beh6érden oder auch diejenige von Selbstver-
pflichtungserkldrungen seitens der Wirtschaft annehmen.

Wichtiger gerade in einer Zeit zunehmender Medienmacht sind zum ande-
ren jedoch die Mafinahmen informellen Verwaltungshandelns, die in dem tri-
polaren Verhiltnis von Staat, Betroffenem und Offentlichkeit anzusiedeln sind,
sprich Warnungen und Empfehlungen, deren nicht zu unterschitzende Wir-
kung Anlass einer Vielzahl von AuBerungen in Literatur und Rechtsprechung
war. Erfreulicher fir die Betroffenen stellen sich gegentiber Warnungen be-
hordliche Empfehlungen dar, die hiufig in Verbindung mit Zertifizierungsver-
fahren stehen. Derartigen Empfehlungen, die meist in Form von Prifsiegeln
abgegeben werden, wird ein Persuasionseffekt beim Konsumenten zugunsten
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des ausgezeichneten Produkts - z.B. beim ,,blauen Umweltengel - bzw. im
Falle der Zertifizierung nach der Oko-Audit-Verordnung zugunsten des ausge-
zeichneten Produktionsstandortes zugeschrieben. Zugleich wird das Oko-
Audit-System auch als ,,dritter Weg*™ zwischen direkter und indirekter Steue-
rung aufgefasst, indem in seinem Rahmen neben der ,,Belohnung* mit dem
Zertifikat - wie auch in § 52a des Bundes-Immissionsschutzgesetzes - verbind-
liche Vorgaben fiir die Betriebsorganisation gemacht werden.

Neben diesen unilateralen Mittel kénnen auch Absprachen zwischen der
Offentlichen Verwaltung und Privaten unterschiedlichen Verdichtungsgrades
bis hin zu einvernehmlichem Verwaltungshandeln angeniherten Formen tre-
ten. Sie stehen auf einer Vorstufe zur vertraglichen Gestaltung von Rechtsbe-
ziehungen, denn ihr Zustandekommen ist nicht rechtlich normiert, und auch
ihr Inhalt entbehrt rechtlich verbindlicher Verhaltensanforderungen. Damit
sind informelle Absprachen der Prototyp moralisch und politisch wirkender
Anreizinstrumente. Dabei ist aber in den Blick zu nehmen, dass Absprachen
doch regelmiBig die vorausgegangene Drohung mit dem Ordnungsrecht eig-
net. Dies zeigt besonders plastisch, dass das Ordnungsrecht fir den Umwelt-
schutz unverzichtbar bleibt. Umweltabsprachen illustrieren aber auch ein wei-
teres: Formale und informale Vorgehensweisen des Staates sind hiufig un-
trennbar miteinander verkniipft. Dies ergibt sich aus dem praktisch relevanten
Fall eines weitgehend ausgehandelten Verwaltungsaktes.

Bei regulativen Absprachen, also solchen, die einen quasi-normativen In-
halt aufweisen, zwischen dem Staat und Akteuren der Wirtschaft soll sich eine
Verschirfung der Rechtslage eriibrigen. Erfolgreich waren insoweit die Verein-
barungen zur Verringerung von asbesthaltigen Baustoffen oder zur Produktion
von umweltfreundlichen Lacken. Als Vorlage fiir die Kritiker von Absprachen
dienten hingegen diejenigen mit der Verpackungs- und Getrinkeindustrie so-
wie dem Getrinkehandel, deren Hauptanliegen - die Verhinderung eines weite-
ren Zuwachses beim Marktanteil von Einweg- zulasten von Mehrwegverpa-
ckungen -nicht erreicht wurde.

Diese Problematik leitet iiber zu den aus dem Abfallrecht bekannten so
genannten Zielfestlegungen (§ 14 Abs. 2 AbfG a. F., nunmehr § 25 Abs. 1
KrW-/AbfG). Nach dieser Regelung trifft die Bundesregierung, nachdem sie
die beteiligten Kreise angehért hat, zunichst Zielfestlegungen, die binnen an-
gemessener Zeit zu erreichende Ziele definieren. Diese Vorgaben sind selbst
weder Verordnungen noch Vereinbarungen mit Beteiligten.

Die hier aufgezeigten Handlungsméglichkeiten der 6ffentlichen Verwal-
tung eint, dass sie an die Stelle obrigkeitlicher Anordnungen ,,weiche® verhal-
tenssteuernde Impulse setzen. Es dirfte konsensfihig sein, dass gerade Emp-
fehlungen und Warnungen tief greifende tatsichliche Folgen nach sich ziehen
kénnen, deren Wirkungsumfang mitunter gréler sein kann als der regulativer
staatlicher MaBnahmen. Der bevorzugte Anwendungsbereich derartiger Hand-
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lungsformen liegt ersichtlich im Umgang mit Zukunftsrisiken, bei denen die
Wahrscheinlichkeit des Eintritts und das zu erwartende Ausmal3 ihrer Folgen
zunichst nur sehr vage bestimmt werden kénnen. Hier geraten die auf die
Gefahrbegriffe des Ordnungsrechts aufbauenden Kontrollinstrumente des
Staates objektiv an ihre Grenzen. Absprachen kénnen ihr Potential daneben
gerade auch dort ausspielen, wo Kenntnisse iiber innerbetriebliche Abldufe
Voraussetzung einer wirksamen technischen Umsetzung sind.

Insgesamt wird deutlich, dass die Schwarz-Weil3-Sichtweise der Dinge, die
Ordnungsrecht und Anreizpolitik als zwei getrennt nebeneinander stehende
Systeme begriff, lange Zeit den Blick auf die indirekte Verhaltenssteuerung
durch ordnungsrechtliche Instrumente verstellt hat. Vielmehr kann aber die
Verpackungsverordnung als exemplarisch dafiir angesehen werden, wie effi-
zient die Verschrinkung von Ordnungsrecht und Anreizpolitik sein kann. Da-
durch, dass die Ergreifung direkter MaBnahmen in Form von Ricknahme-
pflichten in Aussicht gestellt wurde, ist inditekt der Aufbau eines privaten Ab-
fallentsorgungssystems - der Duales System Deutschland GmbH - mit dem
Ziel der Abfallvermeidung in die Wege geleitet worden.

4.1.2 Anreizinstrumente im engeren Sinne

Bei Anreizinstrumenten im engeren Sinne steht die unmittelbare 6konomische
Wirkung im Mittelpunkt. Hier ist wiederum einer zu starren Trennung zwi-
schen ordnungsrechtlichen und indirekten Steuerungsinstrumenten entgegen-
zutreten: zu bedenken ist, dass auch ordnungsrechtlichen Handlungsformen
cine 6konomische Wirkung innewohnen kann; beispielhaft sei hier nur auf
BuBigelder und die Belastung mit Nachriistkosten zwecks Einhaltung von
Grenzwerten hingewiesen.

Die 6konomischen Instrumente setzen sich grundsitzlich aus positiven
und negativen zusammen.

1. Positive 6konomische Anreizinstrumente

Zu den positiven, die an ein bestimmtes Verhalten eine Verbesserung der wirt-
schaftlichen Situation des Betroffenen kniipfen, geh6ren unmittelbar Subven-
tionen und Primien.

Die Subventionierung wird zum Teil aus dem Bereich der positiven Sko-
nomischen Anreizinstrumente herausgenommen. Dies wird damit begriindet,
die Subventionierung folge nicht dem in der Umweltpolitik vorherrschenden
Verursachelprinzip, sondern ergebe sich aus dem Gemeinlastprinzip. Fir die
hiesige Kategorisierung ist diese - zutreffende - Erkenntnis indes ohne Belang.
Die Impulse der Subventionierung fiir den Umweltschutz werden ohnehin
nicht negiert.
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Als Beispiel fiir die Subventionierung sei hier die Regelung des Gesetzes
fir den Vorrang Erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz -
EEG) genannt, nach dem Stromversorgungsunternehmen Strom aus alternati-
ven Energiequellen in ihre Netze einzuspeisen und dafiir einen bislang deutlich
tber dem Marktpreis liegenden Mindestpreis zu zahlen. Regional ist dadurch
der Anteil an Strom aus regenerativen Energien auf deutlich tber zehn Prozent
angestiegen.

2. Negative 6konomische Anreizinstrumente

Charakteristisch fir negative dkonomische Anreizinstrumente ist, dass ein
unerwiinschtes Verhalten durch sie mit wirtschaftlichen Einbuflen verbunden
ist. Zu ihnen gehéren insbesondere die so genannten Kompensationsmodelle,
Umweltabgaben und zum Teil auch die Umwelthaftung.

Kern des Kompensationsgedankens ist es, Verschiebungsspielriume in-
nerhalb eines bestimmten Beeintrichtigungskontingents zu schaffen. Seine
Grundlage ist eine ordnungsrechtliche Genehmigung fiir eine bestimmte Anla-
ge, wobei die dadurch eingerdumte Rechtsposition in bestimmten Grenzen auf
andere Anlagen des Betreibers oder auf Anlagen anderer Betreiber iibertragen
werden kann.

Ein Paradefall des Kompensationsmodells liegt in der Stilliegung einer ge-
nehmigten Anlage, deren Beeintrichtigungskontingent auf eine neue, aufgrund
des Standes der Technik sauberere - eigene oder fremde - Anlage Gbertragen
wird. Die Synergie von 6konomischen und 6kologischen Aspekten wird darin
erblickt, dass umweltschiitzende MaBnahmen dort ergriffen werden, wo es den
geringsten Kostenaufwand erzeugt, also etwa bei der neueren und eben nicht
bei der alten Anlage. Das kann eine erhebliche Aufwandminderung bei durch
die Deckelung mittels des Emissionskontingents gleich bleibendem Umwelt-
schutzniveau erméglichen.

In das geltende Umweltrecht hat das Kompensationsmodell in §§ 7 Abs. 3,
17 Abs. 3a, 48 Nr. 4 BImSchG und in Nr. 6.2.5 TA Luft Eingang gefunden.
Die Grenzen zum Zertifikatsmodell sind flieBend; die wesentlichen Unter-
schiede liegen in der erhéhten Verkehrsfihigkeit der Zertifikate und der Loslo-
sung von der Genehmigung fiir eine konkrete Anlage.

Eine weitere klassische staatliche Handlungsform mit Lenkungswirkung
sind Abgaben. Im Bereich des Umweltrechts haben sie die wesentliche Auf-
merksamkeit in letzter Zeit durch die so genannte Okosteuer erhalten. Doch
ithre Geschichte reicht weiter zurlick und ist nicht blof} auf den Abgabentypus
Steuer verengt. Im Abwasserabgabengesetz von 1976 fand das Modell der
Umweltabgaben frithzeitig eine zumindest theoretisch adiquate Umsetzung,.

Die Effektivitit der Umweltabgaben teilt in der Beurteilung in etwa das
Schicksal Tabaksteuer. Der Staat belegt ein Verhalten mit einer Abgabenlast,
damit Umweltnutzung einen Kostenfaktor darstellt. Gleichzeitig hat er aus
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Grinden seines Haushalts aber ein Interesse an den so genetierten Einnah-
men. Dies verhindert im Ergebnis eine Abgabenh6éhe mit wahrer Abschre-
ckungsqualitit. Schon vor zehn Jahren wurde dies treffend zusammengefasst:
,Damit wird die Politik des Anreizens verlassen und der Umweltschutz weit-
gehend kontraproduktiv zur Erhéhung der allgemeinen Staatseinnahmen be-
nutzt.“ Gleichzeitig gerit diese Abgabenpolitik, soweit sie sich auf Sonderab-
gaben erstreckt, in Konflikt mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts zu diesen nichtsteuetlichen gruppenntitzigen Lasten.

Die im Umwelthaftungsgesetz geregelte - zivilrechtliche - Umwelthaftung
kann insoweit unter den Begriff indirekter Verhaltenssteuerung mit 6konomi-
schen Anreizen subsumiert werden, als es der Wille des Gesetzgeber war, dass
die Umwelthaftung auch eine priventive Wirkung entfalten sollte. Daran, dass
dies ein realistisches Ziel darstelle, kamen frithzeitig Zweifel auf. Durch die
Pflichtige Deckungsvorsorge nach diesem Gesetz ist unmittelbar spiirbare
O6konomische Belastung fiir den Betroffenen in der Regel allein die Versiche-
rungspramie, die unabhingig vom Fintritt eines Schadensfalles anfillt.

3. Das Zertifikatemodell

Zwischen beiden steht in gewisser Hinsicht das Zertifikatmodell, das in
Deutschland mit dem bereits erwihnten TEHG trotz einer gewissen Skepsis
Mitte der 1990er Jahre demgegeniiber, ob es in Deutschland iiberhaupt noch
implementiert werden wiirde, nunmehr ebenfalls zum umweltrechtlichen In-
strumentarium rechnet. Seine Zwitterstellung ergibt sich daraus, dass das Zerti-
fikatemodell zwar einerseits eine Gesamtemissionsobergrenze sowie ein Emis-
sionskontingent fiir jede erfasste Anlage festlegt, die Betreiber emissionsarmer
Anlagen aus der VerduBerung eines Teils ihres Kontingents aber finanzielle
Mittel generieren kénnen, wihrend die Betreiber stark emittierender Anlagen
entweder in den Erwerb von Zertifikaten oder in die technische Verminderung
ihres Emissionsvolumens investieren miussen. Die Zertifikate unterliegen ei-
nem borslichen Handel. Hiermit ist am ehesten gewahrleistet, dass Umweltgii-
ter einen Marktpreis gemil3 dem Gesetz von Angebot und Nachfrage erhalten.
In der wirtschaftlichen Logik ist also zu erwarten, dass sich durch den Markt-
mechanismus die optimale Allokation der knappen Ressoutce einstellen muss.
Hinzutritt, dass das Gesamtemissionskontingent in mehreren Phasen reduziert,
das Gut also weiter verknappt wird.

4.2 Anreizbasiertes Umweltrecht und Verfassung

Aus den rechtlichen Bedenken gegen einen stirkeren Rickgriff auf Instrumen-
te indirekter Verhaltenssteuerung sollen hier die beiden Virulentesten heraus-
gegriffen werden: diejenigen, die sich mit der Notwendigkeit einer gesetzlichen
Grundlage insbesondere fiir staatliche Informationstitigkeit befassen, sowie
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Fragen betreffend den Rechtsschutz gegen den Einsatz oder die Wirkung sol-
cher Instrumente.

4.2.1  Gesetzesvorbehalt

Was Warnungen als Form der Informationstitigkeit angeht, hat das Bundes-
verwaltungsgericht Anfang der 1990er Jahre Klarheit in die bis dahin zum Teil
gegenliufige Rechtsprechung gebracht, indem es sich zu der Auffassung durch-
rang, dass Aufgabenzuweisungsnormen fir die Exekutive nur dann rechtferti-
gend im Hinblick auf tatsichliche (,,informale®) Grundrechtseingriffe wirken
konnen, wenn sie zugleich einen hinreichend deutlich erkennbaren ermichti-
gungsgrundlagenhaften Charakter haben. Diese AuBerung lisst sich unschwer
auf Empfehlungen und Hinweise iibertragen, soweit sie die Schwelle zum fak-
tischen Grundrechtseingriff Gberschreiten. Der Entwurf des UGB-AT wollte
diese Problematik auf eine gesicherte gesetzliche Grundlage stellen und sah in §
107 eine eigene Ermichtigungsgrundlage fiir Warnungen, Hinweise und Emp-
tehlungen in Bezug auf umweltgerechtes Verhalten vor.

Umweltabsprachen erfordern hingegen eine Betrachtung aus anderem
Blickwinkel. Einerseits werden sie gerade im Bereich quasi-normativer Abspra-
chen sozusagen kollusiv von Verwaltung und Betroffenen gewihlt, um den
Bindungsgrad, aber auch die mégliche Kontrolle seitens der Judikative gering
zu halten bzw. unterbinden. Dabei bleibt beiden Seiten die Méglichkeit unbe-
nommen, im Falle einer Verinderung der Tatsachengrundlage von der getrof-
fenen Vereinbarung abzuweichen.

In dem Maf3e, in dem sich der Staat durch die informale Festlegung auf das
Unterlassen einer schirferen Normgebung stirker in eine Umweltabsprache
einbringt, erhoht sich allerdings der Rechtfertigungsdruck fiir die Wahl von
Umweltabsprachen. Die Gefahr liegt darin, den Anspruch geltender Gesetze
auf unbedingte Beachtung zu relativieren, weil ein tiber sie hinausgehendes,
wenngleich nicht rechtlich verbindliches Regime geschaffen wird. Hier ist
staatlicherseits dafiir Sorge zu tragen, dass die Erwartung freiwilliger Befolgung
nicht zulasten der Universalitit der effektiven und obrigkeitlichen Durchset-
zung des Rechts geht. Wo Umweltabsprachen das Phinomen des so genannten
»Hfreiwilligen Zwanges® hervorrufen, ist die Frage nach der Notwendigkeit einer
Ermichtigungsgrundlage auch unter dem Aspekt der Beeintrichtigung der
Interessen Dritter zu stellen und regelmilig wohl dahingehend zu beantwor-
ten, dass im Falle vorhersehbarer Drittbelastung von Umweltabsprachen eher
zugunsten formalisierter Handlungsformen Abstand zu nehmen ist.

Projektbezogene Umweltabsprachen begegnen nicht schon deshalb Zulds-
sigkeitsbedenken, weil sie nicht wenigstens abstrakt-generelle Wirkung entfal-
ten sollen, sondern sich auf den FEinzelfall beziehen. Insoweit ist auch die
Problematik des Gesetzesvorbehaltes, um die es hier geht, als weniger schwer-
wiegend anzusehen. Hier ist allein sicherzustellen, dass das Prinzip der Legiti-
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mation durch Verfahren nicht dadurch unterlaufen wird, dass aufgrund eines
bereits vorher ausgehandelten Ergebnisses ein notwendiges Verwaltungsver-
fahren nur noch als listiger Formalakt ,,abgehakt™ wird.

Die Anreizinstrumente im engeren Sinne werfen im Hinblick auf den Ge-
setzesvorbehalt heute kaum noch Fragen auf, denn ihr Einsatz erfolgt - ob es
sich um Umweltabgaben, Kompensationslésung oder Zertifikatemodell han-
delt - ohnehin auf gesetzlicher Grundlage. Auch im Hinblick auf die Subventi-
onierung hat sich zu den elementaren verfassungsrechtlichen Fragen in Litera-
tur und Rechtsprechung lingst eine herrschende Meinung herausgebildet.

4.2.2  Fragen im Hinblick anf die Rechtsschutzgarantie

Eng mit der Frage nach dem Gesetzesvorbehalt verkniipft, aber mit ihm nicht
deckungsgleich, ist die Frage nach effektivem Rechtsschutz einerseits der Be-
troffenen, andererseits der Dritten, denn beim Rechtsschutz geht es im Endet-
fekt um nichts anderes als die Durchsetzung der Beachtung des Gesetzesvor-
behaltes zugunsten der subjektiv-6ffentlichen Rechte Einzelner.

Auf den ersten Blick einfach gelagert ist der Fall des Rechtsschutzes fiir
Betroffene auf Einvernehmlichkeit angelegter Handlungsformen. Die Antwor-
ten scheinen zu sein: ,es gibt grundsitzlich keinen Rechtsschutz gegen sich
selbst und volenti non fit ininria. Dies fihrt aber eben gerade zuriick auf die
Frage des ,freiwilligen Zwangs®. Aufgrund des begrenzten zur Verfligung
stchenden Raumes dazu nur soviel:

Motivationaler Systemdruck entsteht insbesondere bei regulativen Umwelt-
absprachen weniger aus der Vereinbarung selbst als aus von auflen kommen-
den Einflissen. Die Sensibilisierung der Offentlichkeit fiir den Umweltschutz
ist ein keinesfalls zu unterschitzendes Moment. Daneben tritt die in jedem Fall
unterschwellige Drohung mit den Mitteln des Ordnungsrechts. Im wesentli-
chen aufgrund dessen wirkt der Betroffene an einer Umweltabsprache mit, die
einen staatlichen Hoheitsakt verhindert, gegen den er sich im Wege gerichtli-
chen Rechtsschutzes zur Wehr setzen kénnte. Dem steht eben gerade aus den
vorbezeichneten Griinden in Wahrheit nicht die Option des Betroffenen ge-
geniiber, sich vereinbarungswidrig zu verhalten, nur weil die Vereinbarung
selbst nicht direkt zwangsweise durchsetzbar ist. Hinzutritt, dass nicht alle
ordnungsrechtlichen Handlungsformen des Staates den Betroffenen jeglichen
Spielraum im Hinblick auf das ,,Wie* der Erfillung ihrer Ordnungspflichten
nehmen.

Im Kern dasselbe Problem stellt sich in Anbetracht der Gefihrdung des
Rechtsschutzes Dritter: in verwaltungrechtlicher Hinsicht verliert der Dritte
mit der Vermeidung einer verhaltensoktroyierenden staatlichen Anordnung
den Akt, gegen den er Rechtsschutz begehren kann. Plastisch wird die Folge im
Hinblick auf das Kompensationsmodell: wer im Einzugsgebiet einer stark
emittierenden Anlage wohnt, der wird sich nicht damit zufrieden geben wollen,
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wenn der Anlagebetreiber an anderer Stelle eine sauberere Anlage betreibt und
so sein Emissionskontingent insgesamt womaoglich sogar unterbietet.

Damit sind grundlegende Anforderungen an den Staat im modernen an-
reizbasierten Umweltschutz hinreichend illustriert: Eine Verlagerung des
Schwerpunktes umweltschiitzenden Staatshandelns hin zu mehr Anreizpolitik
darf nicht einem Riickzug des Staates aus seiner Umweltverantwortung fir
jeden einzelnen seiner Biirger gleichkommen. Das Gewaltmonopol des Staats
muss auch dort nach wie vor seine Geltung behalten. Allein die Entwicklung
und der Einsatz von Anreizinstrumenten genlgt daher nicht; ithnen miissen
effektive Schutzformen zur Seite gestellt werden. Mitte der 1990er Jahre wurde
daher in der Literatur schon das Instrument einer Beeinflussungsabwehrklage
vorgeschlagen; seine Einfiihrung ldsst jedoch bis heute auf sich warten. Inso-
weit ist Volkmann zuzustimmen, wenn er auch unter staatsphilosophischen
Gesichtspunkten davon ausgeht, dass ,,die Umstellung von imperativer Steue-
rung zu gesellschaftlicher Selbstregulierung [...] einer Reise [gleicht], die gerade
erst begonnen hat und von der sich nicht voraussagen ldsst, wohin sie am Ende
fithren wird.*

4.3 Ausblick und Schluss

Auch wenn Anreizinstrumente im weiteren und engeren Sinne immer noch
splrbarer Skepsis begegnen, sind sie aus dem Umweltrecht nicht mehr hinweg
zu denken und werden zukiinftig dessen Gestalt noch wesentlich mehr beein-
flussen. Daraus zu schlussfolgern, das Ordnungsrecht habe ausgedient, ist we-
der fiir den heutigen Stand noch fiir die absehbare Zukunft ernstlich vertret-
bar. Hinzuarbeiten bleibt auf eine bessere Integration der Instrumente in ein
konvergentes System.

Insgesamt verbreitete schon 1997 die Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer nach einer Debatte tber ,,Verwaltung und Verwaltungsrecht zwi-
schen gesellschaftlicher Selbstregulierung und staatlicher Steuerung® kaum
gebremsten Optimismus: ,,Die Entwicklung zu selbstregulativer Steuerung ist
in vollem Gange. Sie wirft fundamentale Strukturfragen auf. Verwaltung und
Verwaltungsrecht sind gewappnet, diese Herausforderung anzunehmen und zu
bestehen.” Wenn daftir nicht nur Verwaltung und Verwalrungsrecht, sondern
auch die Umwelt gewappnet ist, ist dem nichts mehr hinzuzufiigen.
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2 Text 1 zum Dolmetschen: Entwicklung des modernen
Strafvollzugs in Europa (Riidiger Wulf, Expertengespriach
»Modernisierung des Strafvollzugs” am 5. und 6. Juli 2005 in
Beijing/China)

2.1 Grundlagen europdische Rechtskultur

Die abendlindische Rechtskultur steht - so der frithere deutsche Bundesprisi-
dent Theodor Heuss - auf drei Hiigeln: dem griechischen Areopag als dem
Sinnbild fiir Demokratie, dem rémischen Kapitol, welches das Recht verkor-
pert und Golgatha in Jerusalem; es steht fiir Liebe, Verséhnung und Verge-
bung. Das gilt auch und besonders fiir Verhingung, Vollstreckung und Vollzug
von Freiheitsstrafe als Eckpunkt dieser Rechtskultur mit rechtsstaatlicher,
menschlicher und kriminalpriventiver Ausrichtung,.

2.2 Kriminalpolitische Entwicklungen

Dementsprechend ist die Entwicklung des modernen Strafvollzuges in Europa
eingebettet in bestimmte kriminalpolitische Entwicklungen seit Ende des 2.
Weltkrieges. Zu den Trends gehort:

— Die Abschaffung der Todesstrafe, in Deutschland bereits
im Jahr 1949.

— Die Einfiihrung der Strafaussetzung zur Bewihrung. Sie
umfasst in Deutschland mittlerweile 15 Prozent aller straf-
rechtlichen Verurteilungen.

— Die Moglichkeit der bedingten Entlassung aus Freiheits-
strafe;

— Die Zuriickdringung kurzer Freiheitsstrafen und damit
zusammenhingend

— der Siegeszug der Geldstrafe (80 Prozent der Verurteilun-
gen in Deutschland).

— Die Zulassung informeller Sanktionen, etwa durch Ver-
fahrenseinstellungen der Staatsanwaltschaften und Gerich-
te gegen Auflagen und Weisungen (,,Diversion”),

— Die Hinwendung zu Freizeitstrafen, insbesondere ge-
meinnttziger Arbeit, Hausarrest und Fahrverbot.

So lauten heute in Deutschland nur noch ca. funf Prozent aller strafrechtlichen
Verurteilungen auf Freiheitsstrafen ohne Bewihrung.
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2.3 Die Gefangenen im Strafvollzug

Das hat Folgen fiir die Zusammensetzung der Gefangenen. Sie bringen immer
mehr Entwicklungs-, Personlichkeits- und Verhaltensstérungen in den Vollzug,
insbesondere Dissozialitit.

Hinzu kommt, dass etwa die Hilfte aller Gefangenen ein Suchtproblem hat
oder von Alkohol, Rauschsdrogen oder Medikamenten abhingig ist.

Im Zeichen der weltweiten Migration hat der Strafvollzug es mit vielen
auslindischen Gefangenen aus den verschiedensten Lindern zu tun. In Baden-
Wiirttemberg sind ein Drittel der Gefangenen Ausldnder; Gber 90 Nationen
sind in den Gefidngnissen vertreten.

Die Gefangenen aus der organisierten Kriminalitdt und dem internationa-
len Terrorismus sind dagegen nur eine kleine Gruppe. Dennoch prigen sie das
Bild. Sie verstirken aber subkulturelle Verhaltensweisen und sorgen fir Gewalt
in den Gefingnissen.

2.4 Krifte der Strafvollzugsreform

Trotzdem ist man in den vergangenen 50 Jahren vorangekommen.

Zu den treibenden Kriften in der Strafvollzugsreform gehéren die Mingel
der Gefingnisse selbst, insbesondere ihre Uberfiillung, und sich daraus erge-
bende Gefingnisskandale bzw. die Veroffentlichung der Missstinde in der
Presse. Missstinde sind oft ein Motor fiir die Weiterentwicklung und die Suche
nach besseren Losungen.

Wichtige Impulse gingen von der Rechtsprechung in Vollzugsfragen aus,
vor allem dutrch die Verfassungsgerichte. So hat das Bundesverfassungsgericht
bereits 1972 fiir Grundrechtseingriffe bei Gefangenen eine gesetzliche Rege-
lung gefordert. Dies hat das deutsche Strafvollzugsgesetz auf den Weg ge-
bracht, das 1977 in Kraft getreten ist und sich sehr bewihrt hat.

Nicht vergessen darf man weitsichtige Kriminal- und Vollzugswissen-
schaftler, die in Lehre und Ver6ffentlichungen Verbesserungen angemahnt
haben. Kriminal- und Vollzugspolitiker haben dies auf politischer Ebene auf-
gegriffen und in Gesetzen und Programmen umgesetzt.

Der Europarat hat sich in zahlreichen Empfehlungen an die Mitgliedsstaa-
ten mal3geblich dafiir eingesetzt, den Freiheitsentzug menschenwiirdig zu ges-
talten (vgl. Freiheitsentzug, Forum Verlag Godesberg 2004). Diese Empfeh-
lungen betreffen verschiedene Vollzugsarten wie die Untersuchungshaft, die
kurze und die lange Freiheitsstrafe, den offenen Vollzug. Sie befassen sich mit
besonderen Gefangenengruppen (gefihrliche Gefangene, Auslinder im Voll-
zug, junge Gefangene). Sie versuchen, Uberbelegung zu vermeiden, den Uber-
gang in Freiheit zu erleichtern und die Nachsorge zu verbessern. Menschen-
wiirdige Verhiltnisse miissen weltweit in zentralen und elementaren Bereichen
der Vollzugsgestaltung gewihrleistet werden, etwa bei der Unterbringung der
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Gefangenen, bei Verpflegung und Kleidung, bei Arbeit, Ausbildung und Wei-
terbildung, im Verkehr mit der AuBBenwelt, bei der religiosen und moralischen
Betreuung und in anderen Bereichen (vgl. die Handbiicher fir Vollzugsbe-
dienstete aufgrund eines menschenrechtlichen Ansatzes von PENAL RE-
FORM INTERNATIONAL: Making Standards work. An International hand-
book on good prison practice: The Hague 1995 COYLE: A Human Rights
Approach to Prison Management; International Centre for Prison Studies)

2.5 Grundfreiheiten und Menschenrechte der Gefangenen

Nach der abendlidndischen Rechtstradition ist die Menschenwiirde unantastbar
(vgl. Artikel 1 Absatz 1 des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land). Dementsprechend hat sich die Auffassung durchgesetzt, dass alle Men-
schen bestimmte Grundfreiheiten und Menschenrechte haben. Sie stehen ih-
nen auch zu, wenn sie schwere und schwerste Verbrechen begangen haben.
Fir Gefangene besonders wichtig ist das in der Europiischen Menschen-
rechtskonvention verankerte Verbot der Folter und der grausamen oder un-
menschlichen Bestrafung oder Behandlung (Artikel 3 Europdische Menschen-
rechtskonvention). Der Begriff ,,unmenschliche Behandlung” wird dabei weit
ausgelegt und verhindert elementare Rechtsverletzung im Strafvollzug Wenn
der Staat aus bestimmten Griinden in die Grundfreiheiten und Menschenrech-
te eingreifen will, dann darf er das nur durch ein Gesetz oder aufgrund eines
tormlichen Gesetzes, das von den Abgeordneten im Parlament beschlossen
sein muss. Daher gehoren Strafvollzugsgesetze zu den Grundlagen und Errun-
genschaften des modernen Strafvollzuges in Europa.

2.6 Rechtsschutz der Gefangenen

Eine weitere Errungenschaft ist die Erkenntnis, dass die Gefangenen nicht nur
Grund- und Menschenrechte haben, sondern diese auch durchsetzen konnen.
Diese Rechtsschutzméglichkeiten erginzen die materiellen Grund- und Men-
schenrechte der Gefangenen. Durch sie wird entweder die ZweckmiBigkeit
und RechtmifBigkeit des Verwaltungshandelns tberpriift oder es erfolgt nur
eine Rechtskontrolle (dazu die folgenden Beispiele aus dem deutschen Recht).

Beschwert sich der Gefangene beim Anstaltsleiter in Angelegenheiten, die
ihn selbst betreffen, so prift der Anstaltsleiter, ob der Sachverhalt zweckmalBig
und rechtmiBig entschieden wurde. Dasselbe gilt, wenn sich der Gefangene an
einen Vertreter der Aufsichtsbehérde wendet und ihm die Sache vortrigt.
Oder wenn er eine Petition an die Volksvertretung richtet und die Regierung
dazu Stellung nehmen muss.

Eine gerichtliche Kontrolle muss sich auf eine Rechtskontrolle beschrin-
ken. Im deutschen Recht kann der Gefangene einen Antrag auf gerichtliche
Entscheidung an eine vollzugsnahe Strafvollstreckungskammer beim Landge-
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richt stellen. Wird dieser Antrag zuriickgewiesen, so kann er unter bestimmten
Voraussetzungen eine Rechtsbeschwerde zum Oberlandesgericht einlegen.
Wird auch diese verworfen, dann bleibt die Moglichkeit der Verfassungsbe-
schwerde zum Bundesverfassungsgericht, wo der Fall aber nur auf einen Ver-
stoB3 gegen Verfassungsrecht geprift wird.

Ist diese Rechtsschutzmdglichkeit ausgeschopft, kann sich der Gefangene
noch an den Europdischen Gerichtshof fiir Menschenrechte in Stra3burg wen-
den.

Diese Rechtsschutzméglichkeiten bestehen zum Teil nebeneinander, zum
Teil nacheinander. Was Erfolg verspricht, hingt vom Einzelfall ab. Jedenfalls
stehen die Rechtsschutzméglichkeiten nicht nur auf dem Papier. Die Gefange-
nen nutzen sie, manchmal nutzen sie sie aus. Wenn ein Gefangener Recht hat,
bekommt er sein gutes Recht.

2.7 Ziele und Aufgaben des Strafvollzuges

In Europa lehnt man es ab, die Gefangenen im Strafvollzug durch harte Haft-
bedingungen zusitzlich zu bestrafen oder sie nur zu verwahren.

Der Strafvollzug muss ein Ziel haben, dass tiber die Strafe hinausgeht. Das
moderne europiische Verstindnis vom Strafvollzug setzt auf Kriminalpriven-
tion und Sicherheit. Einmal sollen die Biirgerinnen und Biirger geschiitzt wer-
den, indem die Gefangenen wihrend des Strafvollzuges sicher untergebracht
werden. Hinzu kommt mindestens gleichrangig, dass der Strafvollzug neue
Taten und Rickfall verhiiten soll. Dazu miissen die Straftiter behandelt, reso-
zialisiert und wieder in die Gesellschaft eingegliedert werden. Neu ist der Ge-
danke, dass der Strafvollzug die Interessen der Opfer mit beriicksichtigen soll-
te. Dies alles hat Auswirkungen auf die Organisation und die Methoden des
Strafvollzuges.

2.8 Offnung des Vollzuges

Fragt man, was den modernen europiischen Strafvollzug vom fritheren Straf-
vollzug und vom Strafvollzug in anderen Kulturkreisen am meisten unter-
scheidet, dann ist es die Offnung des Vollzuges. Offener Vollzug, Vollzugslo-
ckerungen und Hafturlaub tragen dazu bei, das Leben im Vollzug den allge-
meinen Lebensverhiltnissen anzugleichen und Gewalt unter Gefangenen vor-
zubeugen. Zugleich werden so schidliche Folgen des Freiheitsentzuges ver-
mieden zw. gemildert. SchlieBlich helfen diese Mafinahmen den Gefangenen,
sich in das Leben in Freiheit einzugliedern. Diese Offnung des Vollzuges hat
sich sehr bewihrt.

Vollzugséffnende Mallnahmen setzen voraus, dass der Gefangene dafiir
geeignet ist. Dies ist der Fall, wenn man Flucht und Riickfall hinreichend sicher
ausschlieBen kann. AuBlerdem sollte der Gefangene durch sein verhalten zei-
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gen, dass er an der Erreichung seines Vollzugsziels mitwirkt. Strittig ist in Eu-
ropa, ob offener Vollzug, Vollzugslockerungen und Hafturlaub in einer frithen
Haftphase wegen besonderer Schuldschwere ausgeschlossen werden koénnen,
wenn der Gefangene aber ansonsten geeignet ist.

Zur Offnung des Vollzuges gehort zunichst die Unterbringung im offenen
Vollzug, das heilit in Gefingnissen, die keine oder verminderte Sicherheitsein-
richtungen gegen Entweichen haben. Im Innern haben die Gefangenen dort
mehr Bewegungs- und Gestaltungsméglichkeiten. Im offenen Vollzug kénnen
sie das Zusammenleben tiben und zeigen, dass sie fiir Vollzugslockerungen (s.
u.) geeignet sind. Aulerdem ist der offene Vollzug billiger, weil auf teure Si-
cherheitsanlagen verzichtet wird und man mit weniger Personal auskommt. In
Baden-Wiirttemberg sind etwa 20 Prozent der Strafgefangenen im offenen
Vollzug untergebracht.

Vollzugslockerungen sind Ausfithrungen unter Bewachung durch Voll-
zugsbediinstete und Ausginge ohne Aufsicht. Ein wichtiges Element des mo-
dernen europdischen Strafvollzuges ist die Beschiftigung der Gefangenen au-
Berhalb der Anstalt. Dort kénnen sie am wirklichen Atbeitsleben teilnehmen.
Den Freigang gibt es in zwei Alternativen. So kann der Gefangene dort im
Auftrag der Anstalt arbeiten, die den Arbeitslohn erhilt und er von ihr ein
geringeres Arbeitsentgelt (Freigang oder freies Beschiftigungsverhiltnis). Be-
wihrt er sich dabei, kann er ein freies Beschiftigungsverhiltnis eingehen. Dort
erhilt der Gefangene dann den Gblichen Arbeitslohn wie andere Arbeitnehmer.
Damit kann er fir sich und seine Familie sorgen und unter Umstinden ange-
richteten Schaden wiedergutmachen.

Die weitestgehenden Vollzugslockerungen sind Hafturlaube. Sie sind keine
Erholungsurlaube und keine Vergiinstigungen, sondern Resozialisie-
rungsmal3nahmen. Neben den genannten Hignungsvoraussetzungen fir Voll-
zugslockerungen muss darauf geachtet werden, dass der Gefangene nicht in
eine soziale Umgebung oder zu Personen beurlaubt wird, die seiner Eingliede-
rung entgegenwirken. In Deutschland kann ein Gefangener bis zu 21 Tage im
Jahr beurlaubt werden. Er tritt den Urlaub in eigener Kleidung an und muss
selbst fiir die Reiskosten und den Lebensunterhalt sorgen.

2.9 Zusammenarbeit im Innern und nach au8en

Der moderne Strafvollzug kann die vielfiltigen Aufgaben nur erfiillen, wenn
alle im Vollzug Titigen zusammenarbeiten. Das betrifft die Zusammenarbeit
innerhalb der einzelnen Dienste, also innerhalb des allgemeinen Vollzugsdiens-
tes und in den einzelnen Fachdiensten. Dies gilt aber auch interdisziplinir. Es
ist die Aufgabe des Anstaltsleiters und der sonstigen Fihrungskrifte in der
Anstalt, die Zusammenarbeit durch eine entsprechende Organisation und ent-
sprechende Methoden zu férdern und zu verbessern. Diesem Ziel dienen Kon-
ferenzen, Fort- und Weiterbildung und Supervision. Zusammenarbeit ist aber
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auch nach auBen geboten, also mit Behérden, mit Nicht-
Regierungsorganisationen und mit Personen, welche die Eingliederung der
Gefangenen fordern. Dort sind wichtige Quellen zu finden, die der Strafvoll-
zug nutzen sollte.

Das Gefingnis darf sich nach europiischem Verstindnis nicht nach auflen
abschotten. Es ist kein Staat im Staat. Ein deutscher Anstaltsleiter hat das Ge-
fingnis einmal treffend mit einer Stadt verglichen. Er ist dabei der Birgermeis-
ter und die Gefangenen die Biirger. Es ist erstaunlich, wie viele vergleichbare
Institutionen und Parallelen es hier wie dort gibt. So wie man eine Stadt fiihren
und in ihr kooperieren muss, so gilt dies auch fir den Strafvollzug.

210 Leitbild des modernen Strafvollzuges

Was den modernden Strafvollzug kennzeichnet ist in einem Leitbild fir den
Strafvollzug in Baden-Wiirttemberg gut zusammengefasst. Diese Vision wurde
nicht von oben vorgegeben, sondern aus der Praxis und fiir die Praxis erarbei-
tet. Das Dokument enthilt wichtige Aussagen:

»Als Teil der Landesverwaltung und der Justiz erfilllen wir einen gesell-
schaftlichen und gesetzlichen Auftrag.*

Damit erbringen wir eine Dienstleistung fir das Gemeinwohl durch Siche-
rung des Strafverfahrens und Schutz der Allgemeinheit durch sichere Unter-
bringung und Vorbereitung der Gefangenen auf ein Leben ohne Straftaten.

In Zusammenarbeit mit anderen staatlichen und nicht-staatlichen Stellen
leisten wir damit einen wesentlichen Beitrag zur inneren Sicherheit.

Unser Handeln wird bestimmt durch die Menschenrechte und die Achtung
der Menschenwiirde aller.

2.10.1 Gefangenenbezogene Ziele

Wir nehmen die Gefangenen ernst, sind ehrlich und behandeln sie menschlich
und gerecht; sie kénnen sich auf uns verlassen.

Wir begegnen den Gefangenen mit der erforderlichen Nihe und der gebo-
tenen Distanz.

Wir sind uns unserer Vorbildwirkung, unserer Stirken und Schwichen be-
wusst.

Wir setzen klare Regeln fir ein geordnetes Zusammenleben im Vollzug
und achten darauf, dass sie eingehalten werden.

Wir schiitzen Gefangene vor Ubergriffen Mitgefangener und negativen
Einflissen; dabei nehmen wir uns besonders der physisch und psychisch
schwachen und unterdriickten Gefangenen an.

Wir leisten Hilfe zur Selbsthilfe: Durch differenzierte Angebote eréffnen
wir Chancen zur Verbesserung der Lebenslage und zur Verinderung der Le-
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bensgewohnheiten und Einstellungen der Gefangenen, auch gegeniiber deren
Opfern.

2.10.2 Mitarbeiterbezogene Ziele

Wir bringen unsere personlichen Fihigkeiten und Begabungen in unsere Arbeit
ein und bleiben engagiert.

Wir nehmen Angebote zur Weiterbildung wahr und setzen neue Erkennt-
nisse um.

Wir brauchen Lob und Anerkennung und sind offen fiir Kritik und bereit
zur Selbstkritik.

Wir sind bereit, Verantwortung zu tibernehmen und abzugeben.

Wir fithren kooperativ und arbeiten vertrauensvoll mit allen Diensten zu-
sammen. Dabei sind wir auf umfassende gegenseitige Information angewiesen.

Wir stellen uns den gesellschaftlichen Verinderungen, indem wir unsere
Organisation und unsere MaBnahmen weiterentwickeln.

2.10.3 Gesellschaftsbezogene Ziele

Wir informieren die Offentlichkeit tiber unsere Arbeit und vermitteln ein tea-
listisches Bild vom Justizvollzug.

Wir treten in der Offentlichkeit korrekt und héflich auf.

Wir distanzieren uns von extremem Gedankengut und setzen uns dagegen
zur Weht.

Wir gehen mit den uns anvertrauten Mitteln kosten- und umweltbewusst
um.

2.10.4 Unsere Erwartungen:

Respekt der Gefangenen vor uns und unserer Arbeit.
Angemessene Rahmenbedingungen fiir die Gefangenen und uns.
Akzeptanz der unvermeidbaren Risiken des Justizvollzuges.
Anerkennung und Unterstlitzung unserer Arbeit durch Politik und Gesell-
schaft.
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die Untersuchungsschaft iy

die Folter, -n FETH], TR
die ZweckmaBigkeit A H IR

die RechtmilBigkeit vk

die Strafvollstreckungskammer, -n T S AT B
die Rechtsbeschwerde, -n VAR

die Vollzugslockerung PATHA B

5 Text 2 zum Dolmetschen: Der jugendliche Straftiter im

Strafvollzug ( Riidiger Wulf, Expertengesprich ,,Modernisierung
des Strafvollzugs”, der Konrad-Adenauer-Stiftung am 5. und 6.
Juli 2005 in Beijing/China)

5.1 Die Zielgruppe definieren

Die Jugend ist das Kapital und die Zukunft jeder Gesellschaft. Jugendliche
brauchen Chancen. Das gilt auch fiir jugendliche Straftiter. Sie sind Teil der
Gesellschaft und durfen nicht ausgegrenzt werden. Daher sollte der Jugend-
strafvollzug als Teil der Jugendhilfe verstanden und geférdert werden.

In jedem Land gibt es aber eine kleine Gruppe von Kindern, Jugendlichen
und Heranwachsenden, die einen GroBteil der von dieser Altersgruppe veriib-
ten Straftaten begehen. Etwa drei bis fiinf Prozent der Altersgruppe sind fiir
etwa 30 bis 40 Prozent der Jugendkriminalitit verantwortlich, insbesondere der
schweren Straftaten. Diese jungen Mehrfach- und Intensivtiter sind meist
minnlich. Sie begehen immer wieder Straftaten aufgrund von Persénlichkeits-,
Entwicklungs- und/oder Verhaltensstorungen. Bei ihnen reichen ambulante
MaBnahmen und leichtere Sanktionen nicht aus, um sie zu einem Leben ohne
Straftaten zu erziehen. Es sind also Straffillige, bei denen die Straftaten nicht
im Rahmen der Persénlichkeitsentwicklung begangen werden, sondern Teil
einer Entwicklung zur Kriminalitdt darstellen. Bei ihnen sind die Straftaten
nicht ,,Episode®, sondern ,,Symptom* fiir eine beginnende kriminelle Karriere.
Kriminologische Untersuchungen in Deutschland und in China fithren zu ver-
gleichbaren Ergebnissen.

Bei dieser Gruppe hilft nur eine gute Diagnose und Prognose, frithzeitige
Intervention und intensive spezialpriventive Mal3nahmen, also auch stationire
Formen von Erziehung und Therapie. Man darf bei dieser Titergruppe nicht
wegschauen. Man kann auch nicht darauf vertrauen, dass sie dlter und reifer
werden.
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5.2 Gesetzliche Voraussetzungen beachten

Eine zentrale Frage beim Umgang mit der schweren Jugendkriminalitit betrifft
die Voraussetzungen der Jugendstrafe. In Deutschland wird Jugendstrafe we-
gen schidlicher Neigungen oder wegen Schwere der Schuld verhingt (§ 17
Abs. 2 Jugendgerichtsgesetz). Der Begriff ,schidliche Neigungen® ist veraltet,
stigmatisierend, unwissenschaftlich und inhaltsleer. Er sollte ersetzt werden. Es
wird empfohlen, § 17 Abs. 2 wie folgt zu fassen: ,,Der Richter verhingt Ju-
gendstrafe, wenn wegen Schwere der Schuld oder wegen Personlichkeits-,
Entwicklungs- oder Verhaltensstérungen des Jugendlichen, die in der Tat her-
vorgetreten sind, Erziehungsmalregeln oder Zuchtmittel zur Erziehung nicht
ausreichen.”

Der hier verwendete Begriff ,,Stérung® entspricht einem international an-
erkannten Sprachgebrauch in der International Classification of Diseases -
ICD-10 (z.B. F.91: ,Stérungen des Sozialverhaltens®). Der Begriff ,,Stérung®
ist nicht stigmatisierend und etikettierend. Er deutet eine Abweichung von der
»normalen® Personlichkeit, von der ,,normalen® Entwicklung oder vom Sozi-
alverhalten Jugendlicher aus der Durchschnittsbevélkerung an. Entscheidend
ist, ob die Stérung in der Tat hervorgetreten ist, damit das Jugendstrafrecht den
Tatbezug behilt. Die Begriffe empfehlen sich mit Blick auf Erziehung und
Therapie. Im Jugendstrafvollzug bzw. in der Bewihrungszeit sind diese Per-
sonlichkeits-, Entwicklungs- und Verhaltensstérungen aufzuarbeiten.

Festhalten sollte man an der Mdglichkeit, Jugendstrafe wegen Schwere der
Schuld zu verhingen. Im Bereich der Schwerstkriminalitit reichen ambulante
Sanktionen nicht aus. Hier ist es Aufgabe, dass der Jugendliche sich zur Tat zu
bekennt, Verantwortung fiir sein Fehlverhalten tbernimmt, Ausgleich zwi-
schen Titer und Opfer versucht und sich aus dieser Verantwortung heraus
entschlieBt, kiinftig keine Straftaten zu begehen.

53 Rechtsgrundlagen schaffen

In Deutschland fehlt ein Jugendstrafvollzugsgesetz. Das behindert die Fort-
entwicklung des Jugendstrafvollzuges. Derzeit sind wenige Bestimmungen im
Jugendgerichtsgesetz (§§ 91 f., 114 f.) die einzigen gesetzlichen Grundlagen fiir
den Jugendstrafvollzug. Ob diese Regelungen unter verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkten ausreichen, ist umstritten. Eingriffe in die Grund- und Men-
schenrechte mussen in Deutschland in einem férmlichen Gesetz enthalten sein
und von den Abgeordneten des Volks beschlossen werden. Jedenfalls sollte der
Gesetzgeber nicht erst auf eine konkrete Aufforderung des Bundesverfas-
sungsgerichts warten, um den Jugendstrafvollzug in einem eigenen Gesetz zu
regeln. Der Jugendstrafvollzug war in Deutschland immer Pionier und Motor
der Vollzugsreform. Das hat nachgelassen. Ein Jugendstrafvollzuggesetz kann
dazu wieder beitragen. AuBlerdem kdnnen in einem solchen Gesetz die Regeln
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der Vereinten Nationen zum Schutz von Jugendlichen unter Freiheitsentzug,
die Empfehlungen des Europarates zum Freiheitsentzug bei jungen Straftitern
und die nationalen Verwaltungsvorschriften zum Jugendstrafvollzug verankert
und umgesetzt werden.

54 Aufgabe und Ziel bestimmen

Im 21. Jahrhundert kann das Ziel der Jugendstrafe nicht in der Strafe liegen.
Die Kriminalpolitik sollte Kriminalprivention bezwecken und damit den
Schutz der Allgemeinheit vor Straftaten junger Menschen in den Mittelpunkt
stellen. Das entspricht einer Empfehlung des Europarates tiber neue Wege im
Umgang mit Jugenddelinquenz. Hauptziele sind danach:
— Tatbegehung und Ruickfall verhtiten,
—  Straftiter (re)sozialisieren und (wieder)eingliedern,
— Sich um die Bediirfnisse und Interessen der Opfer kiim-
mern.
(vgl. auch die Mindestgrundsitze der Vereinten Nationen fir die Ju-
gendgerichtsbarkeit - Beijing-Grundsitze -).

Die gesamtgesellschaftlich zu definierenden Aufgaben des Jugendstrafvollzuges
sind von dem im Einzelfall zu erreichenden Vollzugsziel zu trennen. Im deut-
schen Strafvollzugsgesetz sind diese Begriffe fir den Erwachsenenvollzug
nicht sorgfiltig voneinander abgesetzt, was immer wieder zu einem Span-
nungsverhiltnis von Schutz der Allgemeinheit und Resozialisierung fithrt. Da-
her sollte die Aufgaben des Jugendstrafvollzuges in einer eigenen Norm defi-
niert werden: ,,Der Jugendstrafvollzug dient dem Schutz der Allgemeinheit vor
weiteren Straftaten junger Straffilliger. In einer anderen Norm sollte das Ziel
des Jugendstrafvollzuges beschreiben werden: ,,Im Vollzug der Jugendstrafe
soll der junge Gefangene dazu erzogen werden, kiinftig in sozialer Verantwor-
tung ein Leben ohne Straftaten zu fithren.*

5.5 Jugendstrafvollzug gestalten

In Deutschland hat man gute Erfahrungen damit gemacht, Normalitit im Ge-
fingnis herzustellen und die Lebensverhiltnisse denen in Freiheit anzugleichen.
Ein Bindel von Mainahmen kann dazu beitragen.

Eines der gro3ten Probleme des derzeitigen Jugendstrafvollzuges liegt in
subkulturellen Strukturen und Verhaltensweisen unter den jungen Gefangenen.
Das ist in allen Jugendstrafanstalten der Welt festzustellen. So bemerkte ein
erfahrener Anstaltsleiter einmal: ,,Im Jugendstrafvollzug kann in der Freizeit,
nachts und an Wochenenden alles zerstért werden, was man tagsiiber mithevoll
aufbaut.” Daher liegt eine vordringliche Aufgabe darin, die Subkultur des Ju-
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gendstrafvollzuges zu kontrollieren. Dies gelingt am besten in kleinen und
tiberschaubaren Finrichtungen und in der gesteuerten Ubertragung von Ver-
antwortung auf die jungen Gefangenen. Ohnehin iberschitzen Erwachsene
ithren erzieherischen Einfluss auf junge Menschen; dies gilt fir Eltern glei-
chermallen wie fir ,,Fachleute”. Der Gedanke des Lernens von und mit
Gleichaltrigen sollte daher stirker bertlicksichtigt werden. Der Jugendstrafvoll-
zug im Bundesland Baden-Wiirttemberg bemiiht sich darum nach Kriften. So
sollen schidliche Folgen des Freiheitsentzuges vermieden werden.

Bereits beim Ziel des Jugendstrafvollzuges wurde die Erziehung hervorge-
hoben. In Deutschland wird nun diskutiert, ob man ,,Erziehung* durch ,,For-
derung* ersetzen sollte. Dem kann nicht zugestimmt werden. Junge Menschen
brauchen Erziehung; sie erschopft sich oft nicht in Férderung. Jungen Strafti-
tern missen auch Grenzen gezeigt werden und zur Verantwortung erzogen
werden.

Dazu gehért auch, dass der junge Straftiter Opferinteressen erkennt und
beriicksichtigt. Er darf sich nicht nur allein sehen. Er hat Verantwortung fiir
das, was er dem Opfer angetan hat. Er muss daftr Verantwortung iibernehmen
und einen Ausgleich zwischen Titer und Opfer versuchen. Vor allem muss er
aus der Verantwortung fiir das Fehlverhalten den Entschluss ableiten, kiinftige
keine Straftaten mehr zu begehen. Es ist nicht einfach, den Grundsatz einer
opferbezogenen Vollzugsgestaltung zu verwirklichen. Man muss es aber versu-
chen.

5.6 Im Jugendstrafvollzug differenzieren

Im deutschen Jugendstrafvollzug findet man derzeit junge Gefangene zwischen
14 und 24 Jahren. Sie trennen (Lebens)Welten. Die Zweiteilung des Vollzuges
in Jugend- und Erwachsenenvollzug ist nicht gliicklich. Sachgerecht wire ein
Jugendstrafvollzug nur oder tberwiegend mit Jugendlichen, ein Jungtitervoll-
zug fur die Altersgruppe von 18 bis 24 oder 27 Jahre und ein Erwachsenen-
vollzug fiir die dlteren Gefangenen. In Baden-Wiirttemberg hat man diese
Dreieilung iber den Vollstreckungsplan erreicht; dies hat sich sehr bewihrt.
AuBlerdem benétigt man sozialtherapeutische Abteilungen fir schwer gestorte
Gefangene und spezielle Einrichtungen fiir drogenabhingige junge Gefangene.

Eine sinnvolle Trennung der Altersgruppen kann auch durch Differenzie-
rung auf Anstaltsebene erfolgen. Empfehlenswert sind Jugendstrafanstalten,
die nicht gréBer sind als 240 Plitze. Sie sollten in Abteilungen zu 60 Plitzen
unterteilt werden. Diese Abteilungen sollten in Wohngruppen aufgeteilt wer-
den. Uber die GréB3e der Wohngruppen wird gestritten. Eine Groe von acht
bis fiinfzehn Plitzen dirfte sinnvoll sein. Die Wohngruppen sollten festes
Personal haben. Nur wenige Jugendstrafanstalten in Deutschland erfiillen diese
Vorgaben.
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5.7 Erziehung planen

Fachleute sind sich einig, dass die Erziehung im Jugendstrafvollzug durch eine
Behandlungsuntersuchung vorbereitet und geplant werden sollte. Dabei sind
anerkannte psychiatrische, psychologische und kriminologische Methoden
einzusetzen. Man sollte interdisziplindr vorgehen und individuell auf den Ge-
fangenen eingehen.

Der Erziehungsplan sollte in den Akten des jungen Gefangenen schriftlich
dokumentiert werden. Der Erziehungsplan muss im Verlauf der Haft fortge-
schrieben werden. Der junge Gefangene sollte seinen Erziehungsplan erhalten,
damit er weil3, woran er zu arbeiten hat.

5.8 Bildung/Training als Schwerpunkt setzen

Junge Gefangene miissen in Schule, Ausbildung und Arbeit auf das Erwerbsle-
ben vorbereitet werden. Das ist ein zentraler Schwerpunkt der Vollzugsgestal-
tung tberall in der Welt. Bildung ist der Schlissel fiir eine gelingende Zukunft.
Die Méglichkeiten der Schul- und Berufsausbildung werden in den Beijing-
Rules als Ziele des Anstaltsvollzuges hervorgehoben.

Viele junge Straffillige scheitern im Alltag aber nicht an den Anforderun-
gen im Leistungsbereich. Sie scheitern, weil ithnen soziales Wissen, soziale Ein-
stellungen und soziale Fertigkeiten fehlen. Das kann man im sozialen Training
lernen und tiben. Dabei gibt es typische Lebens- und Problembereiche, auf die
sich das soziale Training bezieht: Verhalten in der Schule und am Arbeitsplatz,
Umgang mit Geld, Gestaltung von Beziehungen, Freizeitgestaltung, Wohnen,
Umgang mit dem eigenen Kérper, Vermeidung von Sucht. Das kann am bes-
ten in der Gruppe gelernt werden und muss immer wieder geiibt werden.

5.9 Den Alltag im Vollzug gestalten

Die Gruppe ist eine Moglichkeit, soziale Kompetenzen zu etlernen und zu
tben. Ein anderes Trainingsfeld ist der Alltag im Vollzug selbst. In der Jugend-
strafanstalt kann man beispielsweise lernen, sich ordentlich zu kleiden, mit
Geld umzugehen, in der Gemeinschaft kultiviert essen, den Tageslauf in
Schlaf/Ruhe, Arbeit und Freizeit sinnvoll zu strukturieren, die Freizeit produk-
tiv zu gestalten, im Sport den Korper zu bilden und Fairness zu tiben sowie
Mitverantwortung fiir das Leben in der Anstalt zu Gibernehmen. Das hilft nach
der Entlassung, sich in das Leben in Freiheit zu gewShnen.

510  Tugenden und Werte bilden

Im Jugendstrafvollzug muss nicht nur die Lebenslage der jungen Straffilligen
verbessert werden. Viele mussen ihren Lebensstil dndern. Dazu mussen sie
Tugenden entwickeln und Werte bilden, z.B.: Ordnung, Hygiene, Pinktlich-
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keit, Hoflichkeit, Verldsslichkeit, Ausdauer, Empathie, insbesondere dem Op-
fer gegeniiber.

5.11  Vollzug 6ffnen und Nachsorge anbieten

Wer sich in Freiheit bewihren soll, muss dazu Méglichkeiten in Freiheit haben.
Die Offnung des Jugendstrafvollzuges ist ein wichtiger Fortschritt und eine
hervorragendes Mittel der Wiedereingliederung. Natiirlich muss man Flucht
und Riickfall hinreichend sicher ausschlieBen kénnen. Unter diesen Vorausset-
zungen sollten alle Moglichkeiten genutzt werden, Jugendstrafgefangene ohne
oder unter verminderten Sicherheitsmalinahmen im offenen Vollzug unterzu-
bringen. In Baden-Wirttemberg gehen man so weit, Jugendstrafgefangene
wihrend des laufenden Vollzuges in zwei speziellen Heimen unterzubringen
und die Zeit dort auf die Strafe anzurechnen. Mit diesem Projekt gelingt es, die
jungsten Gefangenen aus der Subkultur zu 16sen und sie in einem Kloster bzw.
auf einem Gutshof zu erziehen. Wenn man nicht so weit gehen will, sollte man
Ausgang mit oder ohne Begleitung, von Utlaub (in Deutschland bis zu 21 Tage
im Jahr) und von Arbeit aullerhalb unter oder ohne Aufsicht ermdglichen.

Ein weiteres Mittel zur Gestaltung eines modernen Jugendstrafvollzuges ist
die Nachsorge. Die Entlassung muss bereits in der Anstalt vorbereitet werden.
Es ist anzustreben, dass Ubergangseinrichtungen wie Strafentlassenenheime,
Ausbildungsheime, Tagesausbildungsstitten und andere Einrichtungen bereit-
gestellt werden, die geeignet sind, die Wiedereingliederung in die Gesellschaft
zu etleichtern.

Abgerundet wird ein guter Jugendstrafvollzug durch Bewdhrungshilfe, die
den jungen Strafentlassenen bereits in der Anstalt besucht und nicht erst nach
der Entlassung einsetzt. Ansonsten besteht die Gefahr, dass der Betreffende in
ein ,,Entlassungsloch® fillt. Der baden-wiirttembergische Jugendstrafvollzug in
freien Formen verfiigt Giber ein Integrationsmanagement, bei dem der Jugend-
strafvollzug nahtlos in die Bewidhrungszeit Ubergeht. Aullerdem beginnt in
diesem Monat ein Nachsorgenetzwerk fiir junge Strafentlassene bis 27 Jahre.
Jeder, der keinen staatlichen Bewdhrungshelfer hat, soll in diesem Programm
fur sechs Monate einen Sozialarbeiter, einen Studenten der Sozialarbeit oder
einen chrenamtlich Tiétigen als Betreuer erhalten. Das Projekt wird von Nicht-
Regierungsorganisationen durchgefiithrt, die eng mit dem Jugendstrafvollzug
zusammenarbeiten. Dadurch wird nicht nur die Wiedereingliederung verbes-
sert. Die Jugendstrafgefangenen kénnen frither entlassen werden; das verkiirzt
Haftzeiten und erspart Haftkosten.
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7 Vokabeln

der Mehrfachtiter, - gt
der Intensivtiter, - 25
das Jugendstrafrecht /DI
das Jugendstrafvollzugsgesetz BTN ST
das Jugendgerichtsgesetz TSR
P
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Lektion 14 Gesetzesfolgenabschitzung

1 Einfithrender Text: Moderner Staat, moderne Verwaltung -
Leitfaden zur Gesetzesfolgenabschitzung (Prof. Dr. Carl Béhret,
Dr. Gotz Konzendorf unter Mitarbeit von Jiirgen Intveen)

1.1 Einleitung: Warum Gesetzesfolgenabschitzung?

Die Gesetzesfolgenabschitzung (GFA) ist ein wichtiger Beitrag zur Reform
der Staatstitigkeit und zur Verwaltungsmodernisierung. Als Verfahren zur
Rechtsoptimierung trigt sie zur Verminderung der Regelungsmenge, zum spar-
samen Umgang mit knappen Ressourcen und zur Vermeidung von Akzeptanz-
verlusten bei. Sie soll prinzipiell weniger, dafiir bessere, schlankere und leichter
verstehbare Regelungen erméglichen und damit auch deren Befolgbarkeit und
Vollziehbarkeit férdern.

Gesetzesfolgenabschitzung soll helfen, die wahrscheinlichen Folgen und
Nebenwirkungen rechtsférmiger Regelungsvorhaben zu ermitteln und zu beur-
teilen. Geltende Rechtsvorschriften kénnen auf ihre Bewihrung hin geprift
werden. Sie soll insbesondere bei Rechtsvorschriften mit betrdchtlicher Wit-
kungsbreite und erheblichen Folgen angewendet werden. Sie muss Zukunfts-
perspektiven und Entwicklungen (Gesellschaft, Umwelt; Europiisierung, Glo-
balisierung) berticksichtigen und in die Folgenabschitzung einbeziehen. Das
unterscheidet den heutigen - umfassenderen - Anspruch von den Gesetzestests
und Priflisten der 80er und 90er Jahre.

Die Gesetzestolgenabschitzung soll den politisch-administrativen Prozess
der Gesetzgebung unterstiitzen und zu seiner Rationalisierung beitragen. Sie
ersetzt nicht die politische Entscheidungs- und Handlungsverantwortung. Es
gibt unterschiedliche Méglichkeiten, sie in das Regierungssystem zu integrieren;
so z.B. als Anweisungen in den Geschiftsordnungen politisch-administrativer
Instanzen oder in Form von Normpriifstellen neuen Typs.

Dieser Leitfaden ermdglicht einen raschen Einstieg in die GFA. Er bietet
einen Uberblick iiber die Moglichkeiten und Vorgehensweisen der GFA. Er
soll die Entscheidung erleichtern, ob eine GFA erwogen werden kann, ob sie
vollstindig vorgenommen oder ob sie auf ausgewihlte Verfahren beschrinkt
werden soll. Fur die Konzeption, Durchfithrung und Auswertung einer GFA
steht ein ausfihrliches Handbuch zur Verfiigung, das viele praxiserprobte Bei-
spiele enthalt.

Der vorliegende Leitfaden und das Handbuch zur Gesetzesfolgenabschit-
zung wurden erstellt am Lehrstuhl fir Politikwissenschaft der Deutschen
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Hochschule fir Verwaltungswissenschaften Speyer im Auftrag des Bundesmi-
nisteriums des Innern und des Innenministeriums Baden-Wiirttemberg.

Fir Anregungen bei der Entwicklung und Erprobung der Methodik der
Gesetzesfolgenabschitzung sowie fur die Erstellung von Leitfaden und Hand-
buch danken wir allen in- und auslindischen Beratern und Kommentatoren.

Speyet, im Juni 2000 Catl Bohret/Gotz Konzendotf

1.2 Gesetzesfolgenabschitzung: Grundlagen

1.2.1 Was ist GEA?

Gesetzesfolgenabschitzung ist ein Verfahren zur Erkundung und vergleichen-
den Bewertung von Folgen beabsichtigter bzw. in Kraft getretener Rechtsvor-
schriften. Sie dient
— der expertengestiitzten Entwicklung von Regelungsalter-
nativen und deren vergleichender Folgenbeurteilung,
— der Uberpriifung von Entwiirfen nach bestimmten Krite-
rien wie Kosten/Wirksamkeit, Verstandlichkeit,
— der laufenden oder zeitpunktbezogenen Evaluierung der
tatsichlich eingetretenen Wirkungen in Kraft gesetzter
Rechtsvorschriften (Bewihrungspriifung).

1.2.2 Wo setzt GEA an?

Aus den Anforderungen unterschiedlicher Stadien der Gesetzgebung wurden
drei GFA-Bausteine (Module) abgeleitet:

— Die prospektive GFA (pGFA) als vorausschauendes Ver-
fahren der Folgenabschitzung auf der Basis von Rege-
lungsalternativen.

— Die begleitende GFA (bGFA) als vorausschauendes Ver-
fahren auf der Basis eines rechtsférmigen Entwurfs.

— Die retrospektive GFA (tGFA) als riickschauendes Ver-
fahren auf der Basis einer in Kraft getretenen Rechtsvor-
schrift.

Diese drei Module kénnen als durchgingiges Verfahren oder auch einzeln
verwendet werden. Die folgende Tabelle beschreibt hierzu in Kurzform wich-
tige Merkmale.
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Tabelle: Die GFA-Module und ihte Merkmale
Merkmal
Zeitpunkt Zentrale Erwartbares
Modul Fragestellungen Ergebnis
pGFA Bei beabsichtigter rechts- [Welche Regelungsalterna- | Auswahl einer
formiger Regelung und  |tive verspricht die best-  [optimalen Rege-
zur Grobprifung der mdgliche Zielerreichung? |lungsalternative;
Regelungsnotwendigkeit  [Welche Effekte sind wo fiir | ggf. auch Nicht-
wen und wann zu erwar-  [Regelung
ten?
bGFA Im Entwurfstadium sowie |Sind die geplanten Rege- |Bestétigung,
zum Test und zur Prifung |lungen fur Normadressa-  [Ergénzung, Ver-
von Entwiirfen oder aus- |ten geeignet, fiir das besserung des
gewabhlter Teile Regelungsfeld treffend,  [Entwurfs und von
sind Be- und Entlastungen |Entwurfsteilen
optimierbar?
rGFA Einige Zeit nach Inkraft-  [Konnten Regelungsziele |Grad der Bewéh-
treten einer Rechtsvor-  |erreicht werden? Ist eine  [rung (z.B. Zieler-
schrift, wenn Anwen- Novellierung ratsam? reichung, Akzep-
dungserfahrungen vorlie- tanz); erforderli-
gen che Anderungen
1.2.3  Was bringen die einzelnen Module?

Die GFA stellt politisch-administrativen Entscheidungstrigern Informationen
tber vorhersehbare Folgen von Regelungsalternativen bereit (pGFA). Sie lie-
fert frihzeitig Hinweise auf spitere Befolgbarkeit und Vollziehbarkeit von
Rechtsvorschriften, einschlieBlich der zu erwartenden Be- und Entlastungen
(bGFA). Bewidhrungsprifungen ermitteln als nachtrigliche Kontrolle den Ziel-
erreichungsgrad und die Akzeptanz der in Kraft gesetzten Rechtsvorschriften
bei den Normadressaten (tGFA).

1.2.4  Wie ist dieser Leitfaden im Weiteren aufgebaut?

Dieser Leitfaden skizziert grundlegende Merkmale der drei GFA-Module. Er
schligt fir jedes Modul zweckmiBige Ansatzpunkte vor und gibt Hinweise fir
die Durchfiihrung der GFA.

Zunichst wird jedes Modul in seiner Zielsetzung beschrieben, dann wer-
den typische Fragestellungen angegeben, die die jeweilige Untersuchung anlei-
ten. Anschlieend wird skizziert, was mit dem jeweiligen Modul erreicht wird.

A
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Es folgt ein Abschnitt, in dem wichtigen Aufgaben- und Fragestellungen ge-
eignete Verfahren und Instrumente zugeordnet werden. AbschlieBend werden
die Grundziige des Vorgehens beschrieben und in Diagrammen dargestellt. Es
lassen sich jeweils eine Konzeptions-, eine Durchfithrungs- und eine Auswer-
tungsphase unterscheiden.

Die in diesem Leitfaden dargestellten Vorgehensweisen sind aus prakti-
schen Erfahrungen gewonnen worden. Dabei zeigte sich, dass nicht alle Ver-
fahren und Instrumente fir jedes Gesetzgebungsvorhaben gleichermallen ge-
eignet sind. Die Auswahl der Priifkriterien, Verfahren und Instrumente ist bei
jeder GFA neu vorzunehmen und richtet sich nach den Regelungszielen, den
Eigenheiten des Regelungsfeldes, der Untersuchungsabsicht und den verfligha-
ren Ressourcen (Zeit, Personal, Finanzen). Diese Flexibilitit darf aber nicht zu
einem Verzicht auf die wesentlichen Elemente verleiten. Die absichtsgetreue
Konzipierung, die Stringenz bei der Durchfithrung und die methodische
Kompetenz bei der Auswertung sind unverzichtbar, um den vollen Nutzen der
GFA zu entfalten.

Fachbegtiffe, Verfahren und Instrumente, die in diesem Leitfiden verwen-
det werden, sind im Handbuch zur GFA ausfiihrlich etlautert.

1.3 Die drei Module der GFA

1.3.1  Prospektive GFA

Die prospektive GFA dient der Entwicklung von Regelungsalternativen, deren
vergleichender Folgenbeurteilung und der daraus zu ermittelnden optimalen
Regelungsmoglichkeit Grundlage ist eine Regelungsintention. Die Betrach-
tungsweise ist vorausschauend.

Sie kann eingesetzt werden, um

— die Notwendigkeit eine r rechts formigen Regelung zu
ermitteln,

— Regelungsalternativen zu entwickeln und auf ihre wahr-
scheinlichen Folgen (Wirkungen, Belastungen, gesell-
schaftliche Entwicklungen) abzuschitzen und verglei-
chend zu bewerten,

— die ZweckmiBigkeit der Regelungsaltemative zu erfassen,
— die optimale Regelungsaltemative herauszufinden.

Typische Fragestellungen fiir die prospektive GFA:

— Besteht in einem abgegrenzten Bereich ein Regelungsbe-
darf?
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Wie ldsstsich das Regelungsfeld beschreiben?

Welche alternativen Regelungsméglichkeiten bestehen
und welche - auch langfristigen - Folgen sind jeweils zu
erwarten?

Welche Regelungsaltemative erweistsich als optimal?

Die prospektive GFA

beschreibt und bewertet erwartbare Folgen der Rege-
lungsalternativen,

verweistauf wahrscheinliche Be- und Entlastungen,
begriindet die optimale Zielerreichung einer Regelungsal-
ternative, skizziert die Konturen einer rechtsférmigen Re-
gelung.

Fragestellungen und Instrumente der prospektiven GFA

Im Folgenden werden typischen Aufgaben- und Fragestellungen geeignete
Verfahren und Instrumente zugeordnet.
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Typische Aufgaben- und Fragestellungen

Wenn untersucht werden soll, ob Schwierigkeiten,
Hindernisse, Widerstinde, Konflikte im Rege-
lungsfeld auftreten und wodurch sie verursacht
werden,

Wenn Ziele bestimmt worden sind und gefragt
werden soll, wovon die Zielerreichung abhingt,

Wenn die Bezichungen von Subsystemen des
Regelungsfeldes zueinander analysiert werden
sollen,

In jedem Fall miissen bei einer prospektiven GFA
- nach der Durchfiihrung dieser Analysen —
Regelungsalternativen entwickelt werden. Dafiir

Wenn unterschiedliche Annahmen tber Entwick-
lungen im Regelungsfeld beriicksichtigt werden
sollen,

Fir die Ermittlung von Folgen der Regelungsal-
temativen - gegebenenfalls unter Berticksichti-
gung der Szenarien -,

inter

Verfahren und Instrumente

bietet sich eine Problemanalyse an. Sie geht von
der Beobachtung von Konflikten, Mingeln etc.
im Regelungsbereich aus und sucht nach Erkla-
rungsfaktoren fiir die beschriebenen Probleme
(zB. im Regelungsbereich Wald: Widerspruch
zwischen Gkologischen Anforderungen einerseits
und Freizeitnutzungen andererseits).

werden die Ziele mit Hilfe einer Zielanalyse
prazisiert und es wird untersucht, welche Mal3-
nahmen die definierten Ziele unterstiitzen kénn-
ten (z.B.: Unterstitzt die Bildung von Forst-
zweckverbinden die effiziente, ordnungsgemilie
und nachhaltige Waldwirtschaft?).

bietet sich eine Systemanalyse an. Mit diesem
Instrument werden relevante Folgenfelder ermit-
telt und die wechselseitigen Abhidngigkeiten
(Interdependenzen) zwischen ihnen aufgezeigt
(z.B. im Regelungsfeld Pflegeversicherung: Ver-
hiltnis der ambulanten Versorgung zur stationi-
ren Versorgung).

bietet es sich an, die fachlichen und politischen
Erkenntnisse im Regelungsfeld zu nutzen und
zudem grundsitzliche Steuerungsformen des
Staates (z.B. zwischen marktorientierter und
strikter Steuerung) zu berticksichtigen.

kénnen Szenarien aus allgemeinen gesellschaftli-
chen Entwicklungstrends abgeleitetwerden (z.B.
im Regelungsbereich FEinkaufszentren: Annah-
men tber Verinderungen des Kaufverhaltens im
Zusammenhang mit technologischen Entwick-
lungen).

sind externe Experten und Normadressaten
einzubeziehen (Workshop, Befragungen). Bei der
Folgenermittlung sind die Priifkriterien Zielerrei-
chung, Kosten-Effektivitits-Verhiltnis, Kompa-
tibilitit mit Entwicklungen in anderen Bereichen
und Nebenfolgen zu berticksichtigen (z.B. mégli-
che Auswirkungen eines Anti-Graffiti-Gesetzes
auf das Malerhandwerk). Dafiir kénnen verschie-
dene Instrumente genutzt werden, wie z.B.:
Delphi-Befragung,  Science  Court-Verfahren,
Nutzwertanalyse, Computer-Simulation, Effekti-
vitits-Kosten-Abschitzung.

ULTUR



Lektion 14 197

Grundziige des Vorgehens
Konzeptionsphase

Nach der grundsitzlichen Entscheidung dariiber, eine prospektive GFA
durchzufithren (AnstoB3), ist zundchst unbedingt eine Analyse des Regelungs-
feldes vorzunehmen. Hierzu bieten sich Problem-, Ziel- und Systemanalysen
an. Ebenso notwendig ist es, Regelungsalternativen zu entwickeln. Dabei ist es
ratsam, neben anderen Alternativen, den Status quo als Null-Alternative zu
berticksichtigen. Grundsitzlich empfiehlt es sich, Szenarien des Regelungsum-
feldes zu entwerfen, durch die eine gedankliche Vorwegnahme der Rahmenbe-
dingungen erfolgt, in denen die Regelungen zukiinftig wirken sollen. In Aus-
nahmefillen kann auf die Szenarienbildung verzichtet werden.
Hinweis:

Bei diesen konzeptionellen Arbeiten konnen Kreativitits-

techniken, Literaturauswertungen, Experteninterviews und

andere Hilfsinstrumente niitzliche Dienste zur Beschreibung,

Strukturierung und Systematisierung des jeweiligen Gegens-

tandes leisten.

Schliefilich sollten Instrumente und Verfahren zur Folgenabschitzung wie zum
Beispiel die Delphi-Methode oder die Effektivitits-Kosten-Abschitzung aus-
gewihlt und konzeptionell sowie organisatorisch vorbereitet werden. In jedem
Fall soll ein Work-shop geplant werden, an dem Experten und Normadressa-
ten teilnehmen.

Durchfithrungsphase

In dieser Phase sollte zunichstein Workshop mit Experten aus dem Regelungs-
feld sowie Normadressaten durchgefithrt werden. Bei der Auswahl dieses Per-
sonenkreises sind unter anderem folgende Auswahlkriterien - mit denen eine
ergebnisoffene Diskussion erméglicht werden soll - zu beriicksichtigen: Die
Normadressaten sollten vom Regelungsfeld direkt betroffen sein. Die Exper-
ten sollten unabhingig sein, unterschiedlichen Fachdisziplinen angehéren (In-
terdisziplinaritit) und in verschiedenen Bereichen (also Wissenschaft, Staat,
Wittschaft) und Ebenen (Planung/Koordinierung; Vollzug) titig sein.

Der Workshop dient zum einen der Prifung der vorher entwickelten Rege-
lungsalternativen im Hinblick auf fachliche Richtigkeit, interne Schliissigkeit
und Vollstindigkeit. Zum anderen sollen die Experten und Normadressaten
die Regelungsalternativen - gegebenenfalls vor dem Hintergrund der Szenarien
- anhand der Priifkriterien auf zu erwartende Folgen erértern und beurteilen.
Die Ergebnisse sind zu dokumentieren. Bei der Durchfithrung des Workshops
sind ausgewihlte - vor allem qualitative - Instrumente zur Folgenabschitzung
einzusetzen.
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Des Weiteren ist die Anwendung von quantitativen Instrumenten (z.B.
Delphi-Befragung) zur empirischen Ermittlung von Folgen der Regelungsal-
ternativen - gegebenenfalls vor dem Hintergrund der Szenarien - niitzlich.
Hierbei kénnen auch weitere Experten und Normadressaten einbezogen wert-
den.

Dartiber hinaus sollen die Ergebnisse der qualitativen und quantitativen
Erhebungen systematisch in folgenorientierte Systemanalysen einlieBen. Diese
koénnen auch als Computer-Simulationen mit Hilfe der Informations- und
Kommunikationstechnologie erstellt werden.

Auswertungsphase

An die Durchfiihrungsphase der prospektiven GFA schliefen sich die systema-
tische Auswertung, Aufbereitung und Dokumentation der Vorgehensweise
und der Abschitzungsergebnisse an. Dabei sollen auch Empfehlungen fiir
optimale Regelungsalternativen gegeben werden. Die Auswahl der Regelungsal-
ternative, die rechtsférmig umgesetzt werden soll, erfolgt durch die politische
Entscheidungsebene auf der Basis der Ergebnisse der prospektiven GFA.

In Abb. 1 ist die gebriuchliche Vorgehensweise dargestellt.
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Abb . 1: Empfoblene 1V orgehensweise fiir eine prospektive GF.A
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1.3.2  Begleitende GFA

Die begleitende GFA dient der Priiffung und dem Test von rechts férmigen
Entwiirfen oder Entwurfsteilen. Grundlage ist ein Regelungsentwurf. Die Be-
trachtungsweise ist vorausschauend.

Sie kann eingesetzt werden, um

einen rechtsférmigen Entwurf nach Prifkriterien (z.B.
Praktikabilitit, Kostenfolgen) zu analysieren,

einen rechtsférmigen Entwurf oder Teile davon realitits-
nah zu testen,

Unsicherheiten tiber Nebenwirkungen zu verringern,
einen rechtsférmigen Entwurf zu optimieren.

Typische Fragestellungen fiir die begleitende GFA:

Sind die geplanten Regelungen befolgbar und akzeptabel?
Sind die geplanten Regetungen vollziehbar und effizienz-
fordernd?

Stehen Belastungen und Entlastungen (Kosten/Mutzen;

Verteilungsoptimalitit) insgesamt in einem angemessenen
Verhiltnis?

Die begleitende GFA

weist nach, inwieweit die konzipierten Vorschriften be-
folgbar, vollziehbar, effizienzférdernd, kostenglinstig und
verteilungsoptimal sind,

hilft dabei, unnétige Regelungen zu beseitigen und Ver-
einfachungsmoglichkeiten auszuschépfen,

macht Liicken und Mingel kenntlich und schafft Korrek-
turmoglichkeiten, deckt Widerspriiche, Unverstindlichkei-
ten und ungewollte Folgen auf und empfichlt Wege zu de-
ren Berichtigung oder Minimierung,.

Fragestellungen und Instrumente der begleitenden GFA

Im Folgenden werden typischen Aufgaben- und Fragestellungen geeignete
Verfahren und Instrumente zugeordnet.
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Typische Aufgaben- und
Fragestellungen

Wenn ein Regelungsentwurf ganz oder
teilweise Uberpriift werden soll,

Wenn die Priitkriterien und die priifre-
levanten Ausschnitte festgelegt sind,

Wenn festgestellt werden soll, ob und
wie sehr die geplanten Regelungen
(MaBnahmen) die Ziele erreichen,

Wenn untersucht werden soll, ob der
Normanwender die neuen Vorschriften
problemlos und effizient vollzichen
kann,

Wenn geprift werden soll, ob die
Normadtessaten die neuen Vorschrif-
ten problemlos und effizient befolgen
konnen,

inter

Verfahren und Instrumente

sind die hierfiir relevanten Prifkriterien
zu wihlen (z.B. Vollzugspraktikabilitit,
Verteilungswirkungen,  Verstehbarkeit)
unter deren Berticksichtigung sodann die
folgenrelevanten  Regelungsteile  be-
stimmt werden.

erfolgt die Auswahl der fiir die Uberprii-
fung geeigneten Testverfahren (z.B.
Planspiel) und Prifinstrumente (z.B.
Kostenfolgenanalyse).

bietet sich vor allem eine Nutzwertana-
lyse an (z.B.: Welche Regelungen zur
Einfihrung von Steuerplaketten fiir
Kraftfahrzeuge erreichen die Ziele am
besten?).

bietet sich ein Praxistest an (z.B.: Funk-
tionieren Grindung und Betrieb von
Fahrgemeinschaften?) oder es ist eine
Personalaufwandsschitzung hilfreich
(z.B.: Entsteht zusitzlicher Personalauf-
wand durch die Erhebung einer Fehlbe-
legungsabgabe im sozialen Wohnungs-
bau?).

bieten sich hierfiir Planspiel und Praxis-
test an (z.B.: Ist eine reibungslose Zu-
sammenarbeit bei der Katastrophenbe-
kimpfung gewihtleistet?).

A
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Typische Aufgaben- und
Fragestellungen

Wenn tberpriift werden soll, ob durch
die neuen Rechtsvorschriften institutio-
nelle und finanzielle Be- und Uberlas-
tungen entstehen kénnten,

Wenn andere Rechtsvorschriften bertihrt
werden oder konfliktire Wechselwir-
kungen zwischen Normen vermutet
werden,

Wenn festgestellt werden soll, ob die
Normadressaten die Vorschriftenent-
wirfe verstehen und deshalb befolgen
oder nutzen kénnen,

Wenn ginzlich neue Sachverhalte erst-
mals rechtsférmig geregelt werden sol-
len

>

inter O

Verfahren und Instrumente

bieten sich organisationsbezogene Priif-
instrumente an, wie das Funktionendi-
agramm (z.B.: Wie ist die Belastungs-
verteilung zwischen Organisationsein-
heiten bei der Erstellung von Wirt-
schaftsplinen?) oder die Kostenfolgen-
analyse (z.B.: Wie hoch dirften die
Biirokratiebelastungen kleiner Betriebe
werden?) sowie die Kosten-Nutzen-
Analyse (z.B.: Welche Alternative eines
Hochschulférderprogramms  erreicht
ein Verteilungsoptimum?).

lassen  sich Interdependenz- und
Schnittstellenanalysen vornehmen (z.B.:
Wie ist die Schnittstelle bezlglich am-
bulanter Dienste zwischen dem Ent-
wurf des Pflegeversicherungsgesetzes
und  krankenversicherungsrechtlichen
Regelungen zu beurteilen?).

bieten sich Verstindlichkeits- und Kon-
sistenzprifungen an (z.B.: Sind die
Bewertungsgrundsitze fir Umweltaus-
wirkungen im Entwurf eines Umwelt-
vertriglichkeitsprifungsgesetzes  ein-
deutig verstehbar?; Ist die Rechtsvor-
schrift schliissig aufgebaut?).

kénnen Akzeptanzstudien und Plan-
spiele eingesetzt werden, um die Reak-
tion der Normadressaten sowie die des
Regelungsfeldes insgesamt abzuschit-
zen.
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Grundziige des Vorgehens
Konzeptionsphase

Nach der grundsitzlichen Entscheidung dariiber, eine begleitende GFA durch-
zufithren (AnstoB3), sind die zweckmiBigen Prifkriterien (z.B. Vollzugsprakti-
kabilitit; Kostenfolgen) und die zu untersuchenden Teile des rechtsférmigen
Entwurfs (z.B. Abschnitt x oder §§ y, z) zu bestimmen.

Danach werden die geeigneten Testverfahren (z.B. Planspiel) und Priifin-
strumente (z.B. Kosten-Nutzen-Analyse) unter Bertcksichtigung der Priifkrite-
rien ausgewihlt (z.B. kann die Praktikabilitit durch einen Praxistest iiberpriift
werden). SchlieBlich werden die fiir die jeweilige Fragestellung ausgewihlten
Tests und Priifungen konzeptionell und organisatorisch vorbereitet.

Durchfithrungsphase

In dieser Phase werden die ausgewihlten Tests und Prifungen durchgefthrt.
Bei der Durchfithrung von Tests sind mdglichst Normadressaten zu beteiligen.
Bei der Anwendung von Priifinstrumenten ist dies ebenfalls ratsam; es sei
denn, dass bereits ausreichende Informationen zum Prifgegenstand (z.B. Kos-
tengréBen) verfiighar sind.
Hinweis:

Die Aufwendungen fiir Tests und Prifungen sind unter-

schiedlich hoch. Ein Praxistest etwa erfordert einen héheren

Ressourcenecinsatz (Beteiligte, Zeit, Auswertung) als eine ein-

fache Kostenfolgenanalyse. Der jeweilige Aufwand ist mit

den zu erwartenden Verbesserungen abzugleichen.

Auswertungsphase

Es folgt die systematische Auswertung, Aufbereitung und Dokumentation der
Test- und Prifergebnisse. Daraus ergeben sich Empfehlungen zur Verinde-
rung und zur Erginzung des Regelungsentwurfs oder die Regelungsvorschlige
werden bestitigt. Aus den Empfehlungen folgt gegebenenfalls eine Modifikati-
on des Regelungsentwurfs.

In Abb. 2 ist die gebriuchliche Vorgehensweise dargestellt.
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Abb. 2: Empfoblene 1 orgebensweise fiir eine begleitende GEA
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1.3.3  1.3.3Retrospektive GEA

Die retrospektive GFA soll eingetretene Folgen einer Rechtsvorschrift ermit-
teln. Die Betrachtungsweise ist riickschauend.

Sie kann eingesetzt werden, um

— die Zielerreichung einer Rechtsvorschrift im Nachhinein
zu erfassen,

— Nebenfolgen und weitere eingetretene Effekte einer
Rechtsvorschrift zu erkennen,

— Novellierungsbedarf und -umfang der vorhandenen Rege-
lung festzustellen.

Typische Fragestellungen fiir die retrospektive GFA:

— Sind die Ziele mit den geltenden Regelungen erreicht
worden?

—  Welche Nebenwirkungen sind aufgetreten und sind diese
erheblich?

— In welchem Umfang sind Be- und Entlastungen entstan-
denr

— Hat sich die Regelung als praktikabel und befolgbar erwie-
sen?

— Besteht ein Novellierungs- oder Authebungsbedarf?

Die retrospektive GFA

—  zeigt den Erfolg bestehender Regelungen,

— verdeutlicht Ansatzpunkte fiir eine Verbesserung der be-
stehenden Regelung,

— begriindet gegebenenfalls eine Novellierung, eine Neufas-
sung einer Rechtsvorschrift oder deren Authebung.

Fragestellungen und Instrumente der retrospektiven GFA

Im Folgenden werden typischen Aufgaben- und Fragestellungen geeignete
Verfahren und Instrumente zugeordnet.
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Typische Aufgaben- und
Fragenstellungen

Wenn die Folgen einer
Rechtsvorschrift evaluiert
werden sollen,

Wenn der Zielerreichungsgrad
der Rechtsvorschriften unter-
sucht wird,

Wenn gefragt wird, wo Fol-
gen der Rechtsvorschrift auf-
treten,

Um die Evaluation erfolgreich
durchfuhren zu konnen,

Um die Daten fur die Evalua-
tion zu erhalten,

Verfahren und Instrumente

sind Prifkriterien festzulegen. Mégliche Prifkriterien
sind Zielereichungsgrad, Kostenentwicklung, Kos-
ten-Nutzen-Effekte, Akzeptanz, Praktikabilitit und
Nebeneffekte (z.B. bei einem Brandschutzgesetz:
War aufgrund der Zustindigkeitsregelungen eine
reibungsfreie Koordination und Kooperation der
Einsatzkrifte gewihrleistet?).

ist es in vielen Fillen ratsam, den Zusammenhang
zwischen den Zielen und MaBnahmen der Rechts-
vorschrift zu identifizieren und in einem Wirkungs-
modell zu veranschaulichen (z.B. Welche Malnah-
men im Pflegeversicherungsgesetz unterstiitzen das
Ziel ,,ambulante vor stationdrer Pflege*? In welchem
Zusammenhang steht dieses Ziel mit dem Oberziel,
,»soziale Absicherung des Risikos der Pflegebediirf-
tigkeit®?).

kann aus ihren Finzelregelungen ermittelt werden,
welche Normadressaten und welche Felder (z.B.
Okologie, Wirtschaft) betroffen sind.

ist ein Maf3stab zur Beurteilung der zu erhebenden
Daten notwendig. Als Vergleichsgroflen fiir die im
Geltungsbereich der Rechtsvorschrift erhobenen
Daten sollen méglichst Soll-Werbe (z.B. Emissions-
grenzwerte bei Autoabgasen) aus der Rechtsvor-
schrift herangezogen werden. Sind solche nicht ange-
geben, so sollten andere Vergleichsarten angewandt
werden (Vorher- Nachher; Zeitreihe nach Inkrafttre-
ten der Rechtsvorschrift; Fallstudien).

koénnen einschligige Materialien (z.B. Pflegestatisti-
ken) herangezogen und laufende Berichterstattungen
veranlasst und genutzt werden. Nétigenfalls sind
Feldforschungen und Experten/Adressaten-
Workshops durchzufithren.

y
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Typische Aufgaben-
und Fragenstellungen

Wenn die Zeitpunkte fiir die Evaluati-
on nicht im Gesetz genannt sind,

Um die Auswertung der relevanten
Daten durchfihren zu konnen,

Um die eingetretenen Folgen der
Rechtsvorschrift zu bewerten,

inter

Verfahren und Instrumente

sind geeignete Zeitpunkte festzule-
gen. Dazu sollten bereits Anwen-
dungserfahrungen vorliegen (z.B.
bei einem Katastrophenschutzge-
setz: Sind erste Schadensfille im
Geltungszeitraum  des  Gesetzes
aufgetretenr).

sind geeignete statistische und in-
haltsanalytische Verfahren einzuset-
zen (z.B. Zeitreihenanalyse).

wird untersucht, ob die Ziele in dem
beabsichtigen Ausmal} erreicht wur-
den, ob die Regelungen akzeptiert
werden, ob die Nebenfolgen und die
Kostenentwicklungen  akzeptabel
sind. AuBlerdem ist zu prifen, ob
sich die aufgrund der Rechtsvor-
schriftangewandten ~ Abldufe  als
praktikabel erwiesen haben.
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Grundziige des Vorgehens
Konzeptionsphase

Nach der grundsitzlichen Entscheidung dariiber, eine retrospektive GFA
durchzufithren (Anstof3), sind zunichst die Prifkriterien festzulegen. Zentrale
Prifkriterien sind Zielerreichungsgrad, Kostenentwicklungen, Kosten-Nutzen-
Eftekte, Akzeptanz der Regelung, Praktikabilitit und Nebenfolgen.

Soll der Zielerreichungsgrad evaluiert werden, so ist zundchst das Wit-
kungsmodell zu beschreiben, das der Rechtsvorschrift zugrunde liegt. Das
Wirkungsmodell gibt den in der Rechtsvorschrift angenommenen Gesamtzu-
sammenhang zwischen den Regelungszielen und den daraufgerichteten Ein-
zelmalB3nahmen an.

AnschlieBend erfolgt die Festlegung des Evaluationsumfangs. Es wird ent-
schieden, welche Teile der Regelung untersucht werden sollen. Fiir die Evalua-
tion einer Rechtsvorschrift im Hinblick auf die Prifkriterien sind die realen
Entwicklungen beziiglich dieser Kriterien im Geltungsbereich der Rechtsvor-
schrift vergleichend zu analysieren. Als Vergleichsmal3stab sollten mdglichst
Soll-Werte der Rechtsvorschrift verwendet werden (Soll-Ist-Vergleich). Wenn
diese nicht verfligbar sind, dann kénnen folgende Vergleichsgréen herange-
zogen werden:

— Daten und Entwicklungen im Geltungszeitraum des Ge-
setzes im Vergleich mit entsprechenden Daten vor In-
krafttreten des Gesetzes (Vorher-Nachher-Vergleich),

— Daten und Entwicklungen nach Inkrafttreten der Rechts-
vorschrift zu unterschiedlichen Zeitpunkten (Ex-post-
Analyse in Form einer Zeitrethe nach Inkrafttreten der
Rechtsvorschrift),

— Daten und Entwicklungen im Geltungsbereich der
Rechtsvorschrift im Vergleich mit entsprechenden Daten
im Geltungsbereich einer die gleiche Regelungsmaterie
betreffenden anderen Rechtsvorschrift (Fallstudien; z.B.
Vergleich von Regelungen in vergleichbaren Linder).

Die geeignete Vergleichsart oder eine Kombination von Vergleichsarten miis-
sen in jedem einzelnen Fall bestimmt werden.

Im Anschluss sind Vermutungen (Hypothesen) beziiglich der Prifkritetien
messbar zu formulieren; es ist also eine Operationalisierung vorzunehmen
(z.B.: Das Pflegeversicherungsgesetz fithrt zu einem erhohten Anteil der ambu-
lanten Pflege am gesamten Pflegeautkommen). Danach ist zu bestimmen,
wann und wo die Datenerhebung erfolgen soll. Dann ist die Art der Datener-
hebung auszuwihlen sowie konzeptionell und organisatorisch vorzubereiten.
Die Datenerhebung kann durch fortlaufende Berichte, durch Feldforschung
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und durch Experten/Adressaten-Workshops geschehen. Es kénnen auch ein-
schligige Materialien (z.B. Statistiken) herangezogen werden. Weiterhin sollten
die Auswertungsverfahren fiir die zu erhebenden Daten angegeben werden.

Durchfithrungsphase

In dieser Phase ist die Datenerhebung durchzufiihren. Sie erfolgt nach den
empirisch-analytischen Regeln.

Auswertungsphase

Die ethobenen Daten werden vergleichend ausgewertet. Je nach der Art (quali-
tative, quantitative Daten) sind vor allem inhaltsanalytische Verfahren oder
statistische Auswertungsverfahren anzuwenden. AnschlieBend werden die Er-
gebnisse verglichen. Die Qualitit der Rechtsvorschrift wird beziiglich der aus-
gewihlten Prifkriterien bewertet. Bei der Bewertung sollten unter anderem
folgende Fragen beachtet werden:

—  Waurden die Ziele in dem beabsichtigten Ausmal erreicht?

— Sind die Nebenfolgen und Kostenentwicklungen hin-
nehmbar?

— Sind die vorgeschriebenen Abldufe praktikabel?

—  Werden die Regelungen akzeptiert?

— Trifft der in der Rechtsvorschrift enthaltene Zusammen-
hang zwischen Zielen und den darauf bezogenen Einzel-
malinahmen zu, trifft also das der Rechtsvorschrift
zugrundeliegende Wirkungsmodell zu?

Die Vorgehensweise und die Auswertungsergebnisse inklusive Empfehlungen
sind zu dokumentieren. Als Ergebnis kann die Novellierung, Authebung oder
Neufassung der untersuchten Regelung vorgeschlagen und skizziert werden.
Ergebnis kann aber auch die Empfehlung sein, die Regelung, wenn sie sich
bewihrt hat, unverindert fortbestehen zu lassen. Die Entscheidung tiber die
Novellierung, die Authebung, die Neufassung oder den unverinderten Fortbe-
stand der Regelungen obliegt den jeweils politisch verantwortlichen Institutio-
nen (dem Parlament; bzw. dem jeweils zustindigen exekutiven Organ).
In Abb. 3 ist die gebriuchliche Vorgehensweise dargestellt.
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Abb. 3: Empfoblene Vorgehensweise fiir eine retrospektive GFA
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1.4

Hinweise fur Anwender

Dieser Leitfaden kann nur die Prinzipien, Module und Vorgehensweisen der
Gesetzesfolgenabschitzung darstellen, und dies so, wie sie sich bereits in der
Praxis bewihrt haben. Dieser generelle Zugang kann auf mehrfache Weise
unterstiitzt werden. Dafiir bieten sich drei Erginzungen an:

1.

Bei der Durchfiithrung einer GFA hilft das ausfiithrliche Handbuch zur
Gesetzesfolgenabschitzung weiter. Als praxisorientierte Arbeitshilfe
enthilt dieses erste GFA-Handbuch eine ausfiihrliche Beschreibung
der im Leitfaden erwihnten Verfahren und Instrumente fiir jedes der
drei GFA-Module. Diese werden erginzt durch praxiserprobte An-
wendungen und Durchfihrungserfahrungen. Im Handbuch etleich-
tern ein Glossar und ein Stichwortverzeichnis die Benutzung ebenso
wie Hinweise auf die Leistungsfihigkeit der einzelnen Verfahren und
Instrumente, den jeweiligen Aufwand und die Hilfsangebote.
Anwendungsbezogene Fortbildungsveranstaltungen erleichtern  so-
wohl den Zugang zur GFA als auch die Aneignung des Umgangs mit
den Verfahren und Instrumenten. Projektorientierte Seminare zu ei-
nem Regelungsvorhaben oder anhand nachvollziehbarer Erprobungs-
beispiele werden angeboten und bei Bedarf durchgefithrt durch die
Bundesakademie fiir 6ffentliche Verwaltung, die Deutsche Hochschu-
le fiir Verwaltungswissenschaften Speyer/Forschungsinstitut fir 6f-
fentliche Verwaltung, das Land Baden-Wirttemberg und teilweise
auch von anderen Lindern.

Alle Erfahrungen mit der Entwicklung und Durchfithrung von GFA
belegen, dass dieser herausfordernde Prozess in erheblichem Mal3e
von einer funktionierenden Zusammenarbeit zwischen politischer
Entscheidungsebene, gesetzesvorbereitenden Organisationseinheiten
und externem (Methoden-) Sachverstand abhingt. Solche ,,GFA-
Bindnisse auf Zeit® waren bisher und sind auch weiterhin die Garan-
ten des Erfolgs, der sich in weniger, dafiir besseren, schlankeren und
leichter verstehbaren Regelungen dullert.
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Ausgewiihlte Literatur zum Leitfaden
Handbuch

Bohret, Catl/Konzendotf, Gotz, Handbuch zur Gesetzesfolgenabschitzung, Betlin
2000 (mit weiteren Literaturhinweisen und vertieften Informationen; erscheint
voraussichtlich Ende 2000).

Aufsitze

Bohret, Catl, Gesetzesfolgenabschitzung (GFA): Modisch oder hilfreich? In:
Schreckenberger, Waldemar, /Merten, Detlef (Hrsg.), Grundfragen detr
Gesetzgebungslehre, Berlin 2000

Bussmann, Werner, Die Methodik der prospektiven Gesetzesevaluation. In:
Gesetzgebung heute (LeGes), 3/1997, S. 109 ff.

Grimm, Christoph /Brocket, Lars, Die Rolle der Parlamente im Prozef3 det
Gesetzesfolgenabschitzung. In: Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 14. Jhe., 1999, S. 58
ff.

Konzendorf, G6tz, Gesetzesfolgenabschitzung. In: Universitas - Zeitschrift fir
interdisziplindre Wissenschaft, 54. Jhg., Oktober 1999, S. 952 ff.

Neuser, Klaus, Mehr Rationalitit durch Gesetzesfolgenabschitzung? In:
Niedersichsische Verwaltungsblitter, 5. Jhg., 11/1998, S. 249 ff.

Sammelbinde

Hill, Hermann/Hof, Hagen (Hrsg.), Witkungsforschung zum Recht II. Verwaltung als
Adressat und Akteur, Baden - Baden 2000.

Hof, Hagen /Liibbe-Wolf, Gertrud (Hrsg.), Wirkungsforschung zum Recht I.
Wirkungen und Erfolgsbedingungen von Gesetzen, Baden - Baden 1999.

Zeitschriften, die sich mit dem Thema Gesetzesfolgenabschitzung befassen:

Zeitschrift fiir Gesetzgebung, Heidelberg,
Gesetzgebung heute (LeGes), Bern.

inter ’GLTUR



Lektion 14 213

2 EI BRAEZR, SIRAEE—LEMRIEATT (R/Re
BERFELER, MK-BWELZREL, RATRIRRRFFE1E

2.1 15 AT A B AT SRR DA ?
SEVERUCR VAL (GFA) R 3 [ 58 5 45 1) o R AT BUE BRI A4
YE AL TR S?, EReREM I B H , WARG TR, I
FLE Gy T 2 52 Pt O o e N 2 R DU e R H D, (HU
R S T EEAR I RYEAR ZR, T[] Ay 348 5 B 0 %) ] 2 s e
PAT M
SEVERCERVTANL Y 4 5 B AT RIDE: LA X & 1 e vl g = 2k
(2850 SR % A A A T R PEAT o 6T AT 172500 m] DA e A 56 e m]
SEVE. FERDEXT TSR JE AR E VA, SN Y Y vk
RV o SIS RS BR R R R IR R (Fh S BREE, RRUHAL .
IR, RIS B . XA AR ——F
AT R[] bt al )\ U AR AR AR AR R A 56 3 Y X
o
SEVERCREVEAN N2 SCRFIBOA MAT BUW Sk R o A PR SR A 3
Bo & HABARBLA 5K DR AAT A 54Tl UE A A i 77 5K
RN EIBUN Rgih 2, LRE N BUA S AT B E NSRRI T i Fi
TN DA B R S LA R T 2SI B
AN 13 W FRATRIEREASLIE R TPA X — L8l ek 7T R
PERIRE . e A B FRATT AN, AERE—1E00 T, B nl LA AT Srik sk
RVEAL s AT LA, BEPPAh R 2 4 1 s 2 PR e 7E — e R P 3T .
AH I PR TS T STk R PP Al A AR L S AT PEAN B T PR R B
FERC LASEA
ZNRVAG A S S AN I VA S| P e 1 2 L e i T e e 7
P PN PR B, Tt il S R A B 2 B R IR 25 U 56 R
X 16 A A B ) R DF 18 SR A AR b R i RS SR R VA 1 7 7
DL 5 AN T TR U7 TG B Ay o ik, AT 1388 7 20 PRl
RIRAATRERE / MR TR Z R
200246 H
Tt HE R

inter ’GLTUR



214 Dolmetschen im Rechtsbereich
2.2 SEVESCRVEAS . A AR
221 T A BRI ?

SEIE AR TP AR 2 TR R O A R R AR 2k S A T A T R X B
ﬁﬁhm MR er LT
FH % 5 S RE IO RS 1 2% ] B8 7 8 10 FF R RS L% S 1

XF LR 5

WA — € BIARAE, WA / AT P A n] BRI 5 S AT

%

X LA R I 552 s 28 R R AT i 488 10 B B B 1) PR A

CRISEPERIRD

2.2.2 TR I M AT LA T ?
SEERCRVEAN (1) = R AL 7y (BB ) SR T 3775 AN B B AN [A] 22

K

FATSLVERC RS C pGFAD A6 BT 1) 4% B AT e %
AT R PE R VAL R
PREE VLRV (bGFA) SRS XA S R I AT R E M2k

RPN LS o

FRLEBORVHL (cGFA) XS O AR R AT [ ot
PERCRVEAL IR
R = AR UK EA T, T LR Y R AR

HURHE
T SLYEBCR VR I = KA e AR AE
iE | s L B T
HisR
AR | L AT | R RETARTE | RRSEROATHE
ARVME | msmitRin sl | REWBAR 2 @, | XERRERD
RNEEEXEN | A, NEEAGEE
SEHTIRERZE | B2
A&
BUERNTIE | rE 2 ER RS | TRINASH FASY | NERURERNEL
AR | priasgdgs | REERY , HTAT | BoOHATRIA. HEA

inter ’GLTUR




Lektion 14 215

EEIo#TNEMN | AHRESEE?EN | B
I B9 B BB EERE
it 2

FREOLE | MR —BEE | RERATHEMNE | TR (0 AR
BRRE | pE  BAET— |42 REAKERUN | R, TESK)

EREREZR EARATIET ? MEREL

223 HBIPHBLDLZN T K Lemi 42

NEYEZIR VAl BRIV 1) 48Rk T RE 5 S8 ISR AT I O U AT
BORFH PP RAT B CRAT SRRV o BRI e S TivhiE
AR B AT IS YRR AT PAT R, RS R I AT (A CGER R
SRRV o A0 a B T-Be, AT SRR IR REA E O A BGE M
(¥1 H b S B DU R LG B e IR 2 R L (53R SLIR ORI
ftid .

224 FATIHIGFHIELFFRT ?
NIRRT VR ROR VPG = KBRS ACRF I . X A,
AT G B T, I HO SO AN 1 SE AL T AR 3R

PR, e e HIE T AR, B TR 2 S SR )
Al B, eI TR T EA R H . HE, CERLEEN
AR5 AR 3 BT T AN RSP A TR feJm, BB AT T I%PPA
FEAFAL I A s B B A W o O TR R BRI X 7 Ty SR AR
St LA R PRI =AM B

AN TP B VA 5 32 N SE Rz g i A3 1o AREAR, JFARRT
AR P A L HN RS SEIE T RS R ARG o AERRIRIEAT SER ORIV
Al I 8 200 F T 38 B A DL (R A 6 b oA R PR DR KSR R Ve H
b BRI RS sy 55 H I LULRT BRI A BE IR AL TRl A
P BB o AR, AR RIE PRI AS RS W] L AR OB )
BE AR RAE R BCR VA AR T AR B s AUE T RS IR R
B, AESERRT Beb AU AT, ARV B SR S I ks X
LEHR AN T IS K] o

RN RN ARGE . R Fe A0 AR T b A S PR

E)% o
inter ’GLTUR




216 Dolmetschen im Rechtsbereich

23 SCIRRCRVAN K = KA

231 3. 1 AT LR

SEAT YRR VAR F T TG 1 25 AT B8 7 v IE R RO L AUR
W EEPEVEAY, T A B BEARLA Y 5 6. LIRS VO R 17 . BFST
P S RTHE L .

EFNUAT

- B A LI AT

- B R A R T RE T S, VP AT B AR IO RCR (3

W WK TR, AR D JFHET U

5 GOV AP AT BE 7 G2 15 A H AR TS s

o BEAR (R T T 5

SEAT SLHRARRAT [ 90 g 0 ¢

- AEFEIE AR AT L ZEE AT

= AT IR AN R 2

- AWML R RERI TS SR ARCEATRE 2 B A B (RS R
(K1) ROR?

- WRRPT S SR AR

SEATSLEBORE

- AR BT TR I I LAVEAN

— JRH AT RE g s 1 £

- RS ST RS A SE LR E AR

1) DA AT IS (R S AR
SRATSLIRRARAE (i g T 5

DR B2 T 25 T 4L BT 55 0 i il DL L% 5 2 AHE 3 R P A0 T L

inter ’GLTUR



Lektion 14

217

JRAYAE 55 A0 i)

A7 G GRS — A R A
LT R BERS . BH )P JE LL R
EATTRIIA,

AT H AR, BT A sk
DB E H A5,

Fr BT ZITLAIR N BT ARG
FIAHH R,

FESCAT SRR VAl b, AEIX L8 53
Proe i bLa,  #RbZ0 v vt IF A 45 b
RETT S ik,

A5 G 8 B E R AZ T R
A,

A L E T SRR —— L 4
oL 205 18 2P BB s e ——

’

P TR

WP e 53 A o 250 AR 32 N A0 17
ANGRBE A, SHRAR G L AR R 3R (A
ARMRSLIE T A 2R 2R 5 AR I B0 1K %)

3L .

Yy B F bR A WA H b, 3 1T 2 R L
JtiAT AT RS REREE HARMSEEL (il ok
WREr 2o A7 B T B3 i 200A e PR R AT R A B bk
WZPF? ) .

USRS R GE 3T o IXAF R 7 058 0 5 AH G AR
AT AR ARG R . (R EAMRAT D (4
UIAE BEOR B VS U - 1S BT B B
MIRARD -

2WIE I AZ NG A R P RABCR AR, JF
B RE B O AL (i s S i
RN EHD .

YRy BAAAE 22 A JEE AR RO P A H - Le T
BB (B eI o ST ST HR K
JESIEMIAT ISR R

MFEARLCRZIPEN LRSS TS W
BAHAT) o AEVEAL RN 0% R RS 56 b v
WL E H ARSI, ARV R, FIIL AR A
WOR R FEAE DL RIE R (9 A% 13 Ayt
TR b T BE P2 AR RO o e, W]
PLZH & A TH, bohn Delphi W%, Rp2ikgE
P BRI VSNSRI DL b 5 3~ il Ax
VAL

inter ’GLTUR



218 Dolmetschen im Rechtsbereich

TR R A HHE

FIAE R B
FEREBAT AT SLEBOR VY OR3hD ZJa, B G0 JiL e 4k
AT AL ORI 84T HAR T AR SE 70
[RIAF 0 B R BT TT ARVE IR 2 AT RE T 58 I BUAE R Al e T %
Ak, R RFF BRI P AE A 5 RIINF R Z
R A LB R S T, d AT LR s R B E A e
BN IR S o HORAE — SERpBRIG DU T, AT LA ISR AR
AR
r:
FER AP BE, r DU AR BB A, 0 7 ) T SR %
Bl AT KV R EE A e i B T H . XTIk
K T4 3R 2 5% 0 GRS 2 G AT S A AL RN R G AL S
UIPNCECE R

inter ’GLTUR



Lektion 14

219

B 1: SCATSLIABOR VPG HERA SRS

AR B

JABN AT SRR VRS

BEVHIT R RV IR 25 F v e

v

BB BT T

v

P 270 % TR R BTN T

SE i B

L HK IR RS KT 2

KT RE T SRR S,
LENLEE K

&M T RPA, SN fe
FRIBR, Y
e re Rl B ABS 45 i T

PR B

SRFTIANC R, JFEICG
AR T

[

A S S R /R
R ARG TR A

J

inter

SHTRERP
o BT
* HAR2 T
« ARG
< HE

MBI TA
R

« S HTRTISCIR
- LR

e

//;Eﬂﬂﬁﬂlﬂ

o LRI B U
i

o EAAE BT

o Blegikpe
o e
HEMEFNFR
« Delphi | 4

o W bR i 4
RENBEFNTFR
SR F ARG b
o THELHAL

Fere

fi%_&ﬁ?&: T

< BRI

- RS,

« KR

e

AT BITATR

o FLEHI M
S

/
)

\ )

KRR

WEsE H AR SEHL

ARV R FR

HIFEH

PR H A A5 P e 2

e

ULTUR



220 Dolmetschen im Rechtsbereich

232 BREZIERCEIEY
BB STYR R VA TS 36 A R DAV T 3 6 1 B e R LR
Iye HILREREIVER R . WM R RTETER .

EABAT

- IR T, AL AT,
- TS MR S RIS TR,

- BRGRIE R A

- fRAEEEEE.

R e SR RAT L

- RPN R AT DU Y HORT A2 ?

- PRI NG R A AT DL AT HARRE RO R v 2

- IR R ORAR / RaR s BT ID) R A AL
T AEER IR R 2

BRER L IRBOR R

- RHE S RTENAE 2 KR ER R . ATHAT . R R
H WL A AL

- A THEBRADERHE, TR R

- EAATARE AL, MBS, #os &R
JE B RANTE B 7 DL A B S R, 0 35 4
A IR IX LB I

BRER ST IEBORAE ff i al AT 2!

LUR B2 1 45 TR R AT 55 A0 T il DL % 55 2 ARG I PR R e A T L

inter ’GLTUR



Lektion 14

221

el L
AT R MR,

AL b R AT e AL 36 ) B 70 5 LA

A A E RIS (FETED BT S H bR
sF AR RS BIREE H AR,

A BN e A 2 E R M . 472K
Mo AT BN

FER I M B A T T R A A A
SCSE RIS

A LA IR B AL 1 2 I E LR R Bt <
ORAEIEN

i K B Hoe v s B A AT RE S AR R E
Y ERERUIERS

A LA 8 RGN B RE T P R N B ST
RSP AL,

A XHT I L R CLE A AT R

P TR

WERAR KRS ARIE CUISRATIE . X bR R
Vo OTERARIE) L EAEBLIERR 1A E R AR
EHY

Az P A PR e (sl B3 ST A
am B CUIRASE R -

W E SRR B B (. 5 ABLE) =208t
PRIR, EREEAT RIS A e i SEILH AR ) o

WIZRHEAT 928 (. B LB R AU
177 ) B WEAS T AT R (B0 SEFEFE
G5 7R 29 4 FH AE i 2 e 75 4 FE SR B4R N
H?2)

VPSR TP b > R s (s RE AR A DR AT I7ERL
FOLREPREAT R EE? D o

USR5 AL AR SR IR R AGr 06 T B, AP RE s
CBldn: e aPrit RIS, S SV 7341 5
H? D B RALG RN (Bln: Kegs /b anlkii ok
ZRIATESEH? ) DURRA- @i fr (Bl £
R B v A JR vkl v, WIS T 5 e SE B IR £
BE? D .

WU ZBEE AT AH LM PR 23 BT RAS & i o b (49
b AEFTRL BORES LR, W AR ]2
JIR 5577 TR B 7 R BSHEAH AE IO S22 )

RS TSR AP 0 RIZ LRSS (. (E R85
PR R AT ARSI A
ARBTG5 THLR? Ak HUZ R

L2 )

W] AT T e ERT ST B s o, ADPAd R
XG5 7 LA A FRSE AU ) S B o

inter ’GLTUR



222 Dolmetschen im Rechtsbereich

TR AR ANFAT
FAR R A RHE

MAER B
PEYE BEAT BRERSLIE RV B3 25, Jif e &k R i br
e ChTrT$AT M A g D Ry TR =X 1 B 8 v 55 2225 52 1) 38 4y
BN x By 2719 o
WG, EZEREAREE SRR s> ks
TR CseAR-Rzs ) (Bl AT v nr BLUE S SEER g TR 56D o i
J& s UNTT ZERRE FRTZH 2R A 56 25 A T i P i X A0 A 56 A 4 o %
TAE.
SEHERY B
TEXANBY BT P B MR A 56 o AT MR, 200U T fig
AR RSN fris H & Mg T R AR e 22k, BRIk
XRIRRT S CAnseA /N CAA T 28 AE B
PR
DRAFES B (BN A A o — RS2, A — I ]
A G R T L, FREEZ RN (AR
W) A PR D o JLHEONAT LU H S RV 1 3 ok
RN
TR B B
FEN RN S K5 45 R R AT I TANds%. fhtknr B
A3 HOO B SR AT S D b AR I B B A A A 5 . AR
A, FLEE AT IE T SR R AT BT
Kl 2 — MR .

inter ’GLTUR



Lektion 14

223

B 2: BRERSIERCR VMG A GLE

( JA SRR 5 )

v
T E R AR

v

W ACR
B
A 4

RO FRUELL PEIA 2
AR e A A T R

A 4

IR AN 5 T LAk s
SRR L%

L5 9 R 5 3047 AR
VAR /sl 7 s e TR

SRR L Al

v
WA, Fh75, ik

}

AT LGB 200
R BT

____________________________________ /|

R

H b 5 IR

AT

SRR CRSARE )

AT
$H A
T
\ Hee
//%%%M ﬁ\\\
KstRrE N IR
AT 4 1)
ATFRARE ol
Rk AN R T
H b 5250 MRS
SRR WAL
A
YOI
TR M HAE R B
FnE L UM
B R TR RER R
B b
AT AT

-

/

p

inter ULTUR




224 Dolmetschen im Rechtsbereich

233 FHJTUIERCE I
G SLERCR VA N 2S5 — IR S UE Pe AE ROR . HAE s A
JEE S [E B T
ERHUAT
— AR S F AR T
= NI R R A 20 A BN
- HE A L EN AT TET A, el
.
P SRR (Al B S
- BTSSR T BE e H bR 2
LT WP R 2 X SR S Y
- EZ RV T
—  HHSTUFIZ S AT H AT S g 2
- HEAET B I A ?
%Ej%ﬁ%ﬁﬁ
— R UIIAT R R 5
- RS AT IS I R
— ERUERESUT, WX R B o T ST B
%Eﬁ&ﬁ%ﬁﬁ%ﬂ@ﬁIﬂ
DL B 28 1 84 T00 LR AT 2% 0 [ j88 DA e 5 2 FHIE W (R RE e A L

inter ’GLTUR



Lektion 14

225

S RUAT 250 i) |
HEEAFAS ST RUR,

ARG P HARSEBLRE S

A B SN RCR P AR T At

LM EAT VAL

AT BRI i s (1 2 bl

ATAEVE R AT RLE PPAY (1IN 18] A3

AT A A,

ATV A I RCR

BEFMTA

W2 e R bn v . T T RORL IR AR E H b
SCOURE I AR B R B+ A - R R
I, APz AIATPERTEI N (AT
Wb XPHRTT IRV A2 A5 ORAIE 1T BT )
W MRAF AT DR S 1R D .

IBLERZHGLL T, RN 2 T
TR 250 H m 2 18 ) 9% 2R O30 1o ORBERE R
VLI G 47 B LR G v AR OB 4 it i 55
T TP B TAEBE Y R XA H br
2 XA H AR A F AR 9 B SRR Y
e fRBE” A ERMERR? ) .

ORI DA p e R 45 AN AR Al T T 2 1
ORI KT A TG Sk B N 287
BO .

VO s A ST A A R PP A o X AE I
FHAE I e B b A 1 ) Kt YR AT e A
FEAP e (B OBy R O BRAED
TENER NS I . BB, )
s ICE R B ik CRiT-9H)5; &0
ARE W TR 51 A SR .

ATLUE AR (g BgEL) L hrTL
HEAFSFAERE IS 0 TN AT F B
PERIESR / BLIEA F 2.

VU200 5 3 PRI 8] s Y 2 A LA I
MR MRS (PIAER 9k ikl
EHHMA, 2HECLEWT HRZRE
HL? )

VU2 1S P A 24 BR T R P R 93 BT R
Clnm 1250 734

W20 22 3 H AR K SE B AR IR 2 T HU R
B, I R B A AR, DL
TEIE IR BAZ A W D2 . Bk, g
ROg0 A Tz E T iE AR R 2 15 AT AT

inter ’GLTUR



226 Dolmetschen im Rechtsbereich

TR R A HHE

FIAE BT Bt

FEP B AT H G SRRV O3 25, B 565 e KK Ax
o ORI PRER B ARSEIURRRE . AN R AR I A28 2 R
R T ez k. AT MR EIE .

7 BEVEAL B AR B S BRRERE, W S 20 I 1k R BT AR e 1 A A AR
o IXANE FIASE R DA B R s e 10 25 H A 5] 5 22 AH R 1) 45 30
it 1) R R AR R

5, 20 e vPAL A3 R, R e 6T R R L8 4 AT 5 52 .
oL B A AE DEA 3 — 3R R0, 2004 e 1R 3 FH S [l P ) A 8 v AH O 11 S
B A J 15 UM LG 23 AT o IR (R I S AT SR FH 8 b 1 0 e {1
I - BB LE D o« AP, WA LCRH R S B
7k

— PR U TR AT A AR T I B e Ok e Ol -
IR

= LORE AR S AN R ) e R Mk s Ol CRAVE R AR
85 I — AW (] 20 SE A T F 5 )

= RIS FH G T N R B % TR L R AH R AT
T VR R A N B e AT B (AN ST A5 2 v
FItEED) .

P 21 LR T R B TR G A 22 M A 7 vk A R ELAA R BT

e, e SR ARMER ST b E R (o) (B
PEORB AR T 2 B A LA B BT o RS, EEA
8RB (P ) () 5 1 e, R RER A 1 U7 KOO HLARULE AR
ML RIHER . B RAE TAE VT DA I RREE 4R 2 o AU 70 f 4 58
/ FIEX G 2 e e BT DS AR OGPk Clnge vk wE k) o it
S, N RE— S S BT s KRR

SEHERT B
FERXA W B AT B R A o AR L6 70 A A R4 T
RIS

X AR AT FERPE A S PP A . AR FLE R AN[E) (B
M B, NI REE A R TR BCE Gt T RE R . 4%
BN LA RBEAT LU FRATTRE A3 P 2 (10 A 26 s #HE 6T 325 R ) i e
Frvrtre AEVPUTIIRE R, NER LA A

- HFSHSEBLE RITUY AR T ?
= RERIRSCA IR e i Dl n] LA 52 0 2

inter ’GLTUR



Lektion 14 227

- BSR4 ?

- RERER T

= VAT B H bR S A N R A IR i R 5K D) S B

M2 Wit U, IR AR AR R B SERR AR e 2
XPEEARAEAIVPN G5 R, AAE - T SR AT il % . &5 R T LU

BT B BUH S G, JF a8 B TG HESE . 244K,
ZMVOUE W] 2 LA ), 45 R AT DL WOk B e HAE
A, A, MVERIRREBIT . BON. BEALECE AMEAR T DR
B, bR SRR A CEUE ot ML L4 DL R 8 AT LA R
Dio

3 R,

inter ’GLTUR



228

Dolmetschen im Rechtsbereich

B 3. SHEIERR GRS

(: Eﬁ%ﬁj&ﬁ%>

"

R
v

i A
v

L7k
!

—~

H AR SEBLRE

JlA

JRAR -5 it BN

_'_J._/._/._J

/
/
—

Loy ARl HIEERL A

/
) Y Y X X X XY

/

FIR A AR

— | S N —

1
1
L

v

TEPERARBAR I 77 i
Bt AR LAET7 S H AR
L E e

~

PR -5 P

Jri-Ji)e

!

T 7 T PO R

T EAR K 73 HT

v

PRI LU D

v

FR T

~

A

A S

| N A N, N

UREEE RS

4. FHER

-

AT B ELEHE A
TR S ) £

~
HTIBLI R A2 XA

- J

inter ’GLTUR

R
FEIEF i 5
G5 /AT R T 22
HX R




Lektion 14 229

2.4 7R
AN R T ALy PRl (P R BEER RN RE DA R e AT T T 5%
TSEERIARL R . AELENTIIEAE b, BRATE AT LARE— 20 R .l
A= oAb 7E

1o FESESTE R VA B 0T DA B PR SV R PR . &
HENLAE R VAL T LA SR T ), RPN T 4 A 1R St — K
e RS oS = L QT S RN T2 I S o N W (R 25 4 17
N AR . T A R ek H 3 XS AR T
B GUABEN T 7, DB N H

2. SN MEHEESIBERT DA B BRATIAT, AR TIRATE
U M B4R SRR RE P A C L o B3 T DU X Sk v R sl R 56
ANEIEEAT DL E S Y & B AW, T LLHIBOT
NFEEAE SRl iR HIS 2R B2 B o LA A S i AT
BB MR, R T AN,

3. YRRV R AL I P A AR A, X — iRk )
TEFEAEAR KRB BB T BUR YRR E . vk A ST RISy
FEERZIAMABEAE XFh N SLEBR VAR 7 &
LRI — B IR I IR B s R IXRE, A fe SR M
BOH D, . S TR AR

S 3CER

FM

R, KR/ BEREZ R, Mok QLIECRVHE T Mk,
2000 F (BB 2 ()22 SCRATE R AN BIAE B Tilih 2000 45K H
O

XE

HERE, KR (rERS ( GFA) - WEME A i
P2 ), BT EieE M, ARG R /R, Mk (F
i)« OLIEEERIFEAREDY , AR, 2000 4F.

A=, dER: CRATSEIEVHE rER) BT (A H Ak
GEHED ) 1997 4F56 3, 2 109 1T L LAF JL UL,

MR, FOHIATIE / AP R, PR QA ESLVERCR PR
R ERY » 3T rikde&) 1999 455 14 W, 4 58 TWALIFJL

ﬁ o
inter ’GLTUR

~



230 Dolmetschen im Rechtsbereich

RESRZ I, MK ORIESCRVHNY , 8 (R
&) 1999 410 HEE 54 #, 28 952 U & LA F LI,

WAPPER, ol CGESZERCR VPRI A2 rE? ), 8T
CREETERINAT AR 1998 4F 11 HE T, 55 249 7 K LR LT,

X&E

IR, BRR® /ER, B (E%) «  GEERUEE 10, 7B
PR s Jm AT ), EE-EE, 2000 4,

ER, MR/ BARIRK, WREME (4 « GRERCRIER
I EEERCRARINAEY BB, 1999 4.

R RSIIEBR VP I R

Orikisd) , W,

(AHE GEED Y, HRJE,

P52

3 Vokabeln

prespektive GFA SEAT SRV
begleitende GEA BRER SR A
retrospektive GFA H G SRRSO VRS

die Bewihrungspriifung EER Y L
Statut quo TS=SUININ

das Null-Alternative AMERN T E

die ex-post-Analyse HIES0Hr

die Fallstudie, -n AN

das Brandschutzgesetz BTV

das Pflegeversicherungsgesetz PP AR G v

das Katastrophenschutzgesetz B)5 4 v

inter ’GLTUR



Lektion 14 231

4 Text zum Dolmetschen: Bessere Gesetze durch
Gesetzesfolgenabschitzung (Einfithrungsvortrag auf dem
Seminar ,,deutsch-chinesischer Rechtsstaatsdialog*, 12. und 13.
Mai 2005 in Beijing)

Sehr geehrter Herr,

meine sehr geehrten Damen und Herren,

Ich freue mich sehr, dass ich bei Thnen zu Gast sein darf. Und ich freue
mich besonders, mich mit Ihnen tber Wege zu besseren Gesetzen auszutau-
schen, weil die Verbesserung der Gesetzgebung ein wesentlicher Schwerpunkt
meiner Tatigkeit ist. Wenn ich mich kurz vorstellen darf:

Ich bin seit 1990 im Bundesministerium der Justiz titig. Seit drei Jahren lei-
te ich die Arbeitseinheit, die sich mit den Grundsatzfragen der Rechtsetzung,
mit Fragen der Entburokratisierung und Gesetzesfolgenabschitzung, aber auch
mit allgemeinem Verwaltungsrecht befasst.

Ich bin schon ein wenig frither angereist, denn ich wollte die Gelegenheit
nutzen, Thr Land, Thre wunderbare Hauptstadt wenigstens ein wenig kennen zu
lernen. Und ich muss Ihnen sagen: ich bin sehr beeindruckt, geradezu begeis-
tert. Wenn ein so groles Land wie Thres, mit einer so beeindruckenden, Jahr-
tausende wihrenden Geschichte sich aufmacht, eine moderne Industriegesell-
schaft zu werden, muss und wird es viel bewegen. Es hat dadurch aber auch
eine hohe Verantwortung.

Verantwortung ist auch das Stichwort fir unser Seminar. Die Auswirkun-
gen von Gesetzen moglichst umfassend zu bedenken, bevor sie beschlossen
und wirksam werden, zeugt von hoher Verantwortung. Die Zeiten, da ein al-
lein herrschender Kaiser seinen Untertanen willkiirlich jederzeit Befehle ertei-
len und zurticknehmen konnte, sind zum Gliick schon lange vorbei. In unseren
heutigen demokratisch verfassten Staaten sichert der Gesetzgebungsprozess
selbst bereits in hohem Mal} die verantwortliche Gestaltung neuer Gesetze,
wenn diejenigen, die die Gesetze ausfihren sollen, und die maf3geblich Betrof-
fenen mitwirken kénnen. Aber auch das ist allein noch kein Garant, dass am
Ende gute und wirkungsvolle Gesetze herauskommen. Vielmehr muss sich
auch der Gesetzgebungsprozess stindig mit den Herausforderungen weiter-
entwickeln, die gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklungen hervor-
bringen. Grundvoraussetzung fir jede Weiterentwicklung ist die Verankerung
in den demokratischen verfassungsmiBigen Grundlagen.

Wir wollen Thnen nun heute und morgen unsere Erfahrungen vermitteln.
Das kleine Deutschland kann dem grofen China allerdings leider kein Patent-
rezept fir gute Gesetzgebung weiter geben. Wir sind vielmehr selbst auf der
Suche. Es sucht sich jedenfalls besser gemeinsam. Und wenn wir in diesem
Seminar Erfahrungen und Uberlegungen austauschen, 6ffnet das den eigenen
Blick fir neue Méglichkeiten. Was kénnen wir Thnen also vermitteln?

inter ’GLTUR



232 Dolmetschen im Rechtsbereich

Ich werde Thnen in meinen einfithrenden Vortrag etwas tber die schon
erwihnte Basis - das Gesetzgebungsverfahren, wie es in Deutschland geregelt
ist - erzihlen, damit Sie besser verstehen kénnen, wo wir mit unseren Uberle-
gungen fiir eine wirksame Gesetzesfolgenabschitzung ansetzen.

Ich will Ihnen auch etwas dazu sagen, was wir unter guten Gesetzen ver-
stehen, wohin  wir wollen mit unseren Bemthungen um Folgenabschitzung
und Wirkungskontrolle.

Dann werde ich Thnen von den bisher entwickelten und praktizierten An-
sitzen zur Absicherung guter Gesetzgebung berichten. Hier werde ich Thnen
etwas sagen zu Regelungsstandards und zu Mechanismen, die ihre Einhaltung
sichern sollen.

Und weil ich Thnen keinesfalls die Probleme bei allen Bemithungen um
Qualitit in der Gesetzgebung nicht verschweigen will, sage ich auch hierzu
noch etwas.

Danach werden zwei Experten Sie ganz konkret mit den Zielen und den
verschiedenen Verfahren der Gesetzesfolgenabschitzung, insbesondere mit
Methoden zur Ermittlung von Aufwand und Nutzen, der durch Gesetze her-
vorgebracht wird, vertraut machen. Herr Professor Konzendorf ist nicht nur
einer der maf3geblichen Theoretiker auf diesem Gebiet. Er ist auch Mitverfas-
ser des Handbuchs zur Gesetzesfolgenabschitzung, das ein Grundlagenwerk
fir die praktische Ausfithrung von Gesetzesfolgenabschitzungen und Kosten-
Nutzen-Analysen ist. Herr Dr. Béllhoff kommt aus dem Bundesministerium
des Innern und hat maf3geblich damit zu tun, die Gesetzesfolgenabschitzung
zu einem stindigen Instrument bei der Vorbereitung der Gesetzentwiirfe der
Bundesregierung zu machen. Ich mochte Sie ermutigen, in diesem Seminar
gerne sofort zu fragen, wenn lhnen etwas unklar ist. Das beugt nicht nur Miss-
verstindnissen vor, sondern unterbricht natiirlich auch die gewisse Monotonie,
die ein Alleinvortrag meist mit sich bringt. Aulerdem wird natlrlich am Ende
jedes Vortrags Gelegenheit zu einem Gedankenaustausch sein und eine
Schlussdiskussion ist am Ende des Seminars ja auch noch vorgesehen.

Meine Damen und Herren,

Viele sagen, dass es tiberhaupt zu viele Gesetze gibt. Doch wir alle kennen
das Phinomen: Abstrakt wird die Regelungsflut kritisiert, aber wenn es um
individuelle Interessen geht, dann wird ein Gesetz bis ins kleinste Detail gefor-
dert. Anderen wiederum gefillt der Inhalt eines Gesetzes nicht und es wird
dann vorschnell von einem ,,schlechten Gesetz* geredet. Ein weiterer Kritik-
punkt sind Probleme bei der Anwendung von Gesetzen. Genauso wie jeder
aus unterschiedlichen Griinden heraus eine Regelung kritisiert, hat auch jeder
eine unterschiedliche Vorstellung von einem ,,guten® Gesetz. Wir kénnen si-
cher auf ein paar wichtige Punkte einigen. Ich denke, ein gutes Gesetz erkennt
man zum Beispiel daran, dass es - obgleich hiufig oder gar massenhaft ange-
wendet - in der Praxis lange Zeit reibungslos funktioniert, ohne die Gerichte zu
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beschiftigen. Diese Herangehensweise mag Thnen sehr justizorientiert erschei-
nen, aber ein solches Gesetz erfillt ganz wichtige Voraussetzungen guter Ge-
setzgebung.

Woran erkennt man auflerdem ein gutes Gesetz? Ich habe die Erfahrung
gemacht, dass ein Gesetz besonders gut funktioniert, wenn es das Wesentliche
auf verstindliche Weise regelt. Denn schon von verfassungwegen sind alle
wesentlichen rechtlichen Eingriffe zur Steuerung der gesellschaftlichen Ent-
wicklung dem Gesetz vorbehalten. Wir sollten aber auch die andere Seite be-
achten: Der Gesetzgeber muss keinesfalls alles selber regeln, er muss durch ein
Gesetz nur seine wichtigsten Vorgaben bestimmen. Er sollte immer in Betracht
ziehen, dass weitere Ausgestaltungen moglich sind - durch die Exekutive in
Form von Rechtsverordnungen oder Verwaltungsvorschriften oder durch die
Rechtsprechung, die beispielsweise oft Generalklauseln auszufillen hat. Und
der Gesetzgeber kann auch ganze Bereiche der Selbstregulierung tberlassen,
wenn die betroffenen Kreise die Angelegenheit selbst am besten kennen und in
der Gruppe fiir Akzeptanz sorgen. Alles in allem: Es ist eine Beschrinkung auf
das Wesentliche geboten.

Je nachdem, wie gut ausbalanciert das Verhiltnis zwischen Exekutive, Le-
gislative und Judikative ist, desto weniger tendieren Gesetze dazu, ,,ibergriffig™
zu werden und desto eher sind die beteiligten Akteure bereit, die Handlungs-
und Ermessensspielriume des jeweils anderen zu respektieren.Unterm Strich
klappt es also am besten, wenn sich alle in der gebotenen Weise selbst be-
schrinken. Der Gesetzgeber auf seine Aufgabe, abstrakt-generelle Regelungen
zu schaffen, die Verwaltung auf die konkret-individuelle Anwendung im Rah-
men der Gesetze und die Rechtsprechung hauptsichlich darauf, Rechtsversto-
Be zu korrigieren.

Was in ein Gesetz gehort, bestimmt sich nach dem jeweils zugrundeliegen-
den Konzept. Das sollte klar sein und deutlich alle Eckpunkte enthalten, mit
denen das politisch vorgegebene Ziel erreicht werden soll. An diesem Konzept
ist dann jede Einzelregelung zu messen. Das Konzept des Regelungsvorhabens
ist demnach das Fundament des Gesetzes. Hierliber muss Klarheit zwischen
allen Beteiligten erzielt werden.

Eine weitere Komponente fiir ein gutes Gesetz ist die Verstaindlichkeit. Sie
ist eine Grundvoraussetzung fiir die Akzeptanz von Recht tiberhaupt. Es gibt
bei uns einen sehr einleuchtenden Spruch: Der Gesetzgeber soll denken wie
ein Philosoph und reden wie ein Bauer. Auf den zweiten Blick heil3t das aber:
Die speziellen Eigenarten von Rechtsregeln ergeben sich aus ihrer Funktion.
Verstindlichkeit in Gesetzen ist daher nicht nur eine Frage der Sprache, son-
dern vielmehr auch die Frage danach, ob die Adressaten das Gesetz als Rege-
lung ihrer Verhiltnisse erkennen kénnen. Sie miissen erfassen kénnen, wer was
tun soll, darf oder muss.
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Wie kénnen wir das alles in die Praxis umsetzen? Ich meine: Die Verant-
wortlichen - und damit meine ich: alle am Gesetzgebungsverfahren Beteiligten
- miissen nicht nur den gemeinsamen Willen haben, ein bestimmtes gemeinsa-
mes Ziel zu erreichen oder zu unterstiitzen. Sie miissen sich auch auf ihre spe-
zifischen Rollen im Gesetzgebungsverfahren besinnen und beschrinken.

Uber 80% der Gesetzesvorlagen werden in den Bundesministerien erarbei-
tet. Deshalb zunichst zu dem, was die Bundesregierung zu guter und besserer
Gesetzgebung beigetragen hat und weiter beitragen kann.

Wir haben Qualititskriterien und auch Mechanismen entwickelt, um deren
Einhaltung sicherzustellen.

Seit 1949 hat z.B. das Bundesministerium der Justiz die Aufgabe, alle Ent-
wirfe der Bundesregierung vor ihrer Beschlussfassung im Kabinett rechtssys-
tematisch und rechtsférmlich zu priifen. Diese Priifung ist darauf gerichtet, ob
das der Gesetzentwurf mit héherrangigem Recht, insbesondere der Verfassung
im Einklang steht, ob es sich widerspruchslos in die Rechtsordnung einfiigt, ob
es in sich systematisch folgerichtig und verstindlich aufgebaut ist. Das BM]J ist
innerhalb der Bundesregierung die zentrale Stelle, die auf die rechtliche Quali-
tit der Entwirfe und auf die formale Einheitlichkeit und Stimmigkeit der
Rechtsordnung achtet. Was bereits 1949 in weiser Voraussicht angelegt wurde,
ist heute notwendiger denn je. Je komplizierter die zu regelnden Materien, je
groBer der Zeitdruck, umso wichtiger sind Sachverstand und Erfahrung an
einer zentralen Stelle, die nicht im Gerangel um die Regelungsinhalte beteiligt
und befangen ist. Im BM] werden oft genug Widerspriche, Mingel oder Feh-
ler entdeckt und es werden Verbesserungsvorschlige an das Fachressort zu-
ruckgeleitet. Denn die Verantwortung fiir die Qualitit der Entwiirfe liegt im-
mer bei dem Fachressort und letztlich beim Bundeskabinett als Ganzem, das
den Regierungsentwurf billigt. Das BMJ leistet hierfiir Service auf hohem juris-
tischen Niveau. Heute sind etwa 22 Fachreferate im BM] vollstindig oder teil-
weise mit der Rechtsprifung befasst. Sie prifen die Entwiirfe aller Bundesmi-
nisterien nach strengen Maf3stiben auf ihre Vereinbarkeit mit der Verfassung
und dem EU-Recht, auf ihre Finordnung in die Rechtsordnung, ihren Aufbau,
ihre innere Logik, ihre Sprache und auf weitere Dinge mehr.

Notwendig ist aber inzwischen mehr als die Rechtspriifung. Wir brauchen
heute mehr denn je Standards, die sichern, dass wir uns beim Erlass von Ge-
setzen auf das Wesentliche und das Notwendige beschrinken.

Wir miissen den Zusammenhang verschiedener Regulierungsméglichkeiten
erkennen und nutzen. Es gibt oftmals Alternativen zur gesetzlichen Regulie-
rung. Wenn ein Gesetz nur die wesentlichen Fragen regelt, kénnen weitere
Instrumente wie Vereinbarungen zwischen den Behérden und Unternehmen,
Selbstverpflichtungen von wirtschaftlichen Vereinigungen zu bestimmten Ver-
haltendkodexen u.a. diese gesetzlichen Regelungen oft wirksamer und flexibler
untermauern, als wenn jedes Detail im Gesetz selbst festgelegt ist. Gestaltungs-
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spielrdume sowohl fiir die Exekutive, also die ausfithrenden Behérden, und
auch fiir die weiteren Adressaten des Gesetzes fithren zugleich zur Verlisslich-
keit des Rechtsrahmens, wenn er nicht fortlaufend an jegliche Verinderung
angepasst werden muss.

Und wir brauchen Standards, um Gesetze so wirkungsvoll wie moglich zu
gestalten. Wir missen also nicht nur wie bisher das Ziel und den gewlinschten
Nutzen im Auge haben, sondern wissen, welchen Aufwand ein Gesetz bei den
Biirgern, Unternehmen und den ausfithrenden Beh6rden hervorruft.

Gerade zu diesen Punkten gibt es - nicht nur - in Deutschland immer noch
Defizite aber auch Versuche, sie zu meistern. Bereits vor 20 Jahren hatte die
Bundesregierung sehr ernsthafte Anstrengungen unternommen, um diesen
Aspekten mehr Gewicht zu verleihen. Sie hatte beschlossen, dass alle Gesetz-
gebungsvorhaben, die von der Bundesregierung initiiert werden (mehr als
80%), neben der Rechtspriifung einer Notwendigkeitspriifung unterzogen
werden miissen. Dazu hat sie einen Katalog von 10 wesentlichen Priffragen
entwickelt. Sie sind als die ,,blauen Priiffragen” in die Geschiftsordnung der
Bundesministerien integriert worden, weil sie bersichtlich auf blauem Papier
gedruckt waren. Sie sollten in jedem Verfahrensstadium der Gesetzgebung
immer wieder abgefragt werden.

Was aus diesem Verfahren geworden ist, sage ich Ihnen gleich, nachdem
ich auf die Frage der Mechanismen zur Einhaltung von Priifstandards einge-
gangen bin.

Jeder Standard bedarf zu seiner Einhaltung einer klaren Festlegung, wer im
Detail dafiir verantwortlich ist. Und diese Verantwortung muss auch kontrol-
liert werden. Und diese Festlegungen von Verantwortung und Kontrolle miis-
sen transparent, 6ffentlich sein, damit niemand etwaige Versiumnisse anderen
in die Schuhe schieben kann.

Unsere Verfassung gibt ein in diesem Zusammenhang wesentliches Prinzip
bereits vor - das so genannte Ressortprinzip. Es bedeutet, dass jedes Ministeri-
um seinen Verantwortungsbereich auf der Grundlage der Verfassung und der
Gesetze eigenverantwortlich gestaltet. Es muss zugleich immer dann mit den
anderen Ressorts einbeziehen, beteiligen, sie informieren und einbeziehen,
wenn seine MaBBnahmen deren Belange beriihren. Aus diesem Ressortprinzip
leitet sich das so genannte Federfihrungsprinzip her. Es ist ein Prinzip der
Zusammenarbeit innerhalb der Bundesregierung. Es ist in der Geschiftsord-
nung der Bundesregierung und der Bundesministerien verankert. Federfiihrung
bedeutet, dass immer das Ministerium fiir die Vorbereitung und Durchfithrung
von MalBinahmen der Bundesregierung zustindig ist, in dessen Ressortzustin-
digkeit der Schwerpunkt der Mal3nahme fallt.

Fir die bereits erwdhnte Rechtspriifung sind die Mal3stibe, nach denen
Gesetze regelmiBig uberprift werden, offen gelegt. Sie stehen jedem, der
Rechtsvorschriften ausarbeiten muss, im Handbuch der Rechtsférmlichkeit zur
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Verfiigung. Mit seinen konkreten, praxisbezogenen Hilfen hitte es eigentlich
den Titel verdient: ,,Wie mache ich ein gutes Gesetz?. Erfreulich ist, dass es
als Standardwerk von allen am Gesetzgebungsprozess Beteiligten anerkannt
wird.

Diese neutrale Rechtspriifung durch das BM] steht neben der Pflicht des
federfiihrenden Ministeriums zur Beteiligung der anderen Ressorts, und der
anderen Hauptbetroffenen (Linder und Verbinde). Hinzu kommt, dass das
fedetfiihrende Ministerium jedes Gesetz und jede einzelne Vorschrift genau
begriinden muss. Dadurch wird klar, welche Erwartungen und welche Zielvor-
stellungen das Ministerium mit der Regelung verbindet, warum es sich zu gera-
de dieser Regelung entschlossen hat. Dies ist eine wesentliche Hilfe bei der
Diskussion des Entwurfs im weiteren Gesetzgebungsverfahren.

Beteiligungen, Rechtspriifung und Begriindung - das war seit Jahrzehnten
und ist auch weiterhin das Qualititsmanagement in der Bundesregierung. Aber
wir fragen uns heute, ob das genug ist, oder ob etwas hinzu kommen muss, um
unsere Gesetze noch besser zu machen.

Wir haben in der letzten und in der laufenden Legislaturperiode wichtige
VorstdBe fiir bessere Rechtsetzung unternommen:

* Bessere Rechtsetzung war beim Regierungs-Programm Modemer Staat -
Moderne Verwaltung unter dem Stichwort Hohere Wirksamkeit und Akzep-
tanz von Recht ein wesentlicher Reformbereich. Wichtigstes Ergebnis war die
neue Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien (kurz: GGO) im
Jahr 2000. Sie enthidlt neben Bewihrtern neue, gute Ansitze. So wurden die
Bedeutung der Rechtspriiffung gestirkt und die Anforderungen an die férmli-
che Gestaltung verbindlicher gemacht.

* Die GGO hat auch einen ganzen Katalog qualitativer Anforderungen an
einen Gesetzentwurf aufgestellt, der zum Beispiel verlangt, sich mit Alternati-
ven zur rechtlichen Regelung auseinander zu setzen. Zu nennen ist hier insbe-
sondere der Prifkatalog zur Feststellung von Selbstregulierungsmdoglichkeiten
oder die Verpflichtung, Befristungs- und Erprobungsmdéglichkeiten zu priifen.

* Die neue GGO gibt auch die Prinzipien zur Durchfihrung von Geset-
zesfolgenabschitzungen vor.

* In der internationalen Diskussion findet die GGO als gute didaktische
Grundlage Anerkennung.

Dennoch miissen wir uns verstirkt internationalen und europiischen Beo-
bachtungen und Vergleichen und vor allem den direkten Einflissen durch das
europiische Recht stellen. Hier gilt es, Chancen zu erkennen und zu nutzen.
Wenn sich zum Beispiel die EU als Konsequenz aus dem sogenannten Man-
delkern-Bericht selber ein Programm zu ,,Besserer Rechtsetzung® gegeben hat,
missen wir dabei mitwirken. Und das haben wir auch getan. Denn nur so kon-
nen wir die Auswirkungen auf unsere nationale Gesetzgebung besser steuern.
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Wir miissen jedoch eingestehen, dass es bestimmte Schwierigkeiten bei der
Umsetzung der Geschiftsordnung gibt. Schwichen ergeben sich insbesondere
noch bei der Ermittlung und Darstellung der Gesetzesfolgen. Priifragen waren
zu global. Man muss Schwerpunkte setzen (Kostenfolgen fiir die 6ffentlichen
Haushalte, Unternehmen - nicht jegliche), Regelungsalternativen zur Forde-
rung politisch vorgegebener Schwerpunkte (Arbeitsmarktférderung, Konjunk-
turférderung).

Diese Schwerpunkte sind nicht statisch. Sie kénnen sich dndern. Vorgaben,
Standards miissen daher in Abstinden tiberpriift und angepasst werden.

Wenn sie einmal gesetzt sind missen sie jedoch den gesamten Rechtset-
zungsprozess beachtet werden.

Die Bundesregierung reagiert auf diese Erkenntnisse bereits mit verschie-
denen Mafinahmen:

1. So wird derzeit eine neue, praxisorientierte Arbeitshilfe Gesetzesfol-

genabschitzung entwickelt.

2. Das Handbuch des Bundesinnenministeriums zur Vorbereitung von
Rechts- und Verwaltungsvorschriften wird grundlegend tiberarbeitet.

3. Eine Initiative der Bundesregierung zum Burokratieabbau zielt in vie-
len Projekten auf Burokratieabbau durch Rechtsvereinfachung,.

4. Aullerdem sollen im Rahmen einer Rechtsbereinigunq die funktions-
los gewordenen Rechtsvorschriften ermittelt und beseitigt werden.

5. Mehr denn je werden Schulungen zu Fragen der Gesetzgebung ange-
boten. Die Nachfrage nach diesen Seminaren steigt, nicht zuletzt weil
Gesetzgebung in der Ausbildung von Juristen und Verwaltungsfach-
leuten leider so gut wie keine Rolle spielt.

Meine Damen und Herren,

ich hoffe, bis hierher deutlich geworden: Wir haben bereits ein sehr gutes
Handwerkszeug, um gute Gesetze zu machen. Aber es reicht noch nicht aus.
Nicht alles Handwerkszeug ist ausreichend akzeptiert worden.

Die erwihnten Priffragen haben sich zum Beispiel nicht durchgesetzt.

Meine Damen und Herren,

ein Sprichwort sagt, dass Gesetze wie alte Kleider seien - nach einer Weile
seien sie abgetragen und es sei Zeit, sie auszuwechseln. Das passt zur von mir
beschriebenen Situation, in der wir uns befinden. Das Sprichwort macht aber
auch deutlich, dass wir nicht nur die goldenen Regeln des Handwerks brauchen
und beachten miissen, sondern auch kompetente Gesetzeshandwerker haben
mussen, um ,,neue Kleider herzustellen.
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5 Vokabeln

die Gesetzesfolgenabschitzung SVERCR AL

die Kosten-Nutzen-Analyse AR 3 o0 BT

die Monotonie, -en O, o

die  Exekutive ITHBHLR

die Legislative WARIFS

das Ressortprinzip ¥4 E F R

das Federfithrungsprinzip A E I

die Rechtsbereinigung AR 1
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2 £ 3: Rechtsschutz fiir die Menschenrechte in China (Qiao
Xiaoyang, Mitglied und stellvertretender Generalsekretir des
Stindigen Ausschusses und Stellvertretender Vorsitzender des
Ausschusses fiir Rechtsfragen des Nationalen Volkskongresses)

Sehr geehrte Damen und Herren!

Die Menschenrechte und das Recht sind beide Produkte der historischen
Entwicklung der menschlichen Gesellschaft und somit eng miteinander ver-
bunden. Die Menschenrechte sind der Kern von Demokratie und Herrschaft
des Rechts; ihre Wahrnehmung und Verwirklichung hingen von gesetzlichen,
allen voran verfassungsrechtlichen Garantien ab. Auf der anderen Seite wider-
spiegelt der Grad der Demokratie in der Rechtsordnung den der Verwirkli-
chung der Menschenrechte, und die Entwicklungstendenz der Menschenrechte
die der Rechtsordnung.

Menschenrechte als unverdul3etliche Rechte des Menschen sind universal.
Im Lauf der Geschichte haben sich die Menschentechte hinsichtlich ihrer De-
finition und Bedeutung stindig weiterentwickelt, so dass sie mittlerweile diber
die Grenzen des nationalen Rechts hinausgegangen und ein Teil des Volker-
rechts geworden sind.

Andererseits sind Menschenrechte auch landesspezifisch. Alle National-
staaten haben die Universalitit der Menschenrechte zu achten, zugleich sind sie
aber auch berechtigt, souverin tber Modelle der Wahrung sowie der Entwick-
lung der Menschenrechte im eigenen Land zu entscheiden, und zwar gemil3
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ihren spezifischen nationalen und sozialen Gegebenheiten. Letzten Endes sind
die Menschenrechte im Rahmen des nationalen Rechts festzulegen und zu
schiitzen, wobei die sich aus internationalen Konventionen zur Wahrung und
Forderung der Menschenrechte ergebenden Verpflichtungen in nationales
Recht umgesetzt werden mussen. Deswegen setzt Achtung der Menschenrech-
te die Achtung der Entscheidungsfreiheit aller Vélker der Welt beztiglich ihres
politischen, wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und kulturellen Systems und
nicht zuletzt die Achtung des Rechts eines jeden Landes voraus. Und die
Kenntnis der Menschenrechtslage eines Landes verlangt auch die Kenntnis des
nationalen Rechts des betreffenden Landes.

2.1 Entwicklung des Rechtsschutzes fiir die Menschenrechte in China

Die Kommunistische Partei Chinas sieht seit jeher in der Entwicklung und
Durchsetzung der Demokratie eine ihrer Hauptaufgaben und legt viel Wert auf
den Aufbau von Demokratie, Freiheit und Menschenrechten. Dies geht auf die
leidvollen geschichtlichen Erfahrungen des chinesischen Volkes, das Leitbild
der KPCh und den Wesen des neuen China zurtick.

1. Unter der Leitung der KPCh hat das chinesische Volk durch jahrzehnte-
langen harten Kampf im Jahr 1949 den revolutioniren Sieg errungen, die
Volksrepublik gegriindet und dadurch die einstigen ,,drei Biirden® - Feudalis-
mus, burokratischer Kapitalismus und Imperialismus - abgeschiittelt. Gleich
nach der Machtibernahme verkiindete die KPCh die Aufhebung des altes
Rechtssystems samt aller Gesetze und gesetzlichen Bestimmungen, mit denen
die Kuomintang-Partei das Volk unterdrickt hatte, und nahm anschlieend die
Schaffung eines neuen Rechtssystems mit Gesetzen und gesetzlichen Bestim-
mungen, die das Volk schiitzen sollten, in Angriff. Gleichzeitig wurden lan-
desweit rechtliche MaBnahmen eingeleitet, um den Erfolg der Revolution zu
verteidigen, die Herrschaft des Volks zu garantieren und somit dessen Interes-
sen zu wahren.

Das Grundsatzprogramm, das von der Politischen Konsultativkonferenz
des Chinesischen Volkes am Vorabend der Grindung der Volksrepublik be-
schlossen wurde und als provisorische Verfassung galt, sah u.a. den Grundsatz
der Herrschaft des Volkes vor. Konkret bedeutete das, in der Volksrepublik
China herrscht das Volk iiber den Staat. Es genie3t umfassende Demokratie
und ausgedehnte Freiheiten, u. a. das aktive und passive Wahlrecht, die Freiheit
der Meinungsduflerung, der Publikation, der Versammlung, der Vereinigung,
der Korrespondenz, des Wohnens, des Glaubens und der Demonstration. Alle
ethnischen Gruppen geniessen gleiche Rechte und tibernehmen gleiche Pflich-
ten. Minner und Frauen sind gleichberechtigt, usw.

Die ersten Gesetze, die unmittelbar nach der Grindung der Volksrepublik
erarbeitet wurden, dienten dem Schutz der Menschenrechte. Im April 1950
wurde zum Beispiel das Ehegesetz erlassen, durch das das alte Ehe- und Fami-
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lienrecht, das durch Zwangsehe, Diskriminierung von Frauen sowie Missach-
tung der Rechte der Kinder gekennzeichnet war, abgeschafft und ein neuarti-
ges Recht geschaffen wurde, das geprigt ist durch die Emanzipation der Frau,
freie Wahl des Ehepartners, Monogamie und Gleichstellung von Mann und
Frau.

Im Juni 1950 wurde dann das Gesetz iiber die Bodenreform erlassen,
durch das das alte Bodenrecht abgeschafft, der Boden den Grundherren weg-
genommen und den armen Bauern zugeteilt wurde. Dadurch wurden die Bau-
ern zu Eigentiimern von Grund und Boden, d.h. das neudemokratische System
des Grundeigentums wurde verwirklicht.

Parallel zu dem Gesetz iiber die Bodenreform wurde auch das erste Ge-
werkschaftsgesetz erlassen, in dem die Rechtslage und die Befugnisse sowie die
Pflichten der Gewerkschaften verankert waren: Die Gewerkschaft, so hiefl3 es
darin, sei eine freiwillige Vereinigung der Arbeiterklasse. Jeder Arbeitnehmer
habe die Freiheit und das Recht, der Gewerkschaft beizutreten. Die Gewerk-
schaft sei zustindig dafiir, die Betriebsfithrung der staatseigenen Unternehmen
sowie die Gesellschafter der privaten Unternchmen bei der Erfillung aller
gesetzlich vorgeschriebenen Pflichten zum Schutz der Arbeit zu Uberwachen
und somit die grundlegenden Interessen der Arbeiterklasse zu wahren. Dartiber
hinaus wurden noch weitere Gesetze und gesetzliche Bestimmungen zum
Schutz der birgerlichen Rechte erarbeitet, u. a. die tiber die Versicherung der
Arbeiter und Angestellten und tber die Bestrafung von Unterschlagungen. Das
ganze Spektrum von Gesetzen und Verordnungen aus den Anfangsjahren der
Volksrepublik belegt eindeutig den engagierten Einsatz der KPCh zum Schutz
der Menschenrechte in jener Zeit.

Im Jahre 1954 wurde die erste Verfassung der Volksrepublik China ver-
kiindet, die die hart erkimpften Errungenschaften des chinesischen Volkes
dokumentierte und als das Grundgesetz zum umfassenden Schutz der Men-
schenrechte galt.

2. Seit ihrer Griindung hat die Volksrepublik China eine dynamische Ent-
wicklung in vielen Bereichen erfahren, u. a. beim Schutz und bei der Férderung
der Menschenrechte. Dennoch haben wir im Zuge der Entwicklung auch
schwerwiegende Fehler gemacht, vor allem wihrend der zehn Jahre der ,, Kul-
turrevolution®, die in den spiten 60er Jahren des vergangenen Jahrhunderts
begann.

Gestitzt auf die in positiven wie negativenr Erfahrungen, die man seit der
Grindung der Volksrepublik gemacht hatte, beschloss die chinesische Regie-
rung Ende 1978, die Modernisierung mit dem wirtschaftlichen Aufbau als
Schliisselaufgabe zum Schwerpunkt ihrer Arbeit zu machen. Parallel dazu wur-
den auch die Entwicklung der sozialistischen Demokratie und die Vervoll-
kommnung des sozialistischen Rechtssystems als historische Kernaufgaben des
Staates definiert. Es hie3: Um das demokratische System zu institutionalisieren
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sowie juristisch abzusichern und schliefllich die Herrschaft des Volkes zu ga-
rantieren, sei das sozialistische Rechtssystem zu stirken. Dadurch wurde die
Stabilitit, Kontinuitit und Autoritit des demokratischen Systems und des
Rechtssystems sichergestellt und somit vor willkitlicher Verinderung nach
eventuellen personellen Verinderungen in Fihrungspositionen des Staates
abgesichert. Es gelte, so hie3 es weiter, die erforderlichen Gesetze rechtzeitig
zu erlassen, damit in Ubereinstimmung mit dem Gesetz gehandelt wird, die
Gesetze streng eingehalten und rechtswidrige Handlungen geahndet werden.
Alle seien vor dem Gesetz gleich. Gleichzeitig markiert diese Bilanz der Ent-
wicklung der sozialistischen Demokratie in China eine historische Wende hin
zu einer gesunden Entwicklung beim Aufbau des sozialistischen Rechtssys-
tems.

Seitdem bemtihte sich die chinesische Regierung intensiv, die sozialistische
Demokratie weiterzuentwickeln, das sozialistische Rechtssystem zu vervoll-
kommnen und die Demokratie zu institutionalisieren sowie juristisch abzusi-
chern. Dabei wurden eindrucksvolle Fortschritte gemacht. Um nur einige Bei-
spiele zu nennen: Mit der Revision der Verfassung im Jahr 1982 - dem wohl
wichtigsten Schritt in diesem Zusammenhang - wurde eine solide Basis fiir die
Entwicklung der sozialistischen Demokratie, die Vervollkommnung des sozia-
listischen Rechtssystems und den Schutz der Rechte sowie Interessen der Be-
volkerung gelegt.

Von 1979 bis zum 27. Oktober 2005 haben der Nationale Volkskongtess
und dessen Stindiger Auschuss abgesehen von dem Gesetz zur Anderung der
Verfassung insgesamt rund 300 Einzelgesetze und Durchfihrungsbestimmun-
gen und Erlduterungen dazu erstellt, die heute noch giiltig sind. Vom Staatsrat
wurden in dieser Zeit rund 700 administrative gesetzliche Verordnungen und
von den Volkskongressen auf der Ebene der Provinzen, autonomen Gebiete
sowie regierungsunmittelbaren Stidte tiber 7500 lokale gesetzliche Bestimmun-
gen erlassen. Dies ist in groben Ziigen eine Skizze der Entstehung der sozialis-
tischen Rechtsordnung chinesischer Prigung, die sich auf die Verfassung
stiitzt. Dies ist fir die Férderung der Demokratie im politischen, wirtschaftli-
chen sowie sozialen Leben des Staaets und fiir die Erweiterung der politischen,
wirtschaftlichen, sozialen sowie kulturellen Rechte der Biirger von groler Be-
deutung.

2.2 Schwerpunkte des juristischen Schutzes fir die Menschenrechte

2.2.1  An der Entwicklung der sozialistischen Wirtschaft festhalten, die Rechte der
Biirger anf Excisteng; und Entwicklung wabren

Seit ihrer Griindung ist die KPCh bestrebt, das Recht der Biirger auf Existenz
und Entwicklung zu verwirklichen, in der Periode der neudemokratischen und
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der sozialistischen Revolution ebenso wie beim Aufbau des Sozialismus. In
einem Entwicklungsland wie China ist diesen beiden Rechten Prioritit einzu-
rdumen, damit die Bevolkerung tatsichlich in den Genuss von umfassenden
Menschenrechten kommen kann. Mit der Achtung dieser beiden Rechte als
wesentliche Bestandteile der Menschenrechte hat China, ein sozialistisches
Land, auch einen spezifischen Beitrag zum internationalen Menschenrenchtss-
chutz geleistet.

Bei der Forderung der Menschenrechte setzen verschiedene Linder und
Regionen zu verschiedenen Zeiten verschiedene Schwerpunkte. Der Grund
hierfiir ist: Obwohl die Menschenrechte ein in sich geschlossenes, unteilbares
System darstellen, ist es angemessen, differenzierte Strategien bei ihrer Ver-
wirklichung einzusetzen. Nehmen wir China, ein Entwicklungsland, als Bei-
spiel. Wenn wir dem Recht auf Existenz und Entwicklung Vorrang einrdumen,
so ist dies ist nicht nur notwendig, sondern erwiesenermal3en auch erfolgreich.

Um das Recht auf Existenz und Entwicklung zu gewihrleisten, muss die
Volkswirtschaft angekurbelt und die Modernisierung vorangetrieben werden.
Folglich sieht die Verfassung vor, dass die Kernaufgabe des Staates darin be-
steht, sich auf die Modernisierung zu konzentrieren. Zu diesem Zweck haben
wir die beiden Prinzipien ,,Festhalten an Reform und Offnung sowie Einfiih-
rung der sozialistischen Marktwirtschaft” in die Verfassung aufgenommen und
dementsprechend eine Reihe von Gesetzen erlassen, die die Férderung von
Reform und Offnung, die Etablierung und Entwicklung der sozialistischen
Marktwirtschaft, den Schutz des Rechtes der Biirger auf Eigentum und ihrer
unternehmerischen Freiheit sowie der Gleichheit und der Freiheiten der Biirger
im wirtschaftlichen Leben zum Inhalt haben und somit die Bevélkerung zur
engagierten Teilnahme am Aufbau des Sozialismus chinesischer Prigung wir-
kungsvoll motivieren. In den letzen 20 Jahren haben wir aufgrund des unbeirr-
ten Festhaltens an der zentralen Aufgabe des wirtschaftlichen Aufbaus und an
der Politik von Reform und Offnung stindig neue Produktivkrifte aktiviert
und geférdert. In der Folge sind uns bei der Erhdhung des Lebensstandards
der Bevoélkerung zwei historische Quantenspriinge gelungen, nimlich der
Sprung von der Armut zur gesicherten Versorgung aller Birger mit Nah-
rungsmitteln und Bekleidung und der Sprung von diesem Niveau zu einem
bescheidenen Wohlstand. Die Lage des Rechtes der Biirger auf Existenz und
Entwicklung ist damit wesentlich verbessert worden.

Zur Zeit erfreuen wir uns wirtschaftlicher Prosperitit, eines boomenden
Marktes und sozialer Stabilitit. Unser L.and wird immer stirker, und der Le-
bensstandard der Bevélkerung steigt rapide an. Das ganze Land ist voller Vita-
litit und befindet sich in Aufbruchstimmung. Diese enormen Erfolge, die wir
im Laufe der Verwirklichung des Rechts auf Existenz und Entwicklung er-
reicht haben, sind ein aussagekriftiger Nachweis fiir die Verbesserung der
Menschentechtssituation in China.
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2.2.2  Den Aufbans der Demokratie verstirken, nm das Recht des 1 olkes auf Leitung
des Staats und der Gesellschaft und dessen Ausiibung u gewdibrieisten

Die VR China ist ein demokratischer Staat unter der Herrschaft des Volkes.
Die Verfassung sieht vor, dass alle Macht vom Volke ausgeht, was zugleich als
Kerninhalt und Grundprinzip des politischen Systems der VR China gilt. Da-
bei ist die Macht im Staat die wesentlichste Form der Machtaustibung. Die
Verfassung sieht ferner vor, dass das Volk die Macht im Staat durch den Nati-
onalen Volkskongress sowie die lokalen Volkskongresse auf allen Ebenen
wahrnimmt. Das System der Volkskongresse ist das grundlegende politische
System, das den demokratischen Charakter der VR China - ,,Alle Macht gehort
dem Volk* - zum Ausdruck bringt, denn es garantiert die einheitliche Wahr-
nehmung der Staatsgewalt durch das ganze Volk, kann das Volk zur Teilnahme
an der Leitung des Staates motivieren und ist somit der beste Garant fiir die
Wahrung der grundlegenden Interessen des Volkes.

In China ist das ganze Volk Herr des Landes. Deswegen soll und muss die
Staatsgewalt von den Volkskongressen einheitlich wahrgenommen werden, die
laut den Prinzipien des Staatsaufbaus von keinen anderen Staatsorganen kon-
trolliert oder dirigiert werden dirfen. Als legislative Organe tiberwachen sie die
exckutiven Organe. Eben darin kommen die beiden Grundsitze ,,Alle Macht
gehort dem Volk™ | | Alle Macht geht vom Volke aus® zum Ausdruck. Es gilt
zu gewihrleisten, dass alle Staatsorgane dem Willen des Volkes unterworfen
sind, im Interesse des Volkes die Amtsgewalt ausitben und unter der Aufsicht
des Volk stehen.

Um die Ausiibung der Staatsgewalt durch das Volk zu fordern und somit
dessen Herrschaft iiber den Staat zu garantieren, wurde die Verfassung um eine
Reihe von wesentlichen Artikeln erginzt, und zwar hinsichtlich der Verstir-
kung des demokratischen Aufbaus, der Durchfithrung der Reform des politi-
schen Systems sowie der Verbesserung und Optimierung des Systems der
Volkskongresse. AuBlerdem wurden einige Gesetze beziiglich bestimmter
Staatsorgane erlassen bzw. revidiert. Nehmen wir das Wahlsystem als Beispiel.
Wie weit das aktive und passive Wahlrecht, die wichtigsten politischen Rechte
schlechthin, realisierbar ist, ist ein MafB3stab, an dem die Ausiibung der Staats-
gewalt durch das Volk gemessen wird. Um das Wahlrecht der Bevélkerung zu
erweitern, wurde gemil3 der Verfassung, dem Wahlgesetz und den anderen
einschligigen Gesetzen fiir die Wahl der Reprisentanten der Volkskongresse
und der hochrangigen Beamten der Staatsorgane das Mehrheitswahlverfahren
mit mehreren Kandidaten fir ein Abgeordnetenmandat eingefithrt. Dartiber
hinaus wurden Direktwahlen von der Dorf- auf die Kreisebene ausgeweitet
und das Wahlverfahren verbessert, damit die Wahlberechtigten bei der Aus-
tbung ihrer demokratischen Rechte ihren eigenen freien Willen voll durchset-
zen kénnen.
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Die Verfassung und die relevanten Gesetze sehen aullerdem vor, dass die
Abgeordneten der Volkskongresse aller Ebenen unter der Aufsicht der Wih-
lerschaft in ihren Wahlkreisen stehen. Letztere sind berechtigt, die von ihnen
gewihlten Reprisentanten wieder abzuberufen. Dadurch ist institutioneil si-
chergestellt, dass die Volkskongresse auf allen Ebenen die Staatsgewalt im
Sinne des Volkes austuben.

Parallel zur Stirkung der Volkskongresse auf allen Ebenen hat die chinesi-
sche Regierung durch die Einfuhrung der Selbstverwaltung der Einwohner der
Basisdemokratie neue Impulse gegeben. Laut Verfassung bilden die Einwoh-
nerausschusse in den Stidten und die Dorfbewohnerausschusse in den landli-
chen Gebieten die Basisorganisationen der Selbstverwaltung. Dementspre-
chend wurden Gesetze tiber die Dorfbewohnerausschiisse und tiber die stadti-
schen Einwohnerausschisse erarbeitet und in Kraft gesetzt.

Heutzutage gilt das demokratische Prinzip der Selbstverwaltung sowohl fiir
die Bewohner der Stidte wie fiir die der lindlichen Gebiete. Sie sind eigenver-
antwortlich und erledigen selbstindig ihre eigenen Angelegenheiten, wodurch
die direkte Demokratie verwirklicht wird. Dies ist nicht nur ein wichtiger Er-
folg beim Aufbau unserer sozialistischen politischen Ordnung, sondern auch
einer der effektivsten und praktischsten Fortschritte in Richtung einer hoch-
entwickelten Demokratie.

2.2.3  Die biirgerlichen Rechte umfassend schiitzen, die allseitise Entwicklung des
Menschen fordern und somit den umfassenden gesellschaftlichen Fortschritt
ermaglichen

Die Verfassung wie die Gesetze Chinas dienen dem Aufbau des Sozialismus
chinesischer Prigung, dessen primire Aufgabe in der Befreiung und Weiter-
entwicklung der Produktivkrifte besteht. Unter allen Produktivkriften ist aber
der Mensch am wichtigsten und aktivsten. Deswegen bedeutet Befreiung und
Weiterentwicklung der Produktivkrifte Befreiung und Weiterentwicklung des
Menschen, d.h. Befreiung der Begabungen und Fihigkeiten, Férderung der
geistigen und korperlichen Gesundheit und Gewidhrung von Rechten und
Freiheiten, damit sich der Mensch voll und ganz verwirklichen kann.

Folglich gilt es, die Menschenrechte juristisch zu verankern und zu schiit-
zen, die Initiative und Kreativitit des Menschen zu fordern, den Menschen ins
Zentrum aller Arbeit zu riicken, die biirgerlichen Rechte umfassend zu schiit-
zen, die allseitige Entwicklung des Menschen voranzutreiben, die allseitige
Qualifikation der Bevélkerung zu erhéhen und somit letztendlich eine harmo-
nische Gesellschaft zu schaffen. All dies ist nicht nur ein elementares Erfor-
dernis des sozialistischen Aufbaus, sondern auch wesentlicher Bestandteil des
Schutzes der Menschenrechte.

In der Verfassung sind die biirgerlichen und politischen Rechte der Biirger
klar und detailliert definiert. Laut der Verfassung genief3t der Biirger die Frei-
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heit der Person, die Glaubens-, Meinungs-, Veréffentlichungs-, Vereinigungs-,
Versammlungs- und Demonstrationsfeiheit. Die persénliche Wiirde, die Woh-
nung, die Freiheit der Korrespondenz und das Briefgeheimnis sind unverletz-
lich. Alle Burger, die das 18. Lebensjahr vollendet haben, haben das aktive und
passive Wahlrecht. Davon ausgenommen sind Personen, denen die politischen
Rechte gesetzlich aberkannt sind.

Alle Burger haben das Recht, jeglichem Staatsorgan oder Staatsfunktionir
gegeniiber Kritik sowie Ratschlige zu duflern. Sie haben auch das Recht, sich
wegen Rechts- oder Pflichtverletzungen durch Staatsorgane oder Staatsfunkti-
ondre mit einer Anrufung, Anklage oder Anzeige an das entsprechende Staats-
organ zu wenden. Personen, die infolge der Verletzung ihrer Birgerrechte
durch Staatsorgane oder Staatsfunktionire geschidigt wurden, haben das Recht
auf Schadensersatz gemil3 den gesetzlichen Bestimmungen.

Zugleich hat die Verfassung die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte der Biirger eindeutig festgelegt. Demnach hat ein Biirger das Recht auf
Arbeit, Erholung, Bildung, sowie das Recht auf kulturelle Betitigung, was u. a.
die Freiheit der wissenschaftlichen Forschung und des literarischen und kinst-
lerischen Schaffens beinhaltet. Die Biirger haben das Recht auf Arbeitsschutz
und Sozialversicherung, u. a. materielle Unterstiitzung vonseiten des Staates
und der Gesellschaft im Alter, im Krankheitsfall und bei Arbeitsunfihigkeit.

Das Eigentumsrecht an den legitimen Einkiinften, Ersparnissen, Wohnun-
gen sowie am sonstigen Vermdgen eines Biirgers steht unter dem Schutz des
Staates. Das Eigentum an legitimem Privatvermégen sowie das Erbrecht des
Biirgers ist auch juristisch geschiitzt. Frauen geniefen im politischen, wirt-
schaftlichen, kulturellen, gesellschaftlichen und Familienleben die gleichen
Rechte wie die Minner. Ehe, Familie sowie Mutter und Kind stehen unter dem
Schutz des Staates. Der Staat und die Gesellschaft haben fiir die Arbeit, das
Leben sowie die Bildung der behinderten Menschen zu sorgen.

Die maximalen Interessen der grollen Mehrheit der Bevolkerung zu schiit-
zen, ist nicht nur grundlegendes Prinzip der chinesischen Verfassung und Basis
aller Gesetze, sondern auch der Menschenrechtspolitik in China. In diesem
Sinne dienen die Verfassung und die Gesetze Chinas dazu, die Menschenrechte
zu schiitzen und zu férdern. Es gilt nun, den juristischen Schutz der Men-
schenrechte konsequent durchzusetzen und zu stirken. Das Gesetz zur Ande-
rung der Verfassung, das auf der zweiten Tagung des 10. Nationalen Volks-
kongresses 2004 angenommen wurde, sicht vor, die chinesische Verfassung
durch den Grundsatz der ,,Achtung und des Schutzes der Menschenrechte
durch den Staat” zu erginzen, und hat somit ein neues Kapitel in der Entwick-
lung der Menschenrechte in China aufgeschlagen.
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2.3 Besonderheiten des juristischen Schutzes der Menschenrechte in China

23.1 Egalitit

Die Verfassung und die Gesetze Chinas sind Ausdruck von Willen und Inte-
ressen des ganzen Volkes. In der Verfassung wurde u. a. festgelegt, dass alle
Biirger vor dem Gesetz gleich sind und dass keiner Organisation und keinem
Menschen Sonderrechte zustehen, die nicht im Einklang mit der Verfassung
und den Gesetzen stehen. Das heil3t konkret, dass alle Blirger unabhingig von
Nationalitdt, Rasse, Geschlecht, Beruf, sozialer Herkunft, Glauben, Bildungs-
niveau sowie Vermdogenslage vor dem Gesetz gleich sind .

Dartiber hinaus sieht die Verfassung vor, dass jedem Biirger die in der Ver-
fassung und den Gesetzen verankerten Rechte zustehen, wobei er gleichzeitig
den in der Verfassung und den Gesetzen vorgeschriebenen Pflichten nachzu-
kommen hat. Das heilit, es gibt in China keine Person, die Rechte geniel3t,
ohne Pflichten nachzukommen, und vice versa. Gemil} diesem verfassungs-
rechtlichen Grundsatz sind alle Biirger mit den gleichen Rechten ausgestattet,
wihrend ihnen auch die gleichen Pflichten obliegen. Sie werden gleichermalien
vom Gesetz geschiitzt, sind aber auch gleichermallen durch das Gesetz gebun-
den. Beim Versto3 gegen das Gesetz werden sie gleichermallen gesetzlich zur
Rechenschaft gezogen. Keiner darf Sonderrechte genie3en, die in den Geset-
zen nicht vorgesehen sind.

2.3.2  Universalitat

In China genieB3t ein sehr groBer Personenkreis, d.h. das ganze Volk inklusive
Arbeiter, Bauern, Intellektuellen und Patrioten, Rechte und Freiheiten. Insge-
samt 99,97% der Gesamtbevélkerung tiber 18 Jahre genieBen das aktive und
passive Wahlrecht, und der Prozentsatz der Wahlberechtigten, die sich in die
Wahlerlisten eintragen lieSen, liegt bei 99,5%. Die durchschnittliche Wahlbetei-
ligung liegt in der Regel bei 90%.

Der Begriff der Menschenrechte, so wie er in der Verfassung und den Ge-
setzen verankert ist, ist umfassend, vollstindig und mehrdimensional. Er um-
fasst burgerliche und politische, aber auch wirtschaftliche, soziale und kulturel-
len Rechte.

Die Biirger haben ihre Individuallrechte, wihrend dem Volk und dem Staat
als Gemeinschaft kollektive Rechte zuerkannt sind. Der Staat legt grolen Wert
auf den Schutz der allgemeinen Rechte der gesamten Bevolkerung und widmet
zugleich den speziellen Rechten und Interessen besonders schutzbedurftiger
Personengruppen - Frauen, Minderjihrige, Alte, Behinderte, Angehérige von
Minorititen, zuriickgekehrte Auslandschinesen sowie Familienangehérige von
im Ausland ansissigen chinesischen Staatsbiirgern, Verbraucher, Arbeitnehmer
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- groBe Aufmerksamkeit. Auch den Menschenrechten der Beschuldigten in
Strafverfahren und der straffilligen Gefingnisinsassen wird Schutz gewihrt.

2.3.3  Authentizitat

Die Verfassung und die Gesetze Chinas sind kein schmiickendes Beiwerk,
sondern sind dazu da, eingehalten zu werden. Die Authentizitit des Schutzes
der Menschenrechte ldsst sich an folgenden Tatbestinden erkennen:

1. Gestiitzt auf unsere Erfahrungen sind wir uns der Probleme und Unzu-
linglichkeiten beim Schutz der Menschenrechte bewusst und haben gezielte
Loésungskonzepte erstellt, durch die die jeweiligen Probleme von Fall zu Fall
gelost werden, um dadurch den Schutz der Menschenrechte stetig zu verbes-
sern und zu erweitern.

2. Bei der Festlegung der burgerlichen Freiheiten und Rechte in der Ver-
fassung und in den Gesetzen haben wir uns, ausgehend von den nationalen
Gegebenheiten, am Niveau der politischen, wirtschaftlichen sowie kulturellen
Entwicklung des Landes orientiert. Dabei gilt ein wichtiges Prinzip, ndmlich
dass eine Regelung erst dann in das Gesetz aufgenommen wird, wenn sie in der
Praxis durchsetzbar ist, nicht vorher.

3. Um die Verwirklichung und die stindige Erweiterung der Menschen-
rechte zu gewihrtleisten, wurde eine Reihe von Gesetzen und gesetzlichen Be-
stimmungen erarbeitet, wobei die gesetzliche Regelung der Grundrechte der
Burger ausschliefllich in die Kompetenz des Nationalen Volkskongresses und
seines Stindigen Ausschusses fallt.

2.3.4  Autoritit und Popularitit

Als Ausdruck des Willens des ganzen Volkes werden die Verfassung und die
Gesetze von den hochsten legislativen Organen beschlossen. Sind sie einmal
beschlossen, kommt ithnen héchste Autoritit zu. Die gesamte Bevolkerung, alle
Staatsorgane und die Streitkrifte, alle politischen Parteien und gesellschaftli-
chen Organisationen und alle Unternehmen sowie 6ffentlichen Einrichtungen
sind an sie gebunden.

Da die Verfassung und die Gesetze dem Schutz und der Férderung der
biirgerlichen Rechte dienen, werden sie bewusst von den Massen befolgt. Au-
Berdem verabschiedete der Stindige Ausschuss des Nationalen Volkskongres-
ses mehrere Beschliisse, um die Bevolkerung dazu zu motivieren, die Gesetze
besser kennenzulernen sowie das Rechtsbewusstsein zu intensivieren und sie
somit in die Lage zu versetzen, ihre legitimen Rechte und Interessen laut Ge-
setz einzufordern und zu verteidigen, die Verfassung und die Gesetze zu res-
pektieren sowie gegen Rechtsverletzungen anzugehen.
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2.3.5  Die Vereinbarkeit von Staatsgewalt und Menschenrechten

In China liegt die Staatsgewalt in den Hinden des Volkes, dessen Wille wieder-
um findet seinen Ausdruck im Wollen des Staates. Die Vereinbarkeit von
Staatsgewalt und Menschenrechten bewirkt, dass zum Schutz der Menschen-
rechte das Prinzip der staatlichen Verantwortlichkeit herangezogen wird. Das
heiB3t, wir stiitzen uns dabei nicht nur auf die Verfassung und die Gesetze,
sondern auch auf den Staat, der aktiv seine diesbeziiglichen Pflichten wahr-
nimmt, tatkriftig die wirtschaftlichen und kulturellen Lebensbedingungen ver-
bessert und somit die Erweiterung der wirtschaftlichen und kulturellen Rechte
ermdglicht. Dies ldsst sich erkennen an den ungeschriebenen Rechten, die Gber
die in der Verfassung und den Gesetzen verankerten Rechte des Biirgers hi-
nausgehen. Um nur ein Beispiel zu nennen: Die Katastrophenhilfe fiir die Be-
volkerung in den betroffenen Gebieten belegt eindeutig die Besonderheiten
und die Uberlegenheit des Sozialismus beim Schutz der Menschenrechte.

Erlauben Sie mir noch eine Anmerkung zum Schluss. Menschenrechte sind
die gemeinsamen Friichte der menschlichen Zivilisation, zu der alle Vélker und
Linder beigetragen haben. Auch China hat seinen gebithrenden Beitrag geleis-
tet. Der Kampf gegen Aggression und Kolonialismus, der 1840 begann, ist ein
wichtiger Bestandteil der internationalen Geschichte des Schutzes der Men-
schenrechte. Insbesondere der Sieg im Widerstandskrieg gegen die japanische
Aggression vor etwa 60 Jahren stellte einen Meilenstein im internationalen
Kampf gegen den Faschismus dar.

Am Ende des Zweiten Weltkrieges wurde die Charta der Vereinten Natio-
nen erarbeitet, woran Dong Biwu als Delegierter Chinas beteiligt war. Spiter
haben Chinesen auch an der Ausarbeitung weiterer Menschenrechtsakte mit-
gewirkt, u. a. der Internationalen Menschenrechtserklirung. Zur Zeit laufen
unter der Federfithrung der chinesischen Regierung die Verhandlungen tber
die UN-Konvention zum Schutz der Menschenrechte behinderter Menschen.
All dies spricht dafiir, dass unsere Beitrdge zum internationalen Menschen-
rechtsschutz sowie unsere Erfolge dabei internationale Anerkennung gefunden
haben. Dartber hinaus arbeitet China engagiert an der Unterzeichnung und
Ratifizierung von relevanten Konventionen. Bis jetzt sind wir 21 internationa-
len Abkommen tber die Menschenrechte beigetreten. Und als Mitglied des
UN-Menschenrechtsausschusses wird China eine noch gré3ere Rolle im inter-
nationalen Menschenrechtsschutz spielen.

Wir sind seit jeher der Meinung, dass in der Menschenrechtsfrage alle Lin-
der einander respektieren, sich nicht in die inneren Angelegenheiten anderer
Linder einmischen und Dialog statt Konfrontation verstirken sollten. Durch
Dialog und Meinungsaustausch auf gleicher Augenhéhe kénnen wir gemein-
sam zur Stirkung und Entwicklung der Menschenrechte beitragen. Dieser
Standpunkt hat grolen Anklang und weitgehende Unterstiitzung in der inter-
nationalen Staatengemeinschaft gefunden. Das 7. Symposium im Rahmen des

inter ’GLTUR



Lektion 15

257

chinesisch-deutschen Menschrechtsdialogs spricht auch dafiir. Durch solche
Dialoge kénnen wir die Kooperation mit der internationalen Gemeinschaft in
der Menschenrechtsfrage intensivieren und somit die Menschrechtslage in
China verbessern. Tatsachen haben es bereits bewiesen: Es entspricht den
Wiinschen und Bediirfnissen aller Volker der Welt, durch Dialog und Koope-
ration die weltweite Wahrnehmung der Menschenrechte und deren Verwirkli-

chung in vollem Umfang zu férdern.
Vielen Dank fur Thre Aufmerksamkeit!

3 Vokabeln

das Ehegesetz
Gesetz Uber die Bodenreform
das Wahlgesetz

Gesetz Uber die Dorfbewohnerausschisse

Gesetz Uber die stidtischen Einwohneraus-
schusse
die Egalitit
die Authentizitit
Charta der Vereinten Nationen
die Internationale Menschenrechtserklirung

UN-Konvention zum Schutz der Men-
schenrechte
behinderter menschen
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4 Text 1 zum Dolmetschen: Rolle und Bedeutung der Gerichte fiir
den Schutz der Menschenrechte in Deutschland (Dr. Reinhard
Gaier, Richter des Bundesverfassungsgerichts)

Fir die Durchsetzung der Menschenrechte kommt in Deutschland den Ge-
richten entscheidende Bedeutung zu. Dies beruht auf einem System, das mate-
rielle und verfahrensrechtliche Aspekte kombiniert: Die Menschenrechte ste-
hen dem Einzelnen als subjektive Rechte gegeniiber dem Staat zu, und zur
Durchsetzung dieser Rechte kann jeder Einzelne die Unterstitzung der Ge-
richte in Anspruch nehmen.

4.1 Menschentechte als subjektive Rechte der Birgerinnen und Burger

Das Grundgesetz hat nicht nur die Menschenrechte in den Katalog der Grund-
rechte aufgenommen und ihnen dadurch den Rang von Verfassungsrechten
verliehen, es bestimmt vielmehr auch, dass die Grundrechte als ,,unmittelbar
geltendes Recht,, alle staatliche Gewalt binden (Art. 1 Abs. 3 GG). Damit hat
sich das deutsche Grundgesetz bewusst von dem Modell der zuvor geltenden
demokratischen Verfassung Deutschlands - der Reichsverfassung von 1919 -
abgewandt. Dort waren die Grundrechte noch als blo3e Programmsitze ange-
sechen worden, deren Einhaltung nicht durchgesetzt werden konnte. Nachdem
die Menschenrechte jetzt als geltendes Recht zu beachten sind, stehen sie den
Biirgerinnen und Biirgern als subjektive Rechte zu. Jeder Einzelne kann sich
daher gegentiber der staatlichen Gewalt auf die Einhaltung dieser Rechte, ins-
besondere also der Menschenrechte, berufen. Damit stellt sich zwangslaufig die
Frage, wer dariiber zu wachen hat, dass die Verfassungsrechte bei Ausiibung
staatlicher Gewalt auch tatsichlich nicht verletzt werden. Sollen die Menschen-
rechte effektiv geschiitzt werden, stehen fiir diese Aufgabe im deutschen Ver-
fassungssystem nur die unabhingigen Gerichte zur Verfiigung. Deshalb hatte
die Qualifizierung der Menschenrechte als geltendes Recht zwingend zur Fol-
ge, dass die Gerichte fiir die Durchsetzung der Menschenrechte zustindig
wurden.

Das deutsche Verfassungsrecht ist aber noch einen Schritt weitergegangen.
Man hitte sich damit begniigen kénnen, dass in gerichtlichen Verfahren kon-
trolliert wird, ob eine behérdliche Mainahme, die Giberpriift werden muss, oder
die gesetzlichen Regelungen, die im Rechtsstreit angewandt werden sollen,
auch die Menschenrechte beachten. Die gerichtliche Kontrolle der Einhaltung
der Menschenrechte sollte jedoch nach den schrecklichen Erfahrungen mit der
Nazi-Diktatur intensiviert werden. Aus diesem Grunde wurde die Verfas-
sungsbeschwerde eingefiihrt (Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG), uber die nicht die
allcemein zustindigen Fachgerichte, sondern als spezielles Gericht das Bun-
desverfassungsgericht zu entscheiden hat.
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4.2 Schutz der Menschenrechte durch das Bundesverfassungsgericht

Mit der Verfassungsbeschwerde kann sich jedermann - Deutsche und Auslin-
der, soweit die Verfassung auch ihre Menschenrechte schiitzt - an das Bundes-
verfassungsgericht wenden und geltend machen, er sei durch staatliche Gewalt
in den von der Verfassung geschiitzten Menschenrechten verletzt. Auf diese
Weise wird erreicht, dass Menschenrechte praktische Wirksamkeit erlangen.
Jeder Einzelne hat es in der Hand, durch Einlegung einer Verfassungsbe-
schwerde eine Verletzung ihn betreffender Menschen rechte feststellen und
ausrdumen zu lassen. Die Birgerinnen und Birger in Deutschland haben die
Bedeutung der Verfassungsbeschwerde fir die Verteidigung ihrer Rechte er-
kannt und machen von diesem Rechtsbehelf regen Gebrauch: So wurden im
vergangenen Jahr etwa 5.400 Verfassungsbeschwerden beim Bundesverfas-
sungsgericht eingelegt; in diesem Jahr wird diese Zahl aller Voraussicht nach
noch tibertroffen.

Mit der Verfassungsbeschwerde kann jede Handlung staatlicher Gewalt
oder auch jedes Unterlassen staatlicher Gewalt tberprift werden, wie etwa
Gesetze, Verwaltungsakte und Gerichtsurteile. Gepriift wird, ob die angegrif-
fene MaBnahme die im Grundgesetz enthaltenen Grundrechte und die den
Grundrechten gleichgestellten Rechte des Beschwerdefithrers verletzt. Die
hiernach zu prifenden Rechte umfassen die volkerrechtlichen Mindeststan-
dards fur den Schutz der Menschenrechte, wie insbesondere das Recht auf
Leben und koérperliche Unversehrtheit (Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) sowie die
Glaubens- und Gewissensfreiheit (Art. 4 Abs. 1 und Abs. 2 GG). Die Priifung
ist hierauf jedoch nicht beschrinkt, sondern betrifft den gesamten Katalog der
Grundrechte wie etwa den Gleichheitssatz (Art. 3 GG), die Meinungs- und
Pressefreiheit, die Freiheit von Wissenschaft und Kunst (Art. 5 GG), den
Schutz von Ehe und Familie (Art. 6 GG), die Versammlungsfreiheit (Art. 8
GG), die Vereinigungsfreiheit (Art. 9 GG), das Brief-, Post- und Fernmeldege-
heimnis (Art. 10 GG), die Berufsfreiheit (Art. 12 GG), die Unverletzlichkeit
der Wohnung (Art. 13 GG) und das Recht auf Eigentum (Art. 14 GG). Au-
Berdem wird eine Verletzung grundrechtsgleicher Rechte iberprift, insbeson-
dere das Recht auf einen gesetzlich bestimmten Richter (Art. 101 Abs. 1 Satz 2
GG) und das Recht, vor Gericht angehért zu werden (Art. 103 Abs. 1 GG).

Die Burgerinnen und Birger kénnen sich mit ihrer Verfassungsbeschwerde
unmittelbar an das Bundesverfassungsgericht wenden. Sie benétigen weder die
Unterstiitzung einer staatlichen Stelle noch den Beistand eines Rechtsanwalts.
Notwendig ist es lediglich, dem Gericht in schriftlicher Form einen Sachverhalt
mitzuteilen, aus dem sich die Verletzung von Verfassungsrechten ergeben
kann. Danach entscheiden drei Richter des Bundesverfassungsgerichts, nicht
also eine andere staatliche Behorde, zunichst dartiber, ob die Verfassungsbe-
schwerde zur Entscheidung angenommen werden soll, weil die Sache grund-
sdtzliche Bedeutung hat oder Rechte des betroffenen Biirgers gegeniiber dem
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Staat durchgesetzt werden miissen (§93a BVerfGG). Ist das der Fall, entschei-
den die drei Richter oder bei wichtigen Sachen sogar acht Richter des Bundes-
verfassungsgerichts tber die Verfassungsbeschwerde.

Kommt das Bundesverfassungsgericht zu dem Ergebnis, dass Verfassungs-
und damit auch Menschenrechte des Biirgers verletzt sind, so stehen ihm weit-
gehende Entscheidungsbefugnisse zu: Verletzt ein Gesetz die Menschenrechte,
so kann es vom Bundesverfassungsgericht fiir nichtig erklidrt werden (§95 Abs.
3 BVerfGG). Das bedeutet, dass das Gesetz gegeniiber jedermann unwirksam
ist, also nicht mehr angewandt werden kann. Eine solche Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts hat dieselbe Wirkung wie ein Gesetz, das vom Par-
lament beschlossen wurde und wird wie ein solches Gesetz auch im Bundesge-
setzblatt verkiindet (§31 Abs. 2 BVerfGG). Missachten ein Verwaltungsakt
oder eine gerichtliche Entscheidung die Verfassungs- und Menschenrechte des
Biirgers, so werden diese MaBnahmen aufgehoben (§95 Abs. 2 BVerfGG),
womit auch sie keinerlei Wirkung mehr haben. Auf diese Weise wird sicherge-
stellt, dass keine staatliche MaBBnahme, die die Menschenrechte des beschwer-
defithrenden Biirgers verletzt, bestehen bleibt. Das gilt unabhingig davon, ob
die staatliche Gewalt in der Form eines Gesetzes, eines Verwaltungsakts oder
eines Gerichtsurteils gehandelt hat. Die staatliche Gewalt kann sich den Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts auch nicht etwa dadurch entzie-
hen, dass nicht entziehen, dass die aufgehobenen Gesetze, Verwaltungsakte
und Gerichtsurteile erneut erlassen werden. Die Entscheidungen des Bundes-
verfassungsgerichts sind vielmehr bindend (§31 Abs. 1 BVerfGG) und miissen
von den staatlichen Stellen daher auch ihrem kiinftigen Verhalten beachtet
werden.

4.3 Schutz der Menschenrechte durch die Fachgerichte

Der gerichtliche Schutz der Menschentechte ist allerdings nicht auf das Bun-
desverfassungsgericht beschrinkt. Da es sich - wie bereits ausgefithrt - bei den
Verfassungsrechten der Burgerinnen und Burger um unmittelbar geltendes
Recht handelt, missen sie von jedem Gericht in Deutschland beachtet und
durchgesetzt werden. So diirfen Zivilgerichte oder auch Strafgerichte keine
Utrteile erlassen, durch die Menschen rechte verletzt werden. Als Teil der staat-
lichen Gewalt mussen die Gerichte auBlerdem darauf achten, dass sie selbst
innerhalb des bei ithnen gefiihrten Verfahrens keine Verfassungsrechte verlet-
zen. So muss insbesondere der Grundsatz der Gewihrung rechtlichen Gehors
beachtet werden, der die Gerichte verpflichtet, die Erklirungen der Prozessbe-
teiligten zur Kenntnis zu nehmen und bei ihrer Entscheidung zu berticksichti-
gen. Die Verwaltungsgerichte, die auf Antrag der Biirger die RechtsmiBigkeit
von MaBnahmen der Verwaltung kontrollieren, miissen ihre Uberpriifung auch
auf die Einhaltung der Menschenrechte durch die Behérden erstrecken. Ergibt
diese Priifung, dass von der Verwaltung Menschenrechte verletzt wurden, so
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muss der betreffende Verwaltungsakt aufgehoben werden. Auch bei der Ubet-
prifung gerichtlicher Entscheidungen durch das im Instanzenzug héhere Ge-
richt sind Verfassungsrechte von Bedeutung. Stellt nimlich das Rechtsmittelge-
richt fest, dass durch das Verfahren oder das Utrteil in der Vorinstanz Men-
schenrechte verletzt sind, so muss es die Entscheidung autheben und so den
Verfassungsverstol ausrdumen.

Die Gerichte haben auch zu prifen, ob die gesetzlichen Vorschriften, die
im jeweiligen Fall anzuwenden sind, mit der Verfassung zu vereinbaren sind.
Sie mussen damit auch beachten, dass die Gesetze mit den Menschen rechten
in Einklang stehen. Kommt ein Gericht zu dem Ergebnis, dass ein fiir die Ent-
scheidung erhebliches férmliches Gesetz verfassungswidrig ist, weil es etwa
Verfassungsrechte der Biirger verletzt, so kommt es zu einem Konflikt zwi-
schen der Verpflichtung der Gerichte, die vom Parlament beschlossenen Ge-
setze anzuwenden, und ihrer Verpflichtung, die Menschenrechte zu beachten.
Das Grundgesetz 16st diesen Konflikt dadurch, dass es dem Gericht die Pflicht
auferlegt, ein Gesetz, das es fir verfassungswidrig hilt, dem Bundesverfas-
sungsgericht zur Uberpriifung vorzulegen (Art. 100 Abs. 1 GG -, Konkrete
Normenkontrolle®). Danach sind zwar alle Gerichte verpflichtet, f6rmliche
Gesetze auf die Einhaltung der Menschenrechte zu tiberpriifen, die Befugnis,
Gesetze, die die Menschenrechte und damit die Verfassung verletzen, fir nich-
tig zu erkldren, steht jedoch allein dem Bundesverfassungsgericht zu.

Da die allgemeinen Gerichte (,,Fachgerichte®) und das Bundesverfassungs-
gericht fiir die Kontrolle der staatlichen Gewalt zustidndig sind, musste eine
Regelung tiber das Verhiltnis beider Gerichtsbarkeiten geschaffen werden.
Diese Regelung (§92 Abs. 2 BVerfGG) hat zum Inhalt, dass die Biirgerinnen
und Biirger zunichst versuchen miissen, vor den allgemeinen Gerichten die
Verletzung ihrer Verfassungsrechte geltend zu machen. Erst wenn sie dies
ohne Erfolg versucht haben oder eine Anrufung der allgemeinen Gerichte im
konkreten Fall nicht méglich ist, kann das Bundesverfassungsgericht mit der
Verfassungsbeschwerde angerufen werden (,,Subsidiaritit der Verfassungsbe-
schwerde®).

Lassen Sie mich dazu einen Beispielsfall (veroffentlicht in BVerfGE16,
194) schildern, der das Menschenrecht auf korperliche Unversehrtheit zum
Gegenstand hat: Dem Geschiftsfihrer einen kleinen Gesellschaft war von der
Staatsanwaltschaft vorgeworfen worden, er habe durch pflichtwidriges Verhal-
ten das Vermdgen der Gesellschaft um einen vergleichsweise geringen Betrag
geschidigt und damit eine Straftat begangen. Wihrend des Ermittlungsverfah-
rens ergaben sich Hinweise daftr, dass der Beschuldigte geisteskrank sein
kénnte und daher méglicherweise nicht bestraft werden duirfte. Um dies auf-
zukliren, ordnete das zustindige Strafgericht (,,Amtsgericht™) eine drztliche
Untersuchung des Beschuldigten an, bei der aus seinem Koérper mit einer lan-
gen Hohlnadel Gehirn- und Rickenmarksflissigkeit entnommen werden sollte.
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Eine kérperliche Untersuchung durch einen Arzt ist zwar im Gesetz (,,Straf-
prozessordnung®) vorgesehen, der Beschuldigte war damit aber nicht einver-
standen, weil der konkrete Eingriff in 10% der Fille sehr schmerzhaft ist und
zudem zu schwerwiegenden Komplikationen fihren kann. Er legte deshalb
gegen die Anordnung Beschwerde zum nichsthéheren Strafgericht (,,Landge-
richt®) ein. Seine Beschwerde hatte jedoch keinen Erfolg. Da weitere Rechts-
mittel bei den Strafgerichten nicht mehr eréffnet waren, konnte er Verfas-
sungsbeschwerde einlegen. Dies hat der Beschuldigte auch getan. Das Bundes-
verfassungsgericht kam zu dem Ergebnis, dass die Anordnung der drztlichen
Untersuchung das Recht des Beschuldigten auf korperliche Unversehrtheit
(Art. 2 Abs. 2 GG) verletze. Zwar wurde die gesetzliche Regelung als solche
nicht beanstandet, das Bundesverfassungsgericht betonte aber, das Gesetz
miisse auch im konkreten Fall so angewandt werden, dass die Verfassungs- und
Menschenrechte des Beschuldigten unberiihrt blieben. Dies hitten die Strafge-
richte nicht beachtet, weil die Schwere des Eingriffs in die kérperliche Unver-
sehrtheit des Beschuldigten gegeniiber dem mit ihr verfolgten Zweck unange-
messen sei. Die Folgen aus der Aufklirung einer Straftat durften den Beschul-
digten nicht stirker belasten als die zu erwartende Strafe. Im konkreten Fall
misse der Beschuldigte allenfalls eine sehr geringe Strafe befiirchten, dagegen
sei die Entnahme der Gehirn- und Riickenmarksflissigkeit ein schwerwiegen-
der korperlicher Eingriff. Das Bundesverfassungsgericht hat daher die Anord-
nung der drztlichen Untersuchung des Beschuldigten aufgehoben.

4.4 Schutz der Menschenrechte durch die Unabhingigkeit der Gerichte

Von grofler Wichtigkeit ist, dass die Einhaltung der Menschenrechte in der
allcemeinen und in der Verfassungsgerichtsbarkeit ausschlieBlich durch unab-
hingige Richter erfolgt, die allein dem Gesetz unterworfen sind. Nur auf diese
Weise ist gewihrleistet, dass die staatliche Gewalt keinen Einfluss auf die Rich-
ter ausiiben kann, die MaBlnahmen auch gerade der staatlichen Gewalt Giberprii-
fen sollen. Damit eine wirksame Durchsetzung der Menschenrechte stattfinden
kann, darf derjenige, der hinsichtlich der Beachtung der Menschenrechte kon-
trolliert werden soll, die Uberpriifung seines eigenen Verhaltens nicht beein-
flussen. Deshalb ist im deutschen Verfassungssystem die Unabhingigkeit der
Richter eine entscheidende Voraussetzung fiir eine effektive Durchsetzung der
Menschenrechte.

Die richterliche Unabhingigkeit garantiert das Grundgesetz in sachlicher
und personlicher Hinsicht. Sachliche Unabhingigkeit (Art. 97 Abs. 1 GG)
bedeutet, dass von staatlicher Seite, insbesondere von der Regierung, keine
Weisungen an Richter erteilt werden diirfen. Untersagt sind sowohl Einzelwei-
sungen, die die Entscheidung in einem bestimmten Prozess betreffen, als auch
allgemeine Weisungen fiir rechtsprechende Titigkeit von Richtern. Es ist daher
ausgeschlossen, dass Organe der Exekutive, insbesondere Regierungsstellen,
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unmittelbar durch direkte Weisungen auf den Ausgang eines Rechtsstreits oder
auch nur auf das Verfahren vor Gericht Einfluss nehmen kénnen.

Die Verfassung schiitzt aber auch die persénliche Unabhingigkeit der
Richter (Art. 97 Abs. 2 GG). Auf diese Weise wird verhindert, dass staatliche
Stellen mittelbar die Entscheidungen der Gerichte beeinflussen kénnen, indem
sie Richtern fiir den Fall unerwlnschter Entscheidungen mit personlich
nachteiligen Konsequenzen drohen, wie etwa der Versetzung auf eine andere
Stelle oder gar der Entlassung. Sind Richter endgiiltig angestellt, so kbnnen sie
gegen ihren Willen grundsitzlich nicht mehr entlassen, auf eine andere Stelle
oder in den Ruhestand versetzt werden. Eine Ausnahme gilt dann, wenn dies
unter engen Voraussetzungen von einem Gericht - nicht aber von einer Ver-
waltungs- oder Regierungsbehorde - in einem eigenen Verfahren angeordnet
worden ist. So kann einerseits sichergestellt werden, dass Richter ihren dienstli-
chen Pflichten nachkommen, also vor allem die ihnen vorliegenden Rechts-
streitigkeiten auch tatsdchlich entscheiden, andererseits wird aber verhindert,
dass staatliche Stellen auBlerhalb der Gerichte diese Mdéglichkeit nutzen, um
Entscheidungen in ihrem Sinne zu beeinflussen. Aber selbst dann, wenn Ge-
richte das Verhalten eines Richters Giberpriifen dirfen, ist es prinzipiell ausge-
schlossen, dass der Richter allein wegen des Inhalts der von ihm getroffenen
Entscheidungen berufliche Konsequenzen, wie seine Versetzung oder Entlas-
sung, beflirchten muss.

4.5 Zusammenfassung

Das deutsche Verfassungsrecht ermdglicht eine umfassende gerichtliche Kon-
trolle der Einhaltung der Menschenrechte. Die Biirgerinnen und Biirger kon-
nen den Schutz der Gerichte in Anspruch nehmen, weil die Menschenrechte
als subjektive Rechte garantiert sind und mithin jeder Einzelne von der staatli-
chen Gewalt die Beachtung seiner Menschenrechte vetlangen kann. Auf diese
Weise ist ein in der Praxis bewihrtes, effektives System zur Durchsetzung der
Menschenrechte geschaffen worden. Dies ist eine wesentliche Voraussetzung
dafiir, dass die Burgerinnen und Biirger Vertrauen in die RechtmiBigkeit und
Verlisslichkeit staatlichen Handelns gewinnen. Ein solches Vertrauen ist nach
den Erfahrungen, die in Deutschland seit mehr als flinfzig Jahren gemacht
wurden, unverzichtbare Grundlage fir eine vitale Gesellschaft, ein prosperie-
rendes Wirtschaftssystem und allgemeinen Wohlstand.
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8 3 : Rechtsprechung und Schutz der Menschenrechte (Zhang
Jun, Oberstes Volksgericht)

Wie allgemein bekannt, wurden beim Ausbau des Rechtssystems seit Erlass
und Durchfthrung der Leitlinie tiber die rechtsstaatliche Verwaltung grof3e
Fortschritte erzielt. In den letzten Jahren haben die legislativen Organe in Chi-
na eine Reihe von Gesetzen ausgearbeitet bzw. erginzt, durch die der Schutz
der Menschenrechte verbessert wurde. Eine Reihe von internationalen Men-
schenrechtsabkommen wurde unterzeichnet und ratifiziert. China beteiligt sich
aktiv an dem internationalen Austausch und der Kooperation im Bereich
Schutz der Menschenrechte. Im Mirz 2004 wurde das Prinzip ,, Der Staat ach-
tet und schiitzt die Menschenrechte™ in die Neufassung der Verfassung aufge-
nommen, ein bemerkenswerter Vorgang. Denn dies ist ein Zeichen dafiir, dass
ein neues Kapitel in der Entwicklung der Menschenrechte in China aufgeschla-
gen wurde.

Die Volksgerichte sind die staatlichen Rechtsprechungsorgane, sie haben
die heilige Pflicht, die Wiirde der Verfassung zu schiitzen und die Durchset-
zung von Verfassung und Gesetzen zu garantieren. Durch ihre Urteile in Straf-
, Zivil- und Verwaltungsprozessen verhelfen sie dem Recht zum Sieg und si-
chern die Einhaltung der Menschenrechte. Sie tiben eine immer wichtiger wer-
dende Funktion beim Aufbau unserer harmonischen sozialistischen Gesell-

schaft aus.
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8.1 Respektierung und Wahrung der legitimen Rechte des Angeklagten
sind Voraussetzung und Garantie fiir Gerechtigkeit im Strafverfahren.

Im Stratverfahren betonen die Volksgerichte stets die Gerechtigkeit des
Rechtsgebildes und die Verfahrensgerechtigkeit. Das legitime Recht des Ange-
klagten auf 6ffentliche Verhandlung und AusschlieBung von Mitarbeitern des
Gerichts, das Recht auf Verteidigung sowie das Recht, gegen Urteile Rechts-
mittel einzulegen usw. sind gewihrleistet, damit sowohl die Straftiter nach dem
Gesetz bestraft als auch ihre gesetzlich garantierten Menschenrechte eingehal-
ten werden.

Damit die oben genannten Rechte des Angeklagten im Gerichtsverfahren
gewihrleistet werden, hat das Oberste Volksgericht verschiedene wirksame
MafBnahmen getroffen. Dazu gehérte etwa die Ausarbeitung von ,,Bestimmun-
gen Uber die strenge Einhaltung des Prinzips der 6ffentlichen Verhandlung®, in
denen klar festgelegt ist, welche Gerichtsverhandlungen 6ffentlich durchge-
fuhrt werden mussen, wie die 6ffentliche Kontrolle dariiber auszusehen hat
und welche Regelungen im Falle einer Verletzung dieser Bestimmungen in
Kraft treten. Dadurch wurde das Recht des Angeklagten auf 6ffentliche Ver-
handlung garantiert. Des weiteren wurden ,,Bestimmungen iber die strikte
Durchsetzung des Prinzips der AusschlieBung von ehemaligen Mitarbeitern der
Gerichte® erlassen, durch die die geltenden Regelungen konkretisiert wurden
und gesichert ist, dass ehemalige Mitarbeiter eines Gerichts nicht als Prozess-
vertreter oder Verteidiger in demselben Gerichtshof titig werden diirfen,
nachdem sie aus dem Amt geschieden sind, und dass die Ehepartner, Kinder
oder Eltern von Mitarbeitern eines Gerichts nicht als Prozessvertreter oder
Verteidiger in demselben Gerichtshof titig sein diirfen. Dadurch wird das
Recht des Angeklagten auf AusschlieBung von Mitarbeitern des Gerichts ge-
wihrleistet und Gerechtigkeit garantiert.

Im Jahre 2004 wurden insgesamt 4835 Angeklagte mangels Vorliegen einer
Straftat freigesprochen, darunter 2467 in Fillen mit Privatkligern und 2368 in
Fillen mit 6ffentlichen Anklagern. Unschuldige Burger sollen nicht zu Unrecht
strafrechtlich belangt werden. Eine Ausdehnung der Untersuchungshaft iiber
die Verfahrensdauer hinaus ist eine grobe Verletzung der Menschenrechte des
Angeklagten und daher gesetzwidrig. Im Strafprozessgesetz ist die Verfahrens-
dauer klar definiert: die Linge eines Verfahrens in erster und zweiter Instanz
datf anderthalb Monate nicht Giberschreiten. In den Jahren 2003 und 2004 hat
das Oberste Volksgericht entsprechend dem Prinzip, dass ,,Schuldige gemil3
dem Gesetz verurteilt, Unschuldige dagegen freigesprochen werden miissen®,
die Kontrolle tiber die Gerichtsverhandlungen intensiviert. Die Verhandlungen
dirfen nicht verschoben werden, weiterhin ist es nicht erlaubt, die Utrteilsver-
kiindung aufzuschieben, wenn dem Angeklagten keine Schuld im Sinne des
Strafrechts nachgewiesen werden kann. Es wurde dafiir gesorgt, dass abschlies-
sende Urteile in mehr als 4900 Rechtsfillen mit insgesamt mehr als 10 000
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Angeklagten, bei denen die gesetzlichen Fristen tiberschritten worden waren,
gesprochen wurden. Ein Mechanismus zur dauerhaften Verhinderung von
Fristiberschreitungen bei Verhandlungen vor Gerichten wurde eingefiihrt.

Ein weiterer Schwerpunkt bei der Gewihrleistung der Menschenrechte ist
der Schutz der legitimen Rechte von Minderjihrigen. Da Minderjihrige korper-
lich und geistig noch nicht reif sind, miissen bei den entsprechenden Verfahren
bestimmte Unterschiede im Vergleich zu Gerichtsverfahren gegen Ewachsene
beachtet werden, die alle Aspekte von der Verfahrensordnung bis hin zum
Rechtsgebilde betreffen. In China gibt es zur Zeit noch kein Jugendstrafgesetz.
Deshalb hat das Volksgericht des Changning-Bezirkes der Stadt Shanghai die
erste Jugendstrafkammer eingerichtet. Seither sind im ganzen Land iiber 2400
Jugendstrafkammern mit mehr als 7200 Richtern entstanden, so dass fast alle
Strafsachen, bei denen es um Minderjdhrige geht, vor einer Jugendstrafkammer
verhandelt werden kénnen. Das Oberste Volksgericht hat die Erfahrungen der
Rechtspraxis in Strafsachen mit Beteilung von Mindetjihrigen zusammenge-
fasst und im Jahr 2001 gemidll dem revidierten Gesetz iiber die Strafprozess-
ordnung, dem Gesetz Gber den Schutz von Mindetjihrigen sowie dem Gesetz
zur Vorbeugung von Straftaten Minderjihriger ,,Bestimmungen iiber Gerichts-
verhandlungen in Strafsachen mit Beteiligung Minderjihriger” erlassen. Im
Gegensatz zu Verhandlungen iber Straftaten, die von Erwachsenen begangen
werden, gilt fiir Gerichtsverhandlungen iber Straftaten, die von Minderjihri-
gen begangen werden, dass Aufklirung der Straftat von primirer, Bestrafung
dagegem von sekundirer Bedeutung ist. Im einzelnen gilt, dass 1. entsprechend
dem Gesetz in Gerichtsverfahren gegen Minderjahrige besondere Bestimmun-
gen gelten; 2. der personliche Hintergrund des minderjihrigen Angeklagten im
Vorfeld der Gerichtsverhandlung untersucht wird; 3. an dem Prinzip, dass das
Gerichtsverfahren zugleich der Erziehung des minderjdhrigen Straftiters zu
dienen hat und diesem zur Einsicht in seine Verfehlungen verhelfen soll, fest-
gehalten wird; 4. bei der Beurteilung der strafrechtlichen Schuld eines Minder-
jahrigen die in den von der UNO ausgearbeiteten “Pekinger Regeln” enthalte-
nen Prinzipien tiber den Schutz Minderjahriger berticksichtigt werden. Es miis-
sen sowohl der Schutz der minderjihrigen Angeklagten als auch die Interessen
der Opfer der Straftat und der Gesellschaft insgesamt gewahrt werden. Ange-
klagte, die entsprechend den geltenden Gesetzen nicht zu einer Strafe verurteilt
werden, miissen freigesprochen werden. Bei Minderjihrigen, die laut Gesetz zu
keiner Gefingnisstrafe verurteilt werden, sind andere StrafmaB3nahmen in Er-
wigung zu ziehen. Durch gesellschaftlich kontrollierte Umerziehung haben
diese Personen die Chance, in die Schule zurtickzukehren bzw. eine Arbeitstel-
le zu finden und werden ermutigt, sich wieder in die Gesellschaft zu integtie-
ren. Landesweit wurden 24,8 % der minderjahrigen Straftiter im Jahr 2004 auf
Bewihrung verurteilt. Im Vergleich zu 2003 ist dieser Prozentsatz um einiges
gestiegen. Um den Schutz von Minderjidhrigen und ihrer Rechte zu erhéhen
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und das chinesische Jugendgerichtssystem zu vervollkommen, beraten die
Volksgerichte zur Zeit iiber die versuchsweise Einrichtung von Jugendgerich-
ten in einigen grolen und mittelgroBlen Stidten, in denen die entsprechenden
Voraussetzungen gegeben sind.

8.2 In Zivilprozessen muss groB3erer Wert auf die Schlichtung von
Streitigkeiten gelegt werden. Die Verfahren vor Verwaltungsgerichten
missen intensiviert werden, damit die Einhaltung der Menschenrechte
in der Rechtsprechung gewihrleistet wird.

Wie werden in Gerichtsverfahren die Menschenrechte gewihrleistet? Einzig
und allein durch gerechte Entscheidungen. Es ist ein Charakteristikum von
Gerichtsverfahren, dass Urteilspriiche eines Richters stets nur relativ gerecht
sind; wenn die Verhandlung jedoch durch Schlichtung beendet wird, sind alle
Betroffenen zufrieden. Das entspricht dem traditionellen chinesischen philo-
sophischen Lehrsatz ,,Harmonie ist wertvoll. Nur so kann abso/ute Gerechtig-
keit fiir alle Betroffenen sowie fiir die Gesellschaft erreicht werden. Deswegen
legen die Volksgerichte in den Verfahren groflen Wert auf das Schlichtungs-
prinzip. In allen Fillen, in denen eine Schlichtung méglich erscheint, sollte man
sie anwenden und nur dann, wenn ein Urteilsspruch unumginglich ist, ein
Utteil fillen. Man sollte also durch eine Kombination von Schlichtung und
Urteil auf eine Beschleunigung des Verfahrens hinwirken. Das Oberste Volks-
gericht hat eine Reihe von Erlduterungen hinsichtlich der verstirkten Anwen-
dung der Schlichtung veréftentlicht, durch die gesichert wird, dass die Volksge-
richte die Schlichtung in Zivilsachen richtig handhaben, die Streitigkeiten
schnell beigelegt werden und die Rechte der Betroffenen in einem Prozess
gewihrleistet werden. Im Jahre 2004 sind landesweit 31% der Zivilsachen
durch Schlichtung beigelegt worden, das bedeutet einen Anstieg im Vergleich
zu 2003. Der Abschluss von Zivilverfahren durch Schlichtung ist eine ,,orienta-
lische Erfahrung®, die aus China stammt. Heute, da das chinesische Rechtswe-
sen stindig weiter vervollkommnet wird, hat das Verfahren der Schlichtung in
Zivilverfahren einen neuen Inhalt erhalten, nimlich den Schutz der legitimen
Rechte der Betroffenen. Es gewinnt immer mehr Bedeutung in den Gerichten
aller Instanzen. Diese ,,orientalische Erfahrung™ wird in Zukunft sichetlich
noch mehr an Bedeutung gewinnen.

In den 90er Jahren des letzten Jahrhunderts hat China ein Gesetz zur Rege-
lung der Verwaltungsprozesse erlassen. Auch das ist ein Beispiel dafiir, dass der
weitere Ausbau des chinesischen Rechtssystems zur Durchsetzung einer de-
mokratischen Politik und zum Schutz der Menschenrechte in ein neues Stadi-
um getreten ist. In dem Gesetz ist klar festgelegt, dass Birger, juristische Per-
sonen sowie andere Organisationen das Recht haben, laut Gesetz die Uberprii-
fung von Verwaltungsentscheidungen zu beantragen oder eine Klage vor ei-
nem Verwaltungsgericht einzureichen, wenn sie der Meinung sind, dass der
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betreffende konkrete Verwaltungsakt seitens des Verwaltungsorgans bzw. sei-
ner Mitarbeiter ihre legitimen Rechte verletzt. Dies ist ein wichtiges Kriterium
bei der Priifung der Frage geworden, ob in der Rechtsprechung die Menschen-
rechtsschutzes durch die Gerichtsverfahren geworden. Im Zuge der stindigen
Weiterentwicklung der sozialistischen Demokratie und des Rechtsystems in
China und der Weiterentwicklung des Rechtsbewusstseins des Volkes wurden
Anzahl und Anwendungsbereich von Verwaltungsprozessen stindig vergro-
Bert. Seit 15 Jahren haben die Volksgerichte tber eine Million Verwaltungsver-
fahren in mehr als 50 Kategorien fiir zulidssig erklirt. Diese Verfahren umfas-
sen fast alle Bereiche der 6ffentlichen Verwaltungs, besonders hiufig geht es
um Grundstiicksangelegenheiten, die Titigkeit der Polizei, Stidtebau, Industrie
und Handel, Verkehr und Umweltschutz. Verfahren vor Verwaltungsgerichten
betreffen immer Ofter auch solche neuen Kategorien wie Wertpapierverwal-
tung, behordliche Genehmigungen, Finanzmanagement, das Bildungswesen,
administrative Vertrdge, Vor den Volksgerichten wurden den geltenden gesetz-
lichen Bestimmungen entsprechend derartige Verfahren verhandelt. Dabei
wurden die dem Gesetz entsprechenden Verwaltungsakte bestitigt, die gesetz-
widrigen Handlungen dagegen korrigiert. In den abgeschlossenen Verfahren
vor Verwaltungsgerichten der ersten Instanz haben durchschnittlich 30% der
Kliger Recht bekommen. Auf diese Weise wurde die Justizorgane ihrer Dop-
pelfunktionen gerecht: Kontrolle des Verwaltungsapparats und Schutz der
legitimen Rechte der Biirger. Im iibrigen wurden im Jahr 2004 landesweit 3134
Verfahren (das waren mehr als 2003) abgeschlossen, bei denen es um den An-
spruch auf staatliche Entschidigung ging. Die Rechte und Interessen der Kli-
ger wurden dabei voll gewihtleistet.

8.3 Vervollkommnung des Systems des Rechtsbehelfs und der Rechtshilfe,
Schutz der Rechte des Schwachen

An dem System der Rechtshilfe ldsst sich in gewissem Malle der Stand des
Schutzes der Menschenrechte durch die Justiz eines Landes ablesen. In China
als einem Entwicklungsland hat sich dieses System zwar relativ spit, dafiir aber
rasch entwickelt. Bis Ende 2004 wurden von den Regierungen auf allen Ebe-
nen landesweit 3023 Rechtshilfeinstitutionen mit insgesamt 10 458 Vollzeitbe-
schiftigten errichtet. Die finanzielle Unterstitzungen durch die Regierungen
aller Ebenen wachsen jedes Jahr. Wihrend es 1999 18,69 Millionen Yuan wa-
ren, stieg die Summe 2004 auf 217,12 Millionen Yuan. Die jéhrliche Zuwachs-
rate lag damit bei 212 %. Seit 10 Jahren sind die Rechtshilfeinstitutionen in 1,1
Millionen Rechtsfillen unterschiedlicher Art titig geworden, 1,6 Millionen
Personen bekamen Rechtshilfe. Landesweit wurden im Jahre 2004 von den
Volksgerichten 91 296 Rechtsanwilte fiir die Angeklagten benannt, im Ver-
gleich zu 2003 ist das ein Anstieg um das 1,79fache. Im September 2005 erlie3
das Oberste Volksgericht gemeinsam mit dem Justizministerium ,,Bestimmun-
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gen Uber die Rechtshilfe in Strafverfahren und ,,Bestimmungen tber die
Rechtshilfe in Zivilverfahren®, durch die die Arbeit der Rechtshilfeorgane in
Straf- und Zivilverfahren geregelt wird.

Die Rechtshilfe und die Gewihtleistung der Rechte des Schwachen in
Rechtsfillen sind ein wichtiger Inhalt des Schutzes der Menschenrechte in
Gerichtsverfahren. Das Oberste Volksgericht erlief3 ,,Bestimmungen tUber die
Rechtshilfe fur finanziell Schwache®, wodurch das Rechtshilfesystem verbes-
sert wurde. In Zivil- und Verwaltungsprozessen, bei denen finanziell schwache
Personen, besonders alte Menschen, Frauen, Minderjihrige, Behinderte, Ar-
beitslose usw., beteiligt sind und in denen es z. B. um Forderungen nach Un-
terhaltszahlungen fiir alte Menschen und Minderjihrige, Unterstlitzungsgelder
(fiir Opfer von Arbeitsunfillen bzw. deren Familien), Pensionen und Renten
sowie Kosten fiir drztliche Behandlung oder Schadenersatz bei Verkehrs- und
Arbeitsunfillen oder drztlichen Kunstfehlern usw. geht, diirfen die Prozesskos-
ten gestundet, ermifigt oder erlassen werden. Personen, die im Recht, aber
finanziell schwach sind, muss es moglich sein, einen Prozess zu fithren, um den
Verfassungsgrundsatz ,,vor dem Gesetz sind alle gleich® zu verwirklichen. Im
Jahr 2004 wurden 264 000 Rechtsfille, bei denen Rechtshilfe geleistet wurde,
abgeschlossen und insgesamt 1,089 Milliarden Yuan fir die Rechtshilfe aufge-
wendet. Besonders hiufig erhielten lindliche Wanderarbeiter in den Stidten in
Streitfillen mit ihren Arbeitgebern Rechtshilfe. Dabei ging es darum, durch
eine grofitmogliche Beschleunigung der betreffenden Verfahren den Arbeitern
so schnell wie méglich zu ihrem verdienten Lohn zu verhelfen. Insgesamt 163
151 Rechtsfille, in denen es um Arbeitsvertrige und Lohnforderungen ging,
wurden abgeschlossen. Dabei ging es um insgesamt 2,96 Milliarden Yuan.

Das Ziel, den Schutz der Menschentrechte in Gerichtsverfahren zu verbes-
sern und den sozialistischen Rechtsstaat auszubauen, stellt die Gerichte vor
neue und hohere Anforderungen. Die Volksgerichte werden in ihrer Arbeit
stets des Mottos ,,Gerechtigkeit und Effizienz* eingedenk sein und an dem
Prinzip ,,der Mensch steht im Mittelpunkt® festhalten, damit der wirksame
Schutz der Menschenrechte auch in den Gerichtsverfahren gewiahrleistet ist.
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Lektion 16 Recht und Globalisierung

1  Einfithrender Text: Konstitutionalismus und Globalisierung (Prof.
Dr. Ernst Benda, vormaliger Priasident des
Bundesverfassungsgerichts und fritherer Bundesinnenminister)

In knapper Zusammenfassung soll gesagt werden, dass das Recht eines jeden
Staates, sich seine eigene Grundordnung in der Form einer Verfassung zu ge-
ben, natiirlich der klarste Ausdruck des Prinzips der Souverinitit ist. Mit der
Verfassungsgebung, auch mit der Anpassung der Verfassung an verdnderte
Umstinde oder gewandelte Auffassungen, bestimmt das Land, wie es leben
will und welche Ordnungsvorstellungen das staatliche wie das gesellschaftliche
Leben bestimmen sollen.

Verfassung wird - so hat es unser Bundesverfassungsgericht wiederholt fiir
die deutsche Verfassung, das Grundgesetz, gesagt - auch als eine ,,Wertord-
nung* verstanden. Sie ist nicht nur eine dullere Ordnung, die durch Organisati-
onsvorschriften die Mechanismen der Staatswillensbildung regelt, sondern sie
will auch durch einige prinzipielle Entscheidungen bestimmen, von welchen
Wertvorstellungen sich das Gemeinwesen leiten 1iBt. Auch die chinesische
Verfassung enthilt, wenn ich sie richtig deute, insbesondere in ihrer Prdambel
Wertvorstellungen, die sich allerdings inhaltlich von den im Grundgesetz ent-
haltenen deutlich unterscheiden.

Auch sonst gibt es einen wichtigen Unterschied: Nach unserem Verstind-
nis werden solche Wertvorstellungen nicht durch die Verfassung oder iber-
haupt durch staatliche Entscheidung geschaffen. Der Staat enthilt sich eines
Urteils iiber philosophische Auffassungen oder weltanschauliche Uberzeugun-
gen und ist ihnen gegeniiber zur Neutralitit verpflichtet. Solche Auffassungen
und Uberzeugungen ergeben sich aus den in der Gesellschaft gebildeten und
vertretenen Meinungen, soweit iiber sie ein Grundkonsens besteht. So bedeutet
die in der Prdambel des Grundgesetzes enthaltene Formulierung, das deutsche
Volk habe sich ,,im Bewusstsein seiner Verantwortung vor Gott und den Men-
schen® diese Verfassung gegeben, nicht die Festlegung auf das Christentum
oder gar die Verpflichtung zur Verfolgung einer staatlichen Politik, die den sich
hieraus ergebenden Prinzipien entspricht. Vielmehr herrscht nicht nur Glau-
bensfreiheit, sondern auch staatliche Neutralitit in Glaubensfragen, die aller-
dings eine Kooperation zwischen dem Staat und den Kirchen cher erlaubt als
nach der strengen Trennung von Staat und Kirche, wie sie in den USA oder in
Frankreich besteht.
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Die Wertvorstellungen, von denen das Grundgesetz als in der Gesellschaft
bestehender Konsens ausgeht, kommen vor allem im Grundrechtskatalog zum
Ausdruck. Er stellt schon in seinem ersten Artikel mit dem obersten Prinzip
der Achtung und des Schutzes der Wiirde des Menschen eine Forderung auf,
aus der sich weitreichende Konsequenzen fiir das staatliche Handeln ergeben.
Wiederum ist die Quelle der Hervorhebung der Menschenwiirde, die ja auch -
allerdings beschrinkt auf die Birger der Volksrepublik China - in Artikel 38
der chinesischen Verfassung als unverletzlich bezeichnet wird, nicht nur die
christliche Lehre, sondern auch die humanistische Philosophie, historisch mal3-
geblich war vor allem die bewusste Abkehr von dem Unrechtsregime des totali-
tiren Nationalsozialismus. Andere Grundrechte nennen die wesentlichen
Grundlagen des Zusammenlebens in der Gemeinschaft, die der Staat nicht nur
respektieren, sondern durch aktive Politik schitzen soll, wie die Freiheit der
Entfaltung der Personlichkeit, die Gleichheit aller, den besonderen Schutz von
Ehe und Familie, das Privateigentum - das alles sind nicht nur Freiheitsrechte,
die dem Finzelnen garantiert werden, sondern aus ihnen ergeben sich Gestal-
tungsaufgaben fiir den Staat und Grenzen seiner Titigkeit.

Auch die chinesische Verfassung versteht sich nach ihrem Text als eine sol-
che Wertordnung, allerdings mit einem sehr unterschiedlichen Inhalt. Allein
schon die sehr ausfithrlich formulierte Priambel erldutert die geschichtliche
Entwicklung des Landes und die grundsitzlichen Wertvorstellungen, die die
heutige Gesellschaft prigen sollen, und in der Konkretisierung in den Einzel-
vorschriften kommt zum Ausdruck, auf welche Weise diese Prinzipien in den
einzelnen Staatsorganen und im Verhiltnis des Staates zu seinen Burgern
durchgesetzt werden sollen. Die Festlegung auf eine philosophische Lehre wie
die des Marxismus-Leninismus, die ja auch erhebliche praktische und politische
Konsequenzen fiir den Staat und seine Blrger hat, wire mit dem deutschen
und dberhaupt dem westlichen Verfassungsverstindnis schwerlich vereinbar.
Nach der in der westlichen Welt bestehenden Auffassung sind wir skeptisch
gegeniiber der Existenz unverinderlicher Wahrheiten oder eines zwingenden
Ablaufs der Geschichte. Die unterschiedlichen Auffassungen, die innerhalb der
Bevolkerung bestehen, werden nicht nur hingenommen, sondern als Aus-
gangspunkt eines Austauschs von Meinungen und alternativen Regelungsmog-
lichkeiten begriifit, die die Chance bieten, am Ende einer freien Diskussion die
relativ beste Lésung eines gegebenen Problems zu finden. Dies setzt vor allem
den Schutz der Meinungsfreiheit sowohl fiir die einzelnen Biirger als auch fiir
die Presse und andere Medien voraus.

Auch wenn es bei den Regelungen durch eine Verfassung in erster Linie
um die Ordnung der inneren Verhiltnisse eines Landes geht, kénnen diese
nicht vollstindig von den Umstinden getrennt werden, die jenseits der Gren-
zen bestehen. Stets bestimmt die historische Entwicklung des Landes, seine
geographische Lage und die innere Ordnung mindestens der unmittelbaren
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Nachbarn mit, wie die Verfassungsordnung aussehen soll. Besteht Anlass zu
der Befiirchtung, dass von benachbarten Lindern eine Bedrohung ausgehen
kénnte, muss die Abwehr dullerer Gefahren organisiert werden; dies hat unter
Umstinden sehr erhebliche Auswirkungen auf die innere Ordnung, weil nicht
nur hierfir Ressourcen an Menschen und an Material bereitgestellt werden
miussen, sondern auch die Existenz starker bewaffneter Streitkrifte ein Macht-
potential im Innern darstellt, dessen Beherrschung Vorsorge durch die Gestal-
tung der inneren Machtverhiltnisse erfordert. Nachbarn sind potentielle Geg-
ner, von denen eine Bedrohung ausgehen kann. Die Geschichte Europas ist
eine Geschichte stindiger und blutiger Kriege, bei denen es um territoriale
Streitigkeiten, aber auch um heute kaum noch verstindliche Auseinanderset-
zung ging, wer die richtige Religion hatte - zumeist waren dies unter dem
Deckmantel von Wertvorstellungen in Wirklichkeit Kimpfe um den Erhalt
oder die Erweiterung der eigenen Macht.

Aber die Zeit der europiischen Bruderkriege ist vorbei, und niemand kann
sich vorstellen, dass eine Meinungsverschiedenheit in Europa heute noch durch
Krieg ausgetragen werden kénnte. Die Nachbarn sind heute Partner, mit denen
Handel betrieben wird. Sie kooperieren miteinander, oft in den grenznahen
Gebieten in Regionen, die sich, etwa in der alltiglichen Zusammenarbeit der
Gemeinden, tber nationale Grenzen hinwegsetzen. Die Staaten arbeiten zu-
sammen, um gemeinsam Gefahren abzuwehren, die sich etwa aus Kriminalitit
oder aus Problemen fiir die Umwelt ergeben. Gefihrdungen, die grenziiber-
schreitend wirken, kénnen nicht isoliert bekimpft werden, sondern miissen in
grenziiberschreitender Partnerschaft erkannt und abgewehrt werden. Dies alles
hat zwangsliufige Auswirkungen auf die innere Ordnung, Sind die durch den
Austausch von Waren und Dienstleistungen sich ergebenden Chancen nicht
auf eine Region beschrinkt, sondern wirken sie weltweit, wie es durch das
Schlagwort der Globalisierung angedeutet wird, oder bestehen Gefihrdungen
tber die Kontinente hinweg, wie in dem international titigen Terrorismus oder
durch Beeintrichtigungen des Klimas, die in anderen Teilen der Welt entstehen,
so ist nicht nur Zusammenarbeit erforderlich, sondern jedes Land muss seine
eigene Ordnung so gestalten, dass es zu dieser Kooperation in der Lage ist. Je
enger die Welt zusammenwichst, desto stirker muss auch die innere Ordnung
auf die von auBlerhalb kommenden Chancen und Risiken reagieren.

Damit wird die Frage, welche Verfassung das andere Land hat, zu einem
legitimen Gegenstand des eigenen Interesses. Das etlaubt nicht die Einmi-
schung in eine Angelegenheit, die jedes Land fiir sich zu entscheiden hat. Zu-
lissig und notwendig ist jedoch die Bemihung um bilaterale Vereinbarungen,
wie sie zumal zwischen unmittelbar benachbarten Lindern auf vielen Sachge-
bieten iiblich sind. Sie kénnen verfassungsrechtliche Probleme aufwerfen. In
zahlreichen Vertrigen hat Deutschland nach dem Kriege mit seinen ehemali-
gen Gegnern und auch neutralen Staaten die vermdégensrechtlichen Fragen
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geklirt, die sich aus den im Kriege erfolgten Konfiskationen des Feindvermo-
gens ergaben. Da diese Bereinigung der Kriegsfolgen oft mit der Entscheidung
verbunden war, dass beschlagnahmte Vermdgenswerte nicht an ihre urspriing-
lichen Eigentimer zuriickgegeben wurden, sondern bei dem Staat verblieben,
der sie konfisziert hatte, ergab sich die Frage, wie dies mit der Garantie des
Privateigentums durch das Grundgesetz vereinbar war. Die Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts hat die Linie verfolgt, dass zur Bereinigung
einer ungewdhnlichen Situation das Recht auf Eigentum entweder ersatzlos
oder gegen eine - hinter dem Wert der beschlagnahmten Giter zuriickbleiben-
de, unter sozialen Gesichtspunkten gestaffelte - Entschidigung zuriicktreten
musste.

Ahnlich hat das Verfassungsgericht nach der staatlichen Einigung 1990 die
durch die frithere sowjetische Besatzungsmacht in Ostdeutschland vorgenom-
menen Enteignungen nicht rickgingig gemacht. Solche - in der rechtlichen
und politischen Diskussion umstrittenen -Entscheidungen zeigen beispielhaft,
dass auBenpolitische Gesichtspunkte und der Ausgleich von Interessen, die
Uber die innerhalb eines Landes hinausgehen, die in der Verfassung zum Aus-
druck gekommene Gestaltung der zunichst eigenen internen Angelegenheiten
beeinflussen oder verindern kénnen. Allerdings ist nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts die Regierung, die ein vélkerrechtlich verbindli-
ches Abkommen trifft, hierbei an die durch die Verfassung gezogenen Grenzen
gebunden, und im Verfahrensrecht sind Vorkehrungen getroffen, die es ermdg-
lichen sollen, schon vor dem Zeitpunkt, in dem ein solches Abkommen vilker-
rechtlich verbindlich wird, nachzupriifen, ob ein Widerspruch zum nationalen
Verfassungsrecht besteht.

Wenn einmal Vélkerrecht entstanden ist, gilt es nach ausdricklicher Be-
stimmung des Grundgesetzes als Bestandteil des deutschen Bundesrechts; es
geht den innerstaatlichen Gesetzen vor und erzeugt Rechte und Pflichten un-
mittelbar fir die deutschen Burger. Das Grundgesetz etlaubt auch, dass Ho-
heitsrechte auf zwischenstaatliche FEinrichtungen iibertragen werden und dass -
wie es wortlich heil3t - der Bund ,,sich zur Wahrung des Friedens einem System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit einordnen [kann] ; er wird dabei in die Be-
schrinkung seiner Hoheitsrechte einwilligen, die eine friedliche und dauerhafte
Ordnung in Furopa und zwischen den Vélkern der Welt herbeifithren®. Dies
ist, wie es in einer Kommentierung dieser Bestimmungen heit, die Konse-
quenz der zunechmenden internationalen Interdependenz: ,,Die elementare
Aufgabe des Staates, Frieden, Sicherheit und materielles Wohlergehen der Biir-
ger zu gewihrleisten, kann auf vielen Gebieten nur noch im zwi-
schenstaatlichen Verbund erfillt werden. In nationalstaatlicher Isolation 1iB3t
sich unter den historischen Bedingungen der Gegenwart weder die Existenz
des Gemeinwesens nach auBlen sichern noch effektive Daseinsvorsorge im
Innern betreiben (Tomuschat, BK, Rar. 1 zu Art. 24 GG).
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Interessant ist, dass diese zutreffende Beschreibung der globalisierten Welt
von heute genau dem Bild des Menschen in seiner staatlichen Gemeinschaft
entspricht, wie ihn das Bundesverfassungsgericht schon zu Beginn seiner Ti-
tigkeit 1951, also vor mehr als 50 Jahren beschrieben hat: ,,Das Menschenbild
des Grundgesetzes ist nicht das eines isolierten souverinen Individuums. Das
Grundgesetz hat vielmehr die Spannung Individuum - Gemeinschaft im Sinne
der Gemeinschaftsbezogenheit und Gemeinschaftsgebundenheit der Person
entschieden, ohne dabei deren Eigenwert anzutasten. ... Dies heil3t aber: der
Einzelne muss sich diejenigen Schranken seiner Handlungsfreiheit gefallen
lassen, die der Gesetzgeber zur Pflege und Forderung des sozialen Zusammen-
lebens in den Grenzen des bei dem gegebenen Sachverhalt allgemein Zumut-
baren zieht, vorausgesetzt, dass dabei die Eigenstindigkeit der Person gewahrt
bleibt.”“ Diese aus der Verfassung, aber auch aus einer realistischen Sicht der
tatsdchlichen Verhiltnisse hergeleitete Beschreibung der Position, in der sich
der Einzelne in der heutigen globalisierten Welt nach unserem Verfassungsver-
stindnis befindet, scheint mir gut geeignet, auch die Lage der Mitglieder der
Voélkerfamilie zu umschreiben.

Dabeti ist freilich die vom Gericht beschriebene Grundvoraussetzung von
entscheidender Bedeutung: dass dabei ,,die Eigenstindigkeit... gewahrt bleibt.
Dies gilt fur die Einzelnen in gleicher Weise wie fiir die Vlker. Die Wahrung
der Eigenstindigkeit bedeutet nicht Isolation, aber Freiheit zu eigener Ent-
scheidung. Insoweit ist es nur zu verstindlich, wenn Vélker und Linder, die in
der Geschichte unterdrickt, durch stirkere Nachbarn in koloniale oder andere
Abhingigkeit versetzt oder geteilt worden sind, auch nach dem Erlangen der
vollen Unabhingigkeit dem Gedanken der eigenen Souverinitit desto gréf3ere
Bedeutung beimessen. Hierin schwingt nicht nur der berechtigte Stolz auf die
eigenen Leistungen und den eigenen Beitrag zur kulturellen Vielfalt der Welt
mit, sondern auch die Erinnerung an frithere Zeiten der Unterdriickung und
eine mégliche Wiederholung der Geschichte, auch wenn seit dem Ende des
Zweiten Weltkrieges die Zeit der Kolonialisierung wohl endgtltig und unwi-
derruflich zu Ende gegangen ist.

Unter Konstitutionalismus verstehen wir die Bedeutung einer Verfassung
fir die Ordnung der eigenen Angelegenheiten des einzelnen Staates. Dies gilt
bei allen Unterschieden des Ansatzes fiir die chinesische Verfassung in gleicher
Weise wie fiir die deutsche. Die Verfassung als rechtliche Grundordnung eines
konkreten Gemeinwesens ist die Grundlage, auf der sich die politische und die
rechtliche Einheit ,,Staat™ aufbaut. Auf ihrer Grundlage wird die Bildung eines
Gesamtwillens erméglicht. Natiirlich stellt sich die Aufgabe der Gesamtwil-
lensbildung immer, heute jedoch dringender denn je; in einer pluralistisch ge-
stimmten Zeit und in einer Zeit, in der der Staat in immer weitere Lebensberei-
che eindringt. Viele Gegensitze, Konflikte und Probleme, die frither im gesell-
schaftlichen Raum ausgetragen wurden, geraten nunmehr in den o6ffentlich-
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staatlichen Bereich; sie werden politische Konflikte, die auf der Basis der Ver-
fassung gelést werden miissen. Wir haben es zu tun mit einer Verstaatlichung
des gesamten gesellschaftlichen Lebens, mit der Uberwindung des historisch
auf die konstitutionelle Monarchie zuriickgehenden Dualismus von Staat ei-
nerseits und Gesellschaft andererseits. Staat und Gesellschaft sind keine vollig
autonomen Bereiche mehr. Der Staat ist heute eine Erscheinungsform der
Gesellschaft, ndmlich insoweit diese sich als politische Einheit konstituiert und
durch die damit legitimierten Organe den Gesamtwillen zum Ausdruck bringt
und durchsetzt.

Verfassung muss daher den Prozess regeln, durch den die politische Ein-
heit, die Bildung des Gesamtwillens und dessen Durchsetzung gewihrleistet
werden kann. Verfassung ist also zunichst Organisationsnorm. Sie ordnet den
Prozess der politischen Willensbildung, garantiert dessen Freiheitlichkeit und
bestimmt die verfassungsmiBigen Machttriger. Verfassung setzt aber auch die
Bedingungen, die eine Machtausiibung ,,im Namen des Volkes* legitimieren;
sie setzt zugleich der Macht Grenzen. Der wesentlichste Ausdruck der macht-
begrenzenden Funktion gegeniiber dem einzelnen sind fiir uns die Grundrech-
te, die in ihrem klassischen Verstindnis dem Einzelbiirger einen Freiheitsraum
vor der 6ffentlichen Gewalt schaffen. In einer Zeit des zunehmenden Vordrin-
gens des Staates in den gesellschaftlichen und individuellen Bereich ist die Er-
haltung dieses Freiheitsraums wichtiger denn je.

Verfassung ist aber nicht nur Grundordnung der staatlichen Willensbildung
und -durchsetzung, nicht nur machtbegrindende, machtlegitimierende oder
machtbegrenzende Grundnorm, nicht nur Garantie individueller Freiheit, son-
dern sie enthilt dariiber hinaus auch inhaltliche Leitgrundsitze und Zielset-
zungen fur das staatliche Handeln, so wie es im Grundgesetz der Bundesrepu-
blik Deutschland etwa im Sozialstaatsprinzip verkérpert ist. Endlich enthilt die
Verfassung auch Leitgedanken fiir den Bereich des nichtstaatlichen Lebens des
Gemeinwesens. Wenn es im Grundgesetz heil3t, dass die Menschenwiirde zu
schiitzen sei, dass der Zusammenschlufl zu Vereinigungen garantiert und dass
die Freiheit von Kunst und Wissenschaft gewihrleistet werde, dann ergibt sich
bereits aus dem Inhalt der entsprechenden Verfassungssitze, dass diese Prinzi-
pien tber den engeren staatlichen Bereich notwendigerweise und berechtigter-
weise hinausreichen.

Zugleich ist Verfassung immer nur Grundordnung und zudem Ergebnis
einer bestimmten geschichtlichen Situation. Der historische Verfassunggeber
regelt natiirlich nur die Fragen, die ihm im Zeitpunkt der Verfassungsschop-
fung wesentlich erscheinen. Verfassung stellt bestimmte Grundentscheidungen
auler Streit, entzieht sie jedenfalls der einfachen Parlamentsmehrheit und ga-
rantiert so die Kontinuitit des Gemeinwesens. Als Antwort auf die fir den
historischen Verfassunggeber wichtigen Fragen ist jede Verfassung zeitgebun-
den und liickenhaft.
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Verfassung ist aber schlieBlich auch nicht nur Grundform, sondern
Grundnorm, sie ist also Rechtsnorm. Der Sinn jeder Rechtsnorm liegt in ihrer
Verwirklichung. Sie beansprucht Geltung, verwirklicht sich aber nicht von
selbst. Soziologisch gesehen “gilt™ eine Norm nur dann, wenn sich die Adres-
saten nach der Verhaltensordnung der Norm auch in der Wirklichkeit richten.
Als Norm ist auch die Verfassung auf Realisierung angelegt. Verwirklichung
der Verfassung bedeutet also, dass sich die jeweiligen Adressaten verfassungs-
gemil verhalten. Dies setzt wohl die Méglichkeit voraus, abweichendes, das
heif3t also verfassungswidriges Tun oder Unterlassen zu ahnden und damit zu
verhindern. Verfassung ist also immer erst Entwurf einer Ordnung des Ge-
meinwesens, nicht schon Spiegel der Wirklichkeit, sondern Gestaltungsauftrag.
Es kommt alles darauf an, aus dem Verfassungstext Verfassungswirklichkeit
werden zu lassen.

Verfassungswirklichkeit wird in verschiedenem Sinn gebraucht. Geht man
von der Bedeutung der Verfassung als Norm, als rechtlicher Grundordnung
des Gemeinwesens aus, so stellt Verfassungswirklichkeit zunichst die Frage
nach der konkreten Verwirklichung der Verfassungsnorm in der Realitit. Es
wird also untersucht, ob der politische Prozess nach den Regeln der Verfassung
verlduft, oder ob sich die Machttriger, die Mandatstriger bei der Erfillung
ihrer staatlichen Aufgaben in den verfassungsrechtlichen Grenzen halten; ob
die staatlichen Organe den grundrechtlich geschiitzten individuellen Freiheits-
raum achten; ob sich die politischen Machttriger in ihrem Handeln an den von
der Verfassung gesetzten Leitprinzipien und Staatszielbestimmungen ausrich-
ten; ja schlieBlich, ob der Gesamtzustand des Gemeinwesens auch iiber den
engeren staatlichen Bereich hinaus dem Entwurf der Verfassung entspricht. Es
geht also nicht um den Gegensatz zwischen Norm und Wirklichkeit, sondern
es geht um die Durchsetzung der Norm als tatsachlicher Verhaltensordnung
des Gemeinwesens. ,,Verfassung und Verfassungswirklichkeit™ ist hier als Frage
und Aufforderung zu verstehen, die Realitit dem Grundgesetz anzupassen, das
Grundgesetz aus der Norm zur Wirklichkeit werden zu lassen.

Nun enthilt die Verfassung vielfach allgemein formulierte Sitze, die sie be-
tihigt, auch soziale Verinderungen aufzufangen. Die Interpretation des Textes
kann den gewandelten Sozialbedingungen Rechnung tragen. Unsere Rechtspre-
chung hat zum Beispiel die Eigentumsgarantie, die frither klassisch im wesent-
lichen das Grundeigentum meinte, mittlerweile weithin auf alle Vermdgens-
werten privaten und dariiber hinaus sogar auch auf o6ffentlich-rechtliche
Rechtspositionen ausgedehnt. Der Interpretationswandel geschah, weil die
Garantie des Eigentums nach der Grundkonzeption der Verfassung als Siche-
rung der individuellen Existenz zu verstehen ist. Heute wird deutlich, dass
unter unseren sozialen Verhiltnissen Existenzsicherung fiir die allerwenigsten
unserer Birger in Grund und Boden liegt, vielmehr geht es im Wesentlichen,
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jedenfalls der Zahl und auch der Bedeutung im Ubrigen nach, um ein Anrecht
auf Vergiitung der fiir die Gemeinschaft erbrachten Leistung;

Nach unserem Grundgesetz ist Hiiter der Verfassung das hierfiir bestellte
Bundesverfassungsgericht. Nur durch seine verfassungsgerichtliche Interpreta-
tion erhilt die verfassungsrelevante Realitit letztlich normative Kraft. Es ist
ganz offensichtlich, dass der Verfassungsgerichtsbarkeit bei der Durchsetzung
der Verfassung im allgemeinen und bei diesem Prozess des Verfassungswandels
im besonderen eine wichtige Rolle zukommt. ,,Normale® Rechtsnormen, die
sozusagen ,,gewOhnliche® Rechtsordnung, wird ja in ihrer Geltung durch den
Staat gewihrleistet. Der Staat setzt die Norm mit Hilfe des Rechtsstabes, das
heifit der Rechtsfunktionire, notfalls zwangsweise, das heil3t mit Zwangsvoll-
streckung oder mit Strafandrohung oder Strafverhingung durch.

Bei der Verfassung ist dies anders; es gibt keine iibergeordnete Staatsge-
walt, die sie gewihrleisten konnte. Nicht die Staatsgewalt steht iiber der Verfas-
sung, sondern es ist gerade umgekehrt. Lediglich ein Verfassungsgericht ist in
der Lage, als einziges Verfassungsorgan des Staates, der Verfassung autoritativ
Nachdruck zu vetleihen, sie in gewisser, allerdings beschrinkter Weise zu sank-
tionieren.

Das Gericht entscheidet iiber die VerfassungsmaBigkeit staatlicher Akte.
Eine funktionierende Verfassungsgerichtsbarkeit schafft also der geschriebenen
Verfassung Geltung, sie verhindert, dass sich eine Realverfassung gegen das
Grundgesetz etabliert, dass eine vom geschriebenen Verfassungstext abwei-
chende Wirklichkeit an die Stelle der Verfassung tritt. Sie sorgt dafiir, dass die
Spannung zwischen politischer Wirklichkeit und geschriebener Verfassung
nicht zur Entkriftung und Aushohlung der normativen Kraft der Verfassung
fithrt. Der Vorrang der Verfassung vor dem Gesetz wird durch die unmittelba-
re Anwendung der Verfassung durch die Verfassungsgerichtsbarkeit gesichert.

Natiirlich kann die Verfassungsgerichtsbarkeit ihre Funktion, nimlich die
Durchsetzung der Verfassung, nur unter einer Grundvoraussetzung erfiillen:
Eine Verfassung hat in einem freien Gemeinwesen nur dann die Chance, Reali-
tit zu werden, wenn sie sich nicht allzuweit von den tatsichlichen Verhiltnissen
entfernt. Zu ihrer Verwirklichung bedarf die Verfassung der - zumindest
grundsitzlichen - Annahme durch die Adressaten. Dies gilt auch in Lindern,
die eine Verfassungsgerichtsbarkeit nicht fiir ein geeignetes Mittel halten. Auch
sie sind darauf angewiesen, dass die Birger bereit sind, die in der Verfassung
getroffenen Entscheidungen zu akzeptieren.

Die in China in Gang gekommenen, allerdings noch nicht zu Entscheidun-
gen gereiften Diskussionen iiber eine mégliche Reform der Verfassung sind
geeignet, sich des noch bestehenden oder auch hier und da nicht mehr sicheren
Konsenses tber die Nutzlichkeit bestehender Regelungen zu vergewissern, und
es ist sicher nicht zufillig, dass hierbei die zunehmende Einbindung in eine
weltweit entgrenzte Wirtschaftsordnung und die sich hieraus ergebende Not-
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wendigkeit eine Rolle spielen, den Handel iiber die Staatsgrenzen hinweg zu
etleichtern und die wirtschaftliche Tatigkeit auslindischer Unternehmen im
eigenen Interesse zu erleichtern, ohne damit die Eigenstindigkeit der Ordnung
des Gemeinwesens zu gefihrden.

Je enger die Welt zusammenriickt und je stirker sich die wirtschaftlichen,
sozialen oder kulturellen Probleme eines Landes nicht nur auf die unmittelba-
ren Nachbarn, sondern auch auf geografisch weit entfernte Linder auswirken,
desto mehr wird es notwendig, dass sich ein allgemeines BewuBtsein fiir nur
noch scheinbar entfernte Probleme entwickelt. Die gerade laufenden Verhand-
lungen in der WTO werden hierfiir Beispiele zeigen, etwa in dem Umstand,
dass die staatliche Subventionierung einer bestimmten etwa landwirtschaftli-
chen Produktion in dem einen Lande zur massiven Gefihrdung der Lebens-
grundlagen eines anderen Landes fihrt, woflir es ganz aktuelle Beispiele gibt.
Damit wird nicht nur ein Problem grenziiberschreitender Gerechtigkeit ange-
sprochen, bei dem es meist die Entwicklungslinder sind, die die eigenniitzigen
MaBnahmen zumeist der reicheren Linder bezahlen mussen. Auch der Blick
auf das zumindest lingerfristige eigene Interesse an der Uberlebensfihigkeit
sollte zu der Ubetlegung zwingen, ob die ungehemmte Férderung nationaler
Egoismen auf Dauer nicht den eigenen Interessen eher schadet als niitzt. Ver-
fassungsrechtliche Fragen mdgen damit nicht unmittelbar angesprochen sein;
aber auch fiir diese gilt, dass eine Sichtweise nicht mehr ausreicht, die Giber den
Rand des eigenen Landes nicht hinausblickt.

Hoffnungen auf weltweite Regelungen, die die bisherige Aufgabe des Aus-
gleichs von Interessen so iibernehmen koénnten, wie dies bisher in jedem Land
- mit ganz unterschiedlichen Antworten - durch seine Verfassung geschieht,
sind gewiss verfriht. Das den Vereinten Nationen zur Verfigung stehende
Instrumentarium funktioniert nur teilweise. Auf europdischer Ebene wird der
ernsthafte und hoffentlich erfolgreiche Versuch unternommen, durch eine
gemeinsame Europidische Verfassung den alten und historisch lange zerstritte-
nen Kontinent zum gemeinsamen Handeln jedenfalls nach innen, der Hoff-
nung nach auch in gemeinsamer Auflen- und Sicherheitspolitik zu bringen.

Ahnliche, wenn auch bisher weniger weitreichende Bemiihungen gibt es in
anderen Kontinenten, etwa in Afrika oder in Asien. Regionale oder kontinenta-
le Zusammenarbeit, nicht Zusammenschliisse, mogen die nichste Stufe sein,
bei der die nationale Verfassungs-gebung nicht tberfliissig wird, aber doch
mehr als die nur jeweils eigenen Belange sicht. In der westlichen Welt duflern
manche die Hoffnung, das Ergebnis der Globalisierung werde die weltweite
Demokratisierung unter dem Vorzeichen einer freien Marktwirtschaft sein.
Viele in anderen Teilen der Welt werden dies fiir eine wenig attraktive Perspek-
tive halten, und jedenfalls sind solche Zukunftsutopien nicht sehr realistisch.
Sie politisch voranzutreiben, kénnte eher den Effekt haben, dass die ohnehin
bestehenden Meinungsverschiedenheiten vertieft werden und die wirtschaftli-
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che Kooperation, von deren Notwendigkeit die meisten heute iiberzeugt sind,
unter den entstehenden politischen Dissonanzen leidet.

Ein besserer Weg ist es, miteinander tiber die Frage zu sprechen und not-
falls auch - friedlich -miteinander zu streiten, wie die Welt von morgen ausse-
hen sollte. Dieser philosophische Diskurs steht am Beginn auch jeder nationa-
len Verfassungsgebung. Es geht dabei nicht in erster Linie um Mechanismen
und Instrumentarien der Willensbildung, sondern um die Frage, wo gemeinsa-
me Wertvorstellungen liegen, wo sie auseinandergehen und ob es einen Weg
gibt, Meinungsverschiedenheiten in einem geduldigen, die andere Meinung
respektierenden Austausch der Gedanken zu tberwinden.
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3 Text 1 zum Dolmetschen: Staatssouverinitit in der Ara der
Globalisierung (Ernst Benda)

I.

Mit dem Begriff der Globalisierung wird eine Entwicklung beschrieben, die
primir nicht die Folge politischer Entscheidungen ist, sondern auf den Fort-
schritten von Wissenschaft und Technik beruht. Allerdings ist die Politik nicht
ganz unbeteiligt, sondern hat die Rahmenbedingungen geschaffen, auf die Glo-
balisierung angewiesen ist, wie die gerade in diesen Tagen wieder neu verhan-
delten Regelungen der WTO. Statt von ,,Globalisierung® wird auch von ,,Ent-
grenzung*‘ gesprochen. Damit ist gemeint, dass die technisch-industrielle Revo-
lution Fakten geschaffen hat, die bei politischen Entscheidungen, wie sie das
Setzen einer Grenze darstellt, nicht ignoriert werden dirfen, wenn anders
schidliche Auswirkungen auf die Politik vermieden werden sollen.Insofern
kollidiert Globalisierung mit dem Anspruch der Politik auf Souverinitit, also
auf den Anspruch jedes Landes auf eine eigenstindige, an den eigenen Interes-
sen ausgerichtete Entscheidungsfahigkeit.

Das ist kein neuer Vorgang, aber das Konfliktpotential hat sich verschirft.
Der Import politisch unerwiinschter Zeitungen oder Bicher iiber nationale
Grenzen lie3 sich noch verhindern, indem ein umfangreiches Kontrollsystem
errichtet wurde. Horfunk- oder Fernsehsendungen tiberwinden jede nationale
Grenze. Im nationalsozialistischen Deutschland war wihrend des Krieges das
Abhoren von ,,Feindsendern® unter strenger Strafandrohung verboten, aber
dies hat nicht verhindern konnen, dass viele Menschen, die sich durch die ei-
gene Propaganda unterinformiert oder getduscht sahen, sich auf diese Weise
unterrichteten. Heute kann durch das Internet ein weltweiter Austausch von
Informationen aller Art erfolgen. Der freie Austausch von Nachrichten und
Meinungen ist in den Lindern willkommen und erwiinscht, die die Meinungs-
freiheit verfassungsrechtlich schiitzen und garantieren, aber auch ein Land wie
Deutschland plagt sich mit dem bisher ungelésten Problem, dass auf dem glei-
chen Wege etwa Pornographie importiert wird, deren Verbreitung bei uns -
anders als in anderen Lindern - unter Strafandrohung untersagt ist. So kann die
politische Entscheidung durch die Technik unterlaufen werden; sie wird wir-
kungslos oder ist mit einem unzumutbaren Aufwand verbunden.

Dass der Staat sich gegeniiber von der Norm abweichenden Verhaltens-
weisen seiner Biirger nur in begrenztem Umfang durchsetzen kann, ist freilich
kein neuer Sachverhalt. Der Staat definiert Grenzen, aber soweit sie nicht
durch die eigenen Birger oder Giste des Landes respektiert werden, setzt ihre
wirksame Uberwachung einen unter Umstinden nicht tragbaren Aufwand
voraus. Wir haben jahrzehntelang mitten durch Deutschland und seine Haupt-
stadt Berlin eine befestigte Grenze gehabt, deren unkontrollierte Uberschrei-
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tung mit Lebensgefahr verbunden war. Dies war nicht nur eine menschenver-
achtende, barbarische Einschrinkung der birgerlichen Freiheit, sondern auch
eine volkswirtschaftlich unsinnige Investition von Personal und Material in ein
Uberwachungssystem. Das riesige Uberwachungssystem, das die damalige
DDR meinte errichten zu missen, hat mit zu threm Zusammenbruch beigetra-
gen.

Aber auch im normalen Leben einer Gesellschaft ist immer neu zu ent-
scheiden, mit wieviel Aufwand die Entscheidungen der Politik durchgesetzt
werden sollen. Auch die souverine Entscheidung jedes Staates ist nicht frei,
sondern steht in Abhingigkeit zu real existierenden Voraussetzungen. Dabei ist
ein Gesichtspunkt das Mal3 an Freiheit zu eigenen Entscheidungen, das den
Biirgern zugebilligt werden soll, und das Vertrauen darauf, dass sie von dieser
Freiheit einen verantwortungsvollen Gebrauch machen werden; ein anderer
Aspekt sind die mit einer vollstindigen Kontrolle verbundenen Aufwendungen
an Personal- und anderen Kosten. Der totale Polizeistaat mag effektiv erschei-
nen, aber ganz abgesehen von dem Verlust biirgerlicher Freiheiten, die mit ihm
verbunden sind, ist er in volkswirtschaftlicher Sicht eine wenig berzeugende
Investition von Mitteln, die an anderer Stelle fehlen. In den USA, aber auch in
Deutschland und anderen europiischen Lindern wird im Zusammenhang mit
der notwendigen Abwehr des weltweit drohenden Terrorismus diskutiert, wie
man dieser Erscheinungsform der Globalisierung begegnen kann, ohne die
Freiheit, die geschttzt werden soll, unzumutbar einzuschrinken. Die mit der
Globalisierung verbundene ,,Entgrenzung® hat das jedem modernen Staat
bekannte Problem nicht neu geschaffen, aber verschirft und noch deutlicher
gemacht.

Im Bereich der Wirtschaft bewirkt Globalisierung, dass die Entscheidun-
gen der in ihr Titigen zwar von nationalen politischen Entscheidungen - wie
dem Lohnniveau und der Qualifikation der Arbeitskrifte, der steuerlichen
Belastung unternehmerischer Titigkeit, Rechtssicherheit gegentiber regulieren-
den Eingriffen - abhingen, aber diese und andere Faktoren nicht mehr unaus-
weichliche Rahmenbedingungen des Wirtschaftens darstellen, sondern mitein-
ander in Wettbewerb treten. Der Unternehmer kann sich heute bei seiner Ent-
scheidung, wo produziert werden soll, den fiir ihn glinstigsten Standort aussu-
chen. Das Ende des Sowjetblocks und der Fall der Betliner Mauer 1989 bedeu-
tete auch, dass viele andere Grenzen ihre Bedeutung verloren. Aus westlicher
Sicht endete damit auch der Wettbewerb der Systeme, und der Kapitalismus
hatte gesiegt. Die Marktwirtschaft, die bisher nur im Westen bestand, schien
weltweit zum beherrschenden System zu werden. Linder, die an die sozialisti-
sche Planwirtschaft glauben, mussten und miissen sich jetzt mit der Frage aus-
einander setzen, ob Sozialismus in einem Land bestehen kann, wie die sowjeti-
sche Fihrung unter Stalin geglaubt hatte.
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Wihrend der damit verbundene schwierige Anpassungsprozess gerade die
Politik dieser Linder zu neuen Entscheidungen zwingt, die mit ihrer bisherigen
Ideologie in Konflikt geraten kénnen, bedeutet Globalisierung in den westli-
chen Lindern eher den Verlust oder doch das Schwinden des fritheren Glau-
bens an die Gestaltungsfihigkeit der Gesellschaft durch die Politik. Nicht der
Staat, sondern der Markt entscheidet, wo grofle Investitionen getitigt werden,
wo Standorte entstehen oder wohin das Kapital flie3t. Da der Staat auf solche
Investitionen angewiesen ist, um tUber Steuern und Abgaben seine eigene T4-
tigkeit finanzieren zu kénnen, wird er abhingig, sogar erpressbar. In meinem
Lande, und sicher nicht nur dort, glauben viele Politiker, gegen die fortschrei-
tende Globalisierung kénnten sie ohnehin nichts ausrichten; nicht der Souve-
rin, also nach demokratischem Verstindnis das Volk, scheint die Entwicklung
zu bestimmen, sondern die Krifte der Wirtschaft. Wenn diese, wie gegenwir-
tig, stagniert und die Zukunftsaussichten ungiinstig sind, gehen zaghafte Re-
formbemuhungen meist dahin, die Rahmenbedingungen etwa durch Abbau
von steuerlichen und Abgabenbelastungen so den anderer Linder anzupassen,
dass Abwanderungstendenzen der Unternechmen begegnet und Investitionen
durch auslindische Unternehmen ermutigt werden.

Zwar entspricht es auch dem westlichen Freiheitsverstindnis, wie es auch
in den Verfassungen etwa der Bundesrepublik Deutschland zum Ausdruck
kommt, dass die individuelle Lebensgestaltung, auch die eigenverantwortliche
Ubernahme der Lebensrisiken dem Einzelnen tberlassen werden sollte und
dass Wirtschaft am ehesten gedeihen kann, wenn sie vom Staat nicht mehr als
notwendig beeinflulfit und reguliert wird. Da viele der europiischen Linder,
insbesondere auch Deutschland, sich als Staaten nicht einer vollig freien, son-
dern der sozialen Marktwirtschaft verstehen, und sie daher seit langem umfas-
sende Systeme der sozialen Sicherung errichtet haben, die heute ohne drasti-
sche Reformen nicht mehtr funktionieren, wird der Ruf nach freier, das heif3t
auch eigenverantwortlicher Lebensgestaltung als Riickzug des Staates aus sei-
nen bisher selbstverstindlichen Verpflichtungen verstanden.

Viele Menschen, die sich an die stetige Flrsorge des Staates fiir sein Wohl-
ergehen gewdhnt haben, befiirchten nun, dass sie der Staat im Stich 1d6t. Da
der Staat nichts mehr verteilen kann, ist die Krise des Sozialstaates entstanden,
und die Globalisierung bewirkt, dass die Krifte der Wirtschaft sich an glnsti-
gere Standorte begeben und damit die Voraussetzungen verindert werden,
unter denen Wachstum entstehen kann. Handelnder ist nicht in erster Linie der
Staat. Er kann nur durch Verdnderungen der Rahmenbedingungen reagieren.
Wollte er Abwanderung verhindern, miisste er Kontrollen des AuBlenhandels
und des Kapitalverkehrs einfiihren, also die offenen Grenzen wieder schlieBen;
aber damit wiirde er sich gegentiber dem internationalen Wettbewerb in die
Isolation begeben und damit alle Chancen auf Teilhabe verspielen. Dies wire
wirtschaftlich unsinnig und kontraproduktiv.
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Im Bereich der Europiischen Union ist dieser Weg im Verhiltnis der Mit-
gliedstaaten zueinander vertraglich ausgeschlossen. Die Freiheit des Verkehrs
von Waren und Dienstleistungen ist geradezu die Grundlage der urspriinglich
als Wirtschaftsgemeinschaft konzipierten Europiischen Union, die mit der
Schaffung einer einheitlichen europiischen Wihrung die Idee einzelstaatlicher
Souverinitit auf einem zentralen Gebiet endgiltig und nicht mehr riickholbar
aufgegeben hat. Das Grundgesetz - die Verfassung Deutschlands - erlaubt
solche Aufgabe von Hoheitsrechten zugunsten einer groleren Gemeinschaft
oder zwischenstaatlicher Einrichtungen, wie auch das Bundesverfassungsge-
richt entschieden hat.

II.

Wihrend in der Priambel der chinesischen Verfassung die Forderung nach
gegenseitigem Respekt der Staaten fiir die Souverinitit der anderen als das
erste Prinzip der AuBlenpolitik genannt wird, spielt dieser Begriff im deutschen
Verfassungsrecht nur eine geringe Rolle. Das Grundgesetz setzt ihn voraus,
spricht aber ausdriicklich nicht hiervon, sondern von der Moglichkeit der
Ubertragung von Hoheitsrechten und der bindenden Wirkung des Volker-
rechts. Dies ist schon durch den Umstand erklirbar, dass das Grundgesetz
1949, also zu einer Zeit entstanden ist, in der Deutschland noch ein besetztes
Land war, das seine Souverinitit erst 1955 und in vollem Umfange erst mit der
staatlichen Einigung 1990 wieder erlangt hat.

Von Anfang an richteten sich die Hoffnungen auf Europa, und es gehért
zur heutigen Wirklichkeit, dass zwar die Europdische Union zwar nicht oder
noch nicht den Weg zu einem Bundesstaat gefunden hat und diese Zielsetzung
auch umstritten ist, jedoch in Deutschland wie in den anderen Mitgliedstaaten
schon jetzt ein grofler Teil der besonders fir die Gebiete der Wirtschafts- und
der Sozialpolitik maligeblichen Rechtsnormen nicht mehr vom nationalen
Gesetzgeber, sondern als Gemeinschaftsrecht durch die europiischen Gremien
bestimmt wird. Dies fithrt zumal in einem ILande mit féderalistischer Struktur
wie der Bundesrepublik Deutschland zu Diskussionen tiber die ZweckmiBig-
keit und Angemessenheit von Regelungen, die vielleicht den besonderen Ge-
gebenheiten in einem Mitgliedstaat oder gar in einem kleineren Gliedstaat die-
ses Mitgliedes nicht gentigend Rechnung tragen, und bei der aktuellen Diskus-
sion Uber eine Verfassung der Europdischen Union spielt die Abgrenzung der
Kompetenzen und die Wahrung des schon im geltenden Recht der EU enthal-
tenen Prinzips der Subsidiaritit eine besondere Rolle.

Aber dabei geht es kaum um den geforderten Respekt vor nationaler Sou-
verdnitit, die im Verhiltnis zu Europa schon heute erheblich eingeschrinkt ist,
als vielmehr um die Frage, wie die Einheit Europas erreicht werden kann, ohne
die gesellschaftliche, historisch gewachsene und kulturelle Vielfalt seiner Teile
zu gefihrden und wie durch Riicksichtnahme auf gewachsene Traditionen und
Gebriuche Burgernihe erreicht oder bewahrt werden kann. Da Europa schon
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seit Jahrzehnten zu einer wirtschaftlichen Einheit geworden ist, in der die Bin-
nengrenzen nahezu bedeutungslos geworden sind, erschreckt insoweit, als es
um Buropa geht, der Gedanke an einen Verlust nationaler Souverinitit nie-
manden mehr. Allerdings zeigen sich die Grenzen dann, wenn es um die Ges-
taltung einer einheitlichen AuBenpolitik geht. Der Irak-Konflikt hat gezeigt,
dass hier die Interessen und Auffassungen der Mitgliedstaaten weit auseinander
gehen, und obwohl im Rahmen der Verfassung der Europiischen Union auch
von einem europdischen Aullenminister gesprochen wird, ist der Weg zu einer
gemeinsam verantworteten Aullenpolitik noch sehr weit.

Dass die Volksrepublik China dem Gedanken der Souverinitit einen ganz
anderen Wert bei-misst, hat gewiss historische und aktuelle Griinde. Sie darzu-
stellen, sind meine Gesprichspartner viel besser berufen als ich selbst. Aus den
mir zuginglichen Darstellungen entnehme ich - dies mehr als Ruckfrage denn
als Feststellung gemeint - fir die Frage der Souverinitit folgende Gesichts-
punkte:

— Zur geschichtlichen Entwicklung wird geltend gemacht,
dass China die Erfahrung gemacht habe, dass wihrend der
Periode halbkolonialer Unterdriickung durch westliche
Staaten nicht nur seine Souverinitit verloren ging, son-
dern auch das Volk seiner Menschentrechte beraubt wot-
den sei. Erst mit der Wiedergewinnung der staatlichen
Souverinitit habe sich auch die Menschenrechtssituation
wieder verbessert.

— Globalisierung bedeute eine wirtschaftliche Schwichung
vor allem der Entwicklungslinder, ihre Souverinitit wet-
de zur letzten Verteidigungslinie. Fiihre die Globalisierung
zwangsldufig zu einer Schwichung der Souverinitit, so
gelte dies vor allem fiir die Entwicklungsldnder. Die un-
gerechte Weltordnung gefihrde den Weltfrieden und fiih-
re zu der Verletzung von Menschenrechten in den Ent-
wicklungslindern; diese Gefahr sei viel schwerwiegender
als innerstaatliche Menschenrechtsverletzungen, die in ei-
nigen Staaten existierten.

— Ideologisch und wohl auch heute noch aktuell gebe es
nach der Theorie des Marxismus-Leninismus keine unver-
duBerlichen, dem Staat vorgegebenen Menschenrechte,
sondern nur solche Rechte, die der Staat gewihre. Daher
sei die Existenz eines souverdnen Staates Voraussetzung
der Menschenrechte. Souverinitit sei die Grundlage aller
Menschentrechte. Daher stelle - wie es in der Uberschrift
eines prominenten Zeitschriftenaufsatzes heillt - die vor
allem von den USA vertretene Theotie, Menschenrechte

inter ’GLTUR



Lektion 16 299

gingen vor Souverdnitit, eine ,,Absurditit™ dar. Wer diese
These vertrete, begriinde einen ,neuen Interventionis-
mus‘ und missachte die volkerrechtlichen Grundsitze der
souverdnen Gleichberechtigung der Staaten und der
Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten eines
Staates.

Dies ist wahrscheinlich eine vereinfachende, vielleicht auch vergrobernde Dar-
stellung einer Position, die in der Tat von dem Meinungsstand der sich als
Rechtsstaaten verstehenden westlichen Demokratien weit entfernt ist. Auch die
chinesische Verfassung unterscheidet sich mit ithrem schon in der ausfithrli-
chen Priambel ausgesprochenen Bekenntnis zu einer ,,volksdemokratischen
Diktatur unter der Fihrung der Kommunistischen Partei und mit ihrem in
threm Grundrechtsteil in Artikel 51 ausgesprochenen Vorbehalt, dass die
Wahrnehmung der gewihrten Rechte und Freiheiten nicht den Interessen des
Staates oder der Gesellschaft zuwiderlaufen durfe, sehr von unserem Verfas-
sungsverstindnis.

Aber es wird auch tber Diskussionen berichtet, die innerhalb eines poli-
tisch wohl vorgegebenen Rahmens Alternativen erértern und jedenfalls kiinfti-
ge Entwicklungen in gewissem Umfang offen halten kénnten. Es ist eine aus
meiner Sicht erwiinschte Folge der Globalisierung, die nicht nur weltoffenen
Handel und zunehmende wirtschaftliche Kooperation bedeutet, sondern auch
eine mit der technischen Entwicklung etwa durch das Internet zunehmende
und immer freiere Kommunikation, dass Ideen Uber die nationalen Grenzen
hinweg miteinander ausgetauscht werden und in Wettbewerb treten kénnen.
Wer von der Richtigkeit seiner eigenen politischen und ideologischen Auffas-
sungen tberzeugt ist, muss den Test nicht scheuen, sich an anderen Meinungen
Zu messen.

III.
Die anldBilich des Irak-Krieges entstandene Auseinandersetzung hat gezeigt,
dass auch in der westlichen Welt durchaus unterschiedliche Auffassungen tber
das geltende Voélkerrecht und die staatliche Souverdnitit bestehen. Diese Aus-
einandersetzung ist nicht abgeschlossen, sondern kann zu einer neuen Defini-
tion des Begriffs der Souverinitit fithren. Auch in Deutschland und in anderen
Staaten ist das Vorgehen der USA gegen den Irak auf Kritik gestoffen und
demgegeniiber fiir eine Stirkung der Rolle der Vereinten Nationen plidiert
worden, deren wichtigste Aufgabe nach ihrer Satzung die Wahrung des Frie-
dens in der Welt ist. Auch das Prinzip der Achtung staatlicher Souverinitit
gehort dazu; zugleich bedeutet die Teilnahme der Staaten der Welt an der Ar-
beit der Vereinten Nationen und die Achtung der von diesen gefillten Ent-
scheidungen eine teilweise Aufgabe der Souverinitit, die, wie sonst der Ab-
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schluss volkerrechtlicher Vertrige, als freiwillige Beschrinkung des eigenen
Hoheitsrechts annehmbar erscheinen sollte.

Auch die chinesische Verfassung spricht in ihrer Priambel davon, dass die
Zukunft Chinas eng mit der der ganzen Welt verkniipft sei, und es heil3t dort
weiter, dass China bestindig ,,Imperialismus, Hegemonismus und Kolonialis-
mus® bekdmpfe, die unterdriickten Linder und die Entwicklungslinder in ih-
rem Kampf unterstiitze, die nationale Unabhingigkeit zu gewinnen und ihre
Wirtschaft zu entwickeln. Damit wird, unter den gegebenen Voraussetzungen,
das Prinzip der Nichteinmischung aufgegeben und Intervention angekiindigt.
Dies mag aus humanitirer Zielsetzungen geschehen, aber auch dies bedeutet
Intervention. Niemand wird die - ebenfalls in der Prdambel zur Verfassung
statuierte - Zielsetzung, dem Frieden in der Welt zu dienen und den Fortschritt
der Menschheit zu fordern, kritisieren, aber dies sind auch Ziele, welche die
USA zur Begriindung ihres Vorgehens im Irak vorgetragen haben.

Bei jeder Intervention, die nicht militdrischer Natur sein muss, sondern
sich auch anderer Mittel bedienen kann, etwa wirtschaftlicher Sanktionen, ent-
steht natitlich die Frage, ob die Umstinde des Einzelfalls das Eingreifen recht-
fertigen. Hieriiber zu streiten und zu entscheiden, ist nach den in der Satzung
der UN festgelegten volkerrechtlich verbindlichen Regelungen die wesentliche
Aufgabe der Vereinten Nationen und insbesondere seines Sicherheitsrates.
Damit ist die Aufgabe, den Frieden in der Welt zu wahren oder, wo er gefihr-
det wird, wieder herzustellen, nicht mehr allein der souverinen Entscheidung
jedes Staates Giberantwortet, sondern eine globalisierte Verantwortung. Hierbei
sind Erfolge, aber auch Rickschlige zu verzeichnen, und tber Moglichkeiten
der Reform des Sicherungssystems wird diskutiert.

Der blo3e Hinweis auf das Gebot, die Souverinitit der Staaten zu achten,
16st die Probleme nicht. Die jiingste Geschichte liefert Beispiele fiir Volker-
mord und andere schwerste Menschenrechtsverletzungen. Angesichts solcher
Vorginge fillt es schwer, sich mit der Antwort zu begniigen, man miisse sie
geschehen lassen, weil nur so das Prinzip der Souverinitit und der Nichteinmi-
schung in die inneren Angelegenheiten eines Landes gewahrt werde. Umstrit-
ten ist, unter welchen Voraussetzungen der Sicherheitsrat eine Gefdhrdung des
Weltfriedens nach Artikel 39 der UN-Satzung mit den in solchen Fillen zulis-
sigen Sanktionen annehmen kann. Beispiele fiir eine sehr weitgehende Ausle-
gung sind die Beschliisse tiber Siidafrikas Politik der Apartheid oder tber So-
malia, wo allerdings die staatliche Autoritit, die sich auf ihre Souverinitit hitte
berufen konnen, zerfallen war. Erschreckend war das Ausbleiben einer Reakti-
on der UN auf den Vélkermord in Ruanda 1994, dem hunderttausende Men-
schen zum Opfer fielen, ohne dass der Sicherheitsrat sich zu einem Eingreifen
entschlieBen konnte - das Verhalten der Weltgemeinschaft wird in einer Dar-
stellung der Vorginge zutreffend als ,,Weigerung, das Wort Vélkermord auszu-
sprechen®, beschrieben.
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Das Beispiel zeigt, dass Intervention oder Nichteingreifen nicht stets an
der Schwere des Vorgangs orientiert sind, sondern von eigenen Interessen
bestimmt werden. Auch die spiteren Vorginge im Kosovo-Konflikt, zu dem
eine Sicherheitsrat-Resolution nicht zustande kam, weil ein Veto befurchtet
wurde, zeigen, dass es nicht oder noch nicht ausreicht, sich auf die Einigung in
der Weltgemeinschaft zu verlassen. Das Kosovo-Beispiel und andere Vorginge
haben zu einer lebhaften vélkerrechtlichen Diskussion gefiihrt. In der westli-
chen Welt fithrt sie tendenziell zu dem Ergebnis, dass in Fillen schwerster
Menschenrechtsverletzung die Berufung auf das Prinzip der Nichteinmischung
nicht mehr ausreicht. Es ist einleuchtend, dass hierdurch dem Missbrauch Vor-
schub geleistet werden kann, indem unter dem Vorwand humanitirer Zwecke
eine Intervention stattfindet, die in Wirklichkeit eigenniitzige Ziele beférdern
soll. In der voélkerrechtlichen Diskussion - werden daher weitere Vorausset-
zungen erortert, unter denen - eher ausnahmsweise - ein Eingreifen auch ohne
UN-Mandat gerechtfertigt sein kénnte, etwa die Notwendigkeit hinreichender
Versuche der friedlichen Konfliktbeilegung und im duflersten Falle die Beach-
tung des Prinzips der VerhiltnismaBigkeit.

Voélkerrecht entsteht durch den Abschluss von Vertrigen oder durch die
tbereinstimmende und allgemein gebilligte Staatenpraxis. Solange Interessen
und Auffassungen weit auseinander gehen, kann sich eine iibereinstimmende
Meinung nicht entwickeln, und abstrakte Prinzipien niitzen wenig, wenn sich
eine konkrete Konfliktsituation ergibt. Es kommt letztlich auf die Umstidnde
des Einzelfalls an. Dies mag an einem einfachen Fall aus dem Alltagsleben
erldutert werden: In unserem Grundgesetz wie in Artikel 39 der chinesischen
Verfassung wird die Wohnung als ,,unverletzlich® bezeichnet - das heil3t, fir
sie gilt, wie im Leben der Vélker, das Prinzip der Nichteinmischung durch
andere. Wie aber soll sich der Nachbar verhalten, wenn er zufillig sicht oder
hoért, dal3 in der angrenzenden Wohnung sich eine Gewalttat ereignet, etwa im
Verhalten des Mannes, der dem Anschein nach seine Frau verprigelt? Es liegt
nahe, in diesem Fall nach der Polizei zu rufen, die nachpriifen kann, was vor
sich geht, und eingreift, wenn das geboten ist. Aber die Umstinde kénnen die
Befiirchtung nahelegen, dass es bis zu ihrem Eintreffen zu spit sein kann, um
von dem Opfer Schiden an der Gesundheit oder gar am Leben abzuwenden.
Soll dann zugesehen werden, oder ist ein Eingreifen erlaubt oder gar sittlich
oder rechtlich geboten? Wenn es notwendig und zumutbar ist, dem Opfer zu
Hilfe zu kommen, ist nach unserer Rechtsordnung das Nichteingreifen unter
Umstidnden als unterlassene Hilfeleistung strafbar.

Aber auch in einem solchen Fall aus dem privaten Lebensbereich ist ein
Irrtum Uber die reale Gefahrensituation oder sogar ein Eingreifen, das Anteil-
nahme vortiuscht, aber in Wirklichkeit der eigenen Neugier oder Sensations-
lust dient, denkbar, und nur wenn man alle Umstinde beriicksichtigt, kann
man entscheiden, wie die richtige Verhaltensweise aussieht. Im Leben der Vol-
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ker hilft der Umstand, dass fast alles, was geschieht, sich im Zeitalter der mo-
dernen Medien und der weltweiten Kommunikation nicht lange geheimhalten
ldsst, sondern bekannt wird. Auch dies ist eine Folge der Globalisierung, die
moglicherweise noch wichtiger ist als die Entwicklung der Weltwirtschaft. Frei-
lich zeigt das erschreckende Beispiel des Volkermordes in Ruanda, dass die -
auch damals weltweit bekannten - Tatsachen nichts helfen, wenn die, die viel-
leicht hitten eingreifen kénnen, beschlieBen, wegzusehen.
v

Es gibt keine befriedigende Antwort auf die Frage, ob zwischen staatlicher
Souverinitit und weltweiter Verkniipfung durch die Globalisierung ein Aus-
gleich gefunden werden kann, und wie dieser im einzelnen aussehen soll. Die
Wirtschaft, die Medien, die Wissenschaft und die Mittel der Kommunikation
sind immer enger miteinander verknilpft. Das erdffnet fir eine zusammen-
wachsende Welt Chancen und Gefahren. Auch Terrorismus und die weltweite
Gefihrdung der Umwelt sind Globalisierungsfolgen, und sie kénnen nicht
isoliert wirksam bekdmpft werden.

Auf die vielen Fragen, die sich aus dieser Entwicklung ergeben, versuchen
die Staaten der Welt unterschiedliche Antworten zu ergeben, die sich aus ihren
jeweiligenn historischen Erfahrungen, dem Stande ihrer Entwicklung und ihren
weltanschaulichen Uberzeugungen und ihrer Kultur ergeben. Der Begriff der
Souverinitit ist nicht tiberholt, wenn er bedeutet, daB3 die jeweiligen Uberzeu-
gungen und Interessen zu respektieren sind, auch wenn man fir sich und die in
seinem Land bestehende oder angestrebte Ordnung zu einem anderen Ergeb-
nis kommt. Miteinander profitieren kénnen wir von dem heute mehr als jemals
zuvor moglichen Austausch von Argumenten; alternative Ldsungen kénnen
uns, wenn wir sie zu priifen bereit sind, helfen, die richtigen Antworten zu
finden.
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5 Text 2 zum Dolmetschen: Neue Entwicklungen des Zivilrechts
und seiner Rechtspraxis in Deutschland (Dr. Manfred Weil3,
Bayerischer Staasminisetr der Justiz)

Deutsch-chinesische Zusammenarbeit

Chinesische und deutsche Ziviljuristen haben im 20. Jahrhundert immer wieder
mit Erfolg zusammengearbeitet. Deshalb freue ich mich, diesen Dialog heute
fortsetzen zu kénnen in der Hoffnung, damit die chinesische wie auch die
deutsche Rechtskultur zu befruchten. Lassen Sie mich deshalb auf neue Ent-
wicklungen des Zivilrechts und seiner Rechtspraxis in Deutschland eingehen.

DasBGB

Das Birgerliche Recht ist in Deutschland der Teil des Privatrechts, der fiir
jedermann gilt. Die Bezeichnung ,,Burgerliches Recht™ leitet sich vom lateini-
schen ,,Jus civile” ab. Es meint damit nicht etwa das Recht, das nur den Stand
der Birger regelt, sondern das allgemein und fiir alle geltende Privatrecht. Ne-
ben dem Birgerlichen Recht gibt es Sonderprivatrechte, wie das Handelsrecht,
das Wirtschaftsrecht oder auch das Arbeitsrecht.

Die fiir das Privatrecht wichtigste Rechtsquelle ist das Biirgerliche Gesetz-
buch (BGB) vom 1. Januar 1900. Es enthilt die tragenden Rechtssitze fir das
Biirgerliche Recht in Deutschland. Seine historischen Wurzeln gehen auf das
rémische Recht und das deutsche Recht, wie es gewohnheitsmif3ig im Mittelal-
ter entstanden war, zuriick.

Grundgedanken des BGB

Lassen Sie mich im folgenden die wesentlichen Grundgedanken des BGB her-
vorheben:

Privatautonomie

Das BGB geht davon aus, dass der einzelne Mensch am besten in der Lage ist,
seine privaten Lebensverhiltnisse in freier Selbstbestimmung zu gestalten. Es
folgt deshalb dem Gedanken der Privatautonomie. Dieses Prinzip lasst sich in
vielerlei Ausprigungen im BGB wiederfinden: So gilt der Grundsatz der Ver-
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tragsfreiheit, der sowohl fir den Abschluss selbst, als auch fiir den Inhalt des
Vertrags gilt. Vertrige bedirfen regelmilBig keiner Form, um wirksam zu sein.
Auch die Freiheit, Privateigentum zu besitzen und damit nach Belieben zu
verfiigen, ist Ausdruck der Privatautonomie, ebenso wie die Testierfreiheit,
also das Recht, durch Testament zu bestimmen, wer nach dem Tode das Vet-
mogen des Erblassers erhalten soll.
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Sozialer Ausgleich

Das notwendige Gegenstiick zur Privatautonomie ist allerdings der gebotene
soziale Ausgleich. Dieser Aspekt war im BGB zunichst nicht stark ausgeprigt.
Wihrend der Arbeiten am BGB wurde wiederholt bemingelt, dem Gesetzes-
werk fehle der ,, Tropfen sozialen Ols“. Das BGB enthilt aber zahlreiche Ge-
neralklauseln, die es den Gerichten ermdglicht haben, korrigierend einzugrei-
fen. Spitere Anderungen des Gesetzes haben den sozialen Ausgleich auch im
Gesetzestext selbst stark verankert.

Vertrauensschutz

Ein weiteres wichtiges Prinzip ist der Gedanke des Vertrauensschutzes. Das
BGB schiitzt zum Beispiel bei der Ubertragung von Eigentum den redlichen
Erwerben Dieser kann auch Eigentum von einem Nichtberechtigten erwerben.
Das BGB riumt in vielen Fillen der Sicherheit des Rechtsverkehrs den Vor-
rang vor den Vermégensinteressen des Einzelnen ein. Dieser kann dann natiir-
lich Anspriiche gegen denjenigen geltend machen, der unbefugt gehandelt hat.

Einfluss des GG

Die tragenden Grundgedanken des BGB sind seit dem Inkrafttreten des
Grundgesetzes im Jahre 1949 verfassungsrechtlich bestitigt worden. Der Ge-
danke der Privatautonomie findet sich in Artikel 1 und Artikel 2 unserer Ver-
fassung, die die Wiirde des Menschen und das Recht auf freie Entfaltung der
Personlichkeit an die Spitze stellt. Die Generalklauseln des BGB werden heute
auch im Lichte dieser Wertentscheidung des Grundgesetzes ausgelegt. Auch
der Gedanke des sozialen Ausgleichs ist durch das Sozialstaatsprinzip des
Grundgesetzes verfassungsrechtlich abgesichert und verstirkt worden.

Das BGB als Kodifikation

Das BGB gilt zu Recht als Meisterwerk der Kodifikation, das alle wesentlichen
Rechtssitze des Privatrechts in einem Gesetzeswerk tibersichtlich und systema-
tisch strukturiert in gréBter Prizision zusammenfasst.

Wihrend der Jahrzehnte seit dem Erlass des BGB wurden jedoch ver-
schiedene Rechtsgebiete des Biirgerlichen Rechts auch auflerhalb des BGB in
Spezialgesetzen geregelt. Dies betraf ganz unterschiedliche Rechtsmaterien wie
das Recht der Abzahlungskiufe, Sonderformen der Rechte an Grundstiicken
oder auch das Recht der EheschlieBung.

Der heutige Gesetzgeber hat jedoch den Wert der Kodifikation wiederent-
deckt. So ist anlisslich einer Reform des Familienrechts das Recht der Ehe-
schlieBung wieder in das vierte Buch des BGB, das Familienrecht, zurtickge-
kehrt. Auch in anderen Gesetzgebungsvorhaben wurden Sondergesetze auf
dem Gebiet des Privatrechts in das BGB zurlckgefiihrt. Wir befinden uns
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heute in Deutschland in einer Phase der Erneuerung der Kodifikation. Dies
zeigt die ungebrochene Bedeutung des BGB als Gesetzeswerk, aber auch als
Kulturgut.

Schuldrechts-modernisierung

Jungstes Beispiel fiur diese Entwicklung ist das Gesetz zur Modernisierung des
Schuldrechts, das der Deutsche Bundestag vor wenigen Wochen verabschiedet
hat. Mit diesem umfangreichen Gesetz ist die erste grundlegende Reform des
deutschen Schuldrechts seit dem Erlass des Biirgerlichen Gesetzbuches gelun-
gen. Die gravierenden Anderungen werden zum 1. Januar 2002 in Kraft treten.

Dieses ehrgeizige Reformprojekt dndert grundlegend das Recht der Verjih-
rung, das allgemeine Leistungsstdrungsrecht, das Kauf- sowie das Werkver-
tragsrecht. Mit einem weiteren Gesetz zur Anderung von Vorschriften des
Schadensersatzrechts steht auch schon das nichste Reformprojekt an. In die-
sem zweiten Reformpaket soll die Rechtslage des an Korper oder Gesundheit
Verletzten grundlegend verbessert werden.

Die Bedeutung dieser beiden Gesetzesvorhaben erschlieBt sich in seiner
historischen Dimension:

Historischer Ruickblick

Das In-Kraft-Treten des BGB am 1. Januar 1900 bildete den Abschluss einer
langen historischen Entwicklung. Nach der politischen Einigung Deutschlands
im 19. Jahrhundert brachte das BGB auch die Rechtseinheit im Privatrecht.
Das BGB ist Ausdruck der nationalen Einheit zur Kaiserzeit. Seit seinem In-
krafttreten am 1. Januar 1900 sind nunmehr aber tiber 100 Jahre vergangen. In
diese Zeit fielen Weltkriege, die nationalsozialistische Gewaltherrschaft, tief-
greifende politische Umwilzungen und die Teilung Deutschlands. Als Kodifi-
kation des biirgerlichen Rechts hat das BGB diese vielfiltigen Umwalzungen in
der Bundesrepublik Deutschland, wenn auch mit zahlreichen Korrekturen,
tberstanden. Das BGB gilt nach der Wiedervereinigung 1990 nunmehr auch
wieder in allen Teilen Deutschlands.

Gleichwohl sind die sozialen und gesellschaftlichen Verinderungen nicht
spurlos am BGB voriibergegangen. Auch litt dieses Gesetzbuch von Beginn an
an manchen Schwichen, die sein Verstindnis erschwerten. Vor allem aber ging
das Schuldrecht des BGB vom Wirtschaftsmodell des 19. Jahrhunderts aus, das
sich seither grundlegend weiterentwickelt hat. Durch den Erlass von zahlrei-
chen Nebengesetzen und vor allem durch die Zunahme von Richterrecht ldsst
der Text des Gesetzes das in der Praxis geltende Schuldrecht an vielen Stellen
kaum meht erkennen.

Eine vom Bundesjustizminister 1981 eingesetzte Kommission erarbeitete
einen Reformvorschlag, dessen Ergebnisse 1991 vorgelegt wurden. Der Ab-
schlussbericht dieser Kommission wurde beginnend im Jahr 2000 in sehr kur-
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zer Zeit erheblich iiberarbeitet. Im folgenden mochte ich zwei zentrale Ande-
rungen des vom Deutschen Bundestag beschlossenen Gesetzes zur Moderni-
sierung des Schuldrechts besonders hervorheben:

Recht der Leistungsstérungen

Mit dem neuen Schuldrecht wird fiir die Fille der Leistungsstérungen nunmehr
ein einheitliches System geschaffen, das die vielfaltigen und ,,verschachtelten
Regelungen des BGB in diesem Bereich ablést. Die zentrale Neuerung des
Gesetzes besteht in der Einfithrung eines zentralen Tatbestandes der Pflicht-
verletzung als neuem grundlegenden Begriff. Die bekannten Leistungssto-
rungstatbestinde des BGB, wie Unmdglichkeit, Verzug oder die mangelhafte
Leistung, sind nunmehr Ausprigungen dieses zentralen Grundtatbestandes.

Kaufrecht

Die bedeutendsten Anderungen werden sich im Kaufrecht vollziehen, das
durch das Gesetz zur Modernisierung des Schuldrechts grundlegend neu ges-
taltet wird. Um es auf dem Punkt zu bringen: Wihrend das BGB mit seinen
kaufrechtlichen Regelungen tiber die Gewihrleistung des Verkdufers an eine
aus dem romischen Recht stammende Tradition angekniipft hat, hat das neue
Recht den Kauf industriell gefertigter Ware im Auge. Etwas tberspritzt konnte
man auch formulieren, dass im neuen Kaufrecht der Zeitsprung vom Sklaven-
kauf auf dem rémischen Markt hinein in den postmodernen Handel mit indus-
triell erzeugten Giitern und Waren erfolgt.

Der Kiufer hat nach dem neuen Recht sowohl beim Stiick- als auch beim
Gattungskauf einen Nacherfillungsanspruch. Dieser besteht -nach Wahl des
Kiufers- in der Nachbesserung der gelieferten mangelhaften Sache oder in der
Ersatzlieferung einer mangelfreien Sache. Scheitert die Nacherfiillung, kann der
Kiufer zuriicktreten oder den Kaufpreis mindern. Daneben kénnen dem Kiu-
fer auch Schadensersatzanspriiche zustehen, wenn dem Verkdufer wegen der
Lieferung der mangelhaften Sache ein Vorwurf zu machen ist oder wenn der
Verkdufer den Nacherfillungsanspruch des Kédufers schuldhaft nicht rechtzei-
tig erfillt hat.

Diese Regelungen fithren Rechtspraxis und Gesetzestext wieder zusam-
men. Die Ubersichtlichkeit des Gesetzes hat deutlich zugenommen, auch
bringt das Gesetz flir die Rechtsanwender zahlreiche Erleichterungen. Mit
seiner neuen Systematik diirfte auch fiir Sie, die sich mit unserer Rechtsord-
nung beschiftigen, der Zugang in das deutsche Schuldrecht spiirbar leichter
fallen. So werden Sie im neuem Kaufrecht auch das Modell des UN-
Kaufrechts wiedererkennen, dessen Regelungen bei der Reform Pate standen.

Auf dem Weg zum europiischen Zivilrecht?

Neben der Uberarbeitung des geltenden Rechts verfolgt das Reformvorhaben
auch das Ziel einer Vereinheitlichung des europiischen Rechts. Das Gesetz zur
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Modernisierung des Schuldrechts setzt zum einen die entsprechenden Vorga-
ben der Europiischen Gemeinschaft fiir Kaufvertrige zwischen Unternehmern
und Verbrauchern um. Dariiber hinaus beruhen seine Regelungen in weiten
Teilen auf rechtsvergleichenden Arbeiten. Das neue Schuldrecht kniipft an
einheitliche Prinzipien der europiischen Vertragsrechtsordnungen sowie an
neuere internationale Entwicklungen des Vertragsrechts an. Der heutige Ge-
setzgeber befindet sich damit in der Tradition des historischen BGB, das vor
iber 100 Jahren ebenfalls nach umfangreichen rechtsvergleichenden Arbeiten
geschaffen wurde.

Geindert hat sich aber das Ziel der Kodifikation: Wihrend das BGB des
Jahres 1900 die Einheit des Nationalstaates vollendete, wird das BGB des Jah-
res 2002 nach der Reform das deutsche Privatrecht in einem groflen Bereich
dem europiischen Recht gebffnet haben. Ob sich aus dem ,europiisierten
BGB* irgendwann einmal ein ,,europiisches BGB* entwickeln wird, ldsst sich
heute noch nicht voraussagen. Tatsache ist allerdings, dass die Eutropiischen
Gemeinschaften mit den Vorlberlegungen fir die Schaffung eines umfassen-
den europdischen Vertragsrechts begonnen haben.

Elektronischer Geschiftsverkehr

Die Europiisierung des deutschen Rechts zeigt sich noch deutlicher im Bereich
des elektronischen Geschiftsverkehrs. Die neuere Gesetzgebung, die in mehre-
ren Schritten das Privatrecht ,,onlinefdhig* gemacht hat, beruht in diesem prak-
tisch dullerst wichtigen Bereich weithin auf Vorgaben der Europiischen Ge-
meinschaft. Den wichtigsten Gesetzgebungsakt méchte ich Thnen kurz skizzie-
ren:

Digitale Signatur

Um die Sicherheit von Vertrigen, die am Computer geschlossen werden, zu
erh6hen, haben wir zunichst im deutschen Recht die elektronische Signatur
eingefithrt. Diese bietet fiir den Rechtsverkehr sowohl die Gewihr fir die
Identitit des Geschiftspartners als auch fiir die Integritit und Unversehrtheit
der ausgetauschten Erklirungen. Das Gesetz wurde auf der Grundlage einer
Richtlinie der Europiischen Gemeinschaft weiterentwickelt. Kiinftig stehen
elektronische Vertrdge, die von den Parteien entsprechend den gesetzlichen
Vorgaben elektronisch signiert wurden, Vertrigen in Schriftform gleich.

E-commerce-Richtlinie

Nihere Einzelheiten tiber den elektronischen Geschiftsverkehr regelt die e-
commerce Richtlinie der Europiischen Gemeinschaften, die teils im BGB teils
in anderen Gesetzen umgesetzt wird. Herzstiick dieses Gesetzeswerks soll die
Einfithrung des Herkunftslandprinzips werden. Danach soll im Bereich des
elektronischen Geschiftsverkehrs im europidischen Binnenmarkt grundsitzlich
nur noch das Recht zur Anwendung kommen, dem der Anbieter der Dienst-
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leistung unterliegt. Mit Hilfe des Herkunftslandprinzips sollen die Schwierig-
keiten, die sich aus den unterschiedlichen Rechtsordnungen innerhalb der Eu-
ropidischen Union ergeben, elegant und unkompliziert gelost werden.

Verbraucherschutz

Ein wichtiges Anliegen im Bereich des elektronischen Geschiftsverkehr bildet
aber auch der Verbraucherschutz. Der Unternehmer muss den Verbraucher
vor einem Vertragsschluss ,,im Internet” aufkliren und schuldet ithm zahlreiche
Informationen. Der Verbraucher kann aber auch einen Vertrag, den er iber
das Internet geschlossen hat, innerhalb einer Frist widerrufen, wenn ihm die
bestellte Ware nicht zusagt oder er an der versprochenen Dienstleistung kein
Interesse mehr hat.

Reform des Schadensersatzrechts

Das zweite von mir eingangs genannte Gesetz zur Anderung schadensersatz-
rechtlicher Vorschriften verfolgt einige engere und begrenzte Ziele auf diesem
Gebiet. So konnte bislang wegen einer Korper- oder Gesundheitsverletzung
nach dem Biirgerlichem Gesetzbuch neben dem materiellen Schaden nur dann
zusitzlich ein Schmerzensgeld verlangt werden, wenn dem Schidiger ein Ver-
schuldensvorwurf gemacht werden konnte.

Schmerzensgeld bei Gefihrdungshaftung

Diese Einschrinkung des Schutzes der personlichen und korperlichen Integri-
tit im Bereich des Schadensrechts soll nunmehr aufgegeben werden. Nach den
Vorstellungen des Gesetzentwurfes soll es auf ein Verschulden des Titers
nicht mehr ankommen, wenn er dem Opfer eine erhebliche Kérper- oder Ge-
sundheitsverletzung zugefiigt hat. Grofle Bedeutung wird diese Gesetzesinde-
rung bei Unfillen im Bereich des Straflen- und Schienenverkehrs erlangen, bei
denen vielfach ein Verschulden nicht nachzuweisen ist. Fur die Opfer derarti-
ger Unfille bringt das Gesetz einen erheblichen Fortschritt.

Verbesserung des Schutzes von Kindern

Gerade in diesem Bereich des StraBen- und Schienenverkehrs sind verschiede-
ne weitere Verbesserungen zugunsten der Opfer von Verkehrsunfillen vorge-
sehen. So wird vor allem der Schutz von Kindern im motorisierten Strallenver-
kehr verbessert. Eine Haftung oder Mithaftung von Kindern bis zum 10. Le-
bensjahr wird ginzlich ausgeschlossen. Dies war bisher nur bei Kindern bis
zum 7. Lebensjahr vorgesehen. Bei dlteren Kindern muss die Verantwortlich-
keit wie bisher im Einzelfall festgestellt werden.

Sachenrecht

Im schroffen Gegensatz zur eben geschilderten Dynamik des Schuldrechts
steht das statische Sachenrecht im Dritten Buch des BGB. Seine Regelungen
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haben sich seit dem Inkrafttreten des BGB kaum verdndert. Dies liegt daran,
dass sowohl die Grundentscheidung des BGB fiir das Privateigentum wie auch
die Regelungstechnik des Gesetzes bis heute zu sachgerechten Problemlésun-
gen gefiihrt haben.

Privateigentum

Die Bedeutung sachenrechtlicher Vorschriften, vor allem der Figentumsschutz
ist nicht hoch genug einzuschitzen. Das Sachenrecht bietet die Gewahr fiir die
Grundlage ecines freiheitlichen Rechtsstaates und einer sozialen Marktwirt-
schaft. Ohne das vollwertige Eigentum an beweglichen Sachen und Grundsti-
cken, ohne ausreichende Moglichkeiten zuverldssiger dinglicher Sicherheiten
kann ein erfolgreiches Wirtschaftsleben zum Wohle aller Staatsbiirger nicht
stattfinden.

Immobilienrecht

Lassen Sie mich die Bedeutung des Sachenrechts an Hand des Rechts der Im-
mobilien ndher etldutern. Die historischen Erfahrungen Deutschlands mit der
Teilung 1949 und der Wiedervereinigung im Jahre 1990 sind dabei besonders
aufschlussreich.

Wie alles Recht war auch das Sachenrecht der DDR und dort vor allem das
Bodenrecht von marxistisch-leninistischen Vorstellungen geprigt. Das Recht
der DDR unterschied zwischen dem sozialistischen Eigentum und dem indivi-
duellen Eigentum. Das sozialistische Eigentum war in das sog. Volkseigentum
sowie das Genossenschafts- und Organisationseigentum aufgespaltet, wihrend
das individuelle Eigentum als sog. personliches Eigentum oder sonstiges Pri-
vateigentum auftrat. Eine weitere Besonderheit des Sachenrechts der DDR war
mit der Trennung zwischen dem Boden und den Gebduden und Hiusern fest-
zustellen. Gebdude und Boden konnten unterschiedlichen Personen gehéren.
Rechtstechnisch vollzog sich die Realtrennung von Boden und den darauf
befindlichen Gebiduden durch die Verleihung von Nutzungsrechten, deren
rechtliche Grundlagen vielfach unklar waren und deren Abwicklung noch heu-
te enorme Probleme bereitet.

Diese fiir ein marktwirtschaftliches System ginzlich schwierige Rechtslage
an Grundsticken erwies sich in der politischen und wirtschaftlichen Um-
bruchsphase der frithen 90iger Jahres als ein grof3es Investitionshemmnis. Fak-
tisch konnte die damals vorhandene verstirkte Investitionsbereitschaft nur
teilweise umgesetzt werden. Dadurch wurde der Wirtschaftsaufschwung in den
neuen Lindern erheblich abgebremst. Es hat zahlreicher gesetzgeberischer
MafBnahmen bedurft, um die Eigentumsordnung in den neuen Lindern den
Anforderungen des BGB entsprechend wiederherzustellen und anzupassen.
Diese Aufgabe ist bis heute noch nicht vollstindig abgeschlossen. Vielmehr
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missen in einem rechtlich komplizierten Verfahren Grundeigentum und ding-
liche Rechtslage am Haus wieder zusammengefiithrt werden.

Grundbuch

Die zentrale Errungenschaft des BGB im Bereich des Liegenschaftsrechts ist
das Grundbuch. Das Immobiliarsachenrecht des BGB hat sich fiir das Eintra-
gungsprinzip und damit fir das Grundbuch entschieden. Das bedeutet, dass
sich eine rechtsgeschiftliche Rechtsinderung an Grundstiicken nur durch Ver-
trag zwischen den betroffenen Parteien und Eintragung der Rechtsinderung in
das Grundbuch vollzichen kann. Das Grundbuch enthilt eine Sammlung
grundsticksbezogener Daten mit dem Zweck, die rechtliche Situation eines
Grundstiicks als wichtigem Objekt des Rechtsverkehrs vollstindig, klar, aktuell
und richtig zu dokumentieren. Das Grundbuch erméglicht es etwa, eine siche-
re Grundlage fiir die Beschaffung von Krediten durch Belastung eines Grund-
stiicks zu schaffen und zu erhalten. Damit erfiillt es volkswirtschaftlich eine
wichtige Aufgabe und bildet das Rickgrat einer modernen Volkswirtschaft.

An der rechtspolitischen Grundentscheidung des BGB fiir das Grund-
buchsystem wurde nie Kritik getibt. Anders als im Schuldrecht besteht in die-
sem Bereich auch nach iber 100 Jahren kein grundlegender Reformbedarf.
Andern wird sich aber der tagtigliche Umgang mit dem Grundbuch aufgrund
des technischen Fortschritts.

Maschinelle Fiihrung

Traditionell wurde das Grundbuch in Papierform gefithrt. Die Wiedereinfiih-
rung des Grundbuchs in der ehemaligen DDR legte im Angesicht der histori-
schen Aufgabe den Einsatz modernster EDV-Technik nahe. Schon bald nach
der Wiedervereinigung wurden daher folgerichtig auch die rechtlichen Grund-
lagen fir das EDV-Grundbuch geschaffen. Bayern hat sich als eines der ersten
Linder diese Technik zu eigen gemacht und ist dabei, nach und nach alle
Grundbiicher auf das elektronische System umzustellen. Die damit erzielten
Ergebnisse bestitigen unsere Erwartungen. Die weitere Entwicklung wird da-
hin gehen, das gesamte Fintragungsverfahren auf ein elektronisches System
umzustellen und die véllige Abkehr vom Papier als Datentriger zu vollziehen.

Es wird dann méglich sein, von jedem Amtsgericht in Bayern in jedes
Grundbuch Einsicht zu nehmen. Informationen werden leichter erreichbar,
Rechtsidnderungen schneller durchfithrbar sein. Gelungen ist uns damit die
Verbindung von Tradition und Fortschritt - auf das Gesetz von 1900 wenden
wir die Technik des 21. Jahrhunderts an.
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7 Vokabeln
das Zivilrecht

das Birgerliche Gesetzbuch (BGB)
das Privatrecht

Birgerliches Recht

das Handelsrecht

das Wirtschaftstecht
das Arbeitsrecht

die Privatautonomie
die Testierfreiheit

der Erblasser, -

die Generalklausel, -n
der Vertrauensschutz
der Nichtberechtigte(r)
das Sozialstaatsprinzip
die Kodifikation, -en
das Spezialgesetz, -e

das Recht der Abzahlungskiufe
Sonderformen der Rechte an Grundstiicken
das Recht der EheschlieBung

das Familienrecht
das Schuldrecht
das Recht der Verjihrung
das allgemeine Leistungsstérungsrecht
das Kaufrecht
das Werkvertragsrecht
das Nebengesetz, -¢
das Richterrecht
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