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65. Deutscher Juristentag in Bonn

Von Rechtsanwalt und Notar Professor Dr. Bernbhard Stiier, Richter am Anwaltsgerichtshof NRW, Miinster/Osnabriick”

Deutsche Juristentage haben Tradition. Seit ihrer Griindung im Jahre
1860 in Berlin' treffen sich die Juristen alle zwei Jahre, um aktuelle
rechtspolitische Themen zu besprechen und Politik, Gesetzgebung,
Rechtsprechung, Wissenschaft und Verwaltung vielfach in die Form
von Empfehlungen gekleidete Ratschlige fir die jeweilige Tages-
arbeit zu iibermitteln. Erstmals seit ihrer Griindung hatten sich die
2600 Teilnehmer und 400 Begleitpersonen vom 21. bis 24. 9. 2004 in
der traditionsreichen Bundesstadt Bonn eingefunden, um unweit des
Rheins im Maritimhotel, im Plenarsaal des Bundeshauses und im
Bonner Wasserwerk in der Stadt des Grundgesetzes und Beethovens
aktuelle rechtspolitische Fragen zu erdrtern. Den weitesten Weg
hatte gewiss John Muir von Supreme Court aus Brisbane (Australien)
zurlickgelegt. Aber auch Juristen aus Japan, Kanada, Albanien, Ru-
minien, Osterreich, Ungarn und Griechenland, dem Gastgeber des
Europiischen Juristentages vor zwei Jahren, waren erschienen. Fast
geschlossen nahmen auch die Prasidenten der Obersten Bundes-
gerichte, die Richter des BVerfG, der Generalbundesanwalt und die
Prisidenten der Verfassungsgerichte und OVG der Linder teil, wie
auch fast alle OLG-Prisidenten und Generalstaatsanwilte. Mehrere
Landesminister waren erschienen, ebenso zahlreiche Staatssekretire
sowie 34 Abgeordnete des Bundestages und der Landerparlamente.
Die Kongressteilnehmer, die DJT-Prasident Prof. Dr. Pau! Kirchhof
(Karlsruhe/Heidelberg) zu Beginn des viertagigen Beratungsmara-
thons herzlich willkommen hief}, hatten sich viel vorgenommen.
Von den zahlreichen Beratungsthemen, die auch die Reform in der
ZPO, das Arbeitsrecht, die Chancen und Risiken eines strafrecht-
lichen Ermittlungsverfahrens, die private und betriebliche Altersvor-
sorge sowie die Zukunft des Systems der sozialen Sicherung umfass-
ten, soll hier iiber die Eroffnungsveranstaltung sowie die Beratungen
in den Abteilungen Offentliches Recht (Férderalismusreform),
Rechtsberatung und Gesetzgebung berichtet werden.

Neuordnung der Europdischen Union

Fir BVerfG-Prisident Prof. Dr. Hans-Jiirgen Papier, der den Bera-
tungsreigen nach Begriflungen durch den nordrhein-westfilischen
Finanzminister Jochen Dieckmann und dessen Gattin, die Bonner
Oberbtirgermeisterin Birbel Dieckmann, mit einem Festvortrag er-
offnete, darf die europiische Integration nicht »biirokratisch initiiert
und verbunden mit Regulierung und Normen« von oben betrieben
werden, sondern muss von unten wachsen. Zugleich wandte sich der
Chefprisident des héchsten deutschen Gerichts gegen eine Normen-
flut aus Briissel, die den Biirger aber auch die Zivilgesellschaften und
die Wirtschaft »wie Mehltau« iiberziche. Hierdurch erklire sich zu
einem Grofiteil eine weit verbreitete Teilnahmslosigkeit, Gleichgiil-
tigkeit und Reserviertheit der Bevélkerung. Von einer Volksabstim-
mung Gber die EU-Verfassung hielt der Gerichtsprisident allerdings
wenig und bezeichnete sie als »Etikettenschwindel«. Die Abstim-
mung sei zwar verfassungsrechtlich nicht verboten, bringe aber
nichts, weil sic »unangemessen und verfehlt« sei. Vor allem bestehe
die Gefahr, dass ein Referendum der Biirger zu einer Generalabrech-
nung mit 50 Jahren europiischer Integrationspolitik genutzt werde.

* Zu den Deutschen Juristentagen der Vorjahre Bernbhard Stiier,
DVBL. 1986, 1140 (56. DJT Berlin); DVBL 1990, 1333 (58. DJT
Miinchen); DVBL. 1992, 1415 (59. DJT Hannover); DVBL. 1994,
1283 (60. DJT Miinster); DVBL. 1996, 1243 (61. DJT Karlsruhe);
DVBL. 1998, 1211 (62. DJT Bremen); DVBL. 2000, 1672 (63. DJT
Leipzig); DVBIL. 2002, 1598 (64.DJT Berlin); vgl. auch
http://www.djt.de.

1 Juristentage fanden auerhalb der heutigen Grenzen Deutschlands
auch in Danzig (1910), Innsbruck (1904), Posen (1898), Salzburg
(1876, 1928), Stettin (1888), Straflburg (1889) und Wien (1862,
1912) statt.
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Durch eine Abstimmung in mehreren Mitgliedstaaten werde zudem
die Fehlvorstellung erzeugt, als wenn sich ein europiisches Volk ori-
ginir eine Verfassung gebe. In Wahrheit handele es sich um eine blofle
innerstaatliche Zustimmung zu einem vélkerrechtlichen Vertrag. Zu-
gleich setzte sich der Staats- und Verfassungsrechtler dafiir ein, die
Debatte um die Foderalismusreform auch fiir eine sich anschlielende
Neugliederung der Lander zu nutzen. »16 Bundeslinder kénnen wir
uns auf Dauer nicht mehr leisten«, hatte der Prasident bereits im Vor-
feld in einem Pressegesprich die Offentlichkeit unmissverstindlich
wissen lassen.

Fir den Prisidenten des EuGH Prof. Dr. Vassilios Skouris ist der
europiische Einigungsprozess unumkehrbar und auch ein Vorrang
des europiischen Gemeinschaftsrechts unverzichtbar. Zugleich be-
grifite der Gerichtsprisident die Grundrechtscharta, die er in die
Rethe eines mehrschichtigen Grundrechtsschutzes neben die Grund-
rechtssicherungen im nationalen Bereich und durch die Europiische
Menschenrechtskonvention stellte.

Klarere Verantwortung von Bund, Lindern und Gemeinden

Was bei den Beratungen des DJT noch niemand wissen konnte: Die
mehr als einjahrigen intensiven Bemiihungen, eine der grundlegends-
ten Verfassungsreformen seit Bestehen der Bundesrepublik Deutsch-
land zu erreichen, sind am 17. 12. 2004 erst einmal gescheitert. Nach-
dem die beiden Vorsitzenden der »Féderalismuskommission« SPD-
Partei- und Fraktionschef Franz Miintefering und der Chef der
Bayerischen Staatsregierung und CSU-Vorsitzende Dr. Edmund
Stoiber noch wenige Tage vorher auf der Grundlage eines Vorent-
wurfs’ Optimismus verbreitetet hatten, stand bereits vor Beginn
der abschlielenden Sitzung der »Bundesstaatskommission«, wie sie
offiziell bezeichnet wurde, fest, dass sich die Verteilung der Gesetz-
gebungszustindigkeit in der Hochschulpolitik als uniiberwindbarer
Stolperstein erwies. Ob es bei diesem Desaster in absehbarer Zeit zu
einer Neuauflage der Reformdiskussion und zu einem erneuten An-
lauf kommen wird, steht dahin. Dabei schienen die Positionen von
Bund und Lindern streckenweise so nah beieinander zu liegen, dass
eine Einigung in greifbare Nihe geriet. So war die allgemeine Ein-
schitzung auch noch bei den Beratungen des DJT, der sich unter dem
Motto »Klare Verantwortung von Bund, Liandern und Gemeinden«
auf die Suche nach einem neuen Konzept in der Aufgabenverteilung
der Gesetzgeber zwischen Bund und Lindern begab.

Die Schlagworte sind seit langem bekannt und nicht zuletzt durch
die Gesetzgebungsprozesse zur Agenda 2010 in aller Munde: Fo-
deralismusfalle, Linderblockade der Bundesgesetzgebung, Kom-
petenzwirrwarr in der Gesetzgebungsverantwortung, Blockadepoli-
tik der Linder und Reformstau. Es wird von interessierten Kreisen
geradezu als Gemeinplatz gehandelt, dass der Féderalismus in der
Krise stecke und sich das Deutschland in einem zusammenwachsen-
den Europa nicht mehr leisten kénne. »Deutschland muss in Europa
besser aufgestellt sein«, war daher auch eine Forderung des Deut-
schen Juristentages.

Dass dazu auch eine Reform der bundesstaatliche Verfassung bei-
tragen kdnne, das war bereits zu Beginn der Beratungen des DJ T klar.
Deutschland muss europatauglicher werden, hatte die Bundesregie-
rung schon im April 2003 ihr staatsorganisationsrechtliches Credo
verkiindet. Die Umsetzung europiischer Verpflichtungen ist zu ver-
bessern und die innerstaatlichen Abstimmungsverfahren sind zu ver-
cinfachen. Die bundesstaatliche Ordnung muss effizienter ausgestal-
tet werden. Dazu ist eine Entflechtung der Zustindigkeiten, Auf-

2 Franz Miintefering / Edmund Stoiber, Vorschlag der Vorsitzenden
der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisie-
rung der bundesstaatlichen Ordnung, Arbeitsunterlage 0104 vom
13.12. 2004,
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gaben und Finanzverantwortung von Bund und Lindern erforder-
lich. Der Modernisierungsbedarf besteht dabei nicht nur im Bund-
Linder-Verhiltnis, sondern auch innerhalb der unmittelbaren Zu-
standigkeit des Bundes und der Linder. Gréflere Handlungsautono-
mie und Eigenverantwortung miissen auf der jeweils richtigen Ent-
scheidungsebene gestirkt werden, damit der Standort Deutschland
Wirtschaftskraft und Lebensqualitit gewinnt, hatte die Bundesregie-
rung bereits vor fast zwei Jahren betont.

In seinem Gutachten hatte sich Prof. Dr. Peter Huber (Miinchen)
dafiir eingesetzt, die Verantwortungsstringe in der Gesetzgebung
klarer zu fassen, die ausschliefiliche Gesetzgebung dem Bund in
den Bereichen zu libertragen, in denen ein gesamtstaatliches Rege-
lungsbediirfnis besteht, die Rahmengesetzgebung des Bundes zu
streichen und durch eine »Auffanggesetzgebung mit Zugriffsrecht
der Linder« zu ersetzen. Dies eroffne zusitzliche Flexibilitdt und
die Chance zu einem produktiven féderalen Wettbewerb, dessen
Nachteile einer grofieren Rechtszersplitterung in Kauf genommen
werden konnten. Zugleich miisse der Linderfinanzausgleich auf
seine Kernelemente zurtickgefithrt werden.

Auch in den drei erginzenden Referaten von Prof. Dr. Albert Jans-
sen (Hannover), Dr. Hubert Meyer (Schwerin) und Prof. Dr. Stefan
Korioth (Miinchen) ging es vor allem um zentrale Themenbereiche:
Die Rahmengesetzgebung nach Art. 75 GG erscheint vielen vor dem
Hintergrund wachsender Kompetenzen der EU nicht mehr zeitge-
mifl. Wenn die EU etwa im Umweltrecht durch Richtlinien zum Ha-
bitat- und Vogelschutz, zur UVP und zur Umweltpriifung, zur Was-
ser- oder Luftqualitdt, zur Schadstoffbelastung, zur Offentlichkeits-
beteiligung und zu Informationsrechten der Offentlichkeit mehr und
mehr den Ton angibt, dann ist kaum noch zu erklaren, warum diese
europarechtlichen Vorgaben vielfach in 17 parallelen Gesetzgebungs-
verfahren in Bund und Lindern umgesetzt werden miissen, obwohl
ein politischer Handlungsspielraum, der diesen Namen verdient,
kaum noch vorhanden ist®. Die bisherigen Verflechtungen mit den er-
forderlichen Abstimmungen fithren zu erheblichen Verzégerungen,
die in Europa nicht mehr zu vertreten sind. Es wird daher erwogen,
die Rahmengesetzgebung des Bundes durch Uberfithrung einzelner
Materien des Art. 75 GG in die ausschliefliche Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes oder in die konkurrierende Gesetzgebung aufzuge-
ben. Im Gegenzug konnten die Lander durch Abweichungsklauseln
erginzende eigene Entscheidungsbefugnisse erhalten.

_ Verfassungsrechtliche Spielraiume kénnten den Lindern durch
Offnungsklauseln in Bundesgesetzen eingeriumt werden. Ein Bei-
spiel hierfir bildet etwa das Beamtenrecht und speziell das Beamten-
besoldungsrecht. Im Gegenzug kénnten Zustimmungserfordernisse
wegfallen, soweit Bundesgesetze im Einzelfall durch Bundesgesetze
erdtfnet werden. Durch eine solche »opting-out«Lésung kénnten
beide Seiten mehr Beweglichkeit gewinnen. Auch der Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung konnte mit dem Ziel entflochten
werden, die Verantwortung der Linder zu stirken. Einzelne Mate-
rien kénnten dabei auf die Linder zuriickiibertragen werden.

Fin besonderes Anliegen ist aus der Sicht der Bundesregierung
eine Entflechtung bei der Zustimmungspflicht des Bundesrates.
Art. 84 Abs. 1 GG ist dahin gehend einzuschrinken, dass sich die
Zustimmungspflicht der Linder bei Bundesgesetzen nur noch auf
diejenigen Teile bezieht, die Linderbelange unmittelbar beriihren.
Rechtsverordnungen sollen nur noch in dem Umfang wie Bundes-
gesetze einer Zustimmung bediirfen. Zugleich wiirde hierdurch die
politische Verantwortung des Bundes gestirkt.

Bei der Neuordnung der Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Lindern steht natiirlich auch das Geld oben an. Eine Fderalismusre-
form, die nicht zugleich auch den Finanzausgleich neu sortiert, ende in
einer Sackgasse, hatte auch der ehemalige Bundesprisident Prof. Dr.
Roman Herzog die Ergebnisse der Féderalismuskommission mit
leicht sarkastischem Unterton kommentiert. Gemeinschaftsaufgaben
sollen abgebaut und Mischfinanzierungen entflochten werden.
Grundgedanke ist ein kooperativer Féderalismus, der einen Ausgleich
von strukturellen Defiziten ebenso umfasst wie die Stirkung der Ei-
genverantwortlichkeit der Linder- und der Kommunalebene. Das be-

3 Holger Spreen, Bundeskompetenzen bei fehlender Umsetzung des
Europarechts durch die Bundeslinder, in: Stiier (Hrsg.), Planungs-
recht, Osnabriick 2004,

deutet eine Neuordnung der Mischfinanzierung etwa im Bereich des
Hochschulbaus, der Bildung und der Forschung ebenso wie bei Fi-
nanzhilfen des Bundes (Art. 104 Abs. 4 GG) und bei den Gemein-
schaftsaufgaben »Regionale Wirtschaftsstruktur« (Art.91a Abs. 1
Nr. 2 GG) und »Agrarstruktur und Kiistenschutz« (Art. 91 a Abs. 3
GG).

Die beiden Vorsitzenden der Foderalismuskommission hatten sich
in vielen Bereichen bereits geeinigt. Das 22-seitige Vorschlagspapier
wies allerdings noch fiinf offene Fragen auf. Das Hochschulrecht, das
Umweltrahmenrecht, die Kompetenzen des Bundeskriminalamtes, die
Mitwirkung der Linder in EU-Fragen und die EU-Haftung waren
nach dem Papier noch offen. In vielen anderen Politikbereichen hatte
die Féderalismuskommission dagegen eine Entflechtung der Kom-
petenzen von Bund und Lindern vorgesehen. Die Vorschlige senken
die Zahl der im Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetze von der-
zeit 60 auf 35 bis 40 %. Dafiir gibt der Bund Gesetzgebungskompeten-
zen an die Linder ab. Der Bund sollte die alleinige Gesetzgebungs-
kompetenz iiber Waffen- und Sprengstoffrecht, Melde- und Ausweis-
wesen, Erzeugung und Nutzung der Atomenergie sowie »Schutz des
deutschen Kulturguts gegen Abwanderung ins Ausland« erhalten.

Im Gegenzug sollten die Linder nach dem Vorschlag der beiden
Kommissionsvorsitzenden in den folgenden Gesetzesbereichen ohne
Mitspracherecht des Bundes entscheiden diirfen: Wohnungswesen,
Versammlungsrecht, Strafvollzug, Notariat, Ladenschlussrecht, Gast-
stattenrecht, Spielhallen, Messen, Ausstellungen und Mirkte, Land-
wirtschaftlicher Grundstiicksverkehr und Pachtwesen, Flurberei-
nigung, Siedlungs- und Heimstittenwesen, Sport und Freizeit sowie
allgemeine Rechtsverhaltnisse der Presse. Auflerdem sollte es weniger
Mischfinanzierung geben. Die Linder sollten die Finanzhoheit tiber
Grunderwerbssteuer, Gemeindeverkehrsfinanzierung und Wohnungs-
bauférderung erhalten; ebenso hitten sie kiinftig den Hochschulbau
selbst bezahlen miissen. Als Ausgleich dafiir sollten sie vom Bund bis
zum Jahre 2012 jahrliche Finanzhilfen erhalten, die sich an seiner bis-
herigen Beteiligung an den Aufgaben ausrichten. Auflerdem war ein
Steuertausch vorgesehen: Die Lander sollten die Einnahmen aus der
Versicherungssteuer, der Bund jene aus der Kfz-Stever erhalten. Darii-
ber hinaus sollte der EU-Stabilititspakt in das Grundgesetz aufgenom-
men werden. Die sich daraus ergebenden Lasten sollten kiinftig von
Bund und Lindern gemeinsam getragen werden. Der Bund sollte
65 % und die Linder 35 % zahlen miissen, falls die EU Sanktionen
wegen zu hoher Verschuldung gegen Deutschland verhingt. Der An-
teil der Lander wiederum sollte zu 65 % von den Lindern iibernom-
men werden, die tatsichlich ein zu hohes Haushaltsdefizit aufweisen.

Die Schwachstellen des Féderalismus wurden auch bei den Bera-
tungen des DJT nicht unter den Teppich gekehrt. Und dazu fielen in
der Diskussion eindeutige Worte: Der frithere Generalanwalt beim
EuGH, Prof. Dr. Carl Otto Lenz, rief dazu auf, in Deutschland die
Chancen von Europa zu nutzen und nicht nur zu reagieren und da-
durch weitgehend zu verspielen. Man mége sich, so riet Lenz den
versammelten Verfassungsjuristen und Europarechtern, ein Beispiel
an anderen Mitgliedstaaten wie England und Frankreich nehmen, die
Europa nicht nur als Bedrohung oder allenfalls als listiges Ubel emp-
finden, sondern den Einigungsprozess aktiv mitgestalten. Lenz
schlug eine aus Bundestag und Bundesrat zusammengesetzte »Euro-
pakammer« vor, die ihre Stimme in Briissel im Interesse Deutsch-
lands erheben kdnne. Auch der friihere Bundesjustizminister Prof.
Dr. Edzard Schmidt-Jortzig setzte sich dafiir ein, die deutschen Inte-
ressen in Briissel zu biindeln, wozu durch eine klarere Verantwor-
tungsteilung zwischen Bund und Lindern ein wichtiger Beitrag ge-
leistet werden kdnne. Bundesverfassungsrichter Prof. Dr. Udo Di
Fabio warnte allerdings vor einem »europiischen Superstaat« sowie
einer zu groflen Macht der Briisseler Biirokratie. Zugleich riigte er
»die ununterbrochene Ubertragung von Kompetenzen auf die EU«.

Inihren Beschliissen sprach sich die Abteilung fiir cine klare Verant-
wortungsteilung von Bund, Lindern und Gemeinden und damit fiir
eine Féderalismusreform aus, die nach den Leitlinien der Subsidiaritit,
Autonomie und Eigenverantwortlichkeit gestaltet werden miisse. Das
GG miisse europatauglich gemacht werden, war dabei eine der zen-
tralen Forderungen. Klare Verantwortlichkeiten seien Mischformen
wechselseitiger Zugriffs-, Offnungs-, Erprobungs- und Experimen-
tierklauseln vorzuziehen. Dem miisse auch eine angemessene Neuord-
nung der Finanzverfassung Rechnung tragen. Bestand in diesem Be-
reich noch weitgehende Einigkeit, so stief§ die Beurteilung der kon-
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kreten Verinderungen auf ein cher geteiltes Echo. Der Umweltschutz
sollte ausschlieflich dem Bund tibertragen werden, ebenso das Status-
recht der Beamten, die {iberregionale und internationale Verbrechens-
bekimpfung, die Raumordnung des Bundes und die Bauleitplanung,
Bau, Unterhaltung sowie Benutzung der Bundesfernstraﬁen. und die
Staatshaftung des Bundes — dies sogar mit deutlicher Mehrheit. Dafiir
sollen die Linder die Gesetzgebungszustindigkeit fiir das Recht der
Bediensteten der Linder und der landesunmittelbaren Kérperschaften
und Anstalten des &ffentlichen Rechts, das Recht der Hochschulen,
das Versammlungsrecht, das Naturschutz- und Landschaftspflege-
recht, die 6ffentliche Fiirsorge, die Raumordnung, das Straflenrecht
in den Lindern, Kreisen und Gemeinden und das Anstalts- und Stif-
tungsrecht erhalten. Die Rahmengesetzgebung soll nach den mehr-
heitlichen Vorstellungen der Abteilung gestrichen werden.

Fiir den Bundesrat sehen die Vorschlige eine Straffung des Zustim-
mungserfordernisses vor. Bei der Einrichtung von Behérden und
Verwaltungsverfahren kénnen die Linder von Bundesgesetzen ab-
weichende Regelungen treffen. Die Zahl der zustimmungspflichtigen
Gesetze soll durch eine Neuregelung der Finanzverantwortung von
Bund und Lindern von bisher 60 % auf weniger als 40 % und damit
erheblich verringert werden. Bundesgesetze, die Geldleistungen oder
Sachleistungen Dritter begriinden, bediirfen danach der Zustim-
mung des Bundesrates. Die Gesetze kénnen allerdings bestimmen,
dass Zweckausgaben zum Teil vom Bund getragen werden. Eine
klare Absage erteilte die Abteilung der Vorstellung, die Ministerpri-
sidenten in den Lindern in Direktwahl wihlen zu lassen. Die Ge-
meinschaftsaufgaben von Bund und Lindern sollen auf die Kern-
bereiche konzentriert und klarer ausgestaltet werden.

Auch die Kommunen, die in dem Leiter der Beratungen, Prof. Dr.
Hans-Giinter Henneke als Geschiftsfiihrendes Prisidialmitglied des
Deutschen Landkreistages, einen ebenso neutralen wie prominenten
und fachlich engagierten Sachwalter fanden, konnten sich auf dem
Juristenkongress zu ihrer Freude mit einem Teil ihrer Anliegen
durchsetzen. Denn die Kommunen diirfen sich nicht in der Rolle
eines mittellosen Delinquenten wieder finden, der von der Gnade
einer Pflichtverteidigung durch die Linder abhingt, davor hatte be-
reits das Geschiftsfiihrende Vorstandsmitglied des Landkreistages
MV Dr. Hubert Meyer in seinem Einfithrungsreferat gewarnt. So
soll der kostentrichtige Aufgabendurchgriff des Bundes auf die
Kommunen unterbunden werden, was durch die Hintertiir das Kon-
nexititsprinzip zwischen Bund und Gemeinden sicherstellt. In
Art. 28 Abs. 2 GG soll eine verfahrensrechtliche Absicherung der
Selbstverwaltungsgarantie durch ein Anhérungsrechtder kommuna-
len Spitzenverbinde bei kommunalrelevanten Gesetzesvorhaben
verankert werden. Denn die Kommunen wollen nicht langer Zaun-
gast bei sie betreffenden kostentriichtigen Gesetzen sein. Auerdem
soll der Gesetzgeber »abweichende Kostenfolgeschitzungen« ange-
ben miissen. Wenn die Kommunen - wie bei der Arbeitsmarktreform
Hartz IV —iiberzeugt sind, dass die Folgen eines Gesetzes weit teurer
sind als vom Bund behauptet, miisste dies im Gesetz ausdriicklich
erwihnt werden, meinen die Kommunen. Erwartungsgemifl sprach
sich die Abteilung auch fiir eine teilweise Neuordnung der Finanz-
verfassung aus. Die klarere Kompetenzaufteilung zwischen Bundes-
tag und Bundesrat soll sich auch im Europaverfassungsrecht nieder-
schlagen. Hier soll das Votum von Bundestag bzw. Linderkammer je
nach den Gesetzgebungszustindigkeiten den Ausschlag geben.

Am Rande der Tagung wurden allerdings in kleineren Beratungs-
zirkeln auch durchaus kritische Stimmen laut, die sich fiir die Beibe-
haltung des traditionellen Systems von »Cheques and Balance« aus-
sprachen. Ein starker Bundesrat stellc ein notwendiges Korrektiv zur
Bundespolitik dar und biete den Wihlern in den Landtagswahlen eine
Chance, in den Zeiten zwischen den Bundestagswahlen die Gewichte
in der Linderkammer neu zu positionieren und damit zugleich auch
auf die Entscheidungen in Berlin korrigierend Einfluss zu nehmen.
Diese Gegengewichte seien in der Demokratie unverzichtbar, Ansons-
ten wiirde einer »politischen Gemiitlichkeit in vertrauter Runde« und
einem »getihrlichen Unitarismus« Tiir und Tor gedffnet.

Vielleicht war der inzwischen wieder allgemein als offen einge-
schitzte Ausgang der nichsten Bundestagswahl aber der eigentliche
Grund fiir das Scheitern der Reform, weil keiner der politischen Ak-
teurc gern bereit ist, die Entscheidungskompetenzen ein Stiickweit aus
der Hand zu geben und sich von lieb gewonnenen Besitzstinden erst
recht nicht zugunsten des politischen Gegners zu verabschieden. Und
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auch eine Blockadepolitik erscheint in einem anderen Licht, wenn sie
nicht als Hemmschuh fiir eigenes politisches Handeln empfunden
wird, sondern Fehlentscheidungen der anderen Seite ausbremsen soll.
Ob das letzte Wort tiber die Foderalismusreform nun gesprochen
ist, bleibt abzuwarten und hingt vielleicht auch etwas von den De-
moskopen und den politischen Sterndeutern ab. »Der Geist ist jetzt
aus der Flasche«, wurde der Berliner Politpoker von einem der
Hauptakteure viel sagend kommentiert. Die Reformhiirden sind al-
lerdings recht hoch. Erst wenn Bund und Linder sich mit Zweidrit-
telmehrheit auf die erforderliche Verfassungsinderung einigen
(Art. 79 Abs. 2 GG), konnte eine durchgreifende Reform der Ge-
setzgebungszustindigkeit in Bund und Landern in Kraft treten. So-
lange sich in wichtigen Fragen keine Einigung abzeichnet und die
parteipolitischen Auguren das Sagen haben, steht eine Reform der
bundesstaatlichen Ordnung woh! auch weiterhin in den Sternen.

Rechtsberatung

Die Juristen rudern harten Zeiten entgegen. Auf eine freie Stelle im
offentlichen Dienst kommen hiufig mehr als 300 Bewerbungen. Die
etwa 10 000 Absolventen, die jihrlich auf den Markt dringen und in
die Fuflstapfen derjenigen treten, die jahrlich das Handtuch werfen,
haben nicht selten nur die Wahl zwischen Anwaltschaft und Arbeits-
losigkeir, wobei das vielfach wohl nicht ganz weit auseinander liegt.
Vorbei die Zeiten, in denen ein Jurist mit auch nur einem Staatsexamen
bei Versicherungen ein auskommliches juristisches Zuhause fand oder
— wenn er auch noch zum Staunen seiner Eltern und der anderen Ver-
wandten — das zweite Staatsexamen bestanden hatte — als Anwalt mit
Biirgermeister, Pastor, Arzt und Apotheker zu der unangefochtenen
Honoratiorenelite nicht nur in einer Klein- und Mittelstadt zihlee.

Heute kann sich so mancher Jurist nur noch mit Nebenjobs iiber
Wasser halten —vom Brieftriger, Taxifahrer bis zum Kellner, weif} der
Prisident des Deutschen Anwaltvereins Helmut Kilger in der Ham-
burger Morgenpost zu berichten. Die Einkommen der rechtsgelehr-
ten Paragrafenkenner sind vielfach riickliufig. Mit weniger als 30 000
Euro jihrlich muss etwa ein Volljurist mit Erfahrung im Immobilien-
bereich bei einer grolen Bundesbehorde rechnen. Die Gehilter stei-
gen mit zunehmender Berufserfahrung allerdings an und erreichen
fiir Justiziare in einem Versicherungsunternehmen zwischen 58 000
und 77 000 Euro. Die Top-Verdiener in der Kategorie der Unterneh-
men mit mehr als 500 Mitarbeitern sind Juristen in der Software- und
IT-Branche mit mehr als 150 000 Euro. Das sind allerdings Ringel-
tauben, die in der Anwaltschaft nur von der creme de la créme von
Spitzenverdienern deutlich in den Schatten gestellt wird. Die meisten
der fast 130 000 Anwilte, die ganz liberwiegend in kleinen Sozietiten
oder als Einzelkimpfer arbeiten, miissen mit deutlich weniger ihr
Dasein fristen. Das durchschnittliche Einkommen eines Einzel-
anwalts liegt bei ca. 37 000 Euro im Jahr und damit 7000 Euro fiber
dem Durchschnittsverdiener. Mit der Gréfe der Kanzleien steigt
dann das Einkommen auf bis zu 71 000 Euro im Jahr in Kanzleien
mit 101 bis 500 Mitarbeitern.

Zuallem Uberfluss brauen sich auch noch neue Gewitterwolken aus
Briissel zusammen. Unter dem Begriff der Dienstleistungsfreiheit er-
scheint die Sorge nicht ganz fern liegend, dass das anwaltliche Bera-
tungsmonopol aufgebrochen werden kénnte und auch der Anwalt,
der sich in seinem Paragrafendschungel einigermafen eingerichret
hat, ihnliche Erfahrungen wie der Frisrmeister machen muss, der
sich in einer Konkurrenz mit selbsternannten Figaros einem gewan-
delten Dienstleistungsmarkt ausgesetzt sieht. Deregulierung, Freiheit
der Dienstleistung und der Anwalt als Unternehmer sind dafiir die
Schliisselbegriffe. Soll kiinftig auch der Hochschulabsolvent ohne
zweites Staatsexamen oder ein Wirtschaftsjurist einer Fachhochschule
in kniffligen Rechtsfragen Rechtsrat erteilen diirfen? In welchem Um-
fang diirfen sich Versicherungen, Gewerkschaften, Mietervereine oder
der ADAC mehr oder weniger elegant auf dem glatten juristischen
Parkett bewegen? Welche Bedeutung hat das Anwaltsmonopol in ei-
ner Zeit, in der cinige Standesvertreter bereits wie beispielsweise in
einem groflen Berliner Kaufhaus ihre Beratung anbieten*, an Un-

4 Dies ist einer Rechtsanwalts-GmbH allerdings durch einstweilige
Vertiigung untersagt worden, LG Berlin, Beschluss vom 6. 12. 2003
=150 630/03 —,
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fallbeteiligte ihre bunten Visitenkarten verteilen, an Taxis sowie in
Fuflballstadien grofiflichig fiir sich werben oder mit ihren Hoch-
glanzbroschiiren bei Unternechmen und Verwaltungen hausieren ge-
hen und tiberlegen, ob es preisgiinstiger und werbewirksamer ist, ei-
nen Dissertationspreis auszuloben oder in der Frankfurter Allgemei-
nen oder der NJW eine Anzeige fiir einen nicht benétigten Mitarbei-
ter zu schalten? Oder muss es bei dem traditionsverpflichteten
Anwaltsmonopol verbleiben, weil nur der Anwalt den erforderlichen
Qualititsstand einer vergleichsweise niveauvollen Rechtsberatung
sichert, zur Verschwiegenheit verpflichtet ist und widerstreitende In-
teressen nicht vertreten darf?

Die Musik spielt allerdings woanders: Auf der einen Seite haben
sich die Bundesrechtsanwaltskammer und der Deutsche Anwaltver-
ein in Stellung gebracht. Nach dem Willen der Vertreter ihres Berufs-
standes soll Bewihrtes nicht ohne Not iiber Bord geworfen werden.
Das diene der Qualitit der Rechtsberatung und den berechtigten be-
rufsstandigen Interessen gleichermafien, machte Rechtsanwalt Harz-
mut Kilger, Prisident des Deutschen Anwaltvereins, in einer Presse-
mitteilung deutlich. Auf der anderen Seite ist die EU in Briissel an-
getreten. Sie kratzt ein wenig am Lack des in seinen Grundpositionen
aus dem Jahre 1935 stammenden Rechtsberatungsgesetzes und be-
trachtet die Anwaltstitigkeit als marktorientierte Dienstleistung,
die aus Griinden gleicher Wettbewerbsbedingungen dem allgemei-
nen Beratungsmarkt behutsam gedffnet werden miisse. Dazwischen
steht Brigitte Zypries, die Bundesjustizministerin, die piinktlich zu
den Beratungen des DJT einen Diskussionsentwurf zum Rechts-
dienstleistungsgesetz (RDG) auf den Tisch gelegt hat.

Auch das BVerfG® setzt sich fiir eine Modernisierung ein. Das
hinge mit dem Alterungsprozess des Regelwerks zusammen. Die
Bindung des Richters an das Gesetz bedeute nicht eine Bindung an
dessen Buchstaben, sondern bedeute ein Gebundensein an Sinn und
Zweck des Gesetzes, meinten die Karlsruher Verfassungsrichter.
Rechtsberatung durch Rechtskundige auflerhalb der Anwaltschaft
kann dann erlaubt sein, wenn sie unentgeltlich geschieht und der Ra-
terteilende Giber besondere juristische Erfahrungen verfiigt. Der Fall
begann bereits im Jahre 1996. Ein pensionierter Richter am OLG
Braunschweig hatte in Zusammenarbeit mit seiner Tochter, einer An-
wiltin, »unentgeltlich« cinen Totalverweigerer verteidigt und sich
selbst spiter wegen VerstofRes gegen das Rechtsberatungsgesetz an-
gezeigt. Fiir Karlsruhe kann in einem solchen Sonderfall eine Besor-
gung fremder Rechtsangelegenheiten, selbst wenn sie regelmifig er-
folgt, durch berufserfahrene nichtanwaltliche Juristen zulissig sein.
Dariiber haben nun noch einmal die Fachgerichte zu befinden.

Grund genug, sich auch auf dem Juristentag mit der Rechtsberatung
zu befassen. Nach dem BMJ-Entwurf haben Schmalspur-Juristen al-
lerdings auch kiinftig keine Chance. Die Tiir des Rechtsberatungs-
marktes wird zwar einen Spalt breit auch fiir Nichtanwilte gedffnet.
So diirfen auch Nichtjuristen unentgeltlich im Familien- oder Freun-
deskreis beraten. Auch Vereine oder Verbinde sowie Banken oder Un-
ternehmensberater, die juristische Dienste nur als Nebenleistung er-
bringen, diirfen danach kiinftig im Rahmen ihrer satzungsmifligen
Aufgaben ihre Mitglieder in Rechtsfragen unterrichten. Wer allerdings
jenseits dessen die »umfassende rechtliche Beratung und Beurteilung«
in einer fremden Angelegenheit iibernimmt, muss entweder als Anwalt
zugelassen sein oder iiber eine behérdliche Einzelerlaubnis verfiigen.

Fir Rechtsanwalt und Notar Dr. Dieter Finzel steht zwar cine
Runderneuerung des Rechtsberatungsgesetzes an. Dabei diirfe »das
Kind aber nicht mit dem Bade ausgeschiittet« werden. Und er erinnerte
an warnende Beispiele aus den Niederlanden. Dort habe die Anwalt-
schaft nach der weitgehenden Freigabe der Rechtsbesorgung nur noch
ctwa ein Drittel des Rechtsberatungsmarktes fiir sich gewinnen kon-
nen. Triibe Aussichten also fiir den traditionellen rechtsberatenden Be-
rufsstand. Gehe es aber der Anwaltschaft schlecht, dann sei das auch
nicht gerade gut fiir die Bevélkerung und vor allem auch niche fiir die
sozial schwicheren Gruppen. Unabhingigkeit, Verschwiegenbheit,
Sachlichkeit, Verbot der Wahrnehmung widerstreitender Interessen so-
wie der sorgfiltige Umgang mit fremden Vermégensinteressen, das al-
les seien die in § 43 a BRAO umschriebenen unverzichtbaren Marken-
zeichen eines Anwalts, dic fiir andere in den Beratungsmarkt dringen-

5 BVerfG, Beschluss vom 29. 7. 2004 — 1 BvR 737/00 —, NJW 2004,
2662.

den Dienstleister nicht gelten. Die Erstberatung miisse daher auch wei-
terhin ausschlieflich in der Hand der Anwaltschaft liegen. Das gelte
auch fir die organisierte »unentgeltliche« Rechtsberatung auflerhalb
der Rechtsanwaltschaft, zumal der Rechtsrat vielfach gerade nicht
»kostenfrei« erteilt werde. Einen »Zweiklassenrechtsrat« diirfe es
auch in Zukunft nicht geben. Anders sei bei unentgeltlichen Gefillig-
keitsberatungen im Verwandten- und Bekanntenkreis zu verfahren.
Hier miisse sich der Ratsuchende im Schadensfall eben an Onkel oder
Tante halten, die er befragt habe.

Und dann brachte der Kammerprisident auch noch ein ganz schon
schweres Geschiitz in Stellung: »Das Dienstleitungsmodell passt zwar
auf den Handwerker, nicht aber auf den Anwalt, der eben kein Hand-
werker ist. Rechtsbesorgung ist keine Ware und auch keine Dienstleis-
tung des tiglichen Bedarfs. Denn die grofle Masse der Rechtsuchenden
kauft in ihrem Leben nur einmal die juristische Ware Recht«, brachte
Finzel seine Kritik an einer allgemeinen Offnung des juristischen Be-
ratungsmarktes auf einen Nenner. Auch die Vertretung in gericht-
lichen Verfahren miisse den Anwilten vorbehalten bleiben. Das gelte
auch, wenn vor Gericht kein Anwaltszwang bestehe und die Vertre-
tung »unentgeltlich« erfolge. Ebenso miisse die eine Rechtsberatung
umfassende Mediation nach den Vorstellungen des Hammer Kammer-
prisidenten bei der Anwaltschaft verbleiben. Auch in der beruflichen
Zusammenarbeit mit nicht juristischen Berufen sah der Kammerpri-
sident keinen Novellierungsbedarf und begriindete dies mit den
Schwierigkeiten, die sich bei einer Ubertragung der anwaltlichen Be-
rufspflichten auf die Angehdrigen anderer Berufe ergeben.

Prof. Dr. Martin Henssler, der die Beratungen leitete, hatte bereits
in Pressegesprichen am Rande der Tagung auf die Schattenseiten ei-
ner Offnung der juristischen Beratungstitigkeit hingewiesen: »Die
eigentlich Leidtragenden einer Lockerung sind die kleinen Anwilte«,
machte der K6Iner Rechtsprofessor deutlich. »Wenn etwa der ADAC
Rechtsberatungen rund um das Auto anbietet, dann geht den kleine-
ren Kanzleien ein Teil des Massengeschiftes aus dem Verkehrsrecht
verloren und am Ende vielleicht die Luft aus«, machte Henssler klar
und fiigte allerdings hinzu: »Bei anspruchsvolleren wirtschaftsrecht-
lichen Fragen wird dagegen auch in Zukunft kein Weg an Groffkanz-
leien oder spezialisicrten Einzelkimpfern vorbeigehen. «

Derartige Argumente wollte Rechtsanwalt Stefen Detjen, M.A.,
Berlin, nicht gelten lassen. Er sprach sich fiir eine durchgreifende
Offnung des Beratungsmarktes aus. Nicht dic Interessen der tradi-
tionellen Anwaltschaft, sondern die Belange einer zunehmend kom-
plexer ausdifferenzierten Gesellschaft miissten im Vordergrund ste-
hen. Der Gegensatz zwischen den Volljuristen, die mit ihren beiden
Staatsexamen gleichsam die Stellung eines Hohen Priesters inne hit-
ten und hinter abgeschotteten Festungsmauern in einer Geheimspra-
che und mit festen Ritualen ihre Kunst zelebrierten, und dem juris-
tisch nicht vorgebildeten Rest der Welt, der den Kulthandlungen der
Juristen nur mit unverstindigem Staunen begegne, miisse tiberwun-
den werden. Vor allem den Medien komme die wichtige Aufgabe zu,
einen Transfer juristischer Erkenntnisse und eine Rechtskommuni-
kation zwischen den Juristen und der Gesellschaft herzustellen. Dies
gelte vor allem in einer Zeit, in der traditionclle Bindungskrifte wie
religidse Normen, biirgerliche Moralvorstellungen und familiir ge-
prigte Werteordnungen ihre Faszination einbiifien und das Recht
cine immer gréflere Bedeutung als zentrale Verstindigungsgrundlage
gewinne. Die erforderliche Offnung des Beratungsmarktes diirfe
auch nicht an falsch verstandenen Eigeninteressen der Anwaltschaft
scheitern. Umsatzeinbuflen kénnten zumindest teilweise durch neu
zu erschlieflende Marktchancen vor allem im Bereich niederschwel-
liger Rechtsberatungs- und Dienstleistungsangebote ausgeglichen
werden, beschied der Parlamentskorrespondent Deutschlandfunk
und Deutschlandradio Berlin die Runde.

Die kontroversen Standpunkte waren bereits in den beiden im Vor-
feld der Beratungen erstatteten Gutachten deutlich geworden®. Fiir
Prof. Dr. Hanns Priitting von der Uni Kéln ist die europiische und

6 Hanns Priitting, Rechtsberatung zwischen Deregulierung und
Verbraucherschutz, Gutachten F zum 65. DJT, Miinchen 2004;
Hubert Rottleutner, Die Praxis des Rechtsberatungsgesetzes —
eine rechtstaatsichliche Untersuchung, Gutachten F zum 65. DJT
2004, Miinchen 2004.
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internationale Rechtslage komplexer, als allgemein angenommen wer-
de. Der EuGH habe den Mitgliedstaaten ausdriicklich einen Spielraum
eingerdumt, im Interesse des Verbraucherschutzes Anforderungen an
die Qualifikation der juristischen Beratung zu stellen. Der Gesetzgeber
diirfe daher durchaus im Interesse der Rat suchenden Bevolkerung die
Messlatte fiir die juristische Beratungstitigkeit hoch legen. Auch einer
»unentgeltlichen und karitativen« Rechtsberatung begegnet Priitting
daher eher mit Skepsis. Denn gerade die finanziell schlechter gestellte
Bevolkerung diirfe nicht in die Gefahr geraten, weder eine zuverlissige
rechtliche Auskunft zu erhalten noch unter dem Schutz anwaltlicher
Berufpflichten wie der Verschwiegenheitspflicht oder dem Abschluss
einer ausreichenden Haftpflichtversicherung zu stehen.

Genau umgekehrt sieht das Prof. Dr. Hubert Rottlenthner. Er pla-
diert in seinem Gutachten fiir eine Offnung des juristischen Bera-
tungsmarktes und einer Qualititsabstufung. Der Burger miisse selbst
entscheiden kénnen, wen er zu seinem Berater oder Interessenver-
treter machen wolle, meint der Bremer Rechtsprofessor und hilt
die Gefahr, dass sich der Biirger damit auch einem windigen Rechts-
berater ausliefern konne, nicht fiir grofler als das von der Rechtsord-
nung in Kauf genommene Risiko, in die Finge eines riicksichtslosen
Immobilienhais zu geraten.

Die Diskussion war erwartungsgemifd von der jeweiligen Interessen-
lage der Teilnehmer bestimmt. Die Pline von Bundesjustizministerin
Brigitie Zypries fanden daher auch ein durchaus geteiltes Echo. Lob
und Zustimmung waren ebenso zu héren wie Einwinde und grund-
legender Tadel. Wihrend sich die Vertreter der Anwaltschaft, darunter
zahlreiche Prisidenten von Rechtsanwaltskammern, fiir die Beibehal-
tung des traditionellen Systems einsetzten, sprachen sich vor allem Ver-
treter der Versicherungswirtschaft dafiir aus, den Beratungsmarkt zu
offnen. Die Meinungsvielfalt hat einen klaren finanziellen Hinter-
grund: Denn bislang zahlt die Versicherungsbranche den Anwilten
jahrlich etwa 1,6 Mrd. Euro an Honoraren fiir die gerichtliche und
auflergerichtliche Vertretung ihrer Versicherten. »Es kann nicht sein,
dass eine Kfz-Werkstatt kiinftig ihren Kunden mehr Rechtsrat erteilen
darf als wir Rechtsschutzversicherer mit mehr als 80 % Volljuristen
unter den Schadenssachbearbeitern«, irgerte sich Reinhold Gleich-
mann, Rechtsschutz-Vorstand des D.A.S. und Vorsitzender des Fach-
ausschusses Rechtsschutz im Gesamtverband der Deutschen Versiche-
rungswirtschaft (GDV, Miinchen). Die Syndikusanwilte der Versiche-
rungswirtschaft seien weisungsfrei und daher von einer einseitigen In-
teressenvertretung zu Gunsten der Versicherungen gefeit.

In seinen Beschliissen sprach sich die Abteilung mit grofler Mehrheit
fiir eine Beibehaltung der bisherigen Grundstrukturen, allerdings auch
eine behutsame Offnung der Rechtsberatung aus. Die Mehrheit lchnte
¢s ab, Rechtsdienstleistungen im Zusammenhang mit einer anderen T4-
tigkeit als »Nebenleistungen« zuzulassen. Wirtschaftsjuristen, die ih-
ren Abschluss an eciner Fachhochschule erworben hitten, soll auch
kiinftig der Zutritt zum Beratungsmarkt verschlossen bleiben. Auf Zu-
stimmung stief§ allerdings der Vorschlag der Ministerin, kiinftig »un-
entgeltliche Rechtsberatung« zwischen Nachbarn oder innerhalb der
Familie zu erlauben. Etwas anderes soll allerdings fiir karitative oder
gemeinniitzige Organisationen gelten, die einen solchen Rechtsrat nur
durch Personen mit zwei Staatsexamen erteilen diirfen. Alles in allem,
das war die mehrheitliche Auffassung des Kongresses, soll es im Be-
reich des stark umkimpften Rechtsberatungsmarktes dabei verbleiben:
»Zutritt fur Unbefugte verboten.«

Gesetzgebung

Schlechte Gesetzgebung, so sagt der russische Volksmund, wird nur
ertréglich, wenn man sich nicht daran hilt. Die russischen Gepflo-
genheiten sind allerdings nicht iiberall umsetzbar, wissen wir bereits
vom russischen Roulett, obwohl doch auch klar ist: Eine Fiille von
gesetzlichen Regelungen sind auch in Deutschland schlecht. Erstens
sind sie zu kompliziert und zweitens gibt es zu viele von ithnen. Moses
geniigten noch zehn Gebote, die er auf zwei Tafeln unterbringen
konnte. Hamurabi kam bereits auf 282 Gesetze’, die er in altbabylo-
nischr Zeit 1750 vor Christus — nach der Sage direkt vom Sonnengott
empfangen - zwischen Euphrat und Tigris in eine fast zweieinhalb

7 Die Normen waren konditional gefasst »wenn (es folgt der Tat-
bestand), dann (es folgt die Strafzumessung)«.
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Meter hohe Basaltstele meifieln liefl. Heute wiirden dafiir mehrere
Hochhduser herhalten miissen. Denn allein das Bundesrecht fille
auf eng bedrucktem Papier 277 cm in 33 Loseblattssammlungen. Da-
runter die »Verordnung {iber die Erstattung von Aufwendungen
nach dem Gesetz zur Uberfithrung von Anspriichen und Anwart-
schaften aus Zusatz- und Sonderversorgungssystemen des Beitritts-
gebictes durch den Bund« (AAUG-Erstattungsverordnung), das
Europarechtsanpassungsgesetz Bau, das Genehmigungsplanungs-
beschleunigungsgesetz, das Planungsvereinfachungsgesetz oder das
Verkehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetz. Zur Zeit gelten 2066
Gesetze mit 46 308 Einzelnormen und 3051 Rechtsverordnungen
mit 38 766 Normen, macht zusammen 85 084 einzelne Vorschriften.
Bescheidenheit des deutschen Gesetzgebers gehdrt offenbar nicht
gerade zu seinen Kardinaltugenden.

Trotz aller Bemthungen, die Gesetzesflut einzudimmen, ist die
Produktion von Gesetzen und der gesetzgeberische Regelungseifer
in Bund und Lindern ungebrochen. Das kann auf die Dauer so nicht
weitergehen, befanden auch die Teilnehmer des 65. DJT und berieten
dariiber, ob durch sachverstindige Beratung, sorgfiltigere Gesetzes-
begriindungen, Folgenabschitzungen und eine Wirkungskontrolle
eine bessere Gesetzgebung erreicht werden kann. Denn die Gesetz-
gebung reagiert mehr als dass sie dauerhaft geltende Konzepte ver-
wirklicht, sucht vielfach den eiligen Kompromiss statt allgemeine,
langfristige Regelungen und ist zudem von Unverstindlichkeit und.
Wertungswiderspriichen geprigt. Ein neuer Paragraf und ganze Bi-
bliotheken entstehen, konnte man im Umkehrschluss zum preufli-
schen Staatsanwalt Julins von Kirchmann® vermuten. Vielfach richten
die neuen Vorschriften nur deshalb keinen allzu groflen Schaden an,
weil sie bereits auBer Kraft getreten sind, bevor sie sich so richtig
herumgesprochen haben, wurde am Rande des Juristenkongresses
daher auch hinter vorgehaltener Hand vermutet.

Der Gutachter Ministerialdirigent Peter Blum (Hannover)® hatte
bereits im Vorfeld eine intensivere Beratung des Gesetzgebers ver-
langt und dazu konkrete Priiffragen formuliert. Muss iiberhaupt et-
was geschehen? Welche Alternativen gibt es? Muss der Bund han-
deln? Muss cin Gesetz gemacht werden? Muss jetzt gehandelt wer-
den? Ist der Regelungsumfang erforderlich? Kann die Geltungsdauer
beschrankt werden? Ist die Regelung biirgernah und verstindlich? Ist
die Regelung praktikabel? Stehen Kosten und Nutzen in einem an-
gemessenen Verhiltnis? Die Gesetzesfolgenabschitzung diirfe nicht
linger ein Schattendasein fristen, sondern miisse zum stindigen Weg-
begleiter des Gesetzgebungsverfahrens werden. Wegen des hiufig
bestehenden Zeitdrucks sei eine externe Beratung durch Sachver-
stindige oder auch eine hausinterne Priifung schon in zeitlicher Hin-
sicht vielfach kaum zu leisten.

Bundestagsprisident Wolfgang Thierse machte fiir die Gesetzesflut
auch das BVerfG verantwortlich. Dieses mische sich vielfach zu stark
in die Arbeit des Gesetzgebers ein und trage auch durch die Wesent-
lichkeitstheorie zur Gesetzesflut bei. Mit dem Urteil zur Juniorpro-
fessur habe das Gericht »in einschneidender Weise« vorzugeben ver-
sucht, welcher Spielraum dem Bundesgesetzgeber bei Bildung und
Wissenschaft iiberhaupt noch bleibe. Mit einem Riickfall in die bil-
dungs- und wissenschaftspolitische Kleinstaaterei kénne man heute
in Deutschland keinen Staat mehr machen, meinte der Parlamentspri-
sident. Zugleich wandte sich Thierse auch gegen zu starke Vorgaben
des Verfassungsgerichts etwa im Steuerrecht und warnte davor, dass
das BVerfG zum Ersatzgesetzgeber werde. Das Gericht wirke oft un-
berechenbar und beliebig in der Frage, wann der Politik tief greifende
Vorgaben gemacht oder wann ihr die Entscheidungen weitgehend
iiberlassen werden. Im Kopftuchstreit habe sich das BVerfG um eine
Entscheidung unndétig gedriickt und den Ball an die Linder weiterge-
geben. Im Plenarsaal des Bonner Bundeshauses wurden da Erinnerun-
gen an heftige Debatten des hohen Hauses wach.

Die Vorwiirfe wollten die Karlsruher Richter natiirlich nicht auf sich
sitzen lassen. Bundesverfassungsrichter Prof. Dr. Udo di Fabio, der sich

8 Julius von Kirchmann: Ein Federstrich des Gesetzgebers und
ganze Bibliotheken werden zur Makulatur, 1849.

9 Peter Blum, Wege zu einer besseren Gesetzgebung — sachverstin-
dige Beratung, Begriindung, Folgenabschitzung und Wirkungs-
kontrolle, Gutachten zum 65. DJT, Miinchen 2004,
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zum Sprecher der so gescholtenen Richter in den roten Roben machte,
bezeichnete es als verstindliche Reaktion des Verfassungsgerichts,
wenn immer differenziertere Gesetzesvorhaben auch vom hochsten
deutschen Gericht entsprechend griindlich unter die Lupe genommen
wiirden. Die Gesetzgebung dirfe sich nicht in tagespoliuschem Aktio-
nismus erschépfen, sondern miisse vor allem die grundsitzliche Leit-
funktion im Blick haben. Man diirfe die Gesetzgebung zwar nicht den
Sachverstindigenkommissionen iiberlassen, brauche aber durchaus
mehr verfassungsrechtlichen und rechespolitischen Sachverstand. Die
rechtliche Uberpriifung von Gesetzen in den Ministerien diirfe nicht
auf die Suche nach geschlechtsneutralen ausdriicken zuriickgefahren
werden: »Vielleicht gelangt man auf diesem Wege zu einer besseren
Gesellschaft, aber nicht zu besseren Gesetzen«, meinte di Fabio und
riet dem Gesetzgeber, zu den eigentlichen Wurzeln und Quellen zu-
riickzukehren und Abschied von zu ausgeprigten Zisclierungen des
Arbeits-, Sozial- und Verbraucherschutzrechts zu nehmen.

Der Stuttgarter Europaminister Dr. Christoph-E. Palmer wartete vor
allem mit handfesten Vorschligen auf: Fine gesunde Selbstbeschrin-
kung des Gesetzgebers konne durch eine Subsidiarititspriifung unter-
stiitzt werden. Die Gesetzesfolgenabschitzung miisse sich zu einem
Hauptgegenstand der Parlamentsarbeit entwickeln. Die Politikbera-
tung musse ein stirkeres Gewicht erhalten. Dasselbe gelte fiir die Pla-
nung, Begleitung und das Controlling gesetzgeberischer Arbeit. In die
gleiche Richtung plidierten auch der NRW Finanzminister Jochen
Dieckmann (Diisseldort), der Hamburger Rechtsprofessor Dr. Ulrich
Karpen (Hamburg) und Ministerialdirigent Peter Blum (Hannover).

In der Diskussion bestand tiber die Ausgangspunkte recht schnell
Einigkeit — auch in dem Ziel, das Parlament durch zusitzliche Infor-
mationen und mit neuen flankierenden Methoden zu stirken. Das
schliefle eine Qualititspriifung von Gesetzen und ein Monitoring
ein. Ob eine generelle Befristung der richtige Weg sei, wurde eher
skeptisch betrachtet. Auch ausufernde Begriindungen seien vielfach
eher abtriglich. Vielleicht sei es sinnvoll, Gesetzgebungs- und Bera-
tungsdienste zu stirken und die Entscheidungen transparenter zu ge-
stalten. Vor allem wurde aber eine dem Biirger verstindliche, prizis
formulierte und handwerklich iiberzeugende Gesetzessprache ange-
mahnt. In die Diskussion schaltete sich auch DJT-Prisident Kirchhof
ein. Der ehemalige Bundesverfassungsrichter sprach sich im Handels-
blatt fiir einen »parlamentarischen Rat fiir Gesetzeskultur« aus, »der
bei der Formulierung des politischen Ziels auf Prizisierung drangt, ein
klares System und eine klare Sprache fordert, eine Dringlichkeits-
bewertung vornimmt und die Kosten fiir die 6ffentliche und private
Hand berechnet«. Die Idee, einen solchen parlamentarischen Kon-
trolldienst zur Uberpriifung von Gesetzesvorhaben einzufiihren, stief§
in der Politik zwar nicht auf ungeteilte Zustimmung. Der Vorschlag,
ein eigenes Biiro in Briissel cinzurichten, wird dagegen offenbar von
allen Parteien des Bundestages unterstiitzt. Etwas unklar blieb dabe;
wohl noch, ob das Biiro cher zuhéren oder die deutschen Vorstellun-
gen in Briissel eigenstindig zur Sprache bringen sollte.

Hinter den Kulissen des Juristentages

Der 65. DJT war ~ da wird sich die ganz iiberwiegende Mehrheit der
Teilnehmer gewiss einig sein — wiederum eine runde Sache. Hinter den

Kulissen des Juristentages waren wahrend der viertitigen Beratungen
zwischen Schokoriegeln, Kaffeetassen, Selters und belegten Brotchen
wieder einmal rund 250 Mitarbeiter, davon rund 190 Rechtsreferendare
und Studierende sowie knapp 30 Schreibkrifte und 7 Sekretirinnen,
eintrichtig versammelt. 9 Tagungsleiter gestalteten zum Teil seit langen
Jahren ehrenamtlich den grofiten europiischen Rechtskongress mit'.
Jedes gesprochene Wort in den sieben Abteilungen wurde protokol-
liert, geschrieben und noch wihrend der Tagung zur Druckfreigabe
fiir die spitere Verdffentlichung den Rednern zur Verfiigung gestellt.
Zusammen mit den Presseerklirungen fiir die rund 120 akkreditierten
Journalisten sind in der Tagungswoche ca. 200 000 Blatt Papier, also
etwa 500 Leitzordner, oder aufeinander gestapelt vergleichbar mit der
Hohe eines zwanziggeschossigen Hochhaus gedrucktund verteilt wor-
den, die vorher an 40 Bildschirmarbeitsplitzen erstellt und redigiert
worden sind — eine beachtliche Leistung.

Von Bonn nach Stuttgart

Die Schiiler haben zwar viel iiber die von den Geschichtsschrei-
bern tiberlieferten Schlachten gelernt (»333 bei Issus Keilerei«),
konnen den Pythagoras oder die Lehrsitze des Enklid — wenn alles
gut geht — einigermaflen verstindlich erkliren und wissen viel-
leicht auch noch, welche Folgen es hat, wenn in Norddeutschland
ein Kaffeesack platzt — aber vergleichsweise wenig oder gar nichts
iiber den Unterschied zwischen privatem und 6ffentlichem Recht,
zwischen Miete, Leihe und Pacht, Eigentum und Besitz, einem
Dieb und einem Rauber, den Unterschied zwischen Verwaltungs-
und Vermdgenshaushalt, einer europidischen Rechtsverordnung
und einer Richtlinie oder der Nichtigkeit und Unwirksamkeit
von Rechtsnormen und Vertrigen. Wie liquide ist eigentlich eine
Firma in Liquidation oder welche Unterschiede bestehen zwi-
schen Konkurs und Insolvenz, zwischen Paragrafenwald und
wirklichem Leben? Gilt fiir die Robentriger, wenn es fiir die Par-
teien hart auf hart geht, eigentlich, was sie sechen oder was in den
Akten steht, und mit welchen Methoden bekommt der Anwalt die
Lebenswirklichkeit in die richterliche Akten - solche Fragen wird
selbst ein gelehriger Schiiler heute kam zutreffend beantworten
konnen. Das muss sich 4ndern, meinen Politiker und inzwischen
wohl auch erfahrene Schulmeister nicht erst seit PISA.

Die nichsten Beratungen des DJT, die in der Zeit vom 19. bis
22.9. 2006 in der Baden-Wiirttembergischen Landeshauptstadt Stutt-
gart stattfinden und die sich die Juristen schon heute im Terminkalen-
der notieren sollten, kénnten vielleicht auch einen kleinen Betrag dazu
leisten, dass die junge Generation an juristische Denkstrukturen und
vielleicht jenseits irgendwelcher finanzieller Interessen auch ein wenig
an die Freude herangefiihrt wird, die eine Befassung mit spannenden
Rechtsfragen in Wissenschaft und Praxis bereiten kann.

10 Die Leitung der Medienstelle lag in den bewihrten Hinden von
RA Martin W. Huff, PrisOLG Heinz Neusinger und LOStA Dr.
Eynst Metzger. Im Pressecounter zeichneten Nicola Kasiner-
Hippe und Dr. Heiko Wagner verantwortlich.

Die Beschliisse des 65. Deutschen Juristentages Bonn 2004*

Abteilung Offentliches Recht: Klarere Verantwortungsteilung
von Bund, Lindern und Kommunen?

1. Ausgangsbefund

1. Das dem deutschen Bundesstaat zugrunde liegende Konzepteines
Verbundféderalismus hat sich grundsitzlich bewihre, ist aber mit
dem Ziel einer klareren Verantwortungsteilung zwischen Bund, Lin

* Es werden nur die mehrheitlich angenommenen Beschliisse der
Abteilungen Offentliches Recht und Rechtsberatung wiederge-
geben.

dern und Kommunen und der Verbesserung der Europatauglichkeit
des Bundesstaates fortzuentwickeln (76:1:3).

2. Die dbermifige Verflechtung der Zustindigkeiten von Bund,
Lindern und Kommunen, die im Grundgesetz zwar angelegt ist,
aber nicht gefordert wird, fithrt zu langsamen, undurchsichtigen
und unberechenbaren Ergebnissen und ist Ursache fiir die beste-
hende Entscheidungsschwiche des politischen Systems der Bundes-
republik Deutschland (71:3:6).

3. Die Ausgestaltung des kooperativen Bundesstaats trigt so auch
den Erfordernissen aus der zunehmenden Europiisierung und Glo-
balisierung nicht mehr hinreichend Rechnung. Die Bundesrepublik
Deutschland ist keine zentral-kooperativ gesteuerte, territorial und
Skonomisch geschlossene konzertierte Aktion mehr. Es fehlen die
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institutionellen und organisatorischen Voraussetzungen fiir eine vo-
rausschauende und konsistente Europapolitik auf der Fachebene
66:6:8).

( 4. D)amit die Lander ihren zukiinfrigen Aufgabenbestand wirk-
sam erfiillen kénnen, ist eine partielle Linderneugliederung gebo-
ten, bei der moglichst bestehende Lander zusammengelegt, keines-
falls aber regional geprigte Landschaften zerschnitten werden
(63:17:1).

II. Leitlinien fiir eine klarere Verantwortungsteilung zwischen
Bund, Lindern und Kommunen

5. Leitlinien fiir eine klarere Verantwortungsteilung zwischen Bund,
Landern und Kommunen sind Subsidiaritit, Autonomie und Eigen-
verantwortlichkeit sowie die Effektivitit der Aufgabenerfiillung
(73:7:1). Die Handlungsfahigkeit von Bund, Lindern und Kom-
munen ist zu stirken (62:5:14). Ziel einer Reform muss eine mog-
lichst weitgehende Zusammenfiihrung von Ressourcen- und Ergeb-
nisverantwortung sein (48:11:22). )

6. Das Europaverfassungsrecht verpflichtet ferner dazu, die Ent-
scheidungsstrukturen des Bundesstaates »europatauglich« zu gestal-
ten (77:2:2).

7. Eine abschliefende Verteilung der Kompetenzen auf Bund,
Linder und Kommunen ist Zugriffs-, Offnungs-, Erprobungs- und
Experimentierklauseln angesichts der damit verbundenen Unsicher-
heit vorzuziehen (47:32:1).

8. Die Finanzverfassung des Grundgesetzes hat als akzessorische
Folgeverfassung allen Gebietskérperschaften aufgabenangemessene
finanzielle Ressourcen und Handlungsméglichkeiten zur Verfiigung
zu stellen (81:1:0).

II1. Gesetzgebung

9. Der Typus der ausschlieflichen Gesetzgebung des Bundes ist auf
alle Gegenstinde zu erstrecken, die nur den Gesamtstaat betreffen,
keinen regionalen Bezug aufweisen oder die Leistungsfihigkeit der
Lander bei typisierender Betrachtung evident iiberschreiten (77:5:0).
Er sollte aut folgende Materien ausgedehnt werden: (1) Den Um-
weltschutz (ohne Naturschutz und Landschaftspflege) (46:32:4),
(2) das Statusrecht der Beamten, die Besoldung und Versorgung der
Bediensteten des Bundes und der bundesunmittelbaren Korperschaf-
ten des Offentlichen Rechts, die iiberregionale und internationale
Verbrechensbekimpfung, die Raumordnung des Bundes und dic
Bauleitplanung, Bau, Unterhaltung und Benutzung der Bundesfern-
straflen, die Staatshaftung des Bundes (72:3:7).

10. In den Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung sollten die
Gegenstinde aufgenommen werden, in denen die Gleichwertigkeit
der Lebensverhiltnisse oder die Rechts- und Wirtschaftseinheit des
Bundesgebiets eine flichendeckende Regelung des Bundes zwingend
erfordern. Den mit der Verfassungsreform 1994 verschirften Anfor-
derungen fiir ein bundeseinheitliches Regelungserfordernis, die von
der jiingeren Verfassungsgerichtsrechtsprechung niher ausgeformt
worden sind, ist durch Straffung des Katalogs in Art. 74 GG Rech-
nung zu tragen (59:19:3).

Folgende Materien sollten in die ausschlieRliche Gesetzgebungs-
zustindigkeit der Linder tiberfiihrt werden: (1) Das Recht der Be-
diensteten der Lander und der landesunmittelbaren Korperschaften
und Anstalten des éffentlichen Rechts (56:15:10), (2) das Recht der
Hochschulen (57:13:11), (3) das Versammlungsrecht (55:17:9),
(4) den Naturschutz und die Landschaftspflege (41:32:8), (5) die &f-
fentliche Fiirsorge (ohne das Recht der Sozialversicherung)
(40:29:12), (6) die Raumordnung der Linder, (7) das Wohnungs-
wesen, (8) das Strafenrecht (mit Ausnahme der Bundesfernstrafien)
(63:9:3), (9) die Regelung von Organisation, Rechtsform und Verfas-
sung der Anstalten, Kérperschaften und Stiftungen des 6ffentlichen
Rechts der Linder (59:13:9).

11. Von der Moglichkeit, die Gesetzgebung in einzelnen Sachma-
terien durch eine Auffanggesetzgebung des Bundes mit Zugriffsrecht
der Linder zu ergiinzen, sollte nur Gebrauch gemacht werden, um
die gebotene zeitnahe Umsetzung der europarechtlichen Verpflich-
tungen zu gewiahrleisten (71:2:7). Im Ubrigen bedarf es solcher Mo-
delle bei Bildung von Bundeslindern mit vergleichbarer Leistungs-
kraft (1.4) nicht; sie fithren zu cinem unsystematischen Nebeneinan-
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der von bundes- und landesrechtlichen Regelungen und belassen
dem Bund Gesetzgebungskompetenzen in Bereichen, die nach dem
Subsidiarititsmafistab allein der Gesetzgebung der Lander offen ste-
hen (45:17:18).

12. Die Rahmengesetzgebungskompetenz
(58:15:7).

wird  gestrichen

IV. Bundesrat

13. Die Umwandlung des Bundesrats in einen Senat ist abzulehnen
71:6:3).

( 14, %ustimmungserfordernisse des Bundesrats sollten fiir grund-
legende Fragen der verfassungsmifligen Ordnung beibehalten wer-
den sowie fiir Regelungen des Bundes, die die Finanz- oder Organi-
sationshoheit der Linder und ihrer Kommunen beeintrichtigen
71:6:3).

( 15. %timmenthaltungen im Bundesrat sind unzulissig (39:34:6).

16. Um die Einflussnahme des Bundes auf die Organisations-
hoheit der Linder und die Zustimmungserfordernisse des Bundes-
rates substanticll reduzieren zu kénnen, bedarf es einer Neuregelung
des Art. 84 Abs. 1 und 85 Abs. 1 GG (77:0:2). Art. 84 Abs. 1 GG
sollte wie folgt formuliert werden: »Fiihren die Linder die Bundes-
gesetze als cigene Angelegenheit aus, so regeln sie die Einrichtung der
Behorden und das Verwaltungsverfahren. Sofern Bundesgesetze in
Bezug auf das Verwaltungsverfahren etwas anderes bestimmen, kén-
nen die Linder davon abweichende Regelungen treffen.« (43:29:5).
Art. 85 Abs. 1 GG sollte entsprechend gefasst werden (75:1:3). Als
Ubergangsregelung wird bestimmt, dass die bisherigen bundesrecht-
lichen Regelungen zur Einrichtung von Behdrden als Landesrecht
fortgelten (77:1:1).

17. Um die Zahl der zustimmungsbediirftigen Gesetze deutlich zu
reduzieren, zugleich aber die berechtigten Belange der Linder zu
wahren, sollte Art. 104 a Absitze 1 bis 3 wie folgt gefasst werden:
(76:3:0): »(1) Der Bund und die Lander tragen gesondert die bei ihren
Behérden entstehenden Verwaltungsausgaben sowie die Zweckaus-
gaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben, so-
weit dieses Grundgesetz nichts anderes bestimmt« (76:3:0). »(2) Bun-
desgesetze, die von den Lindern als cigene Angelegenheit ausgefiihrt
werden und Anspriiche Dritter auf Erbringung von Geldleistungen
oder geldwerten Sachleistungen begriinden, bediirfen der Zustim-
mung des Bundesrates. Sie konnen bestimmen, dass die Zweckaus-
gaben zum Teil vom Bund getragen werden« (58:21:0). »(3) Handeln
die Linder im Auftrage des Bundes, trigt der Bund die sich daraus
ergebenden Zweckausgaben« (76:3:0).

V. Verwaltung und Gemeinschaftsaufgaben

19. Die Befugnis des Bundes nach Art. 84 Abs. 2 und 85 Abs. 2 GG,
allgemeine Verwaltungsvorschriften zu erlassen, sollte beibehalten
werden (75:2:2).

20. Die Bundesauftragsverwaltung sollte klarer ausgestaltet und
auf solche Bereiche beschrinkt werden, in denen die Interessen von
Bund und Landern strukrturell gleich gelagert sind oder in denen der
Vollzug der Verwaltungsaufgabe gewichtige Folgen fiir die All-
gemeinheit mit Wirkung iiber die Grenzen eines einzelnen Bundes-
landes hinaus hat (68:5:6).

21. Grundsitzlich hat der Verwaltungstriger, dem durch
Art. 83 ff. GG Verwaltungsaufgaben zugewiesen sind, diese Auf-
gaben durch eigene Verwaltungseinrichtungen mit eigenen personel-
len und sichlichen Mitteln wahrzunehmen. Einer klaren Verantwor-
tungszuordnung durch Kompetenznormen widerspricht es, wenn in
weitem Umfang Finrichtungen der Landesverwaltung fiir Zwecke
der Bundesverwaltung herangezogen werden, auch wenn eine férm.-
liche Ubertragung von Zustindigkeiten nicht erfolgt (75:2:2).

22. Es sollten abgeschafft werden: Die Gemeinschaftsaufgaben
nach Art. 91 a GG (47:28:4). Diec frei werdenden Bundesmittel miis-
sen den Lindern entsprechend ihrer bisherigen Verteilung dauerhaft
zugute kommen (51:19:9).

VI. Kommunen im Bundesstaat
23. Art. 28 Abs. 2 GG beinhaltet fiir die Gemeinden und Kreise ein

Prinzip dezentraler Aufgabenverteilung, das vom zustindigkeitsver-
teilenden Gesetzgeber zu beachten ist (78:0:1).
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24. Gemeinden und Kreise bilden keine dritte Ebene im Staatsauf-
bau, sondern sind verfassungsrechtlich Bestandteile der Lander. Al-
lerdings erkennt das Grundgesetz die kompetenzielle und finanzielle
Eigenverantwortung der Kommunen ausdricklich an, was bei der
Verteilung der Steuerertragskompetenzen angemessen zu bertick-
sichtigen 1st (77:0:2).

25. In Art. 28 Abs. 2 GG ist eine verfahrensrechtliche Absiche-
rung der Selbstverwaltungsgarantie geboten. Es sollte ein Anhé-
rungsrecht der kommunalen Spitzenverbinde bei kommunalrelevan-
ten Gesetzesvorhaben verankert werden (47:31:0).

26. In Art. 84 GG muss der kostentrichtige Aufgabendurchgriff
des Bundes unterbunden werden. Im Anschluss an den neu zu fas-
senden Art. 84 Abs. 1 GG sollte klarstellend hinzugefiigt werden:
»Durch Bundesgesetze diirfen den Gemeinden und Kreisen Auf-
gaben nicht iibertragen werden.« Bei einer solchen Regelung wird
die Forderung nach Normierung eines strikten Konnexititsprinzips
unmittelbar zwischen Bund und Kommunen gegenstandslos
(54:21:3).

VII. Folgen fiir die Finanzverfassung

27. Die klarere Verantwortungsteilung im Bereich der Gesetz-
gebung und Gesetzesausfithrung verlangt eine teilweise Neuordnung
der Finanzverfassung (66:6:8).

28. Aufgrund der Vollzugskonnexitit nach Art. 104 2 Abs. 1 GG
besteht bei Bundesgesetzen mit wesentlichen Kostenfolgen fiir die
ausfihrenden Linder und Kommunen ein besonderes Schutzbediirf-
nis der Lander (77:0:3). Vor diesem Hintergrund sollte bei Bundes-
gesetzen mit wesentlichen Kostenfolgen ein Zustimmungserforder-
nis des Bundesrats geschaffen werden (II1.17). Nur wenn dies ge-
schieht, kann auf die Anderung des Art. 104 2 Abs. 3 GG im Sinne
eines strikten Konnexititsprinzips verzichtet werden (67:4:9).

29. Parakonstitutionelle Finanzzuweisungen des Bundes an die
Linder sind verfassungswidrig und miissen unterbleiben, soweit sie
nicht die Voraussetzungen eines neu zu fassenden Art. 104 a Abs. 4
GG erfiillen (69:3:6).

30. Gerade bei einer Streichung des Art. 91 a GG erweist sich die
Beibehaltung von Finanzhilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG als erfor-
derlich (64:11:2). Art. 104 a Abs. 4 Satz 1 GG sollte wie folgt formu-
liert werden: »Der Bund kann den Lindern zeitlich befristete Fi-
nanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Linder und
Gemeinden (Gemeindeverbinde) gewihren, die zum Ausgleich un-
terschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet (57:17:4), und zur
Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
erforderlich sind« (60:16:2).

32. Fiir Steuern, deren Aufkommen nach Art. 106 Abs. 2 GG aus-
schliefilich den Lindern zugewiesen ist, sollte die Steuergesetz-
gebungszustindigkeit ebenfalls ausschlieRlich den Lindern zuste-
hen. Art. 105 Abs.2a GG sollte daher wie folgt gefasst werden:
»Die Linder haben die Befugnis zur Gesetzgebung iiber die Steuern,
deren Aufkommen ausschlieRlich ihnen zusteht, sowie iiber die ért-
lichen Verbrauch- und Aufwandsteuern« (48:24:6).

33. Die bestchenden Regelungen des Art. 106 Abs. 3 Satz 3 bis 5
und Abs. 4 Satz 1 GG haben sich in der Praxis als nicht vollziehbar
erwiesen und sollten ersatzlos gestrichen werden (45:10:23).

34. Um die Abhingigkeit von staatlichen Finanzzuweisungen zu
verringern, ist die kommunale Steuerbasis zu verbreitern (75:0:3).
Dafiir bietet sich eine quantitative Ausweitung des gemeindlichen
Anteils an der Umsatzsteuer an (58:11:8). Neben den Zielen einer
Verstetigung und besseren Gestaltbarkeit muss ein spezifisches
Band zur ortlichen Wirtschaft erhalten bleiben (69:1:8).

36. Der bei der Abgabenerhebung entwickelte Grundsatz, dass
nichtsteuerliche Abgaben die steuerzentrierte Finanzverfassung
nicht unterlaufen diirfen, muss zukiinftig auch in der bundesstaatli-
chen Ertragsverteilung beriicksichtigt werden (63:4:8).

38. Art. 109 Abs. 2und 3 GG sollten wie folgt gefasst werden: »(2)
Bund und Lander haben bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erforder-
nissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts und den Ver-
pflichtungen der Bundesrepublik Deutschland im Rahmen der EU
Rechnung zu tragen. (3) Durch Bundesgesetz, das der Zustimmung
des Bundesrates bedarf, kénnen fiir Bund und Linder gemeinsam
geltende Grundsitze fiir das Haushaltsrecht, fiir eine konjunkturge-
rechte Haushaltswirtschaft und fiir eine mehrjihrige Finanzplanung

aufgestellt sowie Vorschriften zur Vermeidung eines iibermifigen
offentlichen Defizits erlassen werden« (70:1:2).

39. In Art. 104 a Abs. 5 GG sollte — ohne dass es noch eines Aus-
fiihrungsgesetzes bedarf ~ abschlieflend fixiert werden, dass Bund
und Lander im Verhiltnis zueinander fiir ein ordnungsgemifies Han-
deln ihrer Organe und die durch sie rechtswidrig verursachten Schi-
den haften (69:1:3).

VIII. Europaverfassungsrecht

40. Die Mitwirkungsrechte des Bundestages in Angelegenheiten der
Europiischen Union sollten denen des Bundesrates nicht nachste-
hen. Deshalb sollte Art. 23 Abs.3 GG wie folgt gefasst werden:
»Die Bundesregierung gibt dem Bundestag Gelegenheit zur Stel-
lungnahme vor ihrer Mitwirkung an Rechtssetzungsakten der Euro-
pdischen Union. Wiirde ein Rechtsetzungsvorhaben der Europii-
schen Union nach innerstaatlichem Recht der Bundesrepublik
Deutschland den Erlass eines Gesetzes erfordern, so ist die Stellung-
nahme des Bundestages maflgeblich, es sei denn, es bestehen zwin-
gende auflen- und integrationspolitische Griinde, die ein Abweichen
hiervon fordern. In diesen Fillen muss die Bundesregierung ihr Ab-
weichen von der Stellungnahme des Bundestages zuvor ankiindigen.
Das Nihere regelt ein Gesetz« (53:11:9).

41. Art. 23 Abs. 4 GG sollte gestrichen, Abs. 5 sollte wie folgt ge-
fasst werden: »Die Bundesregierung gibt dem Bundesrat Gelegenheit
zur Stellungnahme vor ithrer Mitwirkung an Rechtsetzungsakten der
Europaischen Union. Wiirde ein Rechtsetzungsakt der Europiischen
Union nach innerstaatlichem Recht der Bundesrepublik Deutsch-
land den Erlass eines Gesetzes erfordern, welches der Zustimmung
des Bundesrates bedarf, ist die Stellungnahme des Bundesrates mafi-
geblich, es sei denn, es bestehen zwingende auflen- und integrations-
politische Griinde oder zwingende Griinde des gesamtstaatlichen In-
teresses, die ein Abweichen hiervon fordern. In diesen Fillen muss
die Bundesregierung ihr Abweichen von der Stellungnahme des Bun-
desrates zuvor ankiindigen. Das Nihere regelt ein Gesetz« (50:14:9).

42. Die Leitlinien von Effektivitit und Solidaritit sprechen dafiir,
die Vertretung Deutschlands in der Europiischen Union wieder in
den Hinden des Bundes zu konzentrieren. Art. 23 Abs. 6 GG sollte
deshalb ersatzlos gestrichen werden (62:6:5).

Abteilung Rechtsberatung: Rechtsberatung zwischen
Deregulierung und Verbraucherschutz

2. Rechtsberatung, Rechtsvertretung und sonstige Rechtsbesorgung
sollten nach der neuen Rechtslage nur Rechtsanwilten und denjeni-
gen gestattet scin, die auf Grund einer gesetzlichen Regelung oder auf
Grund ciner nach Mafgabe des neuen Gesetzes erteilten Erlaubnis
hierzu berechtigt sind (164:9:5).

3. Eine zeitgemifle Regulierung des Rechtsberatungsmarktes
muss als Regelungsanliegen den Verbraucherschutz (176:2:3), den
Schutz der Rechtspflege durch reibungslose Abwicklung des Rechts-
verkehrs (178:3:4), die Rechtsentwicklung und Rechtsfortbildung
durch qualifizierte Rechtsberater (160:7:9), die Versorgung der recht-
suchenden Bevolkerung mit Rechtsrat in der Fliche (161:4:11), einen
gleichberechtigten Zugang zum Recht auch fiir sozial schwichere
Bevélkerungskreise sicherstellen (173:1:5) und Raum fiir die Ent-
wicklung einer leistungsfihigen Anwaltschaft lassen (146:9:27).

4. Das neue Gesetz sollte sich auf die Regelung auf8ergerichtlicher
Titigkeiten beschrinken. Die Zulissigkeit der Vertretung vor Ge-
richt durch Nichtanwilte sollte durch besondere gesetzliche Rege-
lungen in den jeweiligen Verfahrensordnungen geregelt werden
(149:20:10).

5. Die gesetzlichen Beschrinkungen unterliegende Rechtsbera-
tung, Rechtsvertretung und sonstige Rechtsbesorgung sollte im
Gesetz durch einen neuen Begriff bezeichnet werden. Der Begriff
der »Rechtsdienstleistung« ist dafiir grundsitzlich geeignet
(176:4:3).

6. Der Begriff Rechtsdienstleistung sollte nur solche Hilfeleistun-
gen in konkreten fremden Angelegenheiten erfassen, die nach der
Verkehrsanschauung oder der erkennbaren Erwartung des Recht-
suchenden eine umfassende rechtliche Beurteilung oder eine nach
rechtlicher Priifung erfolgende Gestaltung rechtlicher Verhaltnisse
zum Gegenstand haben (143:22:5). Der zuvor genannte Begriff »um-

15. Januar 2005 I 97



DBl

Buchbesprechungen

fassend« sollte durch einen engeren und priziseren Begriff ersetzt
werden (126:47:11).

8. Als Rechtsdienstleistung sollte entsprechend § 2 des Diskussi-
onsentwurfs des Bundesministeriums der Justiz zu einem Rechts-
dienstleistungsgesetz (RDG-E) nicht gelten fiir die Mediation und
jede vergleichbare Form der Streitbeilegung, soweit sie keine recht-
liche Beurteilung oder rechtliche Regelung zum Gegenstand haben
oder die Beteiligten anwaltlich vertreten sind (142:19:16), die an die
Allgemeinheit gerichtete Darstellung und Eréreerung von Rechesfra-
gen und Rechtsfallen in den Medien (170:3:7).

9. Unentgeltliche Rechtsdienstleistungen sollten im Rahmen fa-
milidrer, nachbarschaftlicher oder ihnlich enger persénlicher Bezie-
hungen jedermann erlaubt sein (158:12:15).

10. Unentgeltliche Rechtsdienstleistungen aufierhalb familiirer,
nachbarschaftlicher oder ihnlich enger persénlicher Beziehungen
sollten zulissig sein, wenn sie erbracht werden von gemeinnitzigen,
karitativen oder sozialen Einrichtungen im Rahmen ihrer entspre-
chenden Tatigkeit durch eine Person mit der Befihigung zum Rich-
teramt (147:25:6).

11. Entgeltliche Rechtsdienstleistungen sollten aufler Rechts-
anwilten und Rechtsanwaltsgesellschaften nur den beruflichen Inte-
ressenvereinigungen im Rahmen ihrer satzungsmifligen Aufgaben
erlaubt sein (102:65:14).

13. Eine Vermégensschaden-Haftpflichtversicherung mit ange-
messener Deckungssumme ist zu unterhalten bei der Erbringung
von unentgeltlichen Rechtsdienstleistungen auflerhalb familiarer,
nachbarschaftlicher oder dhnlich enger personlicher Bezichungen
im Sinne von Nr. 10 (136:30:10), bei der Erbringung von entgeltli-
chen Rechtsdienstleistungen im Sinne von Nir. 11 (164:7:6).

17. Die interprofessionelle Zusammenarbeit in einer Berufsaus-
tibungsgesellschaft sollte Rechtsanwilten erlaubt werden mit allen
Angehorigen von Berufen, die mit der Anwaltstitigkeit 1.S.v. § 7
Nr. 8 BRAO vereinbar sind, soweit eine Genehmigung der Rechts-
anwaltskammer vorliegt (65:61:34).

18. Das bisherige Sanktionensystem - Ordnungswidrigkeit —
sollte aufgegeben werden und die Verfolgung von Verstéfen gegen
das Rechtsdienstleistungsgesetz kiinftig ausschlieflich dem Wett-
bewerbsrecht iiberlassen bleiben (120:27:8).
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B Jiirgen Schwarze (Hrsg.): Der Verfassungsentwurf
des Europiischen Konvents. Schriftenrcihe Europiisches
Recht, Politik und Wirtschaft, Bd. 301. Nomos-Verlag,
Baden-Baden 2004. 769 S. 79,~ €.

Der vorliegende Sammelband vereinigt die Beitrige
zweier Tagungen vom Herbst/Winter 2003 in Freiburg
1. Br., auf denen der zu dieser Zeit vorliegende Konvents-
entwurf des Vertrags tiber eine Verfassung fiir Europa von
Europarechtswissenschaftlern wie von Praktikern — teil-
weise von Akteuren der Europaischen Verfassungsgebung
— beraten wurde. Die Breite der bearbeiteten Themen ist
beachtlich; kein fiir den Verfassungsgebungsprozess rele-
vantes Sujet wird ausgespart. Ausgehend von Grundfragen
(Schwarze) werden zunichst die verfassungsrechtlichen
Grundstrukturen des Konventsentwurfs, nimlich sein
verfassungsrechtliches Konzept (Oppermann, Straub),
die Kompetenzverteilung in der Union (Gétz), das insti-
tutionelle System (Schoo, Hix, Scholz), die Grundrechte-
Charta (Hirsch), Finanzen und Haushalt (Schoo), die Ge-
meinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (Winkelmann,
von Wogau) sowie die polizeiliche und justizielle Zusam-
menarbeit (Bise) erortert. Wihrend man geneigt sein
konnte, eine erste Analyse des Konventsentwurfs an dieser
Stelle enden zu lassen, widmet sich der vorliegende Band
in seinem nichsten Teil ausfithrlich dem wirtschaftsverfas-
sungsrechtlichen Konzept des Entwurfs. Nach einer Ein-
leitung von Schwarze werden der europidische Binnen-
markt (Hatje, Becker), die Wirtschafts- und Wihrungs-
union (Stotz), das Wettbewerbskonzept (Schroter, Weit-
brecht), die Regeln zur Daseinsvorsorge (von Danwitz,
Schweiizer), grundlegende Rechte und Rechtsschutz der
Marktteilnehmer (Roth, Rengeling, Everling) sowie die
Auflenhandelsbefugnisse der EU (Krenzler) abgehandelt.
Der folgende Teil mit Gesamtbewertungen des Konvents-
entwurfs ist insofern bemerkenswert, als Bewertungen
nicht nur von einem ausgewiesenen Vertreter der Staats-
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rechtslehre, sondern zusitzlich von drei an der Entstehung
des Entwurfs beteiligten Personlichkeiten vorgenommen
werden (Badura sowie Ladenburger, Brok und Meyer).
Auch ein Abschnitt iiber die Aufnahme des Verfassungs-
entwurfs im EU-Ausland (Frankreich: Flauss, Woebrling;
Grofibritannien: Usher, Carl) fehlt nicht. Der Band
schlieft mit einem Resiimee des Herausgebers und gibt
im Anhang den Konventsentwurf sowie den im gleichen
Kreis erarbeiteten »Freiburger Entwurf fiir einen Europii-
schen Verfassungsvertrag« wieder.

Der Konventsentwurf ist mittlerweile mit wenigen Ande-
rungen von den Staats- und Regierungschefs der Europii-
schen Union gebilligt worden und soll alsbald unterzeichnet
werden. Die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit ihm
kommt an dem vorliegenden Band nicht vorbei.

Prof. Dr. Matthias Ruffert, Jena

B Reiner Schmidt / Thomas Vollméller (Hrsg.): Kom-
pendium Offentliches Wirtschaftsrecht. 2. Auflage.
Springer-Verlag, Berlin u. a. 2004. 457 S. 24,95 €.

In der Herausgeberschaft des renommierten Augsburger
Wirtschaftsverwaltungsrechtlers Schmidr und seines mitt-
lerweile in die Anwaltschaft gewechselten Schiilers Voll-
méller wurde das 1998 erstmals erschienene Kompendium
nunmehr in zweiter, schon vom Umfang her erkennbar
stark erweiterter Auflage vorgelegt. Die insgesamt sieben
beteiligten Autoren sind bis auf eine Ausnahme alles
»Zoglinge« des Lehrstuhls von Schmidt — ein sicher nicht
zu unterschitzender Qualititsfaktor. Damit liegt neben
dessen dreibindigem Standardwerk zum Offentlichen
Wirtschaftsrecht nunmehr auch das speziell auf die Be-
lange von Studierenden ausgerichtete Kompendium in ak-
tueller Fassung vor. Bereits im Vorwort verweisen die He-
rausgeber auf die grofiere Rolle dieses Rechtsgebiets, die es
im Zuge der Schwerpunktbildung bei der universitiren



