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chen Norm zu priifen. Dabei wird das Gericht nicht unge-
fragt in eine Fehlersuche eintreten¢®. Neben Problemen
der Abwigung stellen sich in diesem Zusammenhang auf-
fallend hiufig Fragen der Bestimmtheit. Landschaftsrecht-
liche Vorschriften betreffen in der Regel einen grofriumi-
gen Bereich. Deswegen ist schon die Festlegung der dufle-
ren Grenzen, aber nicht selten auch die Einzelausweisung
in Kartenwerken schwierig. Karten und Pline, die Gel-
tungsbereich und Inhalt einer landschaftsrechtlichen Rege-
lung durch zeichnerische Darstellungen fixieren, miissen
klar und eindeutig sein. Das erfordert einen ausreichenden
Mafistab. Welcher Mafistab zu wihlen ist, hingt von den
Erfordernissen des Einzelfalles ab. Die Rechtsprechung
hat einen Mafistab von 1:25 000 bei der Bestimmung der
Grenzen eines Landschaftsschutzgebietes fiir nicht genii-
gend erachtet”°, wohl aber einen Maf3stab von 1:5000 mit
Bezeichnung der betroffenen Flurstiicke bei der Festset-
zung eines grofiflichigen Bodendenkmals’!. Man wird
annehmen konnen, daff auch fiir landschaftsrechtliche
Bestimmungen ein solcher Maflstab gebilligt werden kann.
Im Grenzbereich liegt der Mafistab von 1:10 000. Denn
bei diesem Mafistab umgreift schon ein Strich von 1 mm
Breite 10 m. Gewisse Ungenauigkeiten sind aber bei zeich-
nerischen Darstellungen unvermeidbar und hinzunehmen.
Um Risiken zu vermeiden, behilft man sich mit Hinweisen
auf topographische Besonderheiten, die als Endpunkte von
Verbindungslinien festgelegt und umschrieben werden.
Das setzt voraus, dafl solche Merkmale ihrerseits hinrei-
chend bestindig sind. Das OVG NW hatte sich in seinem
Urteil vom 19. 3. 199272 mit einer in einem Kartenwerk
enthaltenen Verbindungslinie zwischen zwei Ufern eines
Sees zu befassen. Der Senat hat auf die Verinderbarkeit
der Uferlinie durch Auflandungen oder Ansiedlung von
Pflanzen hingewiesen. In einem anderen Fall?® wurde in
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einer landschaftsschutzrechtlichen Vorschrift auf bei Auf-
stellung der Norm in der Ortlichkeit vorhandene Wege
verwiesen. Das kann ungenau sein, wenn sich auch durch
Auslegung nicht ermitteln 1if}¢, welcher von mehreren in
der niheren Umgebung vorhandenen Wegen gemeint ist.
Probleme kénnen sich bei einer solchen Fixierung auch
ergeben, wenn die Wege, insbesondere unausgebaute
Waldwege, im Laufe der Zeit Verinderungen erfahren.
Eine kartographische Ungenauigkeit fithrt aber im allge-
meinen nicht dazu, daf} die Festsetzung insgesamt ungiiltig
ist. Ungiiltig ist sie nur fiir den Bereich, fiir den der Land-
schaftsschutz nicht zweifelsfrei festzustellen ist’4.

Landschaftsrechtliche Festsetzungen miissen sich im
Rahmen der gesetzlichen Ermichtigung halten. Sie diirfen
nicht den Zielen des LG NW widerstreiten. Deshalb ist
eine LandschaftsschutzVO, die die geordnete Forstwirt-
schaft unmoglich machte, wegen Verstofles gegen § 1
Abs. 3 LG NW fiir ungiiltig erachtet worden”®. Oberge-
richtlich noch nicht entschieden ist die Frage, ob Land-
schaftsschutzverordnungen alten Rechts iiber die in ithnen
selbst festgelegte Geltungsdauer hinaus auf der Grundlage
des §73 Abs. 1 LG NW fortgelten.

Sind im Rechtsstreit um eine landschaftsrechtliche Ein-
griffsverfiigung gegen die Giiltigkeit einer Norm verniinf-
tigerweise Einwendungen nicht zu erheben, bleibt im allge-
meinen nur ibrig, die Ermessensbetitigung der Behérde
zur Prifung zu stellen, dies insbesondere unter dem
Gesichtspunkt der Gleichbehandlung (Art. 3 Abs. 1 GG).

Hier diirfen indessen die Anforderungen nicht iiber-
spannt werden. Art. 3 GG verbietet willkiirliches Verhal-
ten. Inwieweit die Landschaftsbehérde ein Handlungs-
und Sanierungskonzept erarbeiten muf}, hingt von den
Umstinden des Falles ab7s.
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DIE ENTWICKLUNG DES OFFENTLICHEN RECHTS

59. Deutscher Juristentag in Hannover

— Bericht -

Von Rechtsanwalt und Notar Dr. Bernhard Stier, Fachanwalt fir Verwaltungsrecht, Miinster

Nach der Wiedervereinigung steht Deutschland mitten in einem
tiefgreifenden Umbruch, der auch auf den diesjshrigen 59. Deut-
schen Juristentag ausstrahlte. Der alle zwei Jahre stattfindende
grofee Juristenkongref§ im gesamten europiischen Raum hat sich
zur Daueraufgabe gestellt, tiber die Grenzen der Fach- und Stan-
desinteressen hinweg auf wissenschaftlicher Grundlage aktuelle
rechtspolitische Themen zu diskutieren und Gesetzgeber, Verwal-
tung, Rechtsprechung und gesellschaftlichen Gruppen Entschei-
dungshilfe fur die aktuelle Tagesarbeit zu geben. Die mehr als
2500 Juristen, die sich in der Zeit vom 15. bis 18.9. 1992 in Han-
nover eingefunden hatten, standen vor einer Fiille aktueller
rechtspolitischer Themen: Nachdem auf dem 58. Deutschen Juri-
stentag in Miinchen die rechtlichen Probleme der deutschen Ein-

heit erst ansatzweise erortert werden konnten (vgl. den Tagungs-
bericht Bernhard Stier, DVBL. 1990, 1333), riickten diese Fragen
diesmal in den Mittelpunkt einer mehrstiindigen Podiumsdiskus-
sion am Eroffnungstag. Gleichermaflen bedeutsam war das
Thema der europiischen Integration, die den Gegenstand der
Schlufiveranstaltung bildete. Die Abteilung Umweltrecht befafite
sich mit der in Fachkreisen wiederholt erhobenen Forderung, in
einem Umweltgesetzbuch (UGB) dic verschicdenen Fachgesetze
zu einem einheitlichen Gesetzeswerk zusammenzufassen. Die
Abteilung Sozialrecht erorterte die Frage, ob die Zuweisung von
Risiken und Lasten im Sozialrecht neu geordnet werden sollte -
Fragen tber Fragen, die einen durchaus spannenden Verlauf der
Beratungen garantierten.
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Eréffnungssitzung

»Wir missen unser GG mit aller Behutsamkeit fortentwickeln und
unsere staatliche Ordnung vor unnétigen oder gar gefihrlichen
Experimenten schiitzen«, nutzte Bundeskanzler Helmut Kob/ das
Forum der Juristen fiir eine politische Grundsatzerklirung zur
gegenwirtigen Verfassungsreform. Der Verfassungskommission
von Bundestag und Bundesrat, in die Bund und Linder je 32 Ver-
treter entsandt haben, gab der Kanzler den Ratschlag, sich auf
wesentliche Schwerpunkte zu beschrinken und von jedem verfas-
sungspolitischen Zierat abzusehen. Eine klare Absage erteilte
Kobl der Forderung, durch eine Fiille neuer Staatsziefe beim Biir-
ger Hoffnungen zu wecken, die in der Praxis nicht umsetzbar
seien. Auch sei es falsch und wiirde den Demokratiegedanken
erheblich schwichen, wenn Entscheidungen noch mehr als bisher
von den Parlamenten auf die Gerichte verlagert wiirden, die zu
entscheiden hitten, ob eine bestimmte Politik einem Staatsziel
gerecht werde oder nicht. Und der Regierungschef fiigte hinzu:
»Schon heute werden vielfach zu hohe und nicht erfullbare
Erwartungen an die Politik gerichtet.«

Verinderungen soll es nach dem Willen des Kanzlers dagegen
in folgenden Bereichen geben: Europa: Kernstiick der europabe-
dingten GG-Anderungen ist die Einfiigung eines neuen Europaar-
tikels. Durch diesen zukiinftigen Art. 23 GG sollen die foderad-
ven Interessen der Linder gesichert und die elementaren Prinzi-
pien der gesamtstaatlichen Ordnung als Ziel fiir die Europiische
Union festgeschrieben werden. Asyl: Der bisherige Art. 16 GG
soll an die Vorschriften der itbrigen EG-Staaten angepafit werden,
um die Voraussetzung filr ein »einheitliches europdisches Asyl-
recht« zu schaffen, Zugleich werde weiterhin sichergestellt, dafl
»auch in Zukunft in Deutschland politisch, rassisch oder religits
Verfolgten Schutz und Asyl« gewihrt wird. Bundeswebr: Der
gestiegenen internationalen Bedeutung der Bundesrepublik
Deutschland und der héheren Erwartung der Volkergemeinschaft
miisse durch die Bereitschaft Rechnung getragen werden, iber
den Einsatz von Blauhelmaktionen der UNO hinaus Verantwor-
tung und Pflichten auch bei Militdraktionen der Vereinten Natio-
nen zu iibernehmen. Umwelt: Als einziges neues Staatsziel will
Koblden Umweltschutz in die Verfassung aufnehmen. Das Ozon-
loch iiber der Antarktis oder die Vernichtung der tropischen
Regenwilder rihre so sehr an den Lebensnerv aller Vélker, daf}
die Anstrengungen aof internationaler Ebene durch eine Staats-
zielbestimmung im GG erginzt werden miifiten.

Zugleich rief der frithere Ministerprisident von Rheinland-
Pfalz die Juristen dazu auf, den Neubau des demokratischen
Rechtsstates in den neuen Landern aktiv zu begleiten. Nachdenk-
lich ging Koh/ auf den vielzitierten Ausspruch von Birbel Bobley
ein: »Wir haben Gerechtigkeit erwarter und den Rechtsstaat
bekommen.« Die teilweise katastrophale Lage in den neuen Bun-
deslindern sei vielleicht nicht richtig erkannt worden, so daf auch
die Hoffnungen und Erwartungen an einen schnellen Aufbau des
staatlichen Gemeinwesens zu optimistisch gewesen seien. Zugleich
miisse man aber auch dafiir Verstindnis haben, daf die staatli-
chen Organe bei der Herstellung von Gerechtigkeit und bei der
Aufarbeitung von Unrecht nicht allein gelassen werden diirften.
»Dies ist eine Aufgabe, die eine Mitwirkung aller Biirger erfor-
dert«, meinte Kanzler Kohl unter dem Beifall der Zuhorer.

In Europa biete sich nach Beendigung des Kalten Krieges und
einer Uberwindung des Ost-West-Konfliktes die einmalige
Chance, »mit allen Volkern und Nationen Europas eine dauer-
hafte europiische Friedensordnung zu schaffen«. Wichtigster
Baustein miisse die Europiische Union sein, »die wir mit dem
Vertrag von Maastricht schaffen wollen«, erginzte der Regie-
rungschef. In einem wiedervereinigten Deutschland und einem
zusammenriickenden Europa seien in Wirtschaft und Verwaltung
auch auflerhalb der Grenzen Deutschlands grofie Chancen und
Moglichkeiten, die vor allem jungen Juristen ein weites Betdti-
tungsfeld bieten.

In seiner Begriiflungsansprache hatte der Prisident des DJT
Harald Franzki den Aufbau eines demokratischen Rechtssystems
in den Mittelpunke gestellt. Die Mehrzahl der derzeit zur Probe
titigen fritheren DDR-Juristen werde schon um des sozialen Frie-
dens und threr Kenntnisse der DDR-Verhiltnisse willen unver-

" zichtbar im Amt belassen werden miissen. Der frithere Prisident

des OLG Celle warnte zugleich davor, in groflerem Umfang in
der praktischen Umsetzung noch unerfahrenen Nachwuchs aus
dem Westen als sog. Ost-Assessoren in die neuen Linder zu ent-
senden und hierdurch zugleich iiber Jahrzehnte die Altersstrukeur
nachteilig zu beeinflussen. Statr dessen sei es besser, bereits erfah-
rene Juristen aus den alten Lindern zu versetzen oder fiir eine
voriibergehende Zeit abzuordnen. Einen eindringlichen Appell
richtete der Prisident des Deutschen Juristentages an die Landes-
justizverwaltungen und Behdrdenvorstinde, »sich der Not in den
neuen Lindern nicht zu verschliefen und einen bloflen Behorden-
egoismus zuriickzustellen«. Unter langanhaltendem Beifall sprach
sich Framzki dafir aus, nicht das BVerwG, sondern den BGH
nach Leipzig zu verlegen. Besser als durch das BVerwG konne
durch den BGH dokumentiert werden, dafl die alten Linder
bereit seien, thren ostlichen Nachbarlindern nicht nur materielle
Hilfe, sondern auch eine geistig-ideelle Blutzufuhr zu gewihren.
Der Vorschlag blieb allerdings auch im Prisidium des Deutschen
Juristentages nicht ohne Kritik. Zur Aufarbeitung der DDR-
Geschichte kiindigte Franzki ein Forschungsprojekt »Recht und
Juristen als Instrumente des SED-Staates« an. Wissenschaft und
Praxis sollen darin die Griinde aufarbeiten, die innerhalb weniger
Jahre und ungeachtet der Lehren, die aus der NS-Zeit zu ziehen
gewesen wiren, zum zweiten Mal auf deutschem Boden eine Dik-
tatur haben entstehen lassen.

Niedersachsens Ministerprisident Gerhard Schréder warnte vor
einer zu eilfertigen Anderung des GG im Blick auf das Asylrecht,
sprach sich jedoch zugleich dafiir aus, die Erginzung des GG um
weitere Staatsziele zu priifen. Es miisse aber der Eindruck vermie-
den werden, dafl die Anderungen des GG nur dazu dienen, »der
Bevolkerung Handlungsbereitschaft und Entschlossenheit vorzu-
spiegeln«.

Der Oberbtirgermeister der gastgebenden Stadt Herbert
Schmalstieg rtickte die Sorgen und Erwartungen der Kommunen in
den Mittelpunkt. »Die Uberlegungen zu einer gesetzlich geregel-
ten Umweltleitplanung werden Auswirkungen haben bis hin zur
gemeindlichen Bauleitplanung«, meinte der langjihrige Oberbir-
germeister der niedersichsischen Landeshauptstade und setzte
sich dafur ein, eine solche Planung mit den iibrigen Fachplanun-
gen und der Bauleitplanung zu verzahnen. Zu bedenken sei auch,
dafl jedes zusitzliche Planungsinstrumentarium eine Vielzahl
neuer Anfechtungsmoglichkeiten ersffne und damit die Umset-
zung von Planungsvorhaben erschwere. Zugleich verwies der
Oberbiirgermeister auf die Sorgen der Stidte und Gemeinden
durch die wachsenden Sozialhilfeleistungen. Einschrinkungen bei
der Gewihrung von Eingliederungshilfe fiir Aussiedler oder be;
der Arbeitslosenversicherung schlagen unmittelbar auf die kom-
munale Ebene durch und schrinken den eigenverantwortlichen
Gestaltungsraum der Stidte und Gemeinden unvertretbar ein,
meinte Schmalstieg.

Rechtliche Probleme der deutschen Einbest

In der anschliefenden Ersffnungsveranstaltung sprach sich Bun-
desjustizministerin  Sabine Lentheusser-Schnarrenberger, die als
Nachfolgerin des fritheren Bundesjustizministers und jetzigen
Aufenministers Dr. Klaus Kinkel fiir das Eingangsreferat gewon-
nen werden konnte, daftir aus, »dem Wunsch vieler Biirgerinnen
und Biirger nach einer verstirkten politischen EinfluRnahme in
einer das reprasentative System des GG erginzenden Form aufzu-
nehmen«. Vorstellbar sei ein Initiativrecht des Volkes als Anstofl
fiir Gesetzgebungsverfahren und eine Volksbeteiligung in Form
eines Referendums. Zugleich lehnte sie allerdings solche Volksbe-
teiligungen ab, in denen verbindlich iiber komplizierte volker-
rechtliche oder innerstaatliche Regelungen entschieden werden
solle. Deshalb komme ein Referendum uber die Vertrige von
Maastricht nicht in Betracht, ganz abgesehen davon, daf das GG
dies auch nicht zulasse. Bei aller erkennbaren Zurickhaltung
gegeniiber der weiteren Aufnahme von Staatszielen sprach die
Ministerin sich zur Sicherung der natiirlichen Lebensgrundlagen
fur die Aufnahme einer Staatszielbestimmung Umweltschutz in
das GG aus. Und ein weiteres Staatsziel brachte die Ministerin ins
Gesprich: die Vollendung der deutschen Einheit. Diese Idee
stammt von einem der prominentesten Mitglieder ihrer Partei,
dem fritheren Auflenminister Hans-Dietrich Genscher. Er will das
Wiedervereinigungsgebot in der Priambel des GG durch eine
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Formulierung ersetzen, die Parlament und Regierung aufgibt, sich
aktiv fiir gleichwertige Lebensverhiltnisse in Ost und West einzu-
setzen. Im Prozefl der Einheit Deutschlands seien die offenen
Vermégensfragen nicht das entscheidende Investitionshemmnis,
erklirte die Ministerin. Wichtig sei vor allem die baldige Verab-
schiedung eines Entschidigungsgesetzes ebenso wie die anste-
hende umfassende Sachenrechtsbereinigung in den neuen Lin-
dern. »Dabei muf} ein sachgerechter Interessenausgleich zwischen
Nutzern und Alteigentimern von Grundstiicken gefunden wer-
den«, meinte die Ministerin und lie8 dabei offen, ob dem Nut-
zungsberechtigten oder dem Alteigentiimer der eigentumsrechtli-
che Vorrang einzuriumen sei (vgl. zum Zweiten Vermogens-
rechtsinderungsgesetz auch Hartmut Badestein, Stabil im Grund-
satz — variabel im Detail, Wirtschaftsrecht 1992, 337; Norbert
Horn, Das zweite Vermogensrechtsinderungsgesetz und die Ver-
fiigbarkeit von Grundeigentum im neuen Bundesgebiet, DWiR
1992, 309). Bei der strafrechtlichen Bewiltigung des DDR-
Unrechts unterstiitzte Frau Leutheusser-Schnarrenberger das Anlie-
gen des Bundesrates, durch ein deklaratorisches Gesetz das
Ruhen der Verjihrung von in der DDR durch Staatsorgane
begangenen Straftaten festzustellen. Den Forderungen nach einer
Amnestie fiir das staatlich organisierte Unrecht in der DDR
erteilte die Justizministerin demgegeniiber eine klare Absage.

Die von Prof. Dr. Peter Marburger (Trier) geleitete anschlie-
fende Diskussion zu den rechtlichen Problemen der deutschen
Einheit drehte sich zunichst um die Frage einer Aufnahme weite-
rer Staatszielbestimmungen in das GG. »Sollen bei der anstehen-
den Reform des GG auch ein Recht auf Arbeit und ein Recht auf
Wohnung als Staatsziele in die Verfassung geschrieben werden?«,
fragte der Konstanzer Arbeitsrechtler Prof. Dr. Bernd Riithers kri-
tisch. Durch solche Allgemeinplitze konne kein einziger Arbeits-
platz und keine einzige Wohnung geschaffen werden. Staatsziele
in der Verfassung seien zwar eine feierliche Sache, sie konnten
jedoch leicht zu leeren Versprechungen werden, wie etwa das Bei-
spiel der Verfassung Sachsen-Anhalts von 1948 zeige, wenn es
dort heiflt: »Die Jugend hat ein Anrecht auf Frohsinn und
Freude.« Auch bestehe die Gefahr, dafl die Losung der in der
Politik auszutragenden gesellschaftlichen Konflikte auf die
Gerichte verlagert werde.

Justizminister Steffen Heitmann (Dresden) machte allerdings
deutlich, dafl der staatliche Neubeginn in den neuen Bundeslin-
dern nicht mit der 40jihrigen Rechtstradition in den alten Bun-
deslindern vergleichbar sei: »Im Osten miissen nicht nur die
Grenzen staatlichen Handelns, sondern auch die Ziele deutlich
werden«, meinte der Staatsminister und verwies auf die groflen
Aufgaben, vor denen Ostdeutschland bei dem Aufbau eines staat-
lichen Gemeinwesens aus den Ruinen einer iiber Jahrzehnte ver-
fehlten Politik stehe (vgl. auch Heitmann, Justizpraktische und
justizpolitische Probleme der Deutschen Einheit - eine Zwischen-
bilanz fiir den Freistaat Sachsen, NJW 1992, 2177).

Als entschiedene Fiirsprecherin neuer Staatsziele setzte sich
Justizsenatorin Prof. Dr. Jutta Limbach (Berlin) dafiir ein, dafl
»eine Verfassung nicht nur den Aufbau eines Staates regeln solle,
sondern zugleich auch Antworten auf die Fragen der Zeit« geben
miisse. Pline zur Verfassungsreform seien daher keine »Umsturz-
gedankenc, sondern eine Fortentwicklung des in Art. 20 GG nie-
dergelegten Sozialstaatsprinzips. Die Sorge, dal die Rechtspre-
chung ein zu grofles neues Betitigungsfeld erhalte, lief} die Justiz-
senatorin mit Hinweis auf die erforderliche richterliche Selbstbe-
schrinkung nicht gelten. Ob allerdings zwischen den alten und
neuen Lindern wirklich differenziert werden kénne, bezweifelte
Rechtsanwalt Felix Busse (Bonn).

Lothar de Maiziere, letzter Ministerprisident der DDR und
auch nach der Wiedervereinigung hiufig im Rampenlicht der poli-
tischen Biihne, riet dazu, den Ruf »Wir sind ein Volk« durch eine
verstarkte Mitwirkung der Biirger an politischen Entscheidungen
umzusetzen. Der Biirger in Ostdeutschland habe andere Sorgen
als eine theoretische Verfassungsdebatte. Die schnelle Regelung
etwa der offenen Vermogensfragen sei fiir die Menschen im
Osten »viel existentieller«, meinte der heute als Rechtsanwalt in
Berlin titige de Maiziére.

Der Kolner Staatsrechtslehrer Prof. Dr. Klaus Stern warnte
davor, die Wirkungen neuer Staatszielbestimmungen im GG zu

iiberschitzen. »Die Erfahrungen mit Staatszielbestimmungen in
der WRYV haben vielmehr gezeigt, daf§ fiir die Rechte der Biirger
damit wenig bewirkt ist«, meinte Stern. Auf der anderen Seite
bestehe die Gefahr, daf der Spielraum des Gesetzgebers durch
verfassungsrechtlichen Vorgaben verengt werde und eine starke
Verlagerung hin zu einem Rechiswege- und Rechtsmittelstaat
erfolge.

Kontrovers blieb auch die Frage, ob die plebiszitiren Elemente
in den Landesverfassungen der neuen Bundeslinder in das GG
iibernommen werden sollten. »Soll das Volk an den Reprisentan-
ten vorbei entscheiden?«, fragte Busse, der auf 25 Jahre Organisa-
tionsleitung der Deutschen Juristentage zuriickblicken konnte,
kritisch. Die Diskussionsteilnehmer aus den neuen Lindern waren
iibereinstimmend der Auffassung, daf§ die Verfassung den Biir-
gern iiber die Wahlen hinaus mehr Mitwirkungsméglichkeiten an
staatlichen Entscheidungen einrdaumen miisse. Volksentscheid und
Volksinitiative seien — so Limbach, Heitmann und de Maiziére —
notwendige Mittel der Demokratie, wobei die Komplexitit der
Sachverhalte fiir derartige basisdemokratische Formen eine
Grenze setze. Dem widersprach Stern, der sich bereits als Vorsit-
zender der Enquete-Kommission Verfassungsreform intensiv mit
solchen Fragen befafit hat. Volksbegehren seien zwar nach einem
berechtigten Ausspruch von Theodor Heuss eine »Primie fir
jeden Demagogen«. In der Sache sei das Volk aber iiberfordert,
wenn es etwa in komplizierten Vélkerrechts- oder Finanzfragen
entscheiden solle. »Soll am Ende etwa auch iiber das Asylrecht
durch Volksentscheid abgestimmt werden?«, fragte Riithers, der
Griindungsrektor der Universitit Konstanz, in die Runde der
Befiirworter. Und Stern fiigte gravierende verfassungsrechtliche
Bedenken hinzu: »Ist das Parlament in der Lage, die Ergebnisse
von Volksentscheiden (sofort oder nach einem gewissen Zeitab-
lauf) zu korrigieren? Kann etwa das BVerfG die Verfassungsmi-
Rigkeit eines Volksentscheides inhaltlich priiffen?« Vor dem Hin-
tergrund solcher Fragestellungen bestehe — so Stern — die Sorge,
dafl das GG zu seinem Nachteil geindert werde.

In die Debatte um die Eigentumsverhiltnisse in den neuen Lin-
dern griff der Leipziger Oberbiirgermeister Hinrich Lebmann-
Grube mit durchaus handfesten Vorschligen ein: »Die Wiederver-
einigungsgewinne miissen durch eine Abgabe abgeschopft wer-
den«, forderte der frithere Hannoversche Verwaltungschef und
setzte sich dafiir ein, die Entschadigung der Riickgabe des Eigen-
tums gleichzustellen. Der durch die Wiedervereinigung eingetre-
tene unverdiente Wertzuwachs kénne nicht auf Kosten der Allge-
meinheit privatisiert werden, sondern miisse etwa orientiert an
dem Bilde eines »Planungswertausgleichs« zu einem wesentlichen
Teil abgeschopft werden. Die umstrittene Treuhand nahm Leb-
mann-Grube, der inzwischen bereits iiber mehr als zweijihrige
Diensterfahrung in Leipzig verfiigt, eher in Schutz. Sie kénne
nicht besser sein als ihr Auftrag, der aber sei verfehlt. Das Prinzip
Riickgabe vor Entschidigung blockiere jede verniinftige Entwick-
lungspolitik. De Maiziére und Heitmann zeigten Verstindnis fiir
diese Kritik. Es diirfe nicht dabei bleiben, daf die Biirger der
neuen Bundeslinder bei aller errungenen Freiheit wirtschaftlich
die Verlierer des Einigungsprozesses seien, meinte de Maiziére.
Den Biirgern der ehemaligen DDR diirfe nicht »der Boden unter
dem Eigenheim entzogen« werden. Auch miifiten die Antragsver-
fahren, die ein grofles Hindernis fiir Investitionen darstellen,
beschleunigt werden. Aus dieser Sicht sei das Prinzip des Eini-
gungsvertrages »Riickgabe vor Entschiddigung« ein Fehler gewe-
sen, meinte auch der Sichsische Justizminister Heitmann. Der
Verfassungsrechtler Stern zeigte sich angesichts der Fiille schein-
bar unlésbarer Probleme ratlos: »Die Aufarbeitung der Unrechts-
zustinde gleicht einem gordischen Knoten, der mit rechtsstaatli-
chen Mitteln durchgeschlagen werden muf.« Auch Lebmann-
Grube forderte dazu auf, die Flucht nach vorn anzutreten, und
mahnte den Gesetzgeber, »die Verwaltung nicht allein zu lassen«.

Weitgehend einig war sich die Runde, daf8 die strafrechtliche
Bewiltigung des DDR-Unrechts nicht auf der Strecke bleiben
diirfe. Dies sei schon im Interesse der Opfer nicht hinnehmbar.
Unterschiedlich wurde aber die Frage beurteilt, in welchem
Umfang das Strafrecht einen effektiven Beitrag zu einer Aufarbei-
tung der DDR-Vergangenheit leisten konne. Mehrfach wurde
auch die Sorge laut, daff der Rechtsstaat nicht alles leisten konne
und sich daher auf die Ahndung wirklich gravierender Menschen-
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rechtsverletzungen beschrinken miisse, wofiir sich auch der Frei-
burger Strafrechtler Prof. Dr. Albin Eser aussprach. Auch diirfe ~
so de Maiziére — durch eine weitere Verzogerung entsprechender
Entschiddigungsgesetze die Opferentschidigung nicht auf der
Strecke bleiben.

Abteilung Umweltrecht

Die zweitigigen Beratungen der von ca. 600 Teilnehmern
besuchten umweltrechtlichen Abteilung mit dem Thema »Emp-
fiehlt es sich, ein Umweltgesetzbuch (UGB) zu schaffen, gegebe-
nenfalls mit welchen Regelungsbereichen?« endeten zwar mit
einem grundsitzlichen Votum fiir ein UGB. Vor allem in zeitli-
cher Hinsicht wurden jedoch zugleich Vorbehalte deutlich: Die
wissenschaftliche Grundlegung konne bereits beginnen bzw. fort-
gesetzt werden. Mit einem Gesetzgebungsverfahren wurde jedoch
allgemein erst in der nichsten oder sogar iibernichsten Legislatur-
periode gerechnet — geniigend Zeit also, um eine eingehende
Grundsatzdiskussion zu fithren und ein UGB 2000 in seinem All-
gemeinen und Besonderen Teil sorgfiltig vorzubereiten. Hinter-
grund der Vereinheitlichungsbemiihungen ist die #uflerst starke
Zersplitterung des Umweltrechts: Rund 2000 Bundesgesetze
beschiftigen sich mittlerweile mit Umweltbestimmungen, hinzu
kommen unzihlige Vorschriften auf Landes- und Gemeindee-
bene.

Der Gutachter der Abteilung Prof. Dr. Riidiger Breser (Trier)
hatte bereits »dtzende Siure« auf das farbenprichtige Glanzbild
des umweltrechtlichen Fortschritts gekippt, das die Verfasser
Kloepfer/Rebbinder/Schmidt-Afmann/Kunig in ihrem Professoren-
entwurf zu einem Allgemeinen Teil des UGB (Berichte 7/90 des
Umweltbundesamtes, 1991; DVBL. 1991, 339) dargestellt hatten
(Gutachten B zum 59. DJT Miinchen 1992, B 10). Zugleich hatte
der Umweltrechtler, der auch gegeniiber der Rechtsprechung mit
Kritik nicht spart (er bezeichnete etwa das Riicksichtnahmegebot
als »Irrgarten des Richterrechts«, DVBI. 1982, 1065; DVBI. 1983,
431), auf die Besonderheiten der jeweiligen Umweltrechtsmate-
rien hingewiesen, die nicht in einem pauschalen »Abwigungsein-
topf« untergehen diirften (B 122, These 16). Auch miisse verhin-
dert werden - so Breuer—, dafl durch die Kodifikation eines Allge-
meinen Teils des UGB »umweltpolitische Kontroversen auf die
Gerichte verlagert werden«. Der Gutachter riet daher, statt eines
schnellen »groflen Wurfs« durch ein UGB zunichst die kleinen
Schritte einer inneren Harmonisierung und Weiterentwicklung
des bestehenden Gesetzesrechts zu gehen und das Bemithen um
eine Gesetzeskonkretisierung durch die Exekutive konsequent
fortzusetzen.

Schuitzenhilfe erhielt Breuer durch die beiden Referenten Prof.
Dr. Klaus-Peter Dolde (Stuttgart) und Ltd. Ministerialrat Dr.
Klaus Hansmann (Diisseldorf-Mettmann). Zwar hielt auch Dolde
eine Zusammenfassung der sektoralen Fachgesetze in einem ein-
heitlichen Gesetzeswerk auf Dauer fiir sinnvoll. Die Zeit miisse
jedoch dafiir noch reifen. Harmonisierungsbedarf machte der
Rechtsanwalt vor allem bei den Zulassungsverfahren, bei der Risi-
koermittlung und Risikobewertung und im Umweltstrafrecht aus.
Der Fortentwicklung des Planungsinstrumentariums in Richtung
auf eine Umweltleitplanung stand Dolde eher kritisch gegeniiber:
»Die Umweltleitplanung erhoht die Zahl der Planungsstufen und
der Offentlichkeitsbeteiligung. Sie macht das Planungsrecht noch
uniibersichtlicher und schwerfilliger«, meinte Dolde und verwies
zugleich auf die Einschrinkung des gemeindlichen Planungsfrei-
raums (vgl. aber auch Wilfried Erbguth, Die Umweltleitplanung
im Entwurf eines UGB, DVBL 1992, 1122, der die Fortentwick-
lung der Landschaftsplanung zur Umweltleitplanung fiir zweck-
mifig hilt). Statt einer solchen integralen Umweltleitplanung
sprach sich der Referent fiir eine »Verbesserung und Fortentwick-
lung der bestehenden sektoralen Umweltleitplanungen mit wech-
selseitigen Beriicksichtigungs- und Anpassungsklauseln« aus.
Auch Hansmann verwies auf den nur begrenzten Nutzen, der mit
einem UGB verbunden sein kénne. Vor allem aber miisse die Zeit

zunichst etwa im Hinblick auf die europarechtlichen Vorgaben
fir eine umfassende Neukodifikation des Umweltrechts reifen.

Auch misse ein solches UGB auf die wichtigsten umweltrechtli-
chen Rechtsmaterien wie Immissionsschutz, Anlagensicherheit,
Schutz vor gefihrlichen Stoffen, Strahlenschutz, Gewisserschutz,
Natur- und Landschaftsschutz sowie Abfallentsorgung und die

Beriicksichtigung des Boden- und Klimaschutzes beschrinkt wer-
den. »Die Vorarbeiten fiir ein UGB konnen wichtige Grundlagen
fur eine fortschrittliche Konzeption des Umweltrechts schaffen
und die weitere Entwicklung des Umweltrechts fordern«, meinte
Hansmann und schlofl fiir viele Kongrefiteilnehmer mit der beru-
higenden und ebenso versshnlichen Aussage: »Es kann jedoch
nicht empfohlen werden, das Gesetzgebungsverfahren selbst als-
bald einzuleiten.«

In der vom Bonner Staatsrechtslehrer Prof. Dr. Fritz Qssenbiihl
geleiteten recht lebhaften Diskussion kamen auch die Befirworter
einer baldigen Kodifikation zu Wort (vgl. zum Diskussionsstand
die Tagung »Auf dem Weg zum UGB«, Symposium der For-
schungsstelle Umweltrecht der Universitit Hamburg, Tagungsbe-
richte von Ulrike Klocke, DVBI. 1992, 1013; Martin Schulte, NJW
1992, 2402). Der Mitautor des Professorenentwurfs Prof. Dr.
Michael Kloepfer (Trier) meldete zehn Thesen zur Kodifikation
des Umweltrechts an: Das geltende Umweltrecht sei harmonisie-
rungsbediirftig und -fihig. Die optimale Form einer solchen Har-
monisierung sei eine Gesamtkodifikation. Eine durchgreifende
Kritik gegen ein solches Vorhaben liel Kloepfer nicht gelten,
wobei er auf die Vorteile einer Zusammenfithrung der bisher zer-
splitterten Rechtsgebicte verwies (vgl. auch Kloepfer, JZ 1992, 817;
Peter-Christoph Srorm, Empfiehlt es sich, ein UGB zu schaffen,
gegebenenfalls mit welchen Regelungsbereichen?, ZRP 1992,
346). Auch Kloepfer — zugleich Koordinator der Wissenschaftsar-
beitsgruppe zur Erarbeitung des Besonderen Teils des UGB (UGB
BT), der bereits im Jahre 1993 vorgelegt werden soll — rechnete
allerdings erst fiir das Jahr 1997 mit dem Beginn des Geserzge-
bungsverfahrens. Der Vorsitzende der am 2. 7. 1992 vom Bundes-
umweltminister ~ eingesetzten  »Sachverstindigenkommission
UGB« Prof. Dr. Horst Sendler (Berlin) erteilte dem Professoren-
entwurf zum Allgemeinen Teil des UGB im ganzen gute Noten
(vgl. auch Sendler, Brauchen wir ein UGB? Wenn ja: Wie sollte es
aussehen?, DVBL. 1992, 1113). Der zeitliche Vorlauf bis zu einem
Gesetzgebungsverfahren solle aber — so der langjihrige Prisident
des BVerwG — genutzt werden, die unterbreiteten Vorschlige wei-
terzuentwickeln und die sich abzeichnende Entwicklung in
Europa zu beriicksichtigen. Dem schlossen sich Prof. Dr. Hans-
Jurgen Papier (Enger) — Mitglied der Wissenschaftsarbeitsgruppe
UGB BT - und Richter am BVerwG Dr. Giinter Gaentzsch (Ber-
lin) — Mitglied der »Sendler-Kommission« — an. Die Methodik
der deutschen Gesetzgebung, die sich in letzter Zeit zu sehr als
Biindel unzusammenhingender Einzelfallregelungen darstelle,
miisse — so Papier— stirker als bisher an der Idee eines geschlosse-
nen Normsystems ausgerichtet werden. Die Verabschiedung des
Allgemeinen Teils diirfe dabei nicht von dem Besonderen Teil
getrennt werden (vgl. auch Papier, Entwurf eines Umweltgesetz-
buches, DVBIL. 1992, 1133). Unterstiitzt wurde das Vorhaben
eines UGB auch von Prof. Dr. Eckhard Rehbinder (Konigstein):
»Eine Harmonisierung des Umweltrechts ist besser durch eine
Gesamtkodifikation als durch eine Anderung der sektoralen Fach-
gesetze zu erreichens, erklirte Rebbinder — ebenfalls Mitglied der
Wissenschaftsarbeitsgruppe UGB BT. Auf das EG-Recht kénne
man dabei nicht warten. Ministerialrat Dr. Eberhard Bobne, BMU
(Bonn), forderte die fortschrittlichen Krifte im Deutschen Juri-
stentag auf, sich an die Spitze der Reformbewegungen zu setzen
und »mit weiterfiihrenden Vorschligen die umweltrechtliche Ent-
wicklung in Deutschland mitzubestimmen«. Gaentzsch sprach sich
fiir die Zusammenfassung der bisher zersplitterten umweltrechtli-
chen Regelungen in einem einheitlichen UGB aus, setzte sich aber
zugleich dafiir ein, dies neue Normwerk an der Notwendigkeit
einer Umsetzung in den praktischen Verwaltungsvollzug auszu-
richten. Mit dieser Praxisorientierung fand Gaentzsch bei einer
deutlichen Mehrheit der Abteilung lebhafte Zustimmung.

Unterschiedlich beurteilt wurde die Frage, in welchem Umfang
das Strafrecht in ein zukiinftiges UGB einbezogen werden solle,
wofiir sich Prof. Dr. Albin Eser (Freiburg) einsetzte. Jedenfalls
miisse vermieden werden, dafl der Staatsanwalt die einzuhalten-
den Umweltstandards festlege und das Umweltstrafrecht unge-
fragt gegeniiber dem Umweltverwaltungsrecht Vorrang fur sich in
Anspruch nehme (Rechtsanwalt Dr. Ludger-Anselm Versteyl,
Burgwedel).

Gegeniiber einem schnellen Beginn des Gesetzgebungsverfah-
rens wurde allerdings auch Skepsis laut (Prof. Dr. Joachim
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Schmidt-Salzer, Braunschweig), wobei vor allem auf die Entwick-
lung in Europa (Prof. Dr. Hans-Werner Laubinger, Mainz), aber
auch auf eine dadurch befiirchtete Schwichung des Wirtschafts-
standortes Bundesrepublik Deutschland verwiesen wurde (Dr.
Gabriele Klinge, Bonn). Demgegeniiber wurde von Vertretern der
Umweltverbinde eine stirkere Bevorzugung von Umweltbelangen
im UGB gefordert. Vor allem miisse die Sicherung der natiirlichen
Lebensgrundlagen mit dem Bemiihen um eine bessere Regenerie-
rung der Umwelt einhergehen. Auch miisse das Vorsorge-, Verur-
sacher- und Kooperationsprinzip die Grundlage einer umfassen-
den Neukodifikation bilden (Rechtsanwalt Dr. Wolf Dieter Son-
dermann, Essen). Kontrovers blieb der Vorschlag im Professoren-
entwurf, die traditionellen Planungsinstrumente durch eine
Umweltleitplanung zu erginzen. Der Miinsteraner Umweltrecht-
ler und Staatsrechtslehrer Prof. Dr. Werner Hoppe erteilte der
Umweltleitplanung des Professorenentwurfs zwar eine recht
freundliche Bewertung, sprach sich jedoch im Ergebnis dagegen
aus. Die Bedenken ergeben sich — so das langjihrige Mitglied des
Rates von Sachverstindigen fiir Umweltfragen — daraus, dafl die
Planung aufgebliht wiirde, eine iiberkomplizierte und fehleranfil-
lige Planung geschaffen wiirde und die Gefahr einer ineffektiven
Planung bestehe. Auch stelle sich die Koordination und Harmoni-
sierung mit anderen Planungen als schwieriges Problem dar (vgl.
auch Hoppe, Die Umweltleitplanung im Entwurf eines UGB AT,
NJW 1992, 1993; ders., Umweltleitplanung, in: Koch [Hrsg.], Auf
dem Weg zum UGB, Forum Umweltrecht, Bd. 7, 1992, S.33 ff.;
vgl. zum Verhiltnis zwischen Landschaftsplanung und Bauleitpla-
nung Bernhard Stiier, Naturschutz- und Landschaftsrecht bei der
Bauleitplanung und bei der Zulassung von Einzelvorhaben, DVBL
1992, 1147). Eine zusitzliche Planungsart sei auch nicht notwen-
dig, vielmehr geniige das vorhandene Planungsinstrumentarium,
wenn es richtig gestaltet und angewendet werde, meinte Ministe-
rialdirigent a. D. Dr. Ginther Brenken (Mainz). Rebbinder, der
die Umweltleitplanung in dem von ihm mit verfafiten Professo-
renentwurf als »unser kleines Planungsmonster« bezeichnete, ging
bei seiner Konzeption davon aus, dafl die Umweltleitplanung die
sektoralen Planungen wie etwa die Landschaftsplanung ersetzen
solle. Den auch sonst auftretenden Abwigungsschwierigkeiten
begegne der Entwurf dadurch, daff er zunichst die 6kologieinter-
nen Belange zur Abwigung stelle und anschlieffend im Sinne einer
Sekundirintegration eine allseitige Abwigung verlange.

Der kontroversen Diskussion entsprachen die Ergebnisse der
Beschliisse in der Abteilung Umweltrecht. Mehr als in den Refera-
ten wurde die Notwendigkeit einer raschen Vorbereitung der
Gesetzgebungsverfahren betont. Allerdings sah die Mehrheit die
Zeit fur den Erlaf} eines UGB (erst) reif, wenn die weitere Ent-
wicklung des EG-Umweltrechts absehbar ist. Dies kann eine
Reihe von Jahren in Anspruch nehmen, konnten die Skeptiker
eines UGB sich freuen. Von weitergehenden Voraussetzungen,
etwa hinsichtlich der Erkenntnisse tiber bestehende Vollzugsdefi-
zite oder Erfahrungen in den neuen Bundeslindern, wollte die
Abteilung die Einleitung eines Gesetzgebungsverfahrens zu einem
UGB allerdings nicht abhingig machen. Auch fand eine einseitige
Betonung okologischer oder auch konomischer Belange keine
Mehrheit. Ebenso wurde der Vorschlag abgelehnt, dem Gesetzes-
werk mit dem Ziel einer Betonung 6kologischer Belange die
Bezeichnung Umweltschutzgesetzbuch (USGB) zu geben (Rechts-
anwalt Wolfgang Baumann, BUND Wiirzburg). Mit grofier
Mehrheit sprach sich die Abteilung demgegeniiber dafiir aus, den
Verwaltungsaufwand in Grenzen zu halten und das Gesetzesvor-
haben zu nutzen, das Umweltrecht zu systematisieren und zu har-
monisieren, den Umweltschutz zu verbessern, den Vollzug zu
beschleunigen und das allgemeine UmweltbewufBtsein durch ein
solches Gesetzesvorhaben zu stirken. Das Umweltprivatrecht
(einschliefllich Umwelthaftung, vgl. dazu Walter Kolvenbach,
Internationale Umwelthaftung — eine Gefahr fir multinationale
Unternehmen?, DWiR 1992, 322) sollte nach der Vorstellung der
Abteilung grundsitzlich nicht in das UGB aufgenommen werden.
Eine wenn auch knappe Mehrheit sprach sich auch gegen eine
Aufnahme des Umweltstrafrechts in das UGB aus. Uberraschend
deutlich fiel die Ablehnung einer Umweltleitplanung als zusitzli-
ches und vorgelagertes Planungsinstrument aus. Der Vorschlag,
die Umweltleitplanung als ein weiterfithrendes, konzeptionell
iiberzeugendes Rechtsinstitut zu begriiflen, war in der Abteilung

nicht mehrheitsfihig. Weniger kontrovers verlief die Abstimmung
zu den Regelungen iiber die direkten und indirekten Verhaltens-
steuerungen. Hier herrschte die Meinung vor, daf} ein UGB
sowohl die materiellen Zulassungsvoraussetzungen fiir technische
Groflanlagen harmonisieren miisse, zugleich aber auch durch ein
Biindel von Mafinahmen zur indirekten Verhaltenssteuerung zu
einer verstirkten Ausrichtung an Belangen des Umweltschutzes
beizutragen habe. Fazit: Ein UGB wurde zwar mehrheitich fiir
wiinschenswert gehalten. Die Zeit fiir den Beginn eines Gesetzge-
bungsverfahrens ist allerdings nach Meinung der Abteilung noch
nicht reif. Das sollte nicht daran hindern, die vor uns liegende
Zeit fir die Erarbeitung der wissenschaftlichen Grundlagen und
fiir weiterfithrende Kommissionsarbeit zu nutzen.

Abteilung Sozialrecht

Miissen Risiken und Lasten des Systems der sozialen Sicherung
neu verteilt werden? Liicken im sozialen Netz einerseits und ein
geringerer finanzieller Spielraum bei angespannter Haushaltslage
andererseits haben auf der politischen Bithne dazu gefiihrt, kriti-
sche Fragen zu dem Umfang der Sozialleistungen und deren
Finanzierung zu stellen. Sozialversicherungstriger und 6ffentli-
che Hinde haben Sorgen: Rund ein Drittel des Bruttosozialpro-
duktes — das waren im Jahre 1990 rund 710 Milliarden DM oder
umgerechnet 11 000 DM pro Kopf der Bevdlkerung in den alten
Bundeslindern — geben wir allein fiir direkte und indirekte Sozial-
leistungen aus. Dabei handelt es sich um Leistungen fiir die Ren-
tenversicherung, die Krankenversicherung, die Sozialhilfe, aber
auch die Beamtenpensionen oder die sozialpolitisch motivierten
Steuererleichterungen. »Koénnen in Zukunft diese sozialen Lei-
stungen nach dem bisherigen System noch weiterfinanziert wer-
den oder miissen neue Finanzierungs- und Verteilungsmechanis-
men an dessen Stelle treten? Was sollen die Beitragszahler und
was der Steuerbiirger zahlen? Sind kriftige Schnitte in das Netz
sozialer Sicherheiten erforderlich und wie kann eine Pflegeversi-
cherung finanziert werden?« Fragen iiber Fragen, die im Mittel-
punkt der Abteilung Sozialrecht standen (vgl. zum Beratungsge-
genstand der Abteilung Sozialrecht Ingwer Ebsen, Soziale Sicher-
heit im Spannungsfeld von Wohlfahrtsstaatlichkeit, Freiheit und
Verteilungsgerechtigkeit — Aspekte der Zuweisung sozialer Risi-
ken und Lasten, DVBL. 1992, 1140; Wolfgang Hromadka, Arbeiter
und Angestellte im Arbeits- und Sozialversicherungsrecht, NZS
1992, 7; Peter Krause, Der Beitrag der Sozialrechtswissenschaft
zum Sozialrecht, JZ 1992, 845; Bernd von Maydell, Empfichlt es
sich, die Zuweisung von Risiken und Lasten im Sozialrecht neu zu
ordnen?, NJW 1992, 2195; Hermann Plagemann, Neuverteilung
von Lasten und Risiken im Sozialrecht?, ZRP 1992, 354; Heinrich
Reiter, Zur Problematik systemgerechter Risiko- und Lastenver-
teilung im Sozialrecht, NZS 1992, 2). Die beiden Gutachter Prof.
Dr. Bertram Schulin (Konstanz) und Prof. Dr. Konrad Littmann
(Speyer) (vgl. Gutachten E/F zum 59. DJT Miinchen 1992, S. E
7 tf.; F 5 ) hielten gravierende Anderungen fiir unausweichlich:
Schulin plidierte in der Rentenversicherung und der Pflegeversi-
cherung fiir ein Mischsystem zwischen Kollektiv- und Individual-
verantwortlichkeit und neben dem Umlageverfahren fiir eine teil-
weise Finanzierung nach dem Kapital- oder Anwartschaftsdek-
kungsverfahren. Schulin iiberlegt auch, ob im Bereich der Kran-
ken- und Rentenversicherung nicht Neuregelungen vorzunehmen
sind. So sprach er sich fiir eine stirkere Zweiteilung in Grund-
und Zusatzversicherung aus, auch wenn er die damit verbundenen
Probleme sieht. Die traditionelle Beteiligung der Arbeitgeber an
den Versicherungsbeitrigen fir ihre Arbeitnehmer ist nach
Ansicht Schulins uberholt. Wirtschaftlich handelt es sich - so der
Gutachter — um Bestandteile der Arbeitsentgelte, die als solche
auch offen ausgewiesen werden sollten. Im Bereich der Lohnfort-
zahlung im Krankheitsfall schligt Schulin eine Differenzierung
zwischen einer Grund- und freiwilligen Zusatzversicherung vor.
Zugleich spricht er sich fiir eine Riickfiihrung der Sicherung der
Lohnfortzahlung vom Arbeits- in das Krankenversicherungsrecht
aus. Kriftige Einschnitte befiirwortet Schulin bei den Sozialhilfe-
leistungen von Asylsuchenden, die er auf das Leistungsniveau der
Herkunftsstaaten verweisen will.

Im Gegensatz zu Schulin sprach sich Littmann fir eine Beibe-
haltung der Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteile an den Beitri-
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gen der Sozialversicherung aus. Keine Entlastung versprach sich
der Gutachter auch von einem Maschinenbeitrag, der die Lasten
lediglich auf die Konsumenten abwilze. Vielmehr sei sicherzustel-
len, daf} eine legale oder illegale Umgehung der Beitragspflicht
verhindert werde. Auch hilt Littmann eine grundlegende Neuord-
nung der Risiken und Lasten des Sozialrechts fiir erforderlich:
»Eine systematische Neuordnung miifite die Sozialversicherungen
von den Risiken und zugleich von Lasten befreien, indem nur das
- bezogen auf die soziale Existenz — Notwendige von den Sozial-
versicherungen gewihrleistet wird. Fiir die Abdeckung der dar-
itber hinausgehenden Risiken sind dann die Biirger selbst verant-
wortlich. Sie tragen auch die Lasten«, meinte der Gutachter und
sprach sich fiir eine Stirkung der Eigenverantwortlichkeit und
Leistungsbereitschaft der Leistungsempfinger aus. In die Diskus-
sion brachte Littmann auch einen Ubergang zur Grundrente ein,
die er als wichtige »Signale fir die Reformdiskussion« bezeich-
nete.

Peter Kummer, Richter am BSG (Kassel), der die Beratungen
der ca. 350 Teilnehmer einleitete, machte auf den weiten Gestal-
tungsspielraum des Gesetzgebers aufmerksam: »Das Sozialstaats-
prinzip verpflichtet den Gesetzgeber zwar, eine gerechte Sozial-
ordnung zu schaffen und ein menschenwiirdiges Dasein des ein-
zelnen zu gewihrleisten. Wie dies zu geschehen hat, schreibt das
GG nicht vor.« Die Zeit fiir an sich erforderliche weitreichende
Reformen sei wegen der deutschen Einheit denkbar schlecht. Der
Vorschlag des Gurtachters Schulin, den Arbeitgeberanteil an den
Versicherungsbeitrigen abzuschaffen, lehnte der Bundesrichter
ab: Traditionell Bewihrtes diirfe nicht tiber Bord geworfen wer-
den. Statr dessen miisse die bisherige Versicherungsfreiheit
geringwertiger Beschiftigungen neu itberdacht werden (vgl. auch
Hermann Plagemann, Sozialversicherungspflicht bei geringfiigiger
Beschiftigung, NZS 1992, 15). Kummer rechnete unter Bezug-
nahme auf eine vom Bundesministerium tiir Arbeit und Sozialord-
nung im Jahre 1986 in Auftrag gegebene Untersuchung vor: Im
zweiten Quartal 1987 waren im alten Bundesgebiet 2,3 Mio. Per-
sonen geringfiigig  beschiftigt, davon 500000 mit einer
geringfiigigen Beschiftigung als Nebentitigkeit. Der Anteil der
Hausfrauen unter den geringfigig Beschiftigten betrug 40 %.
23 % waren Schiiller und Studenten, 12 % leistungsbeziehende
Arbeitslose und 10 % Rentner und Pensionire. Der groflere Teil
der geringfiigig Beschiftigten war zum Zeitpunkt der Untersu-
chung in vier Bereichen titig: in Privathaushalten, im Handel, im
Reinigungsgewerbe und im Gastgewerbe. So sind in den 2500
Unternehmen des Gebaudereiniger-Handwerks bereits 75 % der
420000 Arbeitnehmer sozialversicherungsfrei beschiftigt. Der
Anteil der Irauen an den geringfiigig Beschiftigten in dieser
Branche betrigt 94 %. »Eine solche Entwicklung ist aus der Sicht
des Sozialrechtlers nicht hinnehmbar«, unterstiitzte Kummer den
Vorschlag einer Quotenregelung, wonach kiinftig im Einzelhan-
del, im Gaststittengewerbe, im Reinigungsgewerbe und im Schau-
stellergewerbe pro Betrieb nicht mehr als 10 % mit geringfiigigem
Entgelt beschiftigt werden diirfen. Auch setzte sich Kummer in
diesen Fillen fiir einen zeitlich begrenzten Krankenversicherungs-
schutz ein. Um unnétigen Verwaltungsaufwand zu vermeiden,
will der Bundesrichter eine neue Bagatellgrenze von 100 DM im
Monat einfithren. Der Bonner Sozialrechtler Prof. Dr. Josef Isen-
see war demgegeniiber der Auffassung, dafl bei Arbeitslshnen von
weniger als 500 DM monatlich auch kein Beitrag fiir die Sozialge-
meinschaft zu erbringen sei. Im tibrigen gab er den Beratungen
Priferenzregelungen mit auf den Weg: Die privatautonome Vor-
sorge milsse vor staatlich geregelter Vorsorge rangieren, die Steu-
erverschonung vor der Sozialleistung, die Privatversicherung vor
der Sozialversicherung, die Versicherungspflicht vor der Pflicht-
versicherung, die Risikoadiquanz vor der Umverteilung, die
Finanzierung aus dem Staatshaushalt vor einer fremdniitzigen
Inanspruchnahme Privater und die marktwirtschaftliche Erbrin-
gung von Leistungen vor der Staatsregie.

Mit diesen Prinzipien fand Iensee in den vom Prisidenten des
BSG Prof. Dr. Heinrich Reiter (Kassel) geleiteten Beratungen eine
recht freundliche Aufnahme. Breiten Raum nahmen in den Dis-
kussionen der Abteilung auch die Pflegeversicherung und deren
Finanzierung ein. Dabei setzte sich die Auffassung durch, dafl fiir
den Pflegefall eine allgemeine Versicherungspflicht einzufiihren
ist. Fiir die in der gesetzlichen Krankenversicherung versicherten

Personen wurde die Einfihrung der Pflegeversicherung im Rah-
men der Sozialversicherung empfohlen. Mit grofler Mehrheit
bekannte sich die Abteilung auch zu dem Erfordernis einer umfas-
senden Neuordnung der Sozialversicherung. Der Vorschlag des
Gutachters Schulin, den Arbeitgeberbeitrag in seiner bisherigen
Form zu streichen, verfiel ebenso der Ablehnung wie die Einfith-
rung eines »Maschinen-« oder »Wertschopfungsbeitrags«, der von
der Abteilung allerdings mit nicht ganz so deutlicher Mehrheit
nicht fiir zweckmifig erachtet wurde. Keine Anderungen hielt die
Abteilung auch bei der Beitragsbemessung in der Krankenversi-
cherung fiir geboten. Es solle dabei verbleiben, daff nicht das
gesamte Einkommen eines Versicherten, sondern nur das Arbeits-
entgelt die Grundlage fiir die Sozialversicherungspflicht bilden
solle. Nicht durchsetzen konnte sich Bundesrichter Kummer mit
seinem Vorschlag, auch geringfiigige Beschiftigungen jenseits
ciner Bagatellgrenze der Beitragspflicht zu unterwerfen. Ein deut-
lich verbessertes Netz sozialer Sicherungen hielt die Abteilung vor
allem im Familienlastenausgleich, im Hinblick auf die Folgelasten
der deutschen Einheit und bei der sozialen Rehabilitation von
Behinderten fiir erforderlich. Eine grundlegende Neuverteilung
der Risiken und Lasten im Sozialrecht — das war das Ergebnis der
Beratungen — steht daher ins Haus. Die gebotenen durchgreifen-
den Neuregelungen werden aber vor allem wegen der sich daraus
ergebenden finanziellen Auswirkungen und des vorhersehbaren
sozialen Verteilungsstreits wohl noch einige Zeit auf sich warten
lassen.

Aufschwung Ost

Am Rande des Juristentages wurde von CDU-Ministern in den
neuen Bundeslindern die Sorge laut, dafl der Aufschwung Ost
durch das mit dem Einigungsvertrag tibernommene westliche
Recht behindert werde. »Hitte es die Fiille der heute geltenden
Gesetze und Verordnungen schon 1949 gegeben, so wire im
Westen das Wirtschaftswunder voraussichtlich ausgebliebenc,
meinte der Justizminister von Mecklenburg-Vorpommern Herbert
Helmrich (Schwerin). Der Vorsitzende des Bundesarbeitskreises
Christlich-Demokratischer Juristen (BACD]) bemingelte, daff
sich im Westen ein Rechtsstaat »de luxe« etabliert habe, der bei
der unvergleichlich schlechteren Ausgangslage in personeller und
finanzieller Hinsicht im Osten nicht durchgehalten werden
kénne. Die Gefahr eines »second-hand-Rechtsstaates« in den
neuen Bundeslindern sah Helmrich nicht. Auch Justizminister
Walter Remmers (Hannover/Magdeburg) forderte eine moglichst
schnelle Vereinfachung, besonders im Baurecht. Durch detaillierte
Verfahrensvorgaben und angesichts des komplizierten Zusam-
menspiels von Finanzministerium, Oberfinanzdirektionen und
otfentlicher Bauverwaltung sei es gegenwirtig unmoglich, offent-
liche Bauvorhaben zeitnah vorzubereiten und umzusetzen: »Denn
fur das Niederlegen von Sandsicken nach einem Deichbruch

kann man sich keine langwierigen Planfeststellungsverfahren
erlauben.«

Rechisetzung in der Europdischen Gemeinschaft

Die Schlufiveranstaltung des viertitgigen gréfiten deutschen Juri-
stenkongresses stand ganz im Zeichen des aktuellen europiischen
Integrationsprozesses. Immerhin ist etwa 80 % des in den Mit-
gliedstaaten geltenden Wirtschaftsrechts inzwischen im weitesten
Sinne Gemeinschaftsrecht. Und fast jedes zweite deutsche Gesetz
hat heute seinen Ursprung in Briissel. »Der eigentliche Durch-
bruch im Geltungsanspruch europarechtlicher Normen ist aller-
dings vor allem vom Europiischen Gerichtshof bewirkt wordens,
unterstrich der Vorsitzende des Ausschusses fiir Recht und Biir-
gerrechte des Europiischen Parlaments Franz Ludwig Graf Stauf-
Jenberg (Kirchlauter/Straflburg) die Bedeutung der Rechtspre-
chung fiir den europiischen Einigungsprozefl. Zugleich verwies er
auf die neuen Herausforderungen, die sich durch die Einfithrung
des europdischen Binnenmarktes ergeben. Die Mitgliedsstaaten
rief der neben seinen parlamentarischen Funktionen in Oberfran-
ken titige Rechtsanwalt auf, die Richtlinien des Gemeinschafts-
rechts in das innerstaatliche Recht umzusetzen. Hier bestehe noch
ein erheblicher Nachholbedarf auch fiir die Bundesrepublik
Deutschland. »Nur wenn wir die Gemeinschaftskompetenzen
starken, wird es in so wichtigen Bereichen wie innere Sicherheit,
Verbrechensbekimpfung, Auslinderrecht oder Melderecht zu
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einem gemeinsamen Handeln kommen konnen«, meinte Stauffen-
berg und sprach sich gegen Schein- oder Ersatzlésungen in der
Form etwa des Schengener Abkommens aus: »Solange die Mit-
gliedsstaaten darauf bestehen, das Asylrecht in eigener Souverini-
tit regeln zu wollen, stehen wir vor der unbefriedigenden Ent-
scheidung, zwischen einem nationalen Alleingang durch eine
Anderung des GG oder einem unvollkommenen Gemeinschafts-
recht wihlen zu miissen«, meinte Graf Stauffenberg und bemin-
gelte zugleich die besonders biirgerferne Rechtssprache, die fiir
Briissel kennzeichnend sei. »Die Normen des Gemeinschafts-
rechts brauchen mehr Transparenz und Geschlossenheit. Auch
kann es nicht angehen, dafl nicht einmal die EG-Biirokratie ein
zuverlissiges Bild iiber das geltende EG-Recht geben kann,
meinte der Ausschufivorsitzende aufgrund eigener Erfahrungen in
der Straflburger Parlamentsarbeit und sprach sich fiir einen ver-
stirkten Einsatz elektronischer Medien bei der Gesetzesdoku-
mentation aus. Zwischen Anspruch und Wirklichkeit der Europii-
schen Gemeinschaft sah Graf Stauffenberg erhebliche Divergen-
zen, die er vor allem auf mangelnde Transparenz einer oft zu
schwerfilligen Ministerialbiirokratie, einen unzureichenden Ein-
fluf des Europiischen Parlaments und eine zu geringe demokrati-
sche Kontrolle zuriickfithrte: »Solange die eigentliche Tagesarbeit
unbeobachtet von der Offentlichkeit hinter verschlossenen Tiiren
der Ministerialbiirokratie stattfindet und eine wirkliche demokra-
tische Legitimation fehlt, kann sich der Biirger in der Europii-
schen Gemeinschaft nicht wiederfinden«, brachte Graf Stauffen-
berg seine Sorge um die Fortentwicklung des europiischen Eini-
gungsprozesses auf den Punkt.

»Im Unterschied zum Vélkerrrecht gibt es im Gemeinschafts-
recht keine judizielle terra incognita mehr. Alle dem Eingriff der
Gemeinschaft eréffneten Rechtsgebiete werden schnell und auch
judiziell belegt«, verwies Prof. Dr. Pierre Pescatore (Luxemburg)
auf die Bedeutung der Rechtsprechung des Europidischen
Gerichtshofs fiir die Fortentwicklung des Gemeinschaftsrechts
(vgl. dazu neuerdings EuGH, Urteil vom 4.6.1992 — Rs. C-
360/90 —, DWiR 1992, 333 — Fall Botel m. Anm. Dieter Reuter).
Der Schutz der Grundrechte, der freie Verkehr von Waren und
Dienstleistungen, die internationale Handlungsfihigkeit und die
Wirksamkeit der Rechtsordnung der Gemeinschaft sowie die
Geschlossenheit des judiziellen Systems sind weitgehend von Ent-
scheidungen des Europiischen Gerichtshofs geprigt, erklirte Pes-
catore, selbst 18 Jahre Mitglied des Gerichts. Der Professor an der
Universitit Liittich und am Europainstitut der Universitit Nancy
akzeptierte eine grundsitzliche Kritik am Europidischen Gerichts-
hof nicht. Die anfingliche Zuriickhaltung einiger hochgestellter
nationaler Gerichte wie etwa des italienischen und des deutschen
Verfassungsgerichts, des franzosischen Staatsrates oder des Bun-
desfinanzhofes zum Vorrang des Gemeinschaftsrechts gegeniiber
nationalem Recht sei inzwischen aufgegeben. Auch warnte Pesca-
tore davor, die Geltung der Entscheidungen des Europiischen
Gerichtshofs von einer allgemeinen Akzeptanz durch die Bevolke-
rung abhingig zu machen oder der Gerichtsbarkeit eine unzu-
lingliche demokratische Legitimation vorzuhalten. Denn so sehr
in den modernen Verfassungsstaaten die demokratische Legitima-
tion im Vordergrund stehe, miisse auch der Grundsatz gelten, daf§
die Demokratie ihrerseits den Erfordernissen der Rechtsstaatlich-
keit untergeordnet sei. »Zu einer abgerundeten Legitimitit geho-
ren, iber die Demokratie hinaus, noch andere Werte, und diese
Werte werden von einem gewaltenteiligen System gerade auch
durch den Richter reprisentiert«, meinte Pescatore, der — von 1946
bis 1967 im diplomatischen Dienst seines Heimatlandes Luxem-
burg - als Mitglied des Redaktionsausschusses an der Ausarbei-
tung der europidischen Gemeinschaftsvertrige teilgenommen
hatte. Die Legitimitit der europiischen Gerichtsgewalt griinde
vor allem auf den Grundsatz der Gewaltenteilung. Aus ihm leitete

Pescatore auch die Befugnis ab, das geschriebene Gesetzesrecht
durch Richterrecht fortzuentwickeln. Im Gegensatz zum Gesetz-
geber werde der Richter allerdings nur auf Anrufung der Rechts-
betroffenen titig und sei in der richterlichen Rechtsschépfung auf
eine systemgerechte Fortentwicklung beschrinkt und einem
hohen Begriindungszwang unterlegen. »Das ist keine Frage der
Akzeptanz durch die Bevolkerung, sondern ein dialektischer Pro-
zef} der Rechtsgewinnung in einer freien Gesellschaft«, meinte der
ehemalige Richter des Europidischen Gerichtshofs.

Auf vielfach unbekannte Auswirkungen der europiischen
Gesetzgebung hatte bereits der Hamburger Rechtsanwalt Dr.
Hans-Jirgen Rabe hingewiesen und dazu Beispiele aus dem
Bereich des freien Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehrs,
der Gleichstellung von sozialen Minderheiten oder des Unterneh-
mensrechts verwiesen. Das Mitglied der stindigen Deputation des
Deutschen Juristentages verwies auch auf die Nachteile einer
unausgewogenen Paketbildung und die Gefahren, die sich aus
dem Zwang zur Einigung ergeben kénnten. Die in Briissel ausge-
handelten Kompromisse seien daher einer breiten Offentlichkeit
vielfach nicht nur im Bereich der Landwirtschaft kaum zu vermit-
teln.

»Mit dem wachsenden Integrationsprozefl in Europa wird das
Subsidiarititsprinzip im Sinne der Eigenverantwortlichkeit der
jeweils kleineren Einheit eine steigende Bedeutung erhaltenc,
machte Prof. Dr. Claus-Dieter Eblermann (Briissel) bei seinen
Ausfithrungen iiber »Rechtsetzung in Briissel — Polaritit und Ver-
netzung« deutlich. Zugleich unterstrich der Chef der Generaldi-
rektion Wettbewerb der EG-Kommission die zunehmende Bedeu-
tung des Rates der Europiischen Gemeinschaft, der sich »seit den
Verhandlungen iiber die Einheitliche Europiische Akte zu einem
juflerst effizienten Gesetzgebungsorgan gemausert hat«. Der
Honorarprofessor an der Universitit Hamburg verwies darauf,
daf} der Rat ohne langes Zogern von der Moglichkeit der Mehr-
heitsentscheidung Gebrauch gemacht habe und sich hierdurch die
durchschnittliche Beratungsdauer drastisch habe verkiirzen las-
sen. Selbst bei der Diskussion um die Einfithrung des Europii-
schen Binnenmarktes habe sich ein Mitgliedsstaat nicht ein einzi-
ges Mal auf die sog. Luxemburger Beschliisse vom Februar 1966
berufen, um eine Mehrheitsabstimmung zu verhindern. »Der
Erfolg des Binnenmarktes ist daher auch ein Erfolg des Rates und
seiner Infrastruktur«, wobei das frithere Mitglied des aus den wis-
senschaftlichen Mitarbeitern des BVerfG bestehenden sog.
»3. Senates« die »unzihligen Arbeitsgruppen, den einflufireichen
Ausschufl der Stindigen Vertreter und das routinierte und effi-
ziente Ratssekretariat« mit einschloff. Wie Graf Stauffenberg
machte auch Eblermann darauf aufmerksam, dafl das Europiische
Parlament bisher nicht die Bedeutung erlangt habe, wie sie im
Hinblick auf die demokratische Legitimation der Entscheidungs-
prozesse und die Erhohung von Transparenz und Effizienz in
Europa gewifl wiinschenswert sei.

So werden die Beratungen des 59. Deutschen Juristentages, der
dem Besucher auch am Rande der zahlreichen Veranstaltungen
Gelegenheit zu einem vielfiltigen Meinungsaustausch bot, gewif§
iiber die Tagung hinaus Wellen schlagen — vielleicht sogar nicht
zuletzt auch mit den Vorschligen, die in den Abstimmungen der
Abteilungen mehrheitlich der Ablehnung verfielen, damit in den
bevorstehenden rechtspolitischen Diskussionen natiirlich noch
lange nicht vom Tisch sind. Zum nichsten grofiten Juristenkon-
grefl in Europa konnte Prisident Franzki schon jetzt fir die Zeit
vom 20. bis zum 23. 9. 1994 nach Miinster einladen, der Stadt des
Westfilischen Friedens mit einer 1200 Jahre alten Tradition. Die
Stindige Deputation wird es sich gewifl nicht nehmen lassen,
aktuelle Themenstellungen aus dem Bereich der Bewiltigung der
deutschen Einheit an herausgehobener Stelle mit auf das Bera-
tungsprogramm zu setzen.



