Drucksache 538/15

Anlage

Stellungnahme des Nationalen Normenkontrollrates gem. § 6 Abs. 1 NKRG
Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des Kulturgutschutzrechts (NKR-Nr. 3358)

Der Nationale Normenkontrollrat hat den Entwurf des oben genannten Regelungsvorha-
bens geprift.

l. Zusammenfassung

Burgerinnen und Burger

Jahrlicher Erflllungsaufwand: 32.000 Euro
Wirtschaft
Jahrlicher Erfullungsaufwand: 2.743.175 Euro
Burokratiekosten: 2.743.175 Euro
Verwaltung
Jahrlicher Erfillungsaufwand: 759.000 Euro
Einmaliger Erfullungsaufwand: 330.000 Euro
Erwagungen zum Zeitpunkt des Inkrafttre- | Das Regelungsvorhaben soll nach Ablauf
tens, zur Befristung und Evaluierung von 5 Jahren evaluiert werden, um bei Be-
darf Anpassungen vorzunehmen.
One in, one out - Regel Im Sinne One in, one out - Regel der Bun-

desregierung stellt der jahrliche Erflllungs-
aufwand der Wirtschaft in diesem Rege-
lungsvorhaben ein ,In“ von mindestens
2.743.175 Euro jahrlich fur die Erfullung
von Prifungs- und Dokumentationspflich-
ten dar.

Die Darstellung des Erfiillungsaufwandes in dem Regelungsvorhaben ist nicht in jeder
Hinsicht nachvollziehbar. In die angekiindigte Evaluierung sollten insbesondere die bis-
her nur geschatzten Ausfuhren in Binnenmarkt und Drittstaaten sowie die Kosten der

Wirtschaft aus Prifungs- und Nachweispflichten einbezogen werden.

Il. Im Einzelnen

Mit dem Regelungsvorhaben will die Beauftragte der Bundesregierung fur Kultur und Me-
dien (BKM)

o das derzeit zersplitterte Recht zum Schutz von Gegenstanden mit kiinstlerischem,
geschichtlichem oder archaologischem Wert (Kulturgiitern) in einem Gesetz zu-
sammenfuhren und dabei Regelungslicken fullen,

e eine EU-Richtlinie zur Ruckgabe illegal ausgefuhrter Kulturguter an/von Mitglied-
staaten umsetzen (Frist: 16.12.2015),
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e ein UNESCO-Ubereinkommen zur Riickgabe illegal ausgefiihrter Kulturgiter

an/von Drittstaaten besser umsetzen.

1.1 Einschrankung der Verkehrsfreiheit mit Kulturgut

Um diese Regelungsziele zu erreichen, werden Ausfuhr, Einfuhr und Inlandsverkehr
von bzw. mit Kulturgtitern staatlicher Aufsicht und Genehmigung unterstellt. Das Rege-
lungsvorhaben soll die Voraussetzungen und Grenzen dieser Einschrankung der Ver-
kehrsfreiheit llickenloser bestimmen und zugleich das zwischen 1919 und 2007 in
Deutschland entstandene Kulturgutschutzrecht internationalen Standards und Verpflich-

tungen anpassen.

Grundlegend ist eine Unterscheidung zwischen sog. nationalem Kulturgut einerseits und
unrechtmiaRig eingefiihrtem Kulturgut andererseits: Aufsicht und Genehmigungsvor-
behalte dienen dazu, nationales Kulturgut vor Abwanderung aus Deutschland zu schiit-
zen sowie ggf. dessen Riickgabe nach Deutschland zu bewirken. Umgekehrt sollen mit
diesem Instrumentarium europa- und volkerrechtliche Riickgabeanspriiche anderer

Staaten erflllt werden konnen.

Kunstgegenstande pp. in 6ffentlichem Eigentum einschl. z.B. 6ffentlich finanzierter Stif-
tungen oder Sammlungen/Museen sind von Gesetzes wegen nationales Kulturgut'. Pri-
vateigenes Kulturgut erlangt diesen Status durch Eintragung in ein Verzeichnis des
Standort-Bundeslandes®. Die Eintragung erfolgt von Amts wegen®; kann aber auch auf
einem Antrag des Eigentumers, der die damit verbundenen Steuervorteile (Erbschafts-,
Schenkungs-, Einkommensteuer) nutzen will, beruhen®*. Im einen wie im anderen Fall ist
der Eigentimer, hilfsweise der unmittelbare Besitzer, verpflichtet, das Eintragungsverfah-
ren durch alle erforderlichen Informationen und ggf. durch Ubertragung von Darstellungs-

rechten zu unterstiitzen®.

' § 6 Abs. 1 Nrn. 2 bis 4 KGSG-E

28§ 6 Abs. 1 Nr. 1; 2 Nr. 11 KGSG-E

8§14 Abs. 1S.1, 1. Alt. KGSG-E

— bei lebenden Kiinstlern allerdings nur mit deren Zustimmung (§ 7 Abs. 1 Nr. 2 KGSG-E)
*§§ 14 Abs. 1S. 1, 2. Alt.; 12 Abs. 1 KGSG-E

> § 15 KGSG-E
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11.1.1 Ausfuhr

Eine voriibergehende® oder dauerhafte Ausfuhr nationalen Kulturguts ist grundsatzlich
verboten und bedarf der Genehmigung’. Genehmigungspflichtig ist ferner die Ausfuhr
von Kulturgut, das bestimmte Alters- und Wertgrenzen iiberschreitet®. Dabei gelten un-

terschiedliche Schwellenwerte flir

o die Ausfuhr in das auliereuropaische Ausland, die nach unmittelbar geltendem
EU-Recht schon bisher genehmigt werden musste®,
o die Ausfuhr in den Binnenmarkt, fur die eine Genehmigungspflicht neu eingeflhrt

werden soll'°.

Das Regelungsvorhaben knipft an die im EU-Recht festgelegten Schwellenwerte an, er-
hdht sie jedoch teilweise — Beispiel Gemalde: EU-Recht > 50 Jahre/150 T€ - Regelungs-
entwurf > 70 Jahre/300 T€.

Seit 1955 wurden rd. 2.700 Kulturguter in das Verzeichnis national wertvollen Kulturguts
eingetragen.” BKM geht davon aus, dass die neue ,Ausfuhrgenehmigungspflicht fiir den

EU-Binnenmarkt zu einer erhdhten Einleitung von Eintragungsverfahren filhren kann*'%.

[1.1.2 Einfuhr

Verboten ist die Einfuhr — und dementsprechend die (Wieder-)Ausfuhr — von Kulturgut,
das ein EU-Mitgliedstaat oder ein UNESCO-Vertragsstaat seinerseits unter Abwande-

rungsschutz gestellt hat?.

Kunstgegenstande pp. dieser Kategorie diurfen nach Deutschland nur verbracht werden,
wenn der EinfUhrer dabei einen Rechtsmafigkeitsnachweis, insbesondere eine Ausfuhr-

genehmigung des Herkunftsstaates, vorlegen kann.™

6 z.B. Leihgabe fiir eine Ausstellung

7 8§ 21ff. KGSG-E

8§ 24 KGSG-E

VO (EG) Nr. 116/2009, vgl. auch § 24 Abs. 1 Nr. 1 KGSG-E
108 24 Abs. 1 Nr. 2 KGSG-E

"' BT-Drs. 17/13378, S. 16

12 Gesetzentwurf/Begriindung, S. 24

13 8§ 21; 28 KGSG-E
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11.1.3 Inlandsverkehr

Den Verboten und Beschrankungen bei der Aus- und Einfuhr von Kulturgut entsprechend

« sind hiergegen verstoRende Verpflichtungs- und Verfiigungsgeschéfte nichtig',
e macht sich strafbar, wer ein solches Geschéaft abschlieft',
¢ macht sich ebenfalls strafbar, wer geschitztes Kulturgut — auch unentgeltlich — in

den Inlandsverkehr bringt'’.

Um diesen Sanktionen zu entgehen, mussen die Normadressaten die RechtmaRigkeit ih-
res Handelns prifen, wobei fiir nicht gewerbliche und gewerbliche Akteure unter-

schiedliche Sorgfaltspflichten und Zumutbarkeitsanforderungen gelten sollen:

FUr den Privaten stellt das Regelungsvorhaben darauf ab, ob sich Anhaltspunkte far un-
rechtmafige Einfuhr oder Diebesgut/NS-Raubgut ,einer verninftigen Person aufdrangen®
missten'® sowie darauf, welchen Priifungsaufwand die verniinftige Person unter den ge-

gebenen Umstanden treiben wiirde™.

14§ 30 KGSG-E

158 40 Abs. 2 und 3 KGSG-E

18 83 Abs. 1 Nr. 4 KGSG-E (Strafdrohung: bis zu 5 Jahren Freiheitsstrafe)

'78§ 83 Abs. 1 Nr. 3; 40 Abs. 1; 2 Nr. 8 KGSG-E

'8 z.B. auRergewdhnliche niedriger Preis, besonders wertvolles Kulturgut aus Privathand
19§ 41 KGSG-E
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Demgegenuber ist die gewerbliche Wirtschaft auch ohne besondere Anhaltspunkte
grundsatzlich zu einer umfassenden sog. Provenienzpriufung (Herkunftsprifung) sowie
dazu verpflichtet, Uber ihre Prifungen und Feststellungen Aufzeichnungen zu fuhren, ggf.
Auskunft zu erteilen und die Aufzeichnungen mit den dazugehérigen Nachweisen 30 Jah-
re lang aufzubewahren®. Erleichtert werden diese Sorgfaltspflichten fiir die Félle des Di-
rekthandels mit dem/durch den Urheber eines Werks?'. Begrenzt werden sie durch das

nicht definierte Merkmal der wirtschaftlichen Zumutbarkeit®?

, allerdings — Ausnahme von
der Ausnahme — nicht, wenn es sich um NS-Raubgut handelt (Vermutung ausreichend)

oder Verbote nach internationalem Recht bestehen?.

1.2 Durchsetzung der Verbote und Beschrankungen

Die Durchsetzung der Verbote und Beschrankungen wird zwischen den fur Kultur und
Medien zustandigen obersten Bundes- und Landesbehdrden aufgeteilt, wobei es auf die
jeweilige Verfahrens- bzw. Genehmigungsart ankommt®*. Dabei sieht der Regelungsent-
wurf ein gemeinsames automatisiertes Bund-Lander-Verfahren im Sinne des E-
Government-Gesetzes® vor, das Uber ein Internetportal gefiihrt wird®. Das Internetportal
wird durch den Bund unterhalten?”: Es dient insbesondere zur Veréffentlichung der bei
den Landern geflhrten Verzeichnisse nationalen Kulturguts. Der Bund kann hierzu Ein-
zelheiten festlegen (Rechtsverordnung/Bundesrat); die Lander kbénnen weitere Veroffentli-

chungen nach MaRgabe des Landesrechts veranlassen®®

1.3 Vorgaben und Erfullungsaufwand

Das Ressort geht zutreffend davon aus, dass bei Neuregelung einer Materie als Erfil-
lungsaufwand nur diejenigen Zeit- und Kostenfolgen dargestellt werden mussen, die sich

aus der Novellierung selbst ergeben. Die nachfolgende, mit dem Ressort ausfihrlich erér-

20 88 42; 45; 46 KGSG-E

21§ 43 KGSG-E

22§ 42 Abs. 1 UA 2 KGSG-E

2 § 44 KGSG-E

# z.B. voriibergehende Ausfuhr nationalen Kulturguts: Land/dauerhafte Ausfuhr: Bund (§§ 22, 23
KGSG-E)

» § 11 E-Government-Gesetz

% 8§ 79 KGSG-E

71§ 4 KGSG-E

% 8§16 KGSG-E



Drucksache 538/15 -6-

terte, Ubersicht zeigt die neuen Vorgaben, den hierfiir durch das BKM ermittelten bzw.

abgeschatzten Erfullungsaufwand und die nach Auffassung des NKR fehlenden bzw. er-

ganzungsbeddrftigen Positionen (rot).

Prozess Vorgabe Normadressat Kosten/€
Eintragung in das Verzeichnis | Informationspflichten® Burger 750
nformationspflichten Wirtschaft 75
Eintragungsverfahren Verwaltung/Land 60.000
Ausfuhr Antrag EU-Mitgliedstaat Burger/Wirtschaft 138.100
Genehmigung EU-Mitgliedstaat Verwaltung/Land 250.000
Antrag Drittstaat Wirtschaft 5.000
Genehmigung Drittstaat Verwaltung/BKM 50.000
Antrag offene Genehmigung®’ Biirger 300
Einfuhr Prifungspflichten Burger 32.000
Nachweis der Rechtmaligkeit Wirtschaft 50.000
Ausfuhr/Einfuhr Schulung (einmalig) Verwaltung/Zoll 144.000
Kontrollen (jahrlich) Verwaltung/Zoll 174.000
nlandsverkehr Prufungspflichten Wirtschaft 2.500.000
Dokumentationspflichten Wirtschaft 50.000
Kontrolle Verwaltung fehlt
nternetportal Erweiterung (einmalig) Verwaltung/BKM 122.000
Erweiterung (einmalig) Verwaltung/Land 40.000
Betrieb (jahrlich) Verwaltung/BKM 130.000
atenschutz (einmalig) Verwaltung/BfDI 24.000
Datenschutz (jahrlich) Verwaltung/BfDI 95.000
11.3.1 Eintragung in das Verzeichnis — Informationspflichten Wirtschaft

Nach dem Gesetzentwurf treffen die Informations- und Mitwirkungspflichten anstelle des
Eigentimers ggf. auch den unmittelbaren Besitzer. Nach den Gepflogenheiten des Mark-
tes ist Besitzer nicht selten das Auktionshaus, der Kunsthandler oder der Galerist, der z.B.
ein Gemalde direkt aus der Werkstatt des Kiinstlers bezieht oder vom Verkaufswilligen in
Kommission nimmt. Ungeachtet dieser Gepflogenheiten, hebt das Ressort darauf ab,
dass in den letzten 10 Jahren kein Kulturgut eingetragen wurde, das sich nicht im Besitz
des Eigentimers befand; deshalb setzt BKM nicht mehr als 1 Fall mit 15 Min. zeitlichem

Aufwand hierfiir an®' (,marginal**

). Der Rickblick auf das bisherige Eintragungsverfahren
und dessen Ergebnisse kann jedoch nicht liberzeugen. Denn die Liickenhaftigkeit dieses
Verfahrens ist gerade Anlass flir seine Novellierung mit dem Regelungsvorhaben. Das

Ressort hat dem Bundestag im Jahr 2013 darUber berichtet, wie unzulanglich die Behor-

¥ 8§15 KGSG-E

%z B. Berufsmusiker mit Stradivari — sog. offene Genehmigung (= Dauergenehmigung) fiir 5 Jahre
*! Tabellarische Darstellung Erfiillungsaufwand vom 13.10.2015 (mail)

32 Begriindung (Stand: 21.10.2015), S. 17
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denkenntnis Uber die tatsachlichen Verhaltnisse oftmals ist>* und u.a. daraus den Gesetz-

gebungsauftrag abgeleitet.

Der NKR halt daher nicht den Riickblick, sondern vielmehr eine Prognose flr erforderlich
und geht davon aus, dass fir die Wirtschaft ein deutlicher hdherer als der ausgewiesene

Erflllungsaufwand von jahrlich 75 Euro entstehen wird.

11.3.2 Eintragung in das Verzeichnis — Entscheidung Landesbehdrden

Bei den Landesbehdrden entsteht durch das neu gestaltete Eintragungsverfahren ein
Mehraufwand, den BKM auf 60.000 Euro schatzt. Bei dieser Schatzung verweist das
Ressort allerdings darauf, dass die Landesbehdrden umgekehrt auch deutlich entlastet
werden, wenn mit der Neuregelung Kunstgegenstande pp. in 6ffentlichen Sammlungen
von Gesetzes zu nationalem Kulturgut werden®. Fiir dieses Segment entfalle dadurch der
jeglicher Eintragungsaufwand®. Im Saldo werde die mit dem Regelungsvorhaben verbun-

dene Belastung der Lander somit ,{iberkompensiert“*®.

Die Richtigkeit der Annahmen unterstellt, ist die Vorgehensweise des BKM jedoch keines-
falls methodengerecht: Nach dem ressortverbindlichen Leitfaden soll die Darstellung des
Erfullungsaufwandes den Entscheidungstragern und der Offentlichkeit Transparenz zu
den Kostenfolgen vermitteln und muss deshalb sowohl die Belastungen, als auch die Ent-
lastungen quantifizieren®”. Dementsprechend stellt das Ressort in anderen Zusammen-
hangen, etwa beim Aufwand der Verwaltung flr die Entscheidung Uber sog. allgemeine

offene Genehmigungen beide Faktoren einander sorgféltig gegeniiber.®

11.3.3 Ausfuhr in EU-Mitgliedstaaten (Binnenmarkt)

Fir die neu eingefiihrte Erstreckung der Genehmigungspflicht auf den Binnenmarkt hat

BKM einen Erflllungsaufwand ermittelt, der auf folgenden Annahmen beruht:

* BT-Drs. 17/13378, S. 24

86 Abs. 1 Nrn. 2 bis 4 KGSG-E; vgl. Tz. 1.1
¥ Gesetzentwurf/Begriindung, S. 25

3 Gesetzentwurf/Begriindung, S. 25

7 Leitfaden, S. 4

*# Gesetzentwurf/Begriindung, S. 24
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Die Ausfuhren in andere EU-Mitgliedstaaten erfolgen in der Regel nach einem
Verkauf oder zum Zwecke eines Verkaufs, jedenfalls aber mit kommerziellem Hin-
tergrund. Dabei lasst die Vielzahl der Marktkonstellationen eine sinnvolle Tren-
nung zwischen Burger (Eigentimer/Direktverkaufer) und Kunsthandelshaus (Mes-
sebeschicker) nicht zu, weshalb von einer einheitlichen Normadressatengruppe
auszugehen ist.

Die Wirtschaftsbeteiligten werden pro Jahr bis zu 2.000 Antrage stellen und hierauf
in der Summe 3.000 Stunden a 42,70 Euro (hohes Qualifikationsniveau der Bear-
beiter) verwenden mussen. Zu Personalkosten von demnach 128.100 Euro kom-
men Sachkosten 10.000 Euro, sodass insgesamt mit einem Erflllungsaufwand

von 138.100 Euro zu rechnen ist.

Der NKR kann die Bildung einer einheitlichen Normadressatengruppe in diesem Fall

nachvollziehen, hat jedoch Zweifel an der Tragfahigkeit des durch BKM zu Grunde geleg-

ten Mengengerusts. Der NKR

gibt zu bedenken, dass z.B. mit der Tefaf/Maastricht jahrlich eine der weltweit
gréRten Kunst- und Antiquititenmessen im EU-Ausland stattfindet®,

hat durch Riickfragen festgestellt, dass im Kunsthandel derzeit Antrage flir bis zu
11.000 Objekte vorbereitet werden. Selbst wenn Objekte in Antragen geblindelt
werden und nur ein Teil davon fir Binnenmarkt vorgesehen ist, scheint doch die
Annahme des BKM als zu niedrig. Das Ressort selbst qualifiziert seinen Ansatz als

«40

nur ,grobe Schatzung“™ und bezeichnet die Zahl der betroffenen Kulturgiter als

,weiteren Unsicherheitsfaktor*".

11.3.4 Ausfuhr in Drittstaaten

Die Ausfuhr von Kulturgut in auRereuropaisches Ausland ist genehmigungspflichtig, wobei

die Genehmigungspflicht auf einer EU-Verordnung beruht*?. Obwohl die EU-Verordnung

in Deutschland ohne Umsetzung gilt*®, schafft der Gesetzentwurf in seinem § 24 Abs. 1

Nr. 1 einen hierauf bezogenen nationalen Genehmigungstatbestand.

¥ nachster Termin: 11. bis 20. Marz 2016
“ Gesetzentwurf/Begriindung, S. 18

*I Gesetzentwurf/Begriindung, S. 23

*2vg. oben Tz. /Fn
 AEUV
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Dieses Vorgehen ist nur verstandlich, wenn man den Hintergrund kennt: Der § 24 Abs. 1
Nr. 1 KGSG-E ist die Konsequenz aus der Erkenntnis des BKM, dass ,die meisten Aus-
fuhren von Kulturgitern an Nicht-EU-Staaten (USA, Kanada, Schweiz, Japan) gehen®, je-
doch ,in vielen Fallen eine Ausfuhrgenehmigung nach der Verordnung (EG) Nr. 116/2009
vom Eigentiimer oder Ausfiihrenden gar nicht beantragt wird“**. Angesprochen ist dabei
die dauerhafte Ausfuhr (= Verlust des Kulturguts) im Gegensatz zum internationalen
Leihverkehr unter Museen pp. (= Rickkehr des Kulturguts). Der neue nationale Tatbe-
stand dient der Beseitigung des Vollzugsdefizits bei der dauerhaften Ausfuhr. Er soll be-
wirken, dass die Wirtschaftsbeteiligten zukinftig in jedem dieser Falle einen Ausfuhran-

trag stellen.

Das Ressort geht davon aus, dass der Genehmigungstatbestand nicht wesentlich mehr
als 120 Anwendungsfille haben wird.** Bei dieser Einschatzung legt BKM zu Grunde,
dass es bisher 1.200 Ausfuhrgenehmigungen in Drittstaaten gegeben hat, wovon jedoch
90 v.H. den Leihverkehr unter Museen pp. betrafen, sodass 120 Falle dauerhafter Ausfuhr
verbleiben. Das Ressort ist der Auffassung, dass sich diese Grundgesamtheit um maxi-
mal 10 v.H. (= 12 Falle) erhdhen wird und schatzt den damit verbundenen Mehraufwand
auf 5.000 Euro.

Vor dem Hintergrund der Berichterstattung an den Bundestag (,in vielen Fallen®) kann der
NKR diese Prognose nicht nachvollziehen. Die Einfuhrung des neuen nationalen Tatbe-
standes zusatzlich zu bereits geltendem EU-Recht hat den erklarten Zweck ,auf die Straf-
barkeit (Freiheitsstrafe bis zu 5 Jahren) der Ausfuhr von Kulturgut ohne Ausfuhrgenehmi-

“4  Zu einem solchen Hinweis

gung nach EU-Verordnung ausdricklich (hinzuweisen)
durch Verdoppelung von Rechtsnormen besteht nur dann Anlass, wenn der Druck grof,

d.h. das Dunkelfeld tatsachlich erheblich gréRer ist als 12 Falle.

11.3.5 Inlandsverkehr — Prifungspflichten Wirtschaft

Unter den Pflichten des Regelungsentwurfs fir Auktionatoren, Kunsthandlern und Galeris-

ten, ist die sog. Provenienzprifung eine zentrale, jedoch keineswegs die einzige Vorgabe:

“ BT-Drs. 17/13378, S. 27
* Gesetzentwurf/Begriindung, S. 17
4 BT-Drs. 17/13378, S. 27
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Provenienzprifungen beziehen sich auf die Herkunft sowie auf die — moglichst llickenlose
— Ermittlung der wechselnden Besitzverhaltnisse an einem Kulturgut. Uber diese Priifung
hinaus werden die Wirtschaftsbeteiligten verpflichtet, die Rechtsverhaltnisse an dem
Kunstgegenstand pp. festzustellen sowie ihren gesamten Geschéaftsvorgang einschliel3-
lich der Prifungsablaufe zu dokumentieren und die Dokumentation Uber 30 Jahre aufzu-

bewahren.

Bei der Ermittlung der Kostenfolgen aus diesen Vorgaben unterscheidet BKM zwischen

¢ NS-Raubgut sowie gefahrdetem Kulturgut aus Krisenregionen (,Rote Listen®) und

e sonstigen Kunstgegenstianden pp. mit einem Wert > 2 500 Euro®’.

Nur fir das NS-Raubgut/gefahrdete Kulturgut stellt das Ressort einen Erfullungsaufwand
dar, den es ,(auf) pauschal 2.500.000 Euro veranschlagt**®. Fiir die Wirtschaftsvorgange
mit sonstigen Kunstgegenstanden ist BKM der Auffassung, dass dem Handel in diesem
Segment seines Portfolios gar keine zusatzlichen Kosten entstinden (,Sowieso-Kosten®).
Diese Auffassung grundet sich darauf, dass der Handel bereits durch andere staatliche
Normen, wie etwa die Versteigererverordnung® oder das Geldwéschegesetz®® und durch

Selbstverpflichtung zu den jetzt eingefiihrten Prifungen veranlasst werde.
Der NKR gibt zu bedenken:

e Auch der Staat (Bund, Lander, kommunale Spitzenverbande) betreibt bzw. férdert
Provenienzprifungen zu NS-Raubkunst. Im Bundeshaushalt 2015 sind allein fr
dieses Segment der Herkunftsforschung 6.000.000 Euro veranschlagt. Vor diesem
Hintergrund erscheint die pauschale Aufwandsschatzung von 2.500.000 Euro fur
den gesamten Markt®' niedrig angesetzt und ist als solche nicht nachvollziehbar.
Die Pauschalisierung ist nicht methodengerecht, weil die Vorgaben fur die Wirt-

schaftsbeteiligten Gber die Provenienzprufung weit hinausgehen.

" bei archaologischen Einzelstiicken > 100 Euro
* Gesetzentwurf/Begriindung, S. 19

49 §8

083 Abs. 2 Nr. 2

I unter § 44 KGSG-E
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o Auch sog. Sowieso-Kosten missen nach dem ressortverbindlichen Leitfaden zur
Ermittlung und Darstellung des Erfullungsaufwands nachvollziehbar sein. ,Um die
Nachvollziehbarkeit zu gewahrleisten, empfiehlt es sich, den gesamten zu erwar-
tenden Aufwand und die Hohe der nicht anrechenbaren Sowieso-Kosten nachvoll-
ziehbar zu begriinden“?. Der vollstindige Verzicht des BKM auf die Ermittlung
und Darstellung von Kostenfolgen aulerhalb des Segments NS-
Raubkunst/gefahrdete Kulturgliter ist daher ebenfalls nicht methodengerecht.
Denn die mit dem Regelungsvorhaben begriindeten Sorgfaltspflichten ergeben
sich in dieser Auspragung und mit diesem Adressatenkreis nicht bereits aus ande-
ren Normen des staatlichen Rechts®. Von den Selbstverpflichtungen der Wirt-
schaft unterscheiden sie sich durch ihre mit dem staatlichen Sanktionsanspruch
(Strafdrohung) gesicherte Verbindlichkeit, d.h. durch eine ganzlich andere Norm-
qualitat. Der NKR hat durch Riickfrage im Kunsthandel erfahren, dass dort groRRe-
re Hauser mit der Notwendigkeit rechnen, zuséatzliche Fachkrafte (Kunsthistoriker)
beschéftigen und dafir bis zu 70.000 Euro/Jahr aufwenden zu mussen

e Die EinfGhrung einer Aufzeichnung- und Aufbewahrungsfrist von 30 Jahren ohne
Ruicksicht auf die BetriebsgroRe verursacht — nicht ermittelte - Erflllungsaufwan-
de, zumal
o die sonst in der Rechtsordnung (blichen Fristen weit darunter liegen, so

etwa fiir den Versteigerer bei nur 3 Jahren*,

o das Burokratieentlastungsgesetz die Schwellenwerte in Handelsgesetz-
buch und Abgabenordnung zu Gunsten kleiner und mittlerer Unternehmen
gerade heraufgesetzt hat.

o Mit dem Verzicht auf die Ermittlung des Erfillungsaufwands flr die Wirtschaft ist
maoglicherweise aus dem Blick geraten, dass sich bei der Verwaltung ein korrelie-
render Anstieg der Kostenfolgen ergeben dirfte. Auch hierzu hat BKM keine Auf-
wandsermittlung vorgenommen. Wenn jedoch der Gewahrleistungszweck der
neuen Regelungen erreicht werden soll, bedarf es wohl verstarkter Kontrollen, d.h.
eines deutlich erhéhten Einsatzes qualifizierten Personals und entsprechender

Sachmittel auch auf Verwaltungsseite.

23.2.0.S. 12
>3 vgl. auch die Stellungnahme des BMWi vom 07.10.2015

> § 8 Versteigererverordnung


bdkv
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1.4 Erwagungen zu anderen Losungsmoglichkeiten

Unter den Mitgliedstaaten der EU sind England und Frankreich Kunsthandelsstandorte,
die - gemessen an ihrer Ausfuhr aus dem Binnenmarkt - nur noch von ltalien bertroffen
werden.®® Sowohl GroRbritannien als auch Frankreich gewahrleisten ihren Abwande-
rungsschutz durch Kombination einer Ausfuhrgenehmigungspflicht mit einem (befris-
teten) staatlichen Vorkaufsrecht.®® Bayern hat die Ubernahme dieses Modells fiir

Deutschland bereits 2008 vorgeschlagen.®”

BKM verwirft den Vorschlag unter Bezugnahme auf die Anwendungserfahrungen in
GroRbritannien.?® Dort, so die Begriindung, beteilige sich der Staat ,regelméRig - anders
als in Deutschland — nicht direkt finanziell am Ankauf vom Kulturgut**®. Die infolgedessen
erforderliche Spendenbereitschaft der Offentlichkeit erbringe oft nicht die nétigen Finanz-
mittel. Deshalb sei das britische System zwar ,klar und einsichtig,...aber wenig effektiv*°.
In Deutschland sei seine Ubernahme ,ohne eine betrachtliche Erhéhung der staatlichen

Mittel fir Ankaufe nicht denkbar“®’ und keine ,zielfiihrende Alternative“®?.

Bei dieser Einschatzung ist dem Ressort bewusst, dass die Ausfuhrgenehmigungsverfah-
ren, fiir sich betrachtet, auch in GroRbritannien ,hohe Kosten* entstehen lassen®, in

Frankreich ,teilweise zu komplex® sind®.

% Bericht der EU-Kommission vom 01.04.2015 — KOM(2015) 144 endg./Anhang

Italien 39% - GroRbritannien 34 % - Frankreich 13 % (zum Vergleich: Deutschland 5 %)
* BT-Drs. 17/13378, S. 49

' BT-Drs. 17/13378, S. 12

%% sowie auf ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE 92, 288)

% Begriindung (Stand: 21.10.2015), S. 12

% BT-Drs. 17/13378, S. 48

% a.a.0.

62 Begriindung (Stand: 21.10.2015), S. 12 unter Bezugnahme auf BT-Drs. 17/13378, S. 46-48
% BT-Drs. 17/13378, S. 48

% BT-Drs. 17/13378, S. 49
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Der NKR gibt zu bedenken, dass

e die Verhaltnisse in Deutschland mit Grofibritannien/Frankreich nicht verglichen
werden kdnnen, ohne dabei die Bedeutung der drei Lander als Kunsthandelsstan-
dorte in Relation zu setzen: die Exporte aus Grof3britannien sind mit 34 % rd. um
den Faktor 7, diejenigen aus Frankreich mit 13 % rd. um den Faktor 3 hoher als
die deutschen Ausfuhren (5 %),

e sich deshalb fir die deutschen Unternehmen und Behdérden auch das Verhaltnis
vermeidbarer Burokratiekosten zu 6ffentlichem Finanzierungsrisiko wahrscheinlich

anders darstellen durfte als in London und Paris.

1.5 Zusammenfassende Stellungnahme

Die Darstellung des Erfiullungsaufwandes in dem Regelungsvorhaben ist nicht in jeder
Hinsicht nachvollziehbar. In die angekundigte Evaluierung sollten insbesondere die bisher
nur geschatzten Ausfuhren in Binnenmarkt und Drittstaaten sowie die Kosten der Wirt-

schaft aus Prifungs- und Nachweispflichten einbezogen werden.

Dr. Ludewig

Vorsitzender und Berichterstatter
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Stellungnahme der Bundesregierung
zu der Stellungnahme des Nationalen Normenkontrollrates zum
Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des Kulturgutschutzrechts (NKR-Nr. 3358)

Die Bundesregierung nimmt zur Stellungnahme des Nationalen Normenkontrollrates vom
29. Oktober 2015 wie folgt Stellung:

Der Nationale Normenkontrollrat halt die Darstellung des Erflllungsaufwands methodisch
nicht in jeder Hinsicht fir nachvollziehbar. Teilweise geht er von deutlich héheren als den im
Gesetzentwurf dargestellten Zahlen aus, wobei deren Herleitung nur bedingt nachvollzogen
werden kann.

Die Ermittlung und Darstellung des Erflllungsaufwands erfolgte nach dem von Bundesregie-
rung und Nationalem Normenkontrollrat gemeinsam beschlossenen Leitfaden zur Ermittlung
und Darstellung des Erfullungsaufwands in Regelungsvorhaben der Bundesregierung. Die
federfiihrende Beauftragte der Bundesregierung fur Kultur und Medien (BKM) hat sich inten-
siv mit der Ermittlung des Erfillungsaufwands befasst und anhand des zur Verfligung ste-
henden Zahlenmaterials den Erflllungsaufwand auf Uber 10 Seiten des Gesetzentwurfs ein-
gehend dargestellt. Vor allem die Darstellung der ,Sowieso-Kosten“ bei der Wirtschaft, die
vom Normenkontrollrat kritisiert wird, beruht auf Aussagen des Statistischen Bundesamtes.
Auch hinsichtlich der Neuregelung der Ausfuhrgenehmigungspflicht sind nach Aussage des
Statistischen Bundesamtes belastbare Zahlen fir die derzeitige Ausfuhr von Kulturgut aus
Deutschland in den Binnenmarkt nicht zu ermitteln, so dass auf eine Schatzung der kiinftigen
Ausfuhrgenehmigungen zurtickgegriffen werden muss. Trotz mehrfacher Aufforderung konn-
ten auch die Kunsthandelsverbande kein valides Zahlenmaterial hierzu liefern. Die Annahme
von 11.000 Objekten, auf die sich der Normenkontrollrat unter 11.3.3. stitzt und die nach An-
gabe des Normenkontrollrats auf ,Rlckfragen beim Kunsthandel beruht, wird nicht naher
belegt und verifiziert. Bei einem Blick etwa auf die Auktionen namhafter deutscher Auktions-
hauser in diesem Jahr erscheint diese Zahl wenig nachvollziehbar. Dort finden sich nur ver-
einzelt Objekte, die die vorgesehenen Alters- und Wertgrenzen (z.B. Gemalde ab 70 Jahre
und 300.000 Euro inléandischer Schatzpreis) erreichen wirden; diese Grenzen sind gegen-
Uber den schon heute geltenden EU-Werten fir die Ausfuhr in Drittstaaten deutlich héher, im
Grundsatz sogar verdoppelt.

Die im April 2015 durchgefihrte Anhérung zur Novellierung ergab, dass nach Angaben des
deutschen Kunsthandels das durchschnittliche Auktionsobjekt in Deutschland nur im vierstel-
ligen Euro-Bereich liegt. In GroRbritannien und Frankreich liegt der Wert eines vergleichba-
ren Durchschnittsobjekts deutlich hdher, in London beim bis zu dreifachen Wert. Die Ausfih-
rungen des Normenkontrollrats zum Vergleich mit Grof3britannien und Frankreich beruck-
sichtigen dies nicht. AuRerdem wird nicht beachtet, dass die Alters- und Wertgrenzen der
dort bereits bestehenden Ausfuhrgenehmigungspflicht fur den EU-Binnenmarkt deutlich un-
ter denen des vorliegenden Gesetzentwurfs liegen und damit in diesen Mitgliedstaaten der
Wirtschaft ohnehin ein hdherer Erfullungsaufwand entsteht als es die Neuregelung vorsieht.

Bei der Darstellung des Erfullungsaufwands der Wirtschaft zu den Aufzeichnungs- und Sorg-
faltspflichten unter 11.3.5 bezieht sich der Normenkontrollrat vergleichend auf die im Bundes-
haushalt 2015 bei Kapitel 0405 Titel 685 14 (Provenienzrecherche und -forschung insbeson-
dere zu NS-Raubkunst) vorgesehenen 6 Mio. Euro flr Provenienzforschung. Dies ist aller-
dings methodisch zu hinterfragen. Von den 6 Mio. Euro werden zum einen die Taskforce
~Schwabinger Kunstfund sowie nicht auf bestimmte Einzelfalle bezogene wissenschaftliche
Projekte finanziert. Fir die institutionelle Férderung der Stiftung Deutsches Zentrum Kultur-
gutverluste wurden in diesem Jahr 4,25 Mio. Euro veranschlagt und bewilligt, worin aller-
dings auch allgemeine Kosten des Zentrums enthalten sind. Ferner gehen die Aufgaben des
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Zentrums Uber die Forderung der Forschung zu NS-verfolgungsbedingt entzogenem Kultur-
gut hinaus, auch wenn dieses den Schwerpunkt bildet, und erstrecken sich insbesondere
auch auf kriegsbedingt verbrachtes und in der ehemaligen DDR entzogenes Kulturgut. Un-
abhangig von der damit unter 6 Mio. Euro liegenden Summe und der breiteren Zweckbe-
stimmung des Titels hat dieser inhaltlich auch eine ganzlich andere Zielsetzung. Geférdert
wird Uber das Zentrum im Projektwege die dezentrale Provenienzforschung in Museen und
sonstigen Einrichtungen, die gerade nicht anlassbezogen vorgenommen wird, sondern sich
auf ganze Sammlungen und Bestande erstreckt und zudem auch auf die Untersuchung ab-
zielt, ob Uberhaupt Verdachtsmomente fir NS- verfolgungsbedingt entzogenes Kulturgut
bestehen. Anders verhalt es sich beim Erfillungsaufwand fir die Wirtschaft hinsichtlich der
Sorgfalts- und Aufzeichnungspflichten im Gesetzentwurf, weil dort nur anlassbezogen und
bei Nachweis oder Vermutung auf einen NS- verfolgungsbedingten Entzug eine erhodhte
Sorgfaltspflicht beim gewerblichen Inverkehrbringen von Kulturgut besteht. Schon jetzt pruft
der Kunsthandel aus eigenen Marktinteressen bei Verdacht auf NS-verfolgungsbedingtem
Entzug die Provenienz des fraglichen Kulturgutes. Die angegebenen 2,5 Mio. Euro sind da-
her eine Schatzung, wie dies auch im Erfullungsaufwand dargestellt ist. Trotz Aufforderung
hat der Kunsthandel hier keine anderen Zahlen geliefert.



