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VerfassungsmaRigkeit eines Abwanderungsschutzes vBulturgtitern ohne Regelungen

zu Ankauf und o6ffentlicher Zuganglichmachung

— Kurzgutachten erstellt im Auftrag des Aktionsbiiisdes Kulturgutschutz —

|. Gutachtenauftrag

Das vorliegende Gutachten untersucht, ob das uleer derzeitigen Kulturgutschutzgesetz
geltende Regime des Abwanderungsschutzes fur pmratiertvolles Kulturgut® sowie die
entsprechenden Regelungen im Entwurf fir ein nBud#tsirgutschutzgesetz, den die Bundes-
regierung am 03.02.2016 in den Bundestag eingebnat{BT-Drs. 18/7456), mit der Eigen-
tumsgarantie aus Art. 14 GG vereinbar sind undici die grundrechtliche Wertung durch
die gesetzliche Verankerung eines Ankaufsangelath britischem Vorbild andern wirde.
Ausdricklich aul3er Acht gelassen wird dabei dieg€rab sich die Verfassungswidrigkeit
der Regelung daraus ergibt, dass fur die Erteikingr Ausfuhrgenehmigung nach geltendem
Recht ,der Beauftragte der Bundesregierung fur Aeggnheiten der Kultur und Medien*®
zustandig ist und nach dem Gesetzentwurf ,die fulu¢ und Medien zustandige oberste
Bundesbehorde® zustandig sein soll. Hier bestelmkabéiche Zweifel an der Verfassungs-
konformitat der Regelung in Hinblick auf die Vertwalgskompetenz des Bundes, die hier

jedoch nicht weiter behandelt werden.

Il. Vereinbarkeit der geltenden Regelungen zum Abwaderungsschutz von Kulturgut
mit Art. 14 GG

1. Wesentlicher Inhalt der Regelung

Das geltende Gesetz zum Schutz deutschen Kultugegen Abwanderung (Kulturgut-
schutzgesetz — KultGSchG) bestimmt in § 1 Abs.dssdKulturguter, deren Abwanderung
aus Deutschland einen wesentlichen Verlust furakrtschen Kulturbesitz bedeuten wiirde,
in ein ,Verzeichnis national wertvollen Kulturgutesingetragen werden. Folge dieser Ein-
tragung ist gem. 8 1 Abs. 4 KultGSchG, dass diefétusdes betroffenen Kulturgutes der

behdrdlichen Genehmigung bedarf. Diese Genehmigiray versagen, wenn bei Abwagung
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der Umstande des Einzelfalles wesentliche Belaegeddutschen Kulturbesitzes tiberwiegen.
Wird die Genehmigung zur Ausfuhr rechtskraftig egtsund ist der Eigentimer des ge-
schitzten Kulturgutes infolge einer wirtschaftlinohgotlage zum Verkauf gezwungen, so hat
die zustandige Behorde gem. 8 8 KultGSchG auf eimiigen Ausgleich hinzuwirken. An-
dere Rechtsfolgen als die GenehmigungsbedirftiglaitAusfuhr sieht das KultGSchG fur
das eingetragene Kulturgut nicht vor. Allerdingstbemt 8 13 Abs. 1 Nr. 2 lit. b ErbStG,
dass Kulturguter, die in das Verzeichnis nationaftwollen Kulturguts eingetragen sind, von
der Erbschafts- und Schenkungssteuer befreit swedn die Erhaltung dieser Gegenstande
wegen ihrer Bedeutung fir Kunst, Geschichte odessdéfischaft im offentlichen Interesse
liegt, die jahrlichen Kosten in der Regel die dtere Einnahmen (bersteigen und die Gegen-
stande in einem den Verhéltnissen entsprechenddangnden Zwecken der Forschung oder
der Volksbildung nutzbar gemacht sind oder werdariiber hinaus kbnnen Aufwendungen
fur Herstellungs- und Erhaltungsmafl3nahmen an ,natiwertvollem Kulturgut* nach 8 10g
EStG als Sonderausgaben von der Einkommensteuesetay werden, wenn die Erhaltung
des Kulturguts wegen seiner Bedeutung fur KunsigcBiehte oder Wissenschaft im o6ffentli-
chen Interesse liegt und wenn sie in einem den afgrissen entsprechenden Umfang der

wissenschaftlichen Forschung oder der Offentlidhkeganglich gemacht werden.

2. Eingriff in den Schutzbereich von Art. 14 1 GG

Diese Regelung zum Abwanderungsschutz stellt diegriff in den Schutzbereich des Atrt.
14 1 GG dar. Die Eigentumsgarantie aus Art. 14 @&@sst in sachlicher Hinsicht alle vermo-
genswerten Rechte, die dem Berechtigten von dehtBa&cnung in der Weise zugeordnet
sind, dass er die damit verbundenen Befugnisse eigemverantwortlicher Entscheidung zu
seinem privaten Nutzen ausiiben Hafas Sacheigentum an Kulturgiitern unterfallt diese
Schutzbereich. Die Genehmigungspflicht der Ausfuitrder Méglichkeit, den Export durch
Versagung der Genehmigung zu verhindern, verkiiegedgrundrechtliche Gewahrleistung.
Es handelt sich insofern um eine Inhalts- und Sdtembestimmung des Eigentufns.

3. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung
Inhalts- und Schrankenbestimmungen des Eigentunth dbesetz sind grundséatzlich zulas-

sig, mussen aber verfassungsrechtlich gerechtfeségden. Insbesondere mussen entspre-

1 BVerfGE 112, 93 (107).

2BVerwG, NJW 1993, 3280 (3281); VGH Miinchen, BayVB963, 254; NJW 1992, 2584 (2585); VGH
Mannheim, NJW 1989, 1440 (1440); OVG Luneburg, NVRR 1993, S. 79 (80Rieroth/KampmannNJW
1990, 1385 (1386); vgl. audhbnes,BayVBI. 1989, 38 (41).
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chende gesetzliche Regelungen in Hinblick auf dieitmen vollzogene Freiheitsverkirzung
dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit entsprecBé&sen Anforderungen geniigt die gel-
tende Regelung — entgegen der Ansicht des Bundesaltengsgerichts— nicht, da schon
kein legitimer Zweck erkennbar ist, der verfolgtrdyiwenn ein Kulturgut mit einem Aus-
fuhrverbot belegt, im Inland aber noch nicht einral Zerstérung geschitzt wird.

Eine Bestimmung, die die Ausfuhr besonders wergvdlulturgiter aus dem Bundesgebiet
einem Genehmigungsvorbehalt unterzieht und angssigr Weite des Versagungstatbestan-
des regelmallig untersagt, gleichzeitig aber dietukgliter nicht einmal vor Zerstdrung
schatzt, verfolgt insofern allein den Zweck, andengcht im Bundesgebiet ansassige Perso-
nen vom Besitz des Kulturguts auszuschlief3en, Isatalein eine negative Ausschlussfunk-
tion. Eine positive Komponente, die jedenfalls dastens im Erhalt des Kulturguts bestehen
wuirde, lasst sich dem Gesetz hingegen nicht enteehrain solcher Ausschlussgedanke
selbst um den Preis der Zerstérung im Inland kadogh nicht als legitimer Zweck angese-
hen werden, da mit ihm in keiner Weise die Verfolgweines positiven Gemeinwohlbelangs
verbunden ist.

Aus diesem Grund kann auch die oft angefiihrte lEgenidentitatsstiftende Wirkung und
kulturphilosophische* Bedeutufigron Kulturgiitern hier das Instrument des isolierfe-
wanderungsschutzes nicht rechtfertigen. Zwar wagbfern immer wieder zur Begrindung
entsprechender Mal3nahmen auf den Erhalt des soXalatextes abgestellt, in dem ein Kul-
turwerk steht: Da Kultur Wertschatzung sei und \&hréitzung vom sozialen Kontext abhan-
ge, seien Kulturglter in ihrem urspringlichen naien Zusammenhang besser aufgehében.
Allerdings vermag auch diese Ansicht nicht zu edd& warum die reine Nichtabwanderung
ohne Sicherung von Erhalt und Zugénglichkeit eiolelee Wertschatzung ermdéglichen soll.
Selbst der — freilich etwas esoterisch anmuten@edanke, dass allein schon durch das Wis-
sen um die Belegenheit des Kulturguts auf dem eigeStaatsgebiet eine Identitatsstiftung

vollzogen wird® filhrt hier letztlich nicht weiter, da der Abwandegsschutz eben nur ver-

3 BVerwG, NJW 1993, 3280.

*Vgl. statt vielerRoelleckein: MuRgnug/Roellecke (Hrsg.), Aktuelle Fragen Hesturgiiterschutzes, 1998, S.
31 (33 f.);Jaymejn: Reichelt (Hrsg.), Internationaler Kulturgiitensitz, 1991, S. 7 (14 f.Radloff,Kulturgtter-
recht, 2013, S. 93 ff., 533 f., der jedoch intea@$srweise zugleich betont, dass ,Besitzstolziréleur Legiti-
mation entsprechender Regelungen nicht ausreiotmemek ohne sich jedoch danach mit der Abgrenzusgiau
nander zu setzen.

® Roelleckejn: MuRgnug/Roellecke (Hrsg.), Aktuelle Fragen Hegturgiiterschutzes, 1998, S. 31 (33 Jay-
me,in: Reichelt (Hrsg.), Internationaler Kulturgitenstz, 1991, S. 714 f.).

® Ein solches ,mystisches* Element liegt dem Abwandgsschutz in Bezug auf bestimmte Objekte oft dann
zugrunde, wenn das Objekt als solches eine religider religionséhnliche Funktion tbernimmt. Vglzd
Merryman, Michigan Law Review 83 (1985), 1880 (1914).
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hindert, dass ein Kulturgut an einen Ort aufRerkiaie Bundesgebietes verbracht wird, nicht
jedoch die Zerstdrung, mit der auch die BelegerieBundesgebiet endet, abwenden kann.
Schliel3lich werden diese Aspekte auch nicht durehnd Steuerrecht festgeschriebenen Ver-
gunstigungen fir den Fall, das eingetragenes Kiutuin angemessenem Umfang der For-
schung oder der Offentlichkeit zur Verfligung gdsteird, kompensiert. Es handelt sich in-
sofern gerade nicht um eine eigenstandige PflicntNutzbarmachung des Kulturguts, die
aus der Eintragung in das Verzeichnis national weign Kulturguts folgt, sondern um eine
reine Steuererleichterung, die ohnehin nur fir sieeziellen Fall greift, dass ein eingetrage-
nes Kulturgut entweder vererbt oder verschenkt widér aber Aufwendungen zu seinem
Erhalt gemacht werden. Zur Rechtfertigung einesehaFreiheitseingriffs, der die Ausfuhr
unter den Vorbehalt der Genehmigung stellt, koradenartige weiche Instrumente, die nur fur
spezifische Konstellationen greifen und allein @ldiegenheit ausgestaltet sind, nicht heran-
gezogen werden.

Sofern das Bundesverwaltungsgericht in einer Eeideing aus dem Jahr 199jestatigt
durch eine Entscheidung aus dem Jahr 20ddn der VerfassungsméaRigkeit der Vorschrift
ausgeht, handelt es sich dabei insoweit nicht ume éindende gerichtliche Entscheidung.
Eine verbindliche Entscheidung Uber die Verfassonréfigkeit von Gesetzen steht den Ge-
richten, auch dem Bundesverwaltungsgericht, niahSze sind vielmehr gem. Art. 20 Abs. 3,
97 GG an die geltenden Gesetze gebunden, konnsa dieer weder verbindlich fur gultig
noch fur ungultig erklaren. Eine entsprechende gakisteht gem. Art. 100 Abs. 1 GG allein
dem Bundesverfassungsgericht zu, das fur Parlagesdize Uber das sogenannte Verwer-
fungsmonopol verfiigt? Mit seinen Ausfilhrungen hat das Bundesverwaltuagsigt daher
allein darlegen konnen, warum es eine Vorlage anBlandesverfassungsgericht gem. Art.
100 Abs. 1 GG, mit der die Verfassungswidrigkedt desetzes festgestellt werden kénnte,
nicht veranlasst hat. Bindende Wirkung kommt desfAlorungen in keiner Weise zu. Glei-
ches qilt fur den Beschluss des Bundesverfassurigetge mit dem es eine Verfassungsbe-
schwerde gegen das genannte Urteil des Bundeswvengagerichts nicht zur Entscheidung
angenommen hat.Dieser Beschluss erfolgte ohne Begriindung unit d@mit keinerlei ver-

bindliche Aussage Uber die VerfassungsmalRigkeitggsetzlichen Vorschrift. Vielmehr ist

"' S. dazu auchenski,Batik in Bethlehem — Hikaye in Hannover, 2014, 32 dies, Offentliches Kulturrecht,
2013 S. 332 1.

® BVerwG, NJW 1993, 3280.

° BVerwGE 141, 196.

vgl. nur BVerfGE 1, 184 (19%); 2, 124 (128, 130); 22, 373 (378)Stark in: Umbach/Clemens/Dollinger
(Hrsg.), BVerfGG, 2. Aufl., Heidelberg 2005, § 90.R6;Dederer,in: Maunz/Durig/Herzog/Scholz (Hrsg.),
GG, Munchen, Loseblatt-Sammlung, Stand: 12/2018,140 Rn. 20.

1 BVerfG, Beschl. v. 03.11.1993, Az. 1 BVR 1495/93.
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dem Nichtannahmebeschluss lediglich zu entnehmass die Beschwerdefiihrer seinerzeit
eine Grundrechtsverletzung nicht hinreichend daxggdhaben.

Insofern bleibt es dabei, dass — auch in den Ausfigen des Bundesverwaltungsgerichts —
ein legitimer Zweck fir eine Regelung, die die Ausf nicht jedoch die Zerstérung eines
Kulturguts verhindert, nicht gefunden werden kabas Gericht stellt insofern allein auf den
schon in der Gesetzesbegriindrgenannten Zweck, den durch den Krieg stark derierie
deutschen Kulturbesitz gegen weitere Abwanderungchiitzen, sowie die verfassungsrecht-
lich verankerte Gesetzgebungskompetenz zum Sclauttischen Kulturgutes gegen Abwan-
derung in das Ausland ab. Diese Gesetzgebungskengatache den Abwanderungsschutz
zum Gegenstand bundesgesetzlicher Firsorge untsetehe damit die in dieser Hinsicht
bestehende besondere Sozialpflichtigkeit der Eigeat von Kulturgut. Dartiber hinaus be-
tont das Gericht, dass das KulturgutschutzgesetEgjentumsobjekte ausschlief3lich in ihrer
sozialen Funktion erfasse, da sie ,national* wdtiwb h. ,nach ihrer kiinstlerischen Eigenart,
nach ihrem kulturellen Wert oder durch ihre Bedagtdur die kulturelle Entwicklung in
Deutschland als dauernd besonders wertvoller Betgrdeutschen Kulturbesitzes anzuse-
hen“ sein mussten. Der Schutz solcher Eigentumktigegen Abwanderung diene mithin
allein einem qualifizierten offentlichen Interess® der Bewahrung herausragender deutscher
Kulturgiiter®

Zutreffend an dieser Argumentation ist, dass aus Werliegen einer Gesetzgebungskompe-
tenz grundsatzlich auf die Legitimitat des mit deusfullung der Kompetenz verfolgten
Zwecks geschlossen werden kann. Daraus sogleieh,Eiirsorge” des Bundesgesetzgebers
fur die Materie herleiten zu wollen geht jedoch @eso zu weit wie die schon in den Geset-
zesberatungen in den 1950er Jahren vertretene $5uffig, dass aus der Gesetzgebungskom-
petenz eine Pflicht zur Gesetzgebung fdfybie Gesetzgebungskompetenz in Art. 73 Abs. 1
Nr. 5a GG stellt namlich ausweislich des Wortlawgben allein eine Zustandigkeitsvorschrift
dar. Als Kompetenzvorschrift erweitert sie dahes #ntscheidungs- und Gestaltungsmag-
lichkeiten des Bundesgesetzgebers, schrankt diesegarade nicht eift.Der Gesetzgeber ist
daher vollig frei in der Entscheidung, ob er ergspende Regelungen treffen méchte oder

nicht.

> BT-Drs. 2/76, S. 6.

13 BVerwG, NJW 1993, 3280 (3281). Ahnlich argumentiRadloff ,Kulturgiiterrecht, 201,3S. 550 ff., der die
Frage, welcher soziale Zweck mit dem Verbleib auftdchem Hoheitsgebiet erfillt wird, kritisch aufityidann
jedoch durch dogmatische Erwagungen zu Art. 14 G&dpielt, ohne sie zu beantworten.

14 BT-PlenProt. 2/83, S. 4581 (B).

15 7u dieser Bedeutung der Gesetzgebungskompetéseeseein: Isensee/ Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd3\VAufl. 2008, § 133 Rn. 5@gstaedtin: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ARmann/VoR3kuhle (Hrsg.), Grundlages derwaltungsrechts |, 2. Aufl. 2012, § 114 Rn. 47.
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Somit verbleibt als verfolgtes Ziel der Abwandersschutzregelung allein das Argument,
dass durch das Gesetz der deutsche Kulturbesiemgilgwanderung geschiitzt werden soll,
was jedoch keine Zweckbestimmung, sondern allene ¢autologische Wiederholung des
Regelungsmechanismus darstellt. Auch wenn dahedgéizlich legitimerweise gesetzgebe-
rische Malinahmen zur Verhinderung der AbwanderwmgKulturgut getroffen werden duir-
fen, bedeutet dies nicht, dass jegliche zu dieseracK ergriffenen Malinahmen tatsachlich
auch mit den Grundrechten vereinbar sind. Zwar kestegitim sein, ein Kulturgut im Gel-
tungsbereich des Grundgesetzes halten zu wollengsuimer besonderen gesetzlichen Vor-
schriften zu unterwerfen, die etwa die Zuganglithki@ Forschung und/oder Offentlichkeit
sichern. Eine solche Mdglichkeit besteht fir dieitdehe Staatsgewalt schlicht nicht mehr,
sobald sich ein Kulturgut im Ausland befindet. E@rfassungsrechtlich legitimes Interesse
daran, rechtmafiigen Besitz im Ausland an bestimm&nschen Kulturgitern auszuschlie-
Ren, ohne die Kulturguter gleichzeitig irgendeiaederen Form des Schutzes oder der offent-
lichen Zuganglichkeit zu unterstellen, besteht bgen nicht. Der pauschale Hinweis auf die
Verhinderung eines ,Ausverkaufs” stellt hierfir keiGrundlage dar.

In der geltenden Form ist ein legitimer Zweck ddsvAnderungsschutzrechts im Kulturgut-
schutzgesetz, der die Einschrankung der Eigentlgheghisse rechtfertigen kénnte, daher

nicht erkennbar. Die Regelung ist verfassungswidrig

lll. Vereinbarkeit der im Gesetzentwurf der Bundesregierung vorgesehenen Regelung
zum Abwanderungsschutz mit Art. 14 GG

1. Wesentlicher Inhalt der Neuregelung in Hinblickauf ,national wertvolles Kulturgut®

Der durch die Bundesregierung eingebrachte Entwimés Gesetzes zur Neuregelung des
Kulturgutschutzrechts behéalt den bisherigen Medraos zur Abwanderung ,national wert-
vollen Kulturguts® mit der Eintragung in das Verdenis national wertvollen Kulturguts
grundsatzlich bei. Er wird erganzt durch eine weit€enehmigungspflicht, die Kulturguter
bestimmter Objekt-, Alters- und Wertgrenzen erfaBsese Genehmigungspflicht stellt je-
doch keinen eigenstandigen materiellen BestandlamaAderungsschutzregeln dar, sondern
dient im Ergebnis nur der verfahrensméRigen Absicitg des Abwanderungsschutzes fir
»hational wertvolles Kulturgut®, so dass sie im Ra&n dieses Gutachtens auf3er Betracht
bleibt.

Daruber hinaus soll durch den Gesetzentwurf debbé&idnd des in das Verzeichnis national
wertvollen Kulturguts konkretisiert werden. Einagen sind nach dem Entwurf Kulturgtter

dann, wenn sie besonders bedeutsam fir das kidtlgdbe Deutschlands, der Lander oder

6



einer seiner historischen Regionen und damit itisstiftend fur die Kultur Deutschlands

sind, ihre Abwanderung einen wesentlichen Verlistdien deutschen Kulturbesitz bedeuten
wurde und deshalb ihr Verbleib im Bundesgebiet erahsragenden kulturellen 6ffentlichen

Interesse liegt (8§ 7 Abs. 1 KultGSchG-E). Darliberabs sieht § 18 KultGSchG-E erstmals
ein Beschadigungsverbot fir eingetragenes Kultuvgut Danach ist es ist verboten, einge-
tragenes Kulturgut zu zerstéren, zu beschadigenaehsen Erscheinungsbild nicht nur uner-
heblich und nicht nur vortiibergehend zu veradndeofers dieses nicht zur fachgerechten

Konservierung und Restaurierung erfolgt.

2. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung der neuemhalts- und Schrankenbestimmung
des Eigentums

Auch diese veranderte Bestimmung zum Abwanderuhgssmational wertvollen Kulturguts
stellt eine Inhalts- und Schrankenbestimmung dgerfums nach Art. 14 Abs. 1 GG dar, die
verfassungsrechtlich gerechtfertigt werden undesshdere dem Grundsatz der Verhaltnis-
maRigkeit gentigen muss. Anders als die geltendel®ag lasst sich dabei fur den Entwurf
der Neuregelung zwar ein legitimer Gesetzeszwek&neren. Dennoch stellt sich die Rege-

lung insgesamt nicht als verhaltnismaRig dar.

a) Legitimer Zweck

Durch die Neufassung der Tatbestandsvoraussetzgrgehbt der Gesetzentwurf erstmals die
Identitatsstiftung ausdricklich zum Zweck des Abdemingsschutzes. Nur solches Kultur-
gut, das ,identitatsstiftend fur die Kultur Deutkanids ist, kann und muss in das Verzeichnis
national wertvollen Kulturguts eingetragen werdeamit bleibt zwar in der etwas undeutli-
chen Formulierung unklar, auf welche Subjekte sieh Prozess der Identitatsstiftung bezie-
hen soll. Insbesondere aus der Erlauterung in ésetzesbegrindung, die malRgeblich auf
.die Entstehung in oder die Herkunft aus Deutsatilamd die Bedeutung fir die ,nationale
Identitat* abstellt® sowie aus dem Gesamtzusammenhang der Regeluregsatist kann
jedoch geschlossen werden, dass es sich um eingtddestiftung bei den in Deutschland
lebenden Personen und/oder den deutschen Stadisagge handeln soll.

Dieses Ziel der Identitatsstiftung wird erganztatudas Ziel des Substanzschutzes des einge-
tragenen Kulturguts, der durch die deutsche Staatsiyy nur dann gewahrleistet werden kann,
wenn sich das Kulturgut tatsachlich auch im Gelslnegeich deutscher Gesetzes befindet.

18 BT-Drs. 18/7456, S. 68.



b) Geeignetheit und Erforderlichkeit

Da durch den Schutz vor Abwanderung in Verbindung dem gesetzlich angeordneten

Schutz der Substanz diese Ziele auch grundsatgétdrdert werden kénnen, ist die entwor-

fene gesetzliche Regelung auch geeignet. MildettéeMid.h. weniger intensiv grundrechts-

beschrankende MalRnahmen, die das Ziel genausdieféeteichen, sind nicht erkennbar, so

dass auch die Erforderlichkeit vorliegt. Insbesoadelirde zwar die (zusatzliche) Pflicht, das
,national wertvolle Kulturgut* zumindest zeitweisler Offentlichkeit zuganglich zu machen,

das Ziel der Identitatsstiftung deutlich effektivareichen, stellte aber auch eine deutlich in-

tensivere Grundrechtsbeeintrachtigung dar.

c) Angemessenheit

Vor dem Hintergrund, dass auch durch den neuen ihtyas ,national wertvolle Kulturgut*
allein vor Beschadigung geschitzt und damit ineseubstanz erhalten wird, aber keinerlei
weitere MalRnahmen getroffen werden, durch welctle die identitatsstiftende Wirkung der
Kulturgiter tatséachlich zu entfalten vermag, st&lth die vorgeschlagene Regelung nicht als
angemessen dar.

Eine Grundrechtseinschrankung muss, um verfassang#§ zu sein, nicht nur einen legiti-
men Zweck verfolgen, zu dessen Erreichung sie geeignd erforderlich ist. Sie muss auch
angemessen sein, d.h. Schwere des Grundrechtésirrf zu dem mit dem Grundrechts-
eingriff verfolgten und tatsachlich auch erreicldmtegitimen Zweck nicht aul3er Verhaltnis
stehen. Ob die Grenzen der Angemessenheit gewadndew, ist durcleine Gesamtabwagung
zwischen der Schwere des Eingriffs einerseits werd Gewicht der ihn rechtfertigenden Griinde an-
dererseits zu bestimméh.

Unter diesem Gesichtspunkt ist fur die entworferrgdtung einerseits festzuhalten, dass mit
dem Genehmigungsvorbehalt fur die Ausfuhr die Bigerrbefugnisse in ganz erheblicher
Weise beschrankt werden. Dies gilt umso mehr, dieilKriterien, wann eine Ausfuhrgeneh-
migung zu erteilen ist, im Gesetz nur sehr vagenaet sind, da sehr allgemein auf ein
Uberwiegen wesentlicher Belange des deutschen Heisitzes abgestellt wird. Da sich die
Kriterien fur die Versagung der Ausfuhrgenehmigutadper im Wesentlichen mit den Krite-
rien fur die Eintragung in das ,Verzeichnis nationertvollen Kulturguts* decken, wird in
den meisten Féllen die Ausfuhr auch tatséachliclurmiersagen sein. Vor diesem Hintergrund
stellt sich der Eingriff in das Eigentumsgrundrealst besonders intensiv dar, weil der Eigen-

tumer sein Kulturgut regelmé&nRig nicht mehr ins Auasl wird verbringen dtrfen.

" BVerfGE 90, 145 (173).



Demgegeniber ist die Intensitat, mit der durchRiégelung das verfolgte Gemeinwohlziel
tatsachlich auch erreicht werden kann, als refgnng einzustufen. Durch die Einfligung der
Bestimmungen zum Substanzschutz kann der Gesetzérawar iberhaupt einen legitimen
Zweck aufweisen und die paradoxe Situation besgitigass ein ,national wertvolles Kultur-
gut” rechtmaRigerweise im Inland durch den Eigemti@erstért, aber nicht in das Ausland
ausgefuhrt werden darf. Allerdings kdnnte ein setcBubstanzschutz auch ohne Verknlp-
fung mit einem Ausfuhrverbot gesetzlich normiertrden. Der Unterschied ware dann ledig-
lich, dass die deutsche Staatsgewalt nicht vernmkénnte, dass ein Kulturgut ins Ausland
verbracht und dort zerstort wiirde. Da angesichsshaden kulturellen wie wirtschaftlichen
Wertes entsprechender Kulturgiter die tatsachli@aiahr, dass ein Kulturgut vom EigentU-
mer ins Ausland verbracht und dort zerstort wild, au3erordentlich gering einzustufen ist,
vermag dieser Aspekt allein den schwerwiegendemé@achtseingriff nicht zu rechtfertigen.
Ein angemessener Ausgleich zwischen verfolgten uiel Intensitat der Grundrechtsbeein-
trachtigung ergibt sich auch nicht in Hinblick al&#s Ziel der Identitatsstiftung, das durch das
Gesetz nun ausdricklich verfolgt wird, da diesed durch den Abwanderungsschutzmecha-
nismus nur in aul3erordentlich geringer Intensdtgdchlich erreicht werden kann.

Die vom Gesetzentwurf bezweckte Identitatsstiftiney den deutschen Staatsangehdrigen
und/oder den in Deutschland lebenden Personenrs@tdich eine kognitive Auseinanderset-
zung mit dem identitatsstiftenden Kulturgut voraNar derjenige, der sich mit dem Kulturgut
auseinandersetzen kann, kann Uber das Kulturgehdirozess der Identitatsfindung oder
-starkung durchlaufetf Gleichzeitig ist eine identitatsstiftende Wirkudgs Kulturguts als
Objekt ohne einen Rezipienten als Subjekt der Itgsstiftung nicht méglich, auch wenn das
Gesetz selbst die Subjekte der Identitatsstiftunbtmennt. Dabei liegt der Konzeption des
Gesetzes selbst ein Verstandnis von Identitatssgfdurch Kulturgiter zugrunde, die an der
Materialitat der Objekte ansetzt. Nur so lasst sdtlaren, dass die identitatsstiftende Wir-
kung gerade dadurch gesichert werden soll, das©Hdpekt selbst innerhalb der Grenzen der
Bundesrepublik Deutschland verbleibt, und nichtaesdlein durch eine Listung und Katalo-
gisierung, wie dies etwa im Bereich des UNESCO-Wittirerbes der Fall ist, moglicher-
weise sogar verbunden mit einer digitalen ErfassunmtgZuganglichmachung.

Wenn aber in der Konzeption des Gesetzes die tdesdiiftende Wirkung am materiellen
Objekt hangt, so fordert der Prozess der Idensiti#tisng, der nur durch eine kognitive Aus-
einandersetzung erfolgen kann, notwendigerweish ainen Zugang zum Objekt selbst. Ge-

nau dieser Zugang zum Objekt wird aber auch naohruen Gesetzentwurf in keiner Wei-

18 Zur Prozesshaftigkeit von Identitatsbildungen gitegendDescombed,es embarras de l'identité, Paris 2013.
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se sichergestellt oder auch nur wesentlich gefrdardie Neuregelung allein die Verhinde-
rung der Abwanderung sowie den Schutz der Sub&tewirkt. Eine ldentitatsstiftung kénnte
sich nach der Konzeption des Gesetzes daher d@lkein das abstrakte Wissen um die Bele-
genheit des Objekts im Inland vollziehen. Selbsainvean eine Identitatsstiftung auf diesem
Wege fur plausibel halten wirde, ware der Effellejgalls so gering, dass er die ganz erheb-
lichen Einschrankungen der Eigentumsfreiheit aufateleren Seite nicht rechtfertigen kénn-
te. Dies gilt umso mehr, als dass bericksichtigtde:e muss, dass eine Identitatsstiftung
durch das Kulturgut bei deutschen Staatsangehétigdrfoder in Deutschland lebenden Per-
sonen keineswegs ausgeschlossen ist, wenn einrgutitins Ausland abwandert. Insofern
kann ein Kulturgut Deutschland auch deshalb veslasam in Zukunft im Ausland ausge-
stellt zu werden. Auch durch eine solche Zugangkdahim Ausland wird eine kognitive Aus-
einandersetzung mit dem Objekt selbst und damitPeozess der Identitatsstiftung ermég-
licht. Dies gilt umso mehr, als dass unter denigentBedingungen der Mobilitat im Ausland
zugangliche Kulturguter fur in Deutschland lebertirsonen deutlich einfacher erreichbar
sind als etwa bei Erlass des Kulturgutschutzgesaetaeahr 1955.

Die Verwaltungspraxis tragt dem Rechnung, wenrolohen Fallen regelmafiig die Ausfuhr-
erlaubnis erteilt wird, wie dies etwa fur eine Walte des Kartographen Martin Waldseemdl-
ler, die sich mittlerweile in der Library of Congeein Washington befindét,oder fiir die
,Kafersammlung Frey“, die heute im Naturhistorischluseum Basel ausgestellt witt,
geschehen ist. Unklar bleibt in diesen Féllen iesgfwarum an die Zuganglichkeit im Aus-
land im Dienste der Identitatsstiftung hohere Adésungen gestellt werden als an eine etwa-
ige Zuganglichkeit im Inland.

Schlief3lich kann die Angemessenheit der Regelurady aucht mit dem Argument bejaht
werden, dass nur der Verbleib eines Kulturguts umdesgebiet es ermoégliche, spater geeig-
nete MalRnahmen fir eine offentliche Zuganglichmaghwetwa durch einen freihandigen
Ankauf, zu treffen. Eine solche ,Vorbehaltsplanukghn bei Grundrechtseingriffen derarti-
ger Intensitat nicht zulassig sein. Wenn der Geggditzr eine grundrechtseinschréankende Re-
gelung trifft, so muss er auch gleichzeitig sictalsn, dass der verfolgte Zweck mit der

Freiheitsbeschrankung auch tatsachlich in angemes¥eeise erreicht werden kann.

9 Ein First verkauft Amerikas ,Geburtsurkunde®, BA.. 21.07.2001, S. 1 f.
2 Drei Millionen Kafer kommen definitiv nach Baselfages-Anzeiger v. 4.10.1997, S. 61.
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3. Ergebnis
Auch der Entwurf der Neuregelung des Abwanderurigggeechts, wie er in BT-Drs.
18/7456 niedergeleqgt ist, ist daher nicht mit At.GG vereinbar.

IV. Herstellung einer verfassungsgemalen Abwanderwsschutzregelung durch Einfuh-
rung eines Ankaufsangebots nach britischem Vorbild

Wenn sich sowohl die geltende gesetzliche Regeddm@guch die im Entwurf der Bundesre-
gierung vorgeschlagene Neuregelung als nicht mtit & GG vereinbar erweisen, stellt sich
die Frage, wie der Gesetzentwurf abgeandert wekden, um den verfassungsrechtlichen
Anforderungen in Hinblick auf das Eigentumsgruntiteru geniigen. Zur Zeit werden dies-
bezuglich insbesondere zwei Vorschlage diskutaig:Einfihrung eines gesetzlichen , An-

kaufsangebots” nach britischem Vorbild sowie eiroglifiziertes britisches Modell“.

1. Ankaufsangebot und ,modifiziertes britisches MoelI*

Beim sogenannten Ankaufsangebot, wie es in Gratmien zur Zeit praktiziert wirdf, ist
bei Beantragung einer Ausfuhrgenehmigung fur eetigmal wertvolles Kulturgut” ein ,fai-
rer Preis” festzulegen, zu dem ein Ankauf entwetiech die offentliche Hand oder durch
einen Privaten, der die 6ffentliche Zuganglichkeiangemessenem Umfang sichert, erfolgen
kann. Wird innerhalb einer gesetzten Frist dem iHigi@er kein Ankaufsangebot auf der Ba-
sis des ,fairen Preises* gemacht, ist mit Fristabldie Ausfuhrgenehmigung zu erteilen.
Wird hingegen ein Ankaufsangebot auf der Basis,fiegen Preises” unterbreitet, findet ent-
weder ein Verkauf statt, so dass sich der AntrdgAaisfuhr erledigt, oder aber es steht im
Ermessen des zustdndigen Ministers, die Ausfuhigeigeing zu erteilen oder nicht, wobei
die Ausfuhrgenehmigung in diesen Féllen in der Regeveigert wird?*

Dieser Regelung steht das sogenannte ,modifizteitesche Modell* entgegen, das nament-
lich Prof. Dr. Kerstin Odendahl gegeniuiber dem Bgtatgsausschuss fur Kultur und Medien
vorgeschlagen h&t. Es unterscheidet sich vom tatséchlich praktizieteitischen Modell

hinsichtlich der Rechtsfolge fir den Fall, dass dggentimer kein Angebot zum Ankauf auf

% Das Verfahren zur Erteilung einer Ausfuhrerlaubisiszur Zeit in GroRbritannien nicht gesetzlichtfge-
schrieben, sondern wird durch entsprechende Vorgdbes Kultusministeriums ausgestaltet, vgl. statev

etwa nurCaldoro, Nationaler Kulturgiiterschutz und Freiziligigkeit deonsbirger, Berlin 2009, S. 64.

2 Department for Culture, Media and Sport: Statuguidance on the criteria to be taken into consitien

when making a decision about whether or not totgrarexport licence, November 2005, Nr. 19. S. alieh
Darstellung im Bericht der Bundesregierung zum #ngititschutz in Deutschland, BT-Drs. 17/13378, S. 47

% 0dendahl Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bundesregiefemigvurf eines Gesetzes zur Neuregelung
des Kulturgutschutzrechts®, BT-Drs. 18/7456, DelmsdBundestag, Ausschuss fir Kultur und Medien,-Aus
schuss-Drucksache 18(22)132, S. 14.
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der Grundlage des ,fairen Preises" gemacht wircchNdieser Modifizierung kann bzw. muss
die Ausfuhrerlaubnis auch in diesen Fallen versagiden. Im Ergebnis bedeutet dies, dass
weder die Unterbreitung eines Ankaufsangebots mibe$sen Unterbleiben irgendwelche
rechtlichen Folgen zeitigen. Entweder wird dem Bigener ein Ankaufsangebot unterbreitet,
bei dessen Annahme sich der Antrag auf Ausfuhrgeiging rein tatsachlich erledigt. Oder
aber ein Ankaufsangebot wird gar nicht erst untstér oder aber abgelehnt, dann wird nach
den regularen Kriterien Uber die Erteilung der Alrsérlaubnis entschieden. Eine entspre-
chende Regelung wirde also allein ein VerfahrenMdaglichkeit der Unterbreitung eines
Ankaufsangebots ohne weitere rechtliche Folgen mem. Ein solches Angebot kann die
offentliche Hand jedoch bereits nach der geltendenhtslage ohne spezifische gesetzliche
Grundlage jederzeit unterbreiten, so dass sichtlieltlgesehen kein Unterschied zu der im

Gesetzentwurf der Bundesregierung vorgesehenenuRegergibt.

2. Verfassungsmalfigkeit der Regelung bei Ergdnzungm ein Ankaufsangebot nach
~-modifiziertem britischen Modell*

Da das ,modifizierte britische Modell* lediglichre? bereits ohne gesetzliche Grundlage oh-
nehin bestehende Mdglichkeit der 6ffentlichen H#&oder bestimmter Privater) zur Unter-
breitung eines Ankaufsangebots festschreibt, olass daraus irgendwelche weiteren rechtli-
chen Folgen abgeleitet werden kdnnen, wirde eitgpeschende Erganzung nichts an der
Beurteilung der Verfassungsmafigkeit in Hinblick Act. 14 GG im Vergleich zum jetzigen
Entwurf der Bundesregierung @ndern. Allein die gdsde Normierung einer ohnehin beste-
henden Mdoglichkeit, ein Ankaufsangebot zu untetbreistellt insofern gerade keine Kom-
pensation der Eigentumseinschrankungen®tala die Rechtsstellung des Eigentiimers in
keiner Weise verandert wird. Auch eine solche Reggwirde daher das Eigentumsgrund-

recht aus Art. 14 GG verletzen.

3. Verfassungsmaligkeit der Regelung bei Erganzungnm ein Ankaufsangebot nach bri-
tischem Modell

Eine andere Bewertung wirde sich ergeben, wenasn3esetz eine Regelung zu einem An-
kaufsangebot eingefligt wirde, die dem britischerd@&lotatsachlich entspricht. In diesem

Fall wirde sich sowohl die Intensitat des Eingriffslas Eigentumsgrundrecht verringern als

24 30 abelOdendahl Stellungnahme zum Gesetzentwurf der BundesregiefEmigvurf eines Gesetzes zur Neu-
regelung des Kulturgutschutzrechts®, BT-Drs. 18&4Beutscher Bundestag, Ausschuss fir Kultur undidfe
Ausschuss-Drucksache 18(22)132, S. 14.
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auch die Mdglichkeit, das mit dem Gesetz verfolgiel zu erreichen, deutlich erhéhen, so
dass sich der Grundrechtseingriff im Ergebnis afgeanessen darstellen wirde.

Auf der Seite der Intensitat des Grundrechtseifggvifirde die Normierung eines Ankaufsan-
gebots nach britischem Vorbild die Belastung derdiienen Grundrechtstrager deshalb ver-
ringern, weil der Handlungsspielraum des Eigent@énfiér den Fall, dass ihm nach Beantra-
gung einer Ausfuhrerlaubnis ein Ankaufsangebot gdinavird, tatsachlich um die Option
erweitert wirde, sein Kulturgut zu einem ,fairereBY zu verkaufen, ohne dass, wie auf dem
freien Markt, das (wahrscheinlich endgultige) Adsfrterbot sowohl die Absatzchancen als
auch den zu erzielenden Preis drastisch senkenewl@leichzeitig wirde in den Fallen, in
denen das Interesse der Offentlichen Hand an dentbthen Zuganglichmachung des Kul-
turguts nicht so grol3 ist, dass sie entweder dask \&kbst erwirbt oder aber den Erwerb
durch einen Privaten, der das Objekt in angemesséimafang offentlich zuganglich machen
wuirde, vermittelt, ein Anspruch auf Erteilung eiarsfuhrgenehmigung entstehen, so dass
die Beeintrachtigung des Eigentums nach Durchladfes Genehmigungsverfahrens aufge-
hoben wurde.

Auf der Seite der Erreichung des durch das Gesztolgten Ziels wirde demgegeniber des-
halb eine substantielle Verbesserung erreicht, nietit mehr nur eine unverbindliche und
folgenlose jederzeitige Mdglichkeit der offentlichéland entstiinde, dem Eigentliimer ein
Angebot zum Ankauf zu machen. Durch die Pflicht Exeilung einer Ausfuhrgenehmigung
fur den Fall, dass ein solches Angebot nicht gemadhide, wirde vielmehr ein rechtlich
begriindeter Anreiz der 6ffentlichen Hand entstelkdeinch einen Ankauf fur die 6ffentliche
Zuganglichkeit des eingetragenen Kulturguts zuesorgo dass der Zweck der Identitatsstif-
tung in diesen Fallen auch tatsachlich effektieieht werden konnte. Auf diese Weise wirde

ein angemessener Ausgleich zwischen den beideressten hergestellt.

4. Ergebnis

Im Ergebnis wirde daher durch die Einfigung einekalifsrechts nach britischem Vorbild
in den Gesetzentwurf eine Neuregelung des Abwandsschutzes entstehen, die mit Art. 14
GG vereinbar ware. Die Einfugung eines Ankaufsaotgebhne Rechtsfolge, wie es das so-
genannte ,modifizierte britische Modell* vorsieltiirde demgegeniber keine Regelung her-

stellen, die mit Art. 14 GG vereinbar ware.
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