Gemeinsame Stellungnahme

des Bundesverbandes Deutscher Kunstversteigerer e.V. (BDK) und des Deutschen
Kunsthandelsverbandes e.V. (DK) zum Regierungsentwurf eines Ausfiihrungsgesetzes
zum UNESCO-Kulturgutiibereinkommen vom 17.11.1970 (KGUAG)

Unsere beiden Verbande, die einen mal3geblichen Teil der von dem geplanten Gesetz
betroffenen Wirtschaftskreise reprasentieren, hatten es begrufdt, wenn sie bereits Uber
den Inhalt des dem Regierungsentwurf vorausgegangenen Referentenentwurf unter-
richtet worden waren; denn sie hatten von Anfang an ihre Mitarbeit an einem
Ausflhrungsgesetz zur UNESCO-Konvention von 1970 angeboten, hinter deren grund-
legende Zielsetzung sie sich ausdricklich gestellt haben. Nachdem nunmehr bereits
der Regierungsentwurf vorliegt, erwarten wir, dal3 dazu jedenfalls noch ein Anhérungs-
verfahren stattfindet, bei dem wir uns zu Konzeption und einzelnen Festlegungen des
geplanten Gesetzes aullern kénnen.

Die nachfolgenden Bemerkungen beschranken sich auf Art. 1 des Ausfihrungs-
gesetzes (Kulturguterrickgabegesetz) und Art. 5 (Inkrafttreten); zu den Art. 2 und 3
haben wir keine Anmerkungen zu machen, zu Art. 4 (Gesetz zur Ausfuhrung der Kon-
vention zum Schutz von Kulturgut bei bewaffneten Konflikten) werden wir uns bei
Bedarf noch spater auRern. Im Ubrigen ergeht diese Stellungnahme mit dem Vorbehalt
der Erganzung nach weiterer Prifung.

I. Zum Allgemeinen Teil der Begriindung

1. BDK und DK erkennen an, dal® die Entwurfsverfasser bestrebt waren, die Belange
des Kulturgutschutzes mit den Interessen des Handels mit Kulturglitern zu einem Aus-
gleich zu bringen. Wir hatten in diesem Sinne nachdrucklich fur eine marktvertragliche
Ausgestaltung pladiert, die Wettbewerbsnachteile fir den Kunststandort Deutschland
vermeidet. Dal3 diesem Anliegen durch den Gesetzesentwurf fur die Praxis aus-
reichend Rechnung getragen ist, dazu sind Zweifel angebracht. Insbesondere die
zusatzlichen Kontroll- und Eingriffsbefugnisse der Zollverwaltung und Gewerbebehor-
den mit der Tendenz extensiver Wahrnehmung und burokratischer Ausweitung bergen
die Gefahr, dal} sie zu unverhaltnismaRiger Behinderung und Belastung der Markt-
teilnehmer flhren.

2. Die Konzeption, das Ausflihrungsgesetz in das bereits bestehende Kulturgiiter-
riickgabegesetz zu integrieren, erscheint rechtstechnisch naheliegend. Verbringungs-
verbote und Genehmigungsvorbehalt aber zum Gegenstand eines Gesetzes zu
machen, das die Ruckgabe von Kulturgutern regelt, ist nicht nur Einwanden der
Rechtssystematik ausgesetzt. Inhaltlich werden Vollzugsdefizite der Ausfuhrkontrolle
bei den Herkunftslandern aufgearbeitet, was nicht Sache des inlandischen Gesetz-
gebers ist.

3. Im Blick auf die praktische Relevanz des 1998 aufgrund europaischer Vorgaben
(Richtlinie 9317/EWG) ergangenen Kulturguterrickgabegesetzes darf nicht Gbersehen
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werden, dal® es dazu seither nicht ,nur ganz wenige Anwendungsfalle” gegeben hat,
wie die Begrundung einraumt — faktisch gab es so gut wie keinen praktischen Fall —,
was immerhin die Frage erlaubt, inwieweit der ganze legislatorische Aufwand fur die
jetzige Erweiterung perspektivisch tUberhaupt sinnvoll und die Hinnahme der kollatera-
len Folgelasten vertretbar erscheinen.

4. Auch in diesem Betracht sollte das Prinzip der multilateralen Giiltigkeit des Geset-
zes fur samtliche Vertragsstaaten noch einmal in Frage gestellt und die Alternative
erwogen werden, die Anwendung an bilaterale Vereinbarungen (Staatsvertrage) zu
kntpfen, wie es z.B. die Schweiz, aber auch die USA praktizieren. Wenn die
Gesetzesverfasser sich darauf nicht haben einlassen wollen, weil das Vorgehen ihrer
Meinung nach ,erheblichen Verwaltungs- und legislativen Aufwand verursachen wur-
de”, ist diese Argumentation weder stimmig noch Uberzeugend. Vielmehr sollte man
den anderen Ansatz, der wegen grolierer Effizienz und Herstellung von Reziprozitat bei
geringerer Marktbelastung durch selektives Vorgehen handgreifliche Vorzige hatte,
noch einmal grindlich Uberdenken, statt ihn a limine abzuweisen — das Schweizer
KulturgUtertransfergesetz (Art. 7, 9) hat es vorgemacht.

5. Der Hinweis auf berufssténdische Verpflichtungen und Verhaltenscodices in der
Entwurfsbegrindung kann nur unterstrichen werden; die unterzeichnenden Verbande
haben flr ihre Wirkungsbereiche auch solche verbindlichen, sanktionsbewehrten Rege-
lungen aufgestellt und wenden sie in der Praxis an. Indessen bleibt offen, welche Fol-
gerungen aus dem in der Begriindung betonten ,Gesamtzusammenhang“ mit den vor-
handenen Regeln der Selbstordnung sowie bestehenden zivil- und strafrechtlichen
Bestimmungen fir Bedurfnis und Ausgestaltung des neuen Gesetzes denn eigentlich
gezogen worden sind. (In anderen Landern, z. B. Frankreich und Spanien, hat sich
folgerichtig die nationale Umsetzung der Konvention mehr oder weniger darauf
beschrankt, die geltenden Regelungen des Zivil- und Strafrechtsrechts als einschlagig
und ausreichend zu zitieren; in GrofRbritannien hat man lediglich eine erganzende
Strafbestimmung — ,Dealing in Cultural Objects (Offences) Act 2003 — geschaffen und
es dabei bewenden lassen.)

6. Wenn schon ein auf alle sog. Vertragsstaaten bezogene Erweiterung des Kultur-
guterrickgabegesetzes sein soll, so halten wir den Ansatz, zur Voraussetzung fur die
Erhebung von Rickgabeansprichen die FlUhrung ©6ffentlicher Verzeichnisse zu
machen, die enumerativ jene Kulturglter auffihren, deren Ausfuhr zu einem merkli-
chen Verlust am kulturellen Erbe flihren wirde, prinzipiell fur richtig und unverzichtbar.
Das Problem, ob und wie sich ein solches System der listenmaRigen Erfassung und
seiner Pflege in praxi realisieren 1Rt und welche Qualitdt den Verzeichnissen im ein-
zelnen zukommt, steht auf einem anderen Blatt.

7. Das Gesetz soll sich nur auf zuklnftige Sachverhalte beziehen, also keine Riick-
wirkung entfalten, die verfassungsrechtlich nicht nur ,auf3erst problematisch®, wie es in
der Begriindung heil3t, sondern schlicht unzulassig ware. Damit bleibt es flr bereits vor
Inkrafttreten des Gesetzes in Deutschland befindliches Kulturgut bei der jetzigen
Rechtslage. Es wurde sich u. E. der Eindeutigkeit halber empfehlen, diese Folge durch
ein ausdruckliches ,Verbot der Ruckwirkung® (etwa nach Muster des Schweizer KGTG,
dort Art. 33) klar anzusprechen; denn das Inkrafttreten eines Gesetzes zu einem
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bestimmten Datum schliel3t, fir sich genommen, ja nicht zwingend aus, dal} es auf
davor liegende Vorgange ausgreift.

8. Inden ,Eckpunkten fir das Ausfihrungsgesetz vom 14.5.2004 war eine Regelung
vorgesehen gewesen, nach der Rechtsgeschélte Uber unrechtmalig nach Deutschland
verbrachtes nationales Kulturgut anderer Staaten ipso iure unwirksam sein sollten.
Dagegen waren von unserer Seite schwerwiegende Rechtsbedenken geltend gemacht
worden. Es befriedigt, dal} dieser Gedanke in dem Regierungsentwurf nicht mehr
enthalten ist; er sollte auch keinesfalls wieder aufgegriffen werden.

9. Der Annahme in der Begriindung, dal® das neue Gesetz die Kosten der 6ffentli-
chen Haushalte nur unwesentlich erhéhen werde, ist schon angesichts des zusatzli-
chen burokratischen Aufwands durch die erweiterten Befugnisse der Zentralstellen des
Bundes und der Lander, vor allem aber der Zollbehérden beim Verfahren der Einzel-
genehmigungen durchaus zweifelhaft. Wenn Kostenaspekte demgegeniber mit dem
Argument beiseite geschoben werden, dal} die Verbringung von Gegenstanden mit
Genehmigungsvorbehalt ohnehin ,nicht oft vorkommen wird“ und dal} die Zollverwal-
tung des Bundes ,bereits nach geltendem Recht die Ein- und Ausfuhr von Kulturgttern
kontrolliert®, berihren solche Aussagen allerdings einmal mehr die Frage nach dem
Bedurfnis fur das Gesetz.

10. Uneingeschrankt begriflenswert ist es hingegen, dal} die Regierung dem Beitritt
zum Unidroit-Abkommen von 1995 eine eindeutige Absage erteilt (wie sie auch schon
in den seinerzeitigen ,Eckpunkten” enthalten war). Die dafir gegebene Begriindung
lieRe sich durch malgebliche Erwagungsgrinde (vgl. dazu ,Weltkunst® 1/2005,
S. 33 ff.) noch weiter untermauern, so dald wir davon ausgehen, dal} dieses Thema
endgultig ad acta gelegt ist.

[l. Zu einzelnen Vorschriften

Im wesentlichen nicht aufgegriffen werden hier solche Bestimmungen, die wortgleich
oder in nur angepaldter Form aus dem bisher geltenden Kulturguterrickgabegesetz
Ubernommen sind (das ist der numerisch groRte Teil). Bei den Ubrigen Vorschriften
greifen wir nach den vorstehenden grundsatzlichen Uberlegungen einige Schwer-
punkte auf.

1. § 1 - Begriffsbestimmungen

Das Gesetz verzichtet auf eine Definition von ,Kulturgut‘ mit der Begrindung, dal} sie
»=angesichts der Vielfaltigkeit von Kultur nicht umfassend sein“ kénne. Zwanglos kdnnte
man aber, damit der zentrale Begriff des Gesetzes nicht sozusagen in der Luft hangt,
dazu doch auf Art. 1 der UNESCO-Konvention 1970 und die dort aufgestellten Kate-
gorien verweisen.

Im Ubrigen mag es gesetzestechnisch richtig sein, so zu verfahren, dal} die weitere
Abgrenzung des erfal3ten Kulturguts im jeweiligen Regelungszusammenhang vor-
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genommen wird. Verwirrend ist es hingegen, dal® zu der Eingrenzung unterschiedliche
Begriffe verwendet werden wie ,bedeutsam® (§ 18), ,besonders bedeutsam® (§ 6
Abs. 2), ,nationales Kulturgut® (§ 6 Abs. 1) und ,wertvolles Kulturgut® (§ 14 Abs. 2).

2. § 6 — Voraussetzungen der Ruckgabepflicht

Abs. 2 des Paragraphen ist nicht nur die maBgebliche Bestimmung fur die offentlich-
rechtlichen Rickgabeanspriche von Vertragsstaaten der UNESCO-Konvention, son-
dern Dreh- und Angelpunkt des ganzen Ausfuhrungsgesetzes zur UNESCO-Kon-
vention durch Einfuhrung des ,besonders bedeutsamen Kulturguts® als sachliches Sub-
strat der Erweiterung des Kulturguterrickgabegesetzes.

a) Zur Bestimmung der besonderen Bedeutsamkeit in diesem Sinne ist die Flihrung
von Verzeichnissen durch die Vertragsstaaten, in denen die zu schutzenden Guter
nicht etwa pauschal, sondern individuell identifizierbar aufgefuhrt sind, ein praktikabler
Weg. Es ist Sache der Herkunftslander, diesem Erfordernis Genlge zu tun, ergan-
zende MalRnahme in Deutschland, den Inhalt der Listen bei einer Dokumentationsstelle
in einer Datenbank zu speichern, diese a jour zu halten und sicherzustellen, dal} sie
offentlich zuganglich ist; die Hinzufigung ,ohne unzumutbare Hindernisse® im
Gesetzestext sollte ganz entfallen oder ersetzt werden durch ,allgemein® oder ,ohne
weiteres”, damit sie nicht als Sperre milverstanden wird; denn es muf3 klar sein, daf}
der Zugriff auf die Datenbank muihelos fur jedermann maoglich ist. Das Nahere mufite in
einer das Gesetz begleitenden Verordnung geregelt werden, die die technisch-
organisatorischen Fragen u. a. zu diesem Komplex klart.

b) In § 6 Abs. 2 scheint uns fir die Anspruchstellung von Vertragsstaaten eine weitere
Voraussetzung zu fehlen, namlich die, daf® von dem betreffenden Staat Gegenseitigkeit
verburgt wird (wie sie sich nach der europaischen Regelung von Hause aus versteht).

c) Zwischen den Anforderungen nach Abs. 1 auf der einen, Abs. 2 auf der anderen
Seite gibt es allerdings eine Kluft, indem die europaischen Staaten die spezifischen
KulturglUter durch Rechtsvorschrift oder Verwaltungsakt als nationales Kulturgut einge-
stuft haben missen, bei den Vertragsstaaten aber die blo3 listenmalige Erfassung
genugen soll. Das ist nicht ausgewogen und kann ein disparates Schutzniveau bedin-
gen.

Es ware nach unserer Einschatzung auch durchaus problematisch, wenn sich die for-
male Aufnahme von Gegenstanden in das Verzeichnis eines Vertragsstaats jeder
Nachprifung entziehen soll, ob sie im Einzelfalle materiell berechtigt ist (selbst wenn
offensichtlich ware, dal} es sich nicht um ein Kulturgut von nationaler Bedeutung han-
deln kann). Dem kann nur abgeholfen werden, indem die Vermutung nach Absatz 2
Nr. 2 als widerleglich zu verstehen ist.

Andererseits ist die Erfassung der geschutzten Kulturgiiter aus den EU-Léndern in
einer oOffentlich zuganglichen Datenbank auch weiterhin nicht vorgesehen, so dal} sich
insoweit immer noch das Problem stellt, wie eigentlich von auflen erkannt werden soll,
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ob ein Gegenstand in einem der EU-Mitgliedstaaten unter dessen nationalen Kulturgut-
schutz fallt.

d) Die Regelung, dal® ein archdologischer Gegenstand noch innerhalb eines Jahres
nach Kenntniserlangung auf die Liste gesetzt werden kann, bedeutet zwar eine fakti-
sche Durchbrechung des Verbots der Rlickwirkung, ist aber aus den Erwagungen in
der Gesetzesbegrindung wohl tolerabel, weil sich die Frist der nachtraglichen Anmel-
dung in ertraglichem Rahmen halt. Jedoch darf nicht verkannt werden, dal® die Aus-
nahme zu manipulativer Handhabung fuhren kann, indem im Herkunftsland der Zeit-
punkt angeblicher Kenntniserlangung kunstlich ,versetzt* wird.

e) Der letzte Satz in § 6 Abs. 2 Nr. 2 (,LaRt sich nicht klaren ...*) enthalt, auch wenn
sie widerleglich ist, zumindest eine Beweislastumkehr zugunsten des Vertragsstaats,
deren Rechtfertigung wir nicht nachvollziehen.

Im Ubrigen kommt unbeschadet der Ex-nunc-Wirkung des Gesetzes auf den Kunst-
handel allgemein die Vorsorge zu, den Erwerb seines Warenbestandes so zu doku-
mentieren, dald er notfalls nachweisen kann, ihn vor Inkraftreten des neuen Gesetzes
vorgenommen zu haben (mit der Ausnahme der Antiken, flr die der 1-Jahres-Vorbehalt
eingreift).

3. § 8 — Durchfuhrung und Sicherung der Rickgabe

Wegen der Ausflllung des Begriffs ,,dringender Verdacht“in Abs. 2 der aus dem gelten-
den Recht tbernommenen Vorschrift konnte kiinftig die Gefahr bestehen, dal} eine sol-
che Lage schon angenommen wird und einschneidende MalRnahmen der zustandigen
Behorden auslost, wenn im Handel oder privat ein Gegenstand auftaucht, der nur im
Verzeichnis der besonders bedeutsamen Kulturguter eines Vertragsstaates enthalten
ist. Das erscheint nicht unproblematisch.

4. § 10 - Entschadigung

Die Bestimmung entspricht ebenfalls dem alten Kulturguterriickgabegesetz. Wir gehen
davon aus, dald mit der Einsichtnahme in die Verzeichnisse bzw. die entsprechende
Datenbank in Deutschland die Gutglaubigkeit des Betroffenen grundsatzlich belegbar
ware. FUr Gegenstande aus den Staaten der EU wird es jedoch weiterhin an einer sol-
chen Referenzquelle fehlen.

5. § 11 — Verjahrung und Erldschen des Riuckgabeanspruchs

Positiv zu bewerten ist die Anordnung einer relativen Verjéhrungsfrist von einem Jahr
seit Kenntniserlangung der Behorden des ersuchenden Vertragsstaates.



6. § 14 — Genehmigungspflicht

Hierzu ist auf unsere grundsatzlichen Bedenken zur Rechtssystematik und der
Fundierung der Vorschrift (oben I. 2) zu verweisen. Uberdies diirfte es in der Bestim-
mung nicht heiRen Verzeichnis ,wertvollen Kulturguts®, sondern in Ubereinstimmung
mit § 6 Abs. 2 besonders bedeutsamen Kulturguts. Das ist nicht nur eine terminologi-
sche Ungenauigkeit, sondern im Hinblick auf die an die Vorschrift anknipfende Straf-
folge des § 20 Abs. 1 Nr. 3 ein Verstol3 gegen das Bestimmtheitsgebot.

7. § 18 — Aufzeichnungspflichten

a) In der Uberschrift steht ,Kunst- und Antikenhandel“. Dabei handelt es sich um ein
MiRverstandnis oder ein Redaktionsversehen. Es mul} richtig heillen Kunst- und Anti-
quitatenhandel.

In der Aufzahlung Abs. 1 sollte in Ziff. 2. im Hinblick auf die Versteigerung besser for-
muliert werden: ,Name und Anschrift des VerauRerers bzw. des Auftraggebers und des
Erwerbers.

Zu Ziff. 4. ist zu beachten, dall es bei der Auktion einen ,Ankauf nicht gibt. Ande-
rerseits ist der Begriff ,einliefernde Person“ dem Kunst- und Antiquitatenhandel fremd:
Einlieferung findet nur bei der Auktion statt, im Handel ist es die Lieferung.

b) Den Einlieferer allerdings so zu identifizieren, wie es etwa der Anforderung nach
dem Geldwaschegesetz flr einen vollig anderen Sachverhalt entsprache, wirde jeden-
falls beim Auktionator auf eine praxisferne und unzumutbare Uberspannung der Pflich-
ten hinauslaufen.

c) Sachgerecht ist es, da® gemal Abs. 1 Ziff. 2 Angaben zum Ursprung des Kultur-
guts nur aufzuzeichnen sind, ,soweit bekannt, d. h. den Betroffenen diesbezlglich
keine Nachforschungspflichten aufgebirdet werden, die kaum oder gar nicht erbringbar
waren.

d) Es fragt sich jedoch, weshalb fir die Aufzeichnungspflichten das Kulturgut blof3
,bedeutsam” zu sein braucht und nicht ,besonders bedeutsam® wie an den anderen
malfgeblichen Stellen des Gesetzes. Das ist begrifflich inkonsistent. Sollte ein Unter-
schied aber als malRgeblich gemeint und gewollt sein, vermdgen wir nicht zu erkennen,
was ihn sachlich begriundet.

Die Regierungsvorlage hat keine eigene Definition flr das relevante Kulturgut gefunden
(wie zunachst angestrebt war), sondern nimmt Zuflucht bei der EU-Verordnung
Nr. 3911/92 und ihrem Anhang, Teile A und B. Das ist gewil3 nicht ,der Stein der Wei-
sen®. Die EU-Verordnung gilt nach ziemlich einhelliger Einschatzung besonders wegen
des Anhangs mit den indiskutabel niedrigen Wertgrenzen als mil3raten; gerade die
Bundesregierung hatte dies fruhzeitig erkannt und angekundigt, sich fur eine Remedur
einzusetzen. lhre definitorische Verlegenheitslosung steht damit nicht in Einklang.
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e) Allfallige Probleme werden indessen durch Abs. 3 weitgehend entscharft, der auf
die handels- und steuerrechtlichen Aufzeichnungspflichten in Bezug nimmt. Das ist
eine vernunftige Losung, die auch bestatigt, dal} die Identifizierungspflicht des Abs. 1
nicht so weit gehen kann wie etwa nach dem Geldwaschegesetz; denn solcher Anfor-
derung wurde nach handels- und steuerrechtlichen Grundsatzen schlechterdings nicht
genugt werden kénnen, so dal} die Erleichterung des Abs. 3 leerliefe, was bei der
Abfassung gewil} nicht Gbersehen worden ist.

f) Den Erfordernissen der Wirtschaftspraxis entspricht es auch, daf® — im Einklang mit
den sonstigen Vorschriften fur Buchungsunterlagen — die Dauer der Aufbewahrungs-
pflichten nach § 18 auf zehn Jahre festgesetzt ist.

Damit der Rechtsalltag der Handler und Versteigerer mit den Aufzeichnungspflichten zu
Rande kommen kann, sollten die aufgezeigten Ungereimtheiten ausgeraumt werden
bzw. Klarstellungen erfolgen.

8. § 20 - Strafvorschriften

Wegen Abs. 1 Ziff. 3 ist noch einmal die Frage aufzuwerfen, ob es vertretbar erscheint,
die schiere Aufnahme von Gegenstanden in ein Verzeichnis von Vertragsstaaten,
gleich welcher Observanz und Rechtskultur, als Aufgreiftatbestand fiir strafrechtliche
Konsequenzen zu machen. Im Zusammenhang mit § 6 Abs. 2 mag es noch hinnehm-
bar sein, wenn ein solches Verzeichnis auch Positionen enthalt, die offensichtlich
keinen Bezug zum jeweiligen nationalen Erbe enthalten — fur die Verfolgung als
Kriminaldelikt bei verweigerter Genehmigung (aus moéglicherweise ganz anderen Grin-
den als denen des Kulturgutschutzes, insbesondere pekuniaren Motiven), ist das doch
hoéchst zweifelhaft.

Wir bitten Sie, bei der weiteren Beratung des Gesetzgebungsprojekts unsere Uber-
legungen einzubeziehen, und stehen zu weiterer Erlauterung und Erganzung zur Ver-
figung, damit die Umsetzung der UNESCO-Konvention in Deutschland wirksam und
unter Uberzeugter Beteiligung der betroffenen Kreise des versteigernden und nicht
versteigernden Kunsthandels vollzogen werden kann.

Wiesbaden/Berlin, den 15. Marz 2006

Bundesverband Deutscher Kunsthandelsverband e.V.
Deutscher Kunstversteigerer e. V. gez. Alexander Sandmeier
gez. Dr. Thilo Winterberg, Prasident Sprecher des Vorstandes
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