http://dx.doi.org/10.12697/J1.2014.21.00

Dear reader,

Public administration and the respective legal framework have been reformed and
shaped in the Republic of Estonia since the restoration of independence, for only a
couple of decades now. In its report published in 2011, an influential global organ-
isation focusing on economic co-operation and development, the OECD, warned
that the people of Estonia will soon no longer be able to sustain their country,
because Estonia’s public administration is fragmented and decentralised. The report
pointed out that in 2008, more than 200 strategic documents were in force in Esto-
nia, expressively showing that the government and state authorities have become
divided into what are termed different strongholds. All of them are developing in
some direction, using certain means to move toward certain objectives, but they are
without a uniform and undivided general concept. Division of labour and co-opera-
tion among the various authorities is not the best either. One of the most important
elements requiring consideration that are pointed out in the report has to do with
the OECD’s observation as to the restricted analysis ability in Estonian administra-
tion, both at the levels of the government as a whole, government institutions, man-
agement, and leadership and also among single decision-makers. The mechanism
for provision of public services is fragmented as well. Ministries and state institu-
tions have determined the services to be provided by each of them by applying their
own judgement. At the same time, Estonia has to tackle the increasing problems
entailed by an ageing population, low birth rate, and high level of emigration. The
functioning of the government sector has to be made more efficient if we are to solve
these problems.

Naturally, the problematic aspects of Estonian public administration are not
visible only on the high international level. In 2012, the idea of a thorough reform
of the Estonian political establishment was decisively raised for public discussion.
In the debates that followed, individual problematic issues have been addressed,
with the reforms put forth including elimination of the level of county government
and implementation of reorganisation of functions, merging of some ministries and
establishment of new ones, reorganisation of the internal structures of ministries,
and other changes. On the other hand, important issues related to the bases for
state or public administration have been left quite unnoticed. An attempt was made
to compensate for this shortcoming in the debate via an international conference,
‘Modernse riigihalduse latetel — allikad, arengud ja perspektiivid’ (“At the Origins
of Modern Public Administration—Sources, Developments, Perspectives®), that was
held at the University of Tartu on 24—25 October 2013. The conference was also an
event forming part of the Academica programme for German—Estonian academic
co-operation. Accordingly, the primary emphasis was on the German and Estonian
experience in both historical and topical perspective. Today’s problems in Estonia
or Germany are in themselves nothing unique. Many other European countries have
gone through similar historic developments and are facing similar economic, social,
and demographic tendencies today. This is why we hope that the conference materi-
als published in this issue will be interesting also to a wider international audience.
At this point, we wish to take the opportunity to thank all of those who made presen-
tations at the conference and the financial supporters of the conference and of the
publication.

The challenges faced by public authorities and the administrative sector reach
far further than the narrow confines of administrative law. This is vividly shown by
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Dear reader

the problems and approaches addressed in the second half of the publication, which features articles from
very diverse fields of law. Even in private law, where the relationship between legal subjects is determined
automatically, intervention by public authorities is often necessary for ensuring the possibility of the contin-
ued existence and actual functioning of this autonomy. To ensure that this intervention is thought through
properly and fully justified, applying the appropriate theoretical approaches is vital.

Marju Luts-Sootak Madis Ernits
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Rudiger Voigt
Prof. Dr.

Der moderne Staat

Ein Glanzstuck europaischer Form
und occidentalen Rationalismus

Carl Schmitt, der brillanteste, zugleich aber auch der umstrittenste Staatsdenker der Weimarer Republik,
hat bereits 1963 das Ende der Epoche der Staatlichkeit verkiindet. Im Vorwort zum Neudruck seiner weit-
hin bekannten Schrift ,Der Begriff des Politischen” von 1932 stellt er fest:"? ,Der Staat als das Modell der
politischen Einheit, der Staat als Tréger des erstaunlichsten aller Monopole, ndmlich der politischen Ent-
scheidung, dieses Glanzstiick europaischer Form und occidentalen Rationalismus, wird entthront”.

Tatsédchlich hatte ihm bis zum Beginn der 1990er Jahre kaum jemand widersprochen. Der Staat schien
seine Schuldigkeit getan zu haben. Es war Zeit fiir ihn, zu Gunsten internationaler Organisationen, supra-
nationaler Gemeinschaften und transnationaler Kartelle zuriickzutreten. Im Zeichen des Neoliberalismus
haben vor allem die europaischen Regierungen buchstéblich Alles getan, um dieses Ziel zu verwirklichen.
Mit dem Ende der bipolaren Weltordnung und dem Terroranschlag des 11. September 2001 hat sich das Bild
freilich drastisch verandert. Wie Phonix aus der Asche ist der Staat wieder auferstanden und ins Zentrum
des Geschehens zuriickgekehrt, wenn nicht in der Finanz- und Wirtschaftspolitik, so doch in der Sicher-
heitspolitik. Allmahlich setzt sich die Erkenntnis durch: Ohne einen funktionsfahigen Staat sind die Men-
schen hilflos anonymen Kriften ausgeliefert, denen sie nichts entgegenzusetzen haben. Gleichzeitig ist der
Staat selbst jedoch auf dem Weg dazu, im Zuge des globalen Kampfes gegen den Terrorismus zum ,,Grofen
Bruder”, zum Orwellschen Uberwachungsstaat zu werden. Das neue Schliisselwort dazu ist PRISM, ein Pro-
gramm des US-Geheimdienstes NSA zur weltweiten Datenerfassung und -verarbeitung. Es ist sicher kein
Zufall, dass das Buch ,,1984“ von George Orwell,"2 in dem dieser eine Uberwachungs-Diktatur schildert, in
der Amazon-Liste der meistverkauften Biicher in GroB3britannien auf Platz 42 steht.

Was ist der moderne Staat?

Was haben wir uns unter dem ,,modernen Staat” vorzustellen, wenn wir die Orwellsche Horrorvision ein-
mal fiir einen Moment ausblenden? Das Bild des modernen Staates ist auch dann januskopfig.” Der Staat
setzt einseitig Recht, er erhebt einseitig Steuern, er vergibt einseitig Leistungen. Gleichzeitig ist der Staat
aber auch ein Gemeinwesen (,,res publica”), das durch den gegenseitigen Willen seiner Biirger und Biirge-
rinnen konstituiert und von diesem gegenseitigen Willen getragen wird. Im Folgenden will ich den moder-
nen Staat aus der Perspektive einiger bedeutender Staatsphilosophen beleuchten. Staatsdenker stellen ihre
Uberlegungen regelmiBig vor dem Hintergrund des Staates an, in dem sie leben. Oft konfrontieren sie

t C. Schmitt. Der Begriff des Politischen. Berlin: Duncker & Humblot 1963.
2 G. Orwell. 1984. Berlin: Propylden 1994.
3 R.Voigt. Der Januskopf des Staates. Warum wir auf den Staat nicht verzichten kénnen. Stuttgart: Steiner 2009.
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diesen Staat mit dem Idealbild eines vergangenen Staates (,,Goldenes Zeitalter”) oder berufen sich auf in
die Zukunft gerichtete Staatsutopien. Zwar wird selten ein Staat gegriindet, der dem erdachten Staatsideal
genau entspricht, oft gehen von einem Staatsmodell aber wichtige Impulse aus. Rousseau und Locke sind
prominente Beispiele fiir eine solche Wirkung.

Liest man die Werke groBer Staatsdenker wie z.B. Machiavelli, Bodin, Hobbes und Locke, dann zeigt
sich, dass diese bereits in der frithen Neuzeit einen Kernbestand an Staatlichkeit herausgearbeitet haben,
der fiir ein halbes Jahrtausend das Selbstverstindnis der europiischen Staaten bestimmt hat. Montesquieu,
Rousseau, Kant, Hegel, Marx, Jellinek, Max Weber, Habermas, Foucault und Agamben haben dieses Staats-
denken - trotz z.T. gravierender Widerspriiche — kontinuierlich weiterentwickelt."4 Moderne Staatlichkeit
ist danach durch fiinf Hauptmerkmale gekennzeichnet:

— Intensitit der Staatswirksamkeit;

— Rationalitit der Staatsstruktur;

— Trennung des Rechts von Sitte und Religion;

— unbedingte Sicherung des innerstaatlichen Friedens;

— eine an formalem Recht geschulte Beamtenhierarchie.

In einem langwierigen Prozess werden die Ordnungsfunktionen, die zundchst in der Hand lokaler Herr-
scher liegen, monopolisiert, zentralisiert und verstaatlicht. Herrschaft bedeutet dabei im Alltag vor allem
Verwaltung (,,Policey”).

Wiedergeburt antiker Staatskunst

Um der Genese dieses Staates nachzugehen, mochte ich Sie zunéchst in eine Zeit zurilickversetzen, die fast
ein halbes Jahrtausend zuriickliegt. Es ist die Renaissance, jene bunt schillernde groBe Zeit eines Leonardo
da Vinci oder eines Michelangelo, um nur einige wenige Namen zu nennen. Es ist aber auch eine Zeit des
Umbruchs, des ,,Zerbrechens der Zeit“, wie René Konig es im Schweizer Exil genannt hat.™s Uberkommenes
Denken wird beiseitegeschoben; unter Riickgriff auf die Vorbilder der Antike tritt jetzt ein neues Denken
zutage, das mehr ist, als eine bloBe Modeerscheinung. Es ist vielmehr eine wahre Wiedergeburt. Mit Beginn
der Neuzeit schwindet die Bedeutung des christlichen Menschenbildes in der Staatsphilosophie. An seine
Stelle tritt in der Renaissance ein starkes Interesse an den Handlungsmotiven, Leidenschaften, Tugenden,
aber auch an den Lastern der Menschen. Es ist die Stunde des anthropologischen Realismus. Willensstarke
Personlichkeiten, sog. Renaissance-Menschen wie Cesare Borgia, beherrschen das Geschehen.

Zwar klingt die Einschitzung der Renaissance durch Friedrich Nietzsche in unseren Ohren ein wenig zu
euphorisch: ,Befreiung des Gedankens, Missachtung der Autoritéten, Sieg der Bildung {iber den Diinkel der
Abkunft, Begeisterung fiir die Wissenschaft und die wissenschaftliche Vergangenheit der Menschen, Ent-
fesselung des Individuums, eine Glut der Wahrhaftigkeit und Abneigung gegen Schein und bloBen Effekt”."®

Den inneren Kern dieses neuen Zeitalters trifft Nietzsche damit aber durchaus. Die ,Begleiterschei-
nungen” dieser Zeit — Intrigen, Betrug, Landraub bis hin zu Mord und Totschlag — schrecken den radikalen
Philosophen ohnehin nicht.

Machiavellis Machtstaat

Nietzsche fiihlt sich geradezu als ,,Seelenverwandter” des Florentiner Staatsdenkers Niccol6 Machiavelli
(1469-1527), dessen Name zum Inbegriff des riicksichtslosen Machtgebrauchs durch die Herrschenden
geworden ist. Florenz ist zu dieser Zeit nicht nur der ,erste moderne Staat der Welt”, wie Jacob Burck-
hardt festgestellt hat, sondern Machiavelli ist auch der erste Protagonist des modernen Staates. Fiir Machi-
avelli ist die Renaissance in erster Linie eine Wiedergeburt der antiken Staatskunst. Er ist der Erste, der zu
Beginn der Neuzeit eine Kunstlehre des Erwerbs und der Erhaltung der Macht entwickelt hat. Machiavelli
kann also durchaus als Wegbereiter des modernen Territorialstaates gelten. In seinem Buch Machtstaat

EN

R. Voigt (3. Auflage). Den Staat denken. Der Leviathan im Zeichen der Krise. Baden-Baden: Nomos 2014.

3]

R. Konig. Niccolo Machiavelli. Zur Krisenanalyse einer Zeitenwende. Erlenbach/Ziirich: Rentsch 1941.
F. Nietzsche (Hrsg. von K. Schlechta) Werke in drei Binden. Miinchen: Hanser 1956.
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und Utopie schreibt Gerhard Ritter dazu: ,Indem er so den Machtkampf in den Mittelpunkt alles politi-
schen Geschehens riickte und den Krieg als die Stunde der Bewidhrung echter virtu feierte, schuf er den
Prototyp moderner Staatslehre: eine politische Theorie, die den Bediirfnissen der neu heraufkommenden
groBen nationalen Machtstaaten des europiischen Festlandes aufs Beste entsprach”.””

Auch heute noch trifft der Vorwurf, ein Machiavellist zu sein, einen Politiker bis ins Mark. Selten hat
ein Staatsdenker die Gemiiter so erhitzt und die Meinungen so polarisiert wie Machiavelli. Offenbar hat er
bereits im 16. Jahrhundert den Finger in eine Wunde gelegt, die immer noch nicht verheilt ist. Raymond
Aron (1905-1983) bringt Machiavellis bleibende Leistung aus sozialpsychologischer Perspektive auf den
Punkt: ,Im Machiavellismus offenbart sich das Bemiihen, die Heucheleien der gesellschaftlichen Komodie
schonungslos aufzudecken. Er legt die Gefiihle bloB, die die Menschen tatsdchlich bewegen, erfasst die ech-
ten Konflikte, die das Gefiige des geschichtlichen Werdens bilden, und zeichnet ein ungeschminktes Bild
von dem wirklichen Zustand der Gesellschaft”."8

Machiavelli ist der grundlegende Theoretiker der Verselbstindigung des Politischen zum Staat. An
die Stelle der mittelalterlichen Wertrationalitit setzt er die neuzeitliche Zweckrationalitit. Die politischen
Erfahrungen, die er iiber viele Jahre als hoher Staatsbeamter der Republik Florenz gesammelt hat, hat er
in so bedeutenden Werken wie ,,Der Fiirst” (Il Principe”), ,,Discorsi” (Gedanken tiber Politik und Staats-
flihrung) und ,,.Die Kunst des Krieges” (,,Arte della Guerra”) niedergelegt. Zur Erhaltung der Existenz und
Sicherheit seiner Heimatstadt und seines Vaterlandes ist ihm jedes Mittel Recht. ,Wo es sich um Sein
oder Nichtsein des Vaterlandes handelt, darf nicht in Betracht kommen, ob etwas gerecht oder ungerecht,
menschlich oder grausam, 16blich oder schindlich, man muss vielmehr mit Hintansetzung jeder Riicksicht
die MaBregeln ergreifen, die ihm das Leben retten und die Freiheit erhalten”.™

Machiavelli ist freilich ein Mann des 16. Jahrhunderts. Die Frage liegt also nahe: Was haben das 16.
und — bleiben wir zunichst dabei stehen — das 20. Jahrhundert miteinander zu tun? Folgt man dem fran-
zosischen Wirtschaftshistoriker Henri Hauser, dann war die Modernitit des 16. Jahrhunderts die ,préfi-
guration”, also die Vorwegnahme des 20. Jahrhunderts."° Tats4chlich finden sich die Anfinge des Han-
delskapitalismus (kaufmannisches Rechnen, Kreditbriefe etc.) in den oberitalienischen Stadtrepubliken, zu
denen auch das Florenz Machiavellis gehort. Der amerikanische Wirtschaftshistoriker Immanuel Waller-
stein analysiert in seinem dreibandigen Werk ,Das moderne Weltsystem” sehr griindlich die Entstehung
der kapitalistischen Weltwirtschaft." Nicht zufllig lautet der Untertitel des Ersten Bandes: ,Die Anfinge
kapitalistischer Landwirtschaft und die europaische Welt6konomie im 16. Jahrhundert”. Hier — namlich
im 16. Jahrhundert — beginnt also der Kapitalismus; und Kapitalismus ist — wie Jean-Francois Lyotard
(1924-1998) sagt — einer der Namen der Moderne.

Bodins Souveranitat

Einen weiteren unverzichtbaren Baustein zu der ,,Architektur” des modernen States liefert der franzosische
Parlamentsjurist Jean Bodin (1529—1596). Bodin, selbst Hugenotte, kann sich nur durch einen Sprung aus
dem Fenster retten, als auf Befehl von Caterina de‘ Medici in der sog. Bartholomausnacht tausende Huge-
notten ermordet werden. Bodin ist zwar nicht der Erfinder, wohl aber der Verkiinder der Souverinitat. Die
theoretischen Grundlagen fiir das Souverénitdtsdenken legt er vier Jahre nach dem Massaker in seinen
Sechs Biichern vom Staat (1576) nieder: ,,Unter der Souverénitit ist die dem Staat eigene, absolute und
zeitlich unbegrenzte Gewalt zu verstehen [...]7."12

Unter Souveranitat versteht er die summa potestas, die allumfassende Macht des Staates iiber seine Unter-
tanen. Vor dem Hintergrund des Religionskonflikts in Frankreich hat Bodin die Souveranitiat dem Monarchen
zugeschrieben, um dessen Position im Biirgerkrieg zu stirken. Der Monarch garantiert zugleich die Existenz
und den Bestand des Staates. Seine wichtigste Aufgabe ist die Herstellung und Aufrechterhaltung des inneren

~

G. Ritter. Machtstaat und Utopie. Vom Streit um die Ddmonie der Macht seit Machiavelli und Morus. 4. Aufl. Miinchen/
Berlin: Oldenbourg 1943.

8  R. Aron. Hauptstromungen des modernen soziologischen Denkens. Reinbek b. Hamburg: Rowohlt 1979.
9 N. Machiavelli. Hauptwerke. Discorsi, III (41). Kéln 1990, S. 384.

10 H. Hauser. Les origines historiques des problémes économiques actuels. Paris: Vuibert 1930.

1 1, Wallerstein. Das moderne Weltsystem I-IV. Wien: Promedia 2012.

12 J. Bodin. Sechs Biicher iiber den Staat. Buch I, 2 Bande. Miinchen: Beck 1981, Kap. 8 S. 205.
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Friedens, die Abwehr von Angriffen anderer Staaten sowie die Symbolisierung der staatlichen Einheit. Bei
Bodin unterliegt die Souveranitit allerdings naturrechtlichen und moralischen Bindungen (lois divines et
naturelles). Souverinitét, d.h. das ausschlieflliches Recht zur Letztentscheidung, ist danach unverzichtbare
Voraussetzung des Staates. Der neuzeitliche Staat ist ohne diese grundlegende Kategorie nicht denkbar.

Aus dem sakral geweihten Trager einer Krone wird bei Bodin ein souverines Staatsoberhaupt. Bodin
selbst formuliert aber bereits eindeutig dessen Begrenzungen: Der souveridne Fiirst ist nicht befugt, ,die
Grenzen der Naturgesetze und des Gesetzes Gottes [...] zu iiberschreiten [...]”."3 Verletzt der Souverin
diese Grundsitze, diirfen die Untertanen ihm den Gehorsam verweigern. Freilich dauert es noch einmal
fast ein Dreivierteljahrhundert, bis sich die Souveranititsidee in Europa allgemein durchsetzt. Und dazu
bedarf es — wie so oft — zunéchst einer kriegerischen Katastrophe, die groBe Teile Europas verwiistet und
seine Bevolkerung radikal dezimiert. Es ist der Dreifigjdhrige Krieg (1618—1648), an dessen Ende die sog.
»Westfilische Ordnung” steht. Im Westfalischen Frieden von 1648 wird allen als ,souveran” anerkannten
Staaten in Europa die Souveranitat zugestanden. Das schlieft auch das Recht des Souveréns ein, Krieg zu
fiuhren (,,Jus ad bellum”).

Hobbes’ Leviathan

Zu der Zeit von Thomas Hobbes (1588-1679) herrscht in England eine teils offen ausgetragene, teils unter-
schwellige Krise. Fortgesetzte soziale und politische Auseinandersetzungen, die entlang der religios-konfes-
sionellen Trennungslinien verlaufen, erschiittern das Land. Der seit langem schwelende Konflikt zwischen
Krone und Parlament findet seinen Hohepunkt im Biirgerkrieg zwischen 1642 und 1649. Hobbes erlebt die
Wirren ungesicherter politischer Verhaltnisse schmerzlich am eigenen Leibe. Aus Furcht vor den Nachstel-
lungen der Parlamentspartei flieht er nach Frankreich, wo er auch den Leviathan schreibt. Kein Wunder
also, dass Hobbes’ gesamtes politisches Denken von der Situation des Biirgerkriegs gepragt ist, die fiir ihn
zum Schliisselerlebnis wird. Dabei klammert Hobbes bewusst die kritische Frage der Glaubens- und Gewis-
sensfreiheit aus, indem er diese einem autonomen Bereich der Innerlichkeit zuweist. Er entkoppelt also
die konfessionell neutrale politische Biirgerrolle von der subjektiven Dimension der Uberzeugungen, Glau-
bensbekenntnisse und Weltanschauungen des Einzelnen, um den Glaubenskrieg zu verhindern. Gleich-
zeitig gesteht er dem Staat das Recht zu festzulegen, welchem duBerlichen Ritus jeder Untertan zu folgen
hat. So gesehen ist der Staat bei Hobbes, der dem Denken des Absolutismus verpflichtet bleibt, ein Macht-
und Sicherheitsstaat.

Um den Kampf Aller gegen Alle zu beenden, schlieBen die Menschen einen Vertrag, der die Gesellschaft
befrieden soll: ,,Hierin liegt das Wesen des Staates, der [...] eine Person ist, bei der sich jeder Einzelne einer
groBen Menge durch gegenseitigen Vertrag eines jeden mit jedem zum Autor ihrer Handlungen gemacht
hat, zu dem Zweck, dass sie die Stiarke und Hilfsmittel aller so, wie sie es fiir zweckmaBig halt, fiir den Frie-
den und die gemeinsame Verteidigung einsetzt. Wer diese Person verkorpert, wird souverdn genannt und
besitzt, wie man sagt, hochste Gewalt und jeder andere daneben ist sein Untertan”."4

Freilich wird dieser Vertrag nicht wirklich abgeschlossen, sondern ist eine bloBe Fiktion. Genauer: Er
ist eine legitimationstheoretische Konstruktion, mit der das Gewaltmonopol des Staates begriindet wer-
den soll. Im Stadium der Staatsbildung tritt die Einsicht, dass es aus Griinden der Sicherheit fiir Alle not-
wendig sei, zugunsten einer souverdnen staatlichen Gewalt auf politische Eigenrechte zu verzichten. Die
Staatsbiirger sehen die Handlungen des Souverins als ihre eigenen an. Die Omnipotenz des Staates ist
allerdings nicht voraussetzungslos, sie ist vielmehr an die allgemeine Wohlfahrt, an Ruhe, Sicherheit und
Schutz im Innern wie nach auBen riickgebunden. Der Schutzpflicht des Staates korrespondiert die Gehor-
samspflicht der Biirger. Der Staat ist bei Hobbes gleichermaBen Maschine, Mensch und Ubermensch. Er
ist ,die Maschine der Maschinen, die machina machinarum, ein aus Menschen zusammengesetzter Uber-
mensch, der durch menschlichen Konsens zustande kommt und doch in dem Augenblick, in dem er da ist,
jeden menschlichen Konsens iibersteigt”.5

3 J. Bodin (Fn. 12), S. 235.

4 T. Hobbes (Hrsg. von L. Fetscher). Leviathan oder Stoff, Form und Gewalt eines biirgerlichen und kirchlichen Staates. 5.
Aufl. Frankfurt a. Main: Suhrkamp 1992, S. 135.

15 C.Schmitt. Der Leviathan in der Staatslehre des Thomas Hobbes. Sinn und Fehlschlag eines Symbols. Stuttgart: Klett-Cotta
1982, S. 103.
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Hobbes’ Leviathan (1651) steht in einer Traditionslinie mit Machiavellis Principe. Bei Hobbes wird aus
dem souverdnen Monarchen allerdings der ,sterbliche Gott”, dem fortan einander ,gleiche” Untertanen,
die zu Gunsten des Monarchen auf ihre gesamte Macht verzichtet haben, gegeniiberstehen. Hobbes fiihrt
als Erster die Trennung zwischen dem Staat als einer abstrakten Einheit (,kiinstliche Person”) und der
Person des Herrschers ein. Das spezifisch Moderne an seiner Staatstheorie ist das gegenseitige Bedingungs-
verhiltnis von Staat und Gesellschaft. Die Legitimationsgrundlage fiir den Staat ist nicht mehr géttlicher
Wille, sondern der Wille der Biirger als Gesamtheit.

Nur wenigen Klassikern der Staatsphilosophie ist es wie Hobbes gelungen, dank seiner Originalitit,
Radikalitit und Konsequenz Ideen und Prinzipien zu entwickeln, die bis heute die Diskussion und den
normativen Gehalt von Staatlichkeit bestimmen. Mit Hobbes 16st sich die Neuzeit radikal von der Gleich-
setzung des Natiirlichen und des Politischen, die fiir Platon noch selbstverstindlich war. Dazu gehort etwa
die auch wichtige Erkenntnis, dass der Mensch, um auf Dauer iiberhaupt unter seinesgleichen existieren zu
konnen, den Staat als institutionalisierte politische Ordnung braucht. Hauptaufgabe des Staates ist — nach
Hobbes — der Schutz seiner Biirger. Dabei handelt es sich drei Schutzgiiter unterschiedlichen Ranges:

— Schutzgut 1. Ordnung ist der Schutz des Lebens;

— Schutzgut 2. Ordnung ist der Schutz der menschlichen Wiirde;

— Schutzgut 3. Ordnung ist der Schutz der Freiheit des Individuums.

Lockes liberaler Staat

John Locke (1632—1704) symbolisiert den Geist seiner Zeit, den intellektuellen und programmatischen
Aufbruch der europiischen Welt. Er hat das Gliick, in wohlhabenden Verhiltnissen aufzuwachsen und
nicht — wie Hobbes — in stindiger Angst vor dem Biirgerkrieg leben zu miissen. Wegen seiner radikalen
Ansichten muss er aber schlieBlich doch seine Heimat verlassen. Als einer der Vordenker der Aufklarung
beschreibt er den Naturzustand ganz anders als Hobbes. Hier ,herrscht ein natiirliches Gesetz, das fiir alle
verbindlich ist”, niemand soll einem Anderen ,an seinem Leben, seiner Gesundheit, seiner Freiheit oder
seinem Besitz Schaden zufiigen”."°

Der Naturzustand ist ein friedlicher Zustand, in dem jeder sein eigener Richter und Vollstrecker ist. Es
existiert kein Staat, keine Gesetzgebung von Menschenhand. Allerdings ist dieser Idealzustand angesichts
der menschlichen Triebnatur so nicht auf Dauer aufrecht zu erhalten. Die Menschen streben — verstind-
licherweise — nach Lust, Gliick und Besitz, so dass das Eigentum der Biirger hochst unsicher ist, wenn es
keine Gewalt gibt, die das allgemeine Gesetz vollstreckt. Lockes Rezept gegen diese Unsicherheit besteht
darin, dass sich eine Anzahl von Menschen verbindlich darauf verstindigt, ,dass jeder seines Rechtes, das
Naturgesetz zu vollstrecken, entsagt”, um ,einen einzigen politischen Kérper unter einer einzigen hochsten
Regierung zu bilden”.

Die Erméchtigung des Einzelnen an die Gesellschaft (civil society), ihm Gesetze zu geben, ,versetzt die
Menschen aus dem Naturzustand in ein Staatswesen”. Die Legislative ist die souverdne Gewalt, die ,,Seele,
die dem Staatswesen Form, Leben und Einheit verleiht”.”” Nur sie besitzt das Recht, ,,zu bestimmen, wie die
Macht des Staates zur Erhaltung der Gemeinschaft und ihrer Glieder gebraucht werden soll”.”8 Eine abso-
lute Herrschaft lehnt Locke hingegen strikt ab. Mit dem Gesellschaftsvertrag will Locke vor allem Freiheit
und Eigentum als unverduBerliche Grundrechte der Individuen schiitzen. Dabei kniipft er an die traditio-
nelle Naturrechtslehre an, nach welcher der Mensch ethisch-moralischen Bindungen auch beim Gebrauch
der Vernunft unterliegt. Lockes Staat ist die Institutionalisierung des natiirlichen Rechts auf Durchsetzung
angeborener Freiheits-, Gleichheits- und Eigentumsrechte. Dazu gehort auch die Trennung von weltlicher
und geistlicher Macht. Neu ist an seiner Vertragskonstruktion vor allem, dass zunichst der Gesellschafts-
vertrag und anschlieBend ein Staatsvertrag geschlossen werden.

Den Absolutismus von Hobbes und vor allem die diesem zugrunde liegenden Annahmen hat Locke heftig
kritisiert: ,,Als ob die Menschen, als sie den Naturzustand verlieBen und sich zu einer Gesellschaft vereinigten,
iibereingekommen wiren, dass alle, mit Ausnahme eines Einzigen, unter dem Zwang von Gesetzen stehen,

16 J. Locke (Hrsg. von W. Euchner). Zwei Abhandlungen iiber die Regierung. Frankfurt a. Main 1977, S. 6 ff.
17 J. Locke (Fn. 16), S. 161.
18 Jbid., S. 111.
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dieser eine aber alle Freiheit des Naturzustandes behalten sollte, die sogar noch durch Gewalt vermehrt und
durch Straflosigkeit ziigellos gemacht wurde! ”*19 Der Lockesche Biirger ist also in gewisser Weise ,moderner”
und ,.cleverer” als der Hobbessche Biirger, denn er verlangt nicht nur Sicherheit, sondern dariiber hinaus
auch Rechtsverwirklichung."° Zudem hat er die Fahigkeit zum Selbstdenken und Selbsturteilen. Freilich exi-
stieren — nach Locke — keine angeborenen Ideen und Prinzipien, auf die sich der Mensch unhinterfragt ver-
lassen konnte. Immerhin steht ihm ein eingeschranktes Widerstandsrecht fiir den Fall zu, dass der Souveran
seine Vertragspflichten, ndmlich Leben, Freiheit und Eigentum der Biirger zu schiitzen, nicht erfiillt.

Locke, der selbst dffentliche Amter bekleidet hat, gehort der britischen Elite an. Er ist nicht unmaB-
geblich daran beteiligt, die ,,Whigs” als Gegengewicht zu den , Torries” zu begriinden. Deren Vorstellung
von einem gottlichen Herrscherrecht der Konige bekampft Locke nicht nur politisch, sondern auch mit
Hilfe seiner Abhandlungen iiber die Regierung. Sein Gewaltenteilungsprinzip, das spater von Montesquieu
weiter entwickelt worden ist, sieht eine Aufteilung der Staatsgewalt in Legislative und Exekutive vor. Die
gesetzgebende Gewalt nehmen Reprisentanten des Biirgertums wahr, die ausfithrende Gewalt liegt in den
Hénden der Krone. Zugleich fithrt Locke das Mehrheitsprinzip ein, wobei er den Beschluss der Mehrheit
mit der Ubereinkunft Aller gleichsetzt. Der Staatskdrper kann sich notwendigerweise nur in eine Richtung
bewegen, dorthin nimlich, ,wohin die groBere Kraft treibt — und das ist die Ubereinkunft der Mehrheit”.
Der Widerstand gegen seine radikale Lehre formiert sich und zwingt Locke schlieBlich — wie Hobbes — aus
England zu fliehen, er findet in Holland Zuflucht. Seine politischen Schlussfolgerungen sind in der Tat revo-
lutionir: Politische Macht beruht auf Vertrigen, auf der Zustimmung der Mehrheit der Biirger; Gesetze,
nicht Personen sollen herrschen. Nicht zu Unrecht gilt Locke heute als , Kronzeuge der biirgerlichen
Freiheitsbewegung” und als ,erster Prophet der liberalen Demokratie”.

Montesquieus wechselseitige Machtkontrolle

Charles-Louis de Secondat, Baron de La Bréde et de Montesquieu (1689—1755) ist ein franzosischer Phi-
losoph, der als , Vater der Gewaltenteilung gilt. Sein Buch Vom Geist der Gesetze ist — nach Locke — der
zweite Versuch, Bodins und Hobbes’ auf Macht zentriertes Staatsverstandnis unter liberalen Vorzeichen
zu modifizieren”."* Legislative und Exekutive erginzt Montesquieu um die Judikative. Vor allem seine
Idee der wechselseitigen Machtkontrolle erzielt Wirkung bis hin zur amerikanischen Verfassung. Zwar
ist auch fiir ihn die Souveranitiat unverzichtbares Merkmal der Staatlichkeit, Hobbes’ Herrschaftsmodell
lehnt er aber ab: ,Es ist nicht verniinftig, wenn Hobbes den Menschen von Anfang an die Begierde nach
Unterjochung beilegt”."2>

Einen Gesellschaftsvertrag sieht Montesquieu freilich nicht vor. Es gibt aber gesetzméBige Vereini-
gungen von Menschen (gouvernements), in denen die Menschen sich zusammengeschlossen haben und in
denen politische Freiheit herrscht. Dabei unterscheidet er drei gesetzméBige Vereinigungen: In der Monar-
chie liegt die gesetzmiBige Macht in den Hénden eines Einzelnen, ihr Prinzip ist die Ehre; Prinzip der aristo-
kratischen Republik ist die MaBigung. Und — an Cicero und Machiavelli ankniipfend — wird der demokrati-
schen Republik das Prinzip der Tugend zugeordnet. Gesetze verbinden die getrennten Sphiren miteinander,
die religiose Sphire mit der weltlichen und die Menschen untereinander. Das Alles dient einem Zweck,
nidmlich der Verbindung von Freiheit und Sicherheit: ,Die politische Freiheit des Biirgers ist jene Ruhe des
Gemiits, die aus dem Vertrauen erwichst, das ein jeder zu seiner Sicherheit hat. Damit man diese Freiheit
hat, muss die Regierung so eingerichtet sein, dass ein Biirger den anderen nicht zu fiirchten braucht”.”23

Gemeinhin wird Montesquieu so verstanden, als habe ihn in erster Linie das Misstrauen gegeniiber der
Allmacht des Staates inspiriert. Das Schliisselwort der politischen Philosophie Montesquieus ist in der Tat
Macht. Vor allem der absoluten Macht steht Montesquieu duBerst kritisch gegeniiber. Der Besitz von Macht
erzeugt das Bediirfnis nach immer mehr Macht. Mit dieser Machtgier korrespondiert eine Tendenz zum
Machtmissbrauch. Der Macht miissen also durch das Recht Fesseln angelegt werden, um so die Legitimitat

19 Jbid., S. 258.

20 'W. Kersting. Politik und Recht. Abhandlungen zur politischen Philosophie der Gegenwart und zur neuzeitlichen Rechts-
philosophie. Weilerswist: Velbriick Wiss. 2000, S. 402 ff.

21 C.-L. de Montesquieu (Hrsg. von K. Weigand). Vom Geist der Gesetze. Stuttgart: Reclam 1965.
22 Jbid., S. 101.
23 Ibid., S. 215.
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der staatlichen Strukturen zu gewihrleisten und die Freiheit zu sichern. Ohne Recht fiihrt Macht hinge-
gen zu einer despotischen Gewaltherrschaft. Montesquieu kritisiert also nicht politische Macht schlecht-
hin, sondern lediglich die Auswiichse der Macht. Diese Macht sieht er aber nicht in der herkommlichen
Weise, von oben nach unten bzw. vom Zentrum zur Peripherie wirken, sondern sie ist beweglich und an
verschiedenen Orten der Gesellschaft situiert. ,,Die Macht hat keine Ursache, sie liegt in der Organisation
einer politischen Gesellschaft selbst begriindet, in ihren Sitten, in der Giiltigkeit ihrer Gesetze, in ihren
Institutionen, in ihrer Verfassung”. Nicht gegeniiber der Gesellschaft als Ganzes ist Montesquieu misstrau-
isch, umso mehr aber gegeniiber ihren einzelnen Mitgliedern: , Einzeln genommen sind die Menschen zwar
Spitzbuben, als Menge aber recht ehrbare Leute”. ,Menge” versteht er dabei noch nicht im modernen Sinne
als negativ konnotierte ,Masse”, sondern er hat dabei das — als positiv angesehene — verfasste und orga-
nisierte Volk im Blick."24 Montesquieu selbst spricht nicht von einer Teilung (séparation) der Gewalten,
sondern von Verteilung (distribution).

Unter Riickgriff auf Locke entwickelt Montesquieu bereits 1748 das Konzept der Machtverteilung, in
dem sich die zwar unterschiedenen, aber doch aufeinander bezogenen Michte wechselseitig ,méBigen”
sollen. Ein zweites Modell soll der Vermittlung zwischen souverdaner Macht und Volk dienen: die Zwischen-
gewalten (pouvoirs intermédiaires), ,Vermittlungskanile, durch welche die Macht flieBt”."25 Diese Mitt-
lerfunktion sollen Adel, Gutsherren, Klerus und Stadte wahrnehmen. Der Religion weist Montesquieu eine
sozialisierende Funktion zu, die geeignet sei, aus den Menschen gute Staatsbiirger zu machen. Und schlieB3-
lich entwirft er auf der Basis der Mischverfassungsidee das Bild einer konstitutionellen Monarchie. Montes-
quieus Ziel ist ein durch ein kluges konstitutionelles Arrangement charakterisiertes ,maBvolles” Regime, in
dem er die Freiheit des Einzelnen am besten gewahrleistet sieht. Worin besteht nun diese Freiheit?

»In einem Staat, das heiBt in einer mit Gesetzen ausgestatteten Gesellschaft, kann Freiheit lediglich
bedeuten, dass man zu tun vermag, was man wollen soll, und nicht zu tun gezwungen ist, was man nicht
wollen soll”."26 Montesquieu versteht unter Freiheit also letztlich dasselbe wie unter Gesetzlichkeit. Die auf
Montesquieu zuriickzufithrende Staatsphilosophie ist Teil einer Denkbewegung, die von der ,,Wiederer-
weckung des republikanischen Gedankens in der Renaissance ihren Ausgang nimmt und bis zu den Griin-
dungsvitern der Vereinigten Staaten von Amerika gewirkt hat” und der auch Montesquieus groBter Schiiler
Tocqueville angehort.

Rousseaus Gesellschaftsvertrag

Ein Jahrhundert nach Hobbes legt der Genfer Philosoph Jean-Jacques Rousseau (1712—-1778) sein Haupt-
werk Du Contrat Social vor,"?7 das gleich nach seinem Erscheinen in Amsterdam im Jahre 1762 in Frank-
reich, den Niederlanden, in Genf und Bern verboten wird. Rousseau gilt als Ahnherr der direkten Demo-
kratie, der mit seinen Ideen von Naturzustand, Souveranitit, Gesellschaftsvertrag und Gemeinwille fiir
Furore gesorgt hat. Auf einer dhnlichen Grundlage wie Hobbes will Rousseau mit dem Gesellschaftsvertrag
eine absolute Gemeinschaft begriinden, sein Staat (corps politique) soll aber gerade nicht absolut oder gar
absolutistisch sein. Der Leitgedanke ist vielmehr, dass der Vertrag keinen Verzicht auf Freiheit, sondern im
Gegenteil deren Garantie enthalten miisse. Der Einzelne ist Souverén und Untertan zugleich, er gehorcht
nur sich selbst. Die Frage ist allerdings, wie das bewerkstelligt werden soll, was jeder politischen Erfahrung
widerspricht. Fiir Rousseau ist Herrschaft nur in der Form der direkten Demokratie vorstellbar, in der die
Biirger iiber sich selbst herrschen. Die VertragschlieBenden konstituieren sich danach als Allgemeinheit
und setzen sich selbst als Souveran ein. So entsteht aus den Individuen ein ,,Staatskorper”: ,,Jeder von uns
unterstellt gemeinschaftlich seine Person und seine ganze Kraft der obersten Leitung des Gemeinwillens,
und wir nehmen als Korper jedes Glied als untrennbaren Teil des Ganzen auf”."28

Aber was versteht Rousseau unter dem Staat? In der Antwort auf diese Frage werden erstaunliche
Parallelen zu Hobbes’ Leviathan sichtbar. Auch Rousseaus Staat ist ein Lebewesen, das eine umfassende
Personlichkeit (moi commun) besitzt: ,,Der Staat kann, individuell gefasst, als ein organisierter, lebender

24 Ibid., S. 5.

25 Ibid., S. 114 ff.

26 Jbid., S. 3.

27 J.-J. Rousseau. Der Gesellschaftsvertrag (Contrat social). Frankfurt a. Main: Insel 1978.
28 Jbid., S.7.
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Korper betrachtet werden, der dem des Menschen dhnelt. Die souverine Macht stellt den Kopf dar; die
Gesetze und die Gebrauche sind das Hirn, der Ursprung der Nerven und der Sitz der Erkenntniskraft,
des Willens und der Sinne; Richter und Staatsbeamte sind seine Organe; der Handel, die Gewerbe und
die Landwirtschaft sind der Mund und der Magen, die fiir den gemeinsamen Lebensunterhalt sorgen; die
offentlichen Finanzen sind das Blut, das eine weise Okonomie, indem sie die Funktionen des Herzens wahr-
nimmt, durch den ganzen Korper sendet, um Nahrung und Lebenskraft zu verteilen; die Staatsbiirger sind
der Korper und die Glieder, die die Maschine in Bewegung setzen und am Leben erhalten und arbeiten las-
sen und die man an keiner Stelle verletzten konnte, ohne dass die schmerzhafte Empfindung sogleich zum
Gehirn gelangte, wenn das Tier sich im Zustand der Gesundheit befindet”."29

Der Gemeinwille (volonté générale) ist die Quelle der Gesetze und die Richtschnur fiir Recht und
Unrecht, sein Zweck ist die Verwirklichung des Gemeinwohls. Zwar sieht Rousseau auch Legislative und
Exekutive vor, erkennt diesen aber nur sehr eingeschriankte Befugnisse zu. ,Jedes Gesetz, das das Volk
nicht beschlossen hat, ist nichtig; es ist {iberhaupt kein Gesetz”."3° Die Legislative existiert nicht in Form
einer repriasentativen Demokratie, sondern das Volk (,,peuple”) bringt seinen Gemeinwillen auf direktem
Wege in Referenden zum Ausdruck, wie dies heute noch charakteristisch fiir die Schweizer Demokratie
ist. Die Abgeordneten sind lediglich Beauftragte, die nicht endgiiltig beschlieBen kénnen. Denn das Volk
ist ausschlieBlicher Tréager der Souverinitat, die nicht verduBerbar, nicht teilbar und nicht tibertragbar ist.

Diese Erkenntnis verstarkt Emmanuel de Sieyes (1748—1836), der Theoretiker der Franzosischen Revo-
lution, in seinem Pamphlet ,Was ist der Dritte Stand?” (1789). Er stellt klar, dass nur die Regierung, nicht
aber das Volk an die Verfassung gebunden sei.”s! Die verfassunggebende Gewalt ,kann nicht iibertragen,
nicht verauBert, nicht absorbiert oder konsumiert werden. Sie bleibt als Méglichkeit immer vorhanden und
steht neben und iiber jeder aus ihr abgeleiteten Verfassung [...]”."32

Kants Vernunftstaat

Immanuel Kant (1724—1804) gehort zu den bedeutendsten Vertretern der abendlandischen Philosophie.
Vor allem sein Werk ,Kritik der reinen Vernunft” (1781) gilt als Beginn der modernen Philosophie.”3 Die
Staatsauffassung des Konigsberger Philosophen ist von der Aufklarung gepragt, die er als den ,,Ausgang des
Menschen aus seiner selbst verschuldeten Unmiindigkeit” definiert. Freiheit und Moral bedingen einan-
der. Fiir Kant ist der Staat kein Instrument des menschlichen Interesses, das technisch notwendig ist, um
iibergreifende wichtige Ziele zu verwirklichen, welche die Menschen allein und auf sich gestellt nicht errei-
chen konnten. Der Staat ist vielmehr eine ,kategorische Forderung des Rechtsgesetzes der reinen prak-
tischen Vernunft”."34 Der Vertrag nimmt fiir Kant den Charakter eines ,normativen herrschaftsbegrenz-
enden Vernunftprinzips” gewissermalBen als ,staatsrechtliches Gegenstiick” zum kategorischen Imperativ
an. (,Handle nur nach derjenigen Maxime, durch die du zugleich wollen kannst, dass sie ein allgemeines
Gesetz werde”). Damit entmythologisiert Kant zugleich die Vertragstheorie. Jeder konkrete Staat ist gehal-
ten, seine Herrschaft so zu organisieren, ,,als ob sie dem gemeinschaftlichen Willen einer vertraglich ent-
standenen Vereinigung entstammen wiirde”.

Nach Kant ist ein Staat ,,die Vereinigung einer Menge von Menschen unter Rechtsgesetzen. Sofern diese
als Gesetze a priori notwendig, d.i. aus Begriffen des duBleren Rechts iiberhaupt von selbst folgend sind, ist
seine Form die Form eines Staats {iberhaupt, d.i. der Staat in der Idee, wie er nach seinen Rechtsprinzipien
sein soll, welcher jeder wirklichen Vereinigung zu einem gemeinen Wesen (also im Innern) zur Richtschnur
dient”."35  Die gesetzgebende Gewalt kann nur dem vereinigten Willen des Volkes zukommen”. Um auszu-
schlieBen, dass einem Menschen durch das Gesetz Unrecht getan wird, muss sichergestellt sein, dass der
Mensch iiber sich selbst beschliefit. ,Also kann nur der {ibereinstimmende und vereinigte Wille aller, sofern

29 J.-J. Rousseau. Abhandlung iiber den Ursprung und die Grundlagen der Ungleichheit. — H. Ritter (Hrsg.). Jean-Jacques
Rousseaus Schriften. Stuttgart 1978, S. 165 ff.

30 J.-J. Rousseau (Fn. 27), S. 404.

31 E. de Sieyés (Hrsg. von E. Schmitt). Politische Schriften. Darmstadt/Neuwied: Luchterhand 1975, S. 167.
32 C. Schmitt. Verfassungslehre. Berlin: Duncker & Humblot 1928, S. 91.

33 1. Kant. Kritik der reinen Vernunft. Stuttgart: Reclam 1986.

34 W. Kersting (Fn. 19), S. 405.

35 1. Kant. Metaphysik der Sitten. Leipzig: Meiner 1945, S. 135.
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ein jeder iiber alle und alle iiber einen jeden eben dasselbe beschlieBen, mithin nur der allgemein vereinigte
Volkswille gesetzgebend sein”."36

Allerdings handelt es sich bei diesem von Kant unterstellten ,,vereinigten Volkswillen” um einen hypo-
thetischen Konsens der Biirger. Jeder Herrscher darf seine Macht nur so austiiben, als ob sie einer ver-
traglichen Vereinbarung entstammen wiirde. Kant macht bei der Formulierung seiner Staatsauffassung
Anleihen bei Hobbes und Rousseau. Kant ersetzt aber Hobbes’ Niitzlichkeitserwdgungen durch den kate-
gorischen Imperativ der Vernunft. Der amerikanische Philosoph John Rawls (1921—2002) hat mit seinem
Hauptwerk ,Eine Theorie der Gerechtigkeit” (1971) Kants Gedanken weiterentwickelt.”3” Rawls Theorie
basiert auf Grundsitzen, die verniinftige Menschen ,,in diesem Zustand der Gleichheit aufstellen wiirden,
um die Grundbedingungen ihrer Freiheit festzulegen”.

Hegels Idealstaat

Wahrend Kant die formalen Prozeduren von Rechtsstaat und politischer Demokratie in den Vordergrund
riickt, geht es bei Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831) vor allem um die einheitsstiftenden Krifte.
Das Verhiltnis des Einzelnen zum Staat ist von einer besonderen Gesinnung erfiillt, dem Patriotismus. Die-
ser wirkt im inneren Staatsleben als belebendes Element fiir die verniinftige Verfassung; bei der Betitigung
des Staates nach auBlen ist hingegen die Weltgeschichte das Weltgericht. Tatséchlich ist fiir Hegel der Staat
die Wirklichkeit der sittlichen Idee. Grundsitzlich geht es also um die Idee und nicht unbedingt um einen
real existierenden Staat. Hegels Idealstaat verwirklicht zugleich die menschliche Freiheit und das Prinzip
der Vernunft. Aber wie erkennt man diese ,Wirklichkeit”? Dieser Vorgang vollzieht sich bei Hegel in drei
Stufen:
1. Im Recht werden alle Willensverhiltnisse rein abstrakt geregelt; um die Beweggriinde des Einzel-
nen geht es dabei noch nicht;
2. Beider Moralitit geht es um die innerliche Bestimmung von Gut und Bése;
3. Die Sittlichkeit verbindet die subjektive Innerlichkeit der Moral mit der duerlichen Geltung des
Rechts zur ,,substantiellen Idee der Freiheit”.

Mit dem Staat ist die hochste Stufe der Sittlichkeit erreicht. Jeder Mensch braucht daher den Staat: ,Die
verniinftige Bestimmung des Menschen ist, im Staate zu leben. [...] Es ist falsch, wenn man sagt, es sei in
der Willkiir aller einen Staat zu griinden: es ist vielmehr fiir jeden absolut notwendig, dass er im Staate
sei”."38

Hegel wendet sich also dezidiert gegen den von Hobbes beschriebenen Naturzustand als Krieg Aller
gegen Alle, der erst durch den allméchtigen Leviathan beendet werden kann. Vielmehr wird hier die gedank-
liche Verbindung zu Aristoteles sichtbar, der formuliert: ,Man sieht also, dass der Staat sowohl von Natur
besteht, wie auch friiher als der Einzelne. Denn wenn sich der Einzelne in seiner Isolierung nicht mehr
geniigt, so muss er sich zum Staate ebenso verhalten, wie andere Teile zu dem Ganzen, dem sie angehoren.
Wer aber nicht in Gemeinschaft leben kann, oder ihrer, weil er sich selbst genug ist, nicht bedarf, ist kein
Glied des Staates und demnach entweder ein Tier oder ein Gott”."39

Das in der Gesellschaft vereinzelte Individuum muss mit seinen Handlungen — nach Hegel — in die
Sittlichkeit von Volk und Staat eingebettet werden. Hier spielt bei Hegel die Einheit des ,Volksgeistes® als
lebendige organische Einheit von Einzel- und Allgemeinwille eine wichtige Rolle. ,,Die wahre Bedingung
fiir die Weltgeschichte ist, dass Staaten sind. Das Werden dieser Staaten liegt vor der Weltgeschichte und
fallt in eine Sagen- und Mythenzeit. Jenen fritheren Zustand der noch nicht sich wissenden und setzenden
Sittlichkeit haben die Vélker als einen paradiesischen aufgefasst, weil das Allgemeine des Gedachten, die
Objektivitit des Gesetzes und die Wirklichkeit des Handelns und des Gemdits noch in unmittelbarer Einheit
sind. Diese Einheit ist nun allerdings der Ausgangspunkt, und sie ist auch das Ziel”."4°

36 1. Kant (Fn. 35), S. 136.
37 J. Rawls. Eine Theorie der Gerechtigkeit. Frankfurt a. Main: Suhrkamp 1979.

38 G.W. F. Hegel (Hrsg. von D. Henrich). Philosophie des Rechts. Die Vorlesung von 1819/20 in einer Nachschrift. Frankfurt
a. Main: Suhrkamp 1983, S. 283.

39 Aristoteles (Ubersetzt von E. Rolfes). Politik. Hamburg: Meiner 1981, I, 2.
40 G. W. F. Hegel (Fn. 38), S. 283.
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Hegel gelingt es erstmals, begrifflich-funktional zwischen ,biirgerlicher Gesellschaft” einerseits und
~Staat” andererseits zu unterscheiden. Die Kontroverse um die Existenz, die Bedeutung und die Wiinsch-
barkeit der Unterscheidung von Staat und Gesellschaft spielt seither in der Staatsdiskussion eine wichtige
Rolle. Fiir diese Diskussion sind vor allem die Arbeiten von Ernst-Wolfgang Bockenforde (geb. 1928) von
zentraler Bedeutung, der als deutscher Staatsrechtslehrer und Verfassungsrichter grofen Einfluss erlangt
hat. Er hat stets dafiir pladiert, die Unterscheidung zwischen Staat und Gesellschaft aufrechtzuerhalten,
weil nur so die Freiheit gewahrt werden konne. 4

Marx: Vater der Revolution?

Ohne den Einfluss Hegels ist das Werk von Karl Marx (1818—-1883) nicht zu verstehen. In der Auseinan-
dersetzung mit Hegels abstraktem Staatsbegriff spitzt Marx seine Thesen zu. Er sieht im Staat lediglich ein
Herrschaftsinstrument der Bourgeoisie. Marx geht davon aus, dass ,Rechtsverhéltnisse wie Staatsformen
weder aus sich selbst heraus zu begreifen sind noch aus der sog. allgemeinen Entwicklung des menschli-
chen Geistes, sondern vielmehr in den materiellen Lebensverhiltnissen wurzeln”. Gegen Hegel gewandt
verkiindet er, dass nicht die Theorie fiir das Denken (,Bewusstsein”) entscheidend ist, sondern vor allem
die Praxis. Er kritisiert das zu seiner Zeit herrschende (friih-)kapitalistische Wirtschaftssystem als Gewalt-
verhéltnis, mit dessen Hilfe die Arbeiter — im Interesse der Kapitalisten — ausgebeutet und unterdriickt
werden. Es sei daher notwendig, ,alle Verhaltnisse umzuwerfen, in denen der Mensch ein erniedrigtes, ein
geknechtetes, ein verlassenes, ein verichtliches Wesen ist”."42

Friedrich Engels (1820-1895) hat den Zwangscharakter des Staates und seine politische Repressions-
gewalt besonders im ,,Anti-Diithring” (1878) und in seiner Schrift , Ursprung der Familie, des Privateigen-
tums und des Staates” (1884) herausgestellt: ,Der Staat ist also keineswegs eine der Gesellschaft von auBBen
aufgezwungene Macht [...]. Er ist vielmehr ein Produkt der Gesellschaft auf bestimmter Entwicklungsstufe;
er ist das Eingestdndnis, dass diese Gesellschaft [...] sich in unverséhnliche Gegensitze gespalten hat, die
zu bannen, sie ohnméchtig ist”."43

Die Aufforderung zur Revolution ist Marx und Engels spéter immer wieder von denen Einen zum Vor-
wurf gemacht, von Anderen ist sie als Handlungsanweisung fiir spatere Epochen angesehen worden. Marx’
Lungliick” ist es, dass seine theoretischen Erkenntnisse in die politische Praxis riickstandiger Gesellschaften,
wie der russischen, libertragen worden sind. Der offizielle Marxismus eines Lenin oder Stalin hat durch ein-
seitige Betonung und bewusste Umdeutung bestimmter, fiir die politische Praxis in der Sowjetunion ,pas-
sender” Aspekte das Marxsche Werk mit einem ideologischen Ballast beschwert, der zunichst entfernt werden
muss, um den bedeutenden Beitrag von Marx (und Engels) zur modernen Staatstheorie erkennen zu konnen.
Gerade die Entwicklungen der jiingsten Zeit, die unter dem Stichwort ,Globalisierung” diskutiert werden,
zeigen, dass die Marxschen Erkenntnisse viel zum Verstdndnis des 21. Jahrhunderts beitragen konnen.

Jellineks Zwei-Seiten-Theorie

Bereits im Jahre 1900 hat Georg Jellinek (1851—1911) in seiner Allgemeinen Staatslehre, die zu Beginn
des Jahrhunderts einen Kulminationspunkt der Staatslehre im deutschsprachigen Raum darstellt, postu-
liert: ,Die wichtigste, auf menschlicher Willensorganisation beruhende soziale Erscheinung aber ist der
Staat”."44 Jellinek sieht den Staat nicht in erster Linie als Rechtsinstitut, sondern als ,,soziales Gebilde” und
macht damit die Staatslehre zu einem Teilgebiet der in jener Zeit aufkommenden Sozialwissenschaften.
Seine Zwei-Seiten-Theorie des Staates ist stilbildend geworden, von ihr zehrt die Staatsrechtslehre — trotz
aller Kritik im Einzelnen — bis heute. Wahrend die soziale Staatslehre das ,natiirliche Sein” des Staates zum
Gegenstand hat, befasst sich die juristische Staatsrechtslehre mit den Rechtsnormen.

4 E.-W. Bockenforde. Staat, Gesellschaft, Freiheit. Studien zur Staatstheorie und zum Verfassungsrecht. Frankfurt a. Main:
Suhrkamp 1976, S. 185 ff.

42 K. Marx. Zur Kritik der Hegelschen Rechtsphilosophie. — K. Marx, F. Engels. Werke (MEW). Bd. I. Berlin (DDR): Dietz 1956,
S. 385.

43 F. Engels. Der Ursprung der Familie, des Privateigentums und des Staats. Berlin (DDR): Dietz 1973.

44 G. Jellinek. Allgemeine Staatslehre. Darmstadt: Gentner 1959, S. 4.
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Die groBen Weimarer Staatsrechtslehrer kniipfen allerdings nur zum Teil an Jellineks Lehren an. Sie
beziehen nicht nur wie Hermann Heller — gewissermaBen ,regelwidrig” — die sozialwissenschaftliche Kom-
ponente in ihr Staatsrechtsdenken ein, sie greifen vielmehr auch auf den gesamten Fundus der theore-
tischen Philosophie der Neuzeit zuriick. Das staatsphilosophische Nachdenken gewinnt dadurch eine ,kon-
zeptionelle Qualitidt und theoretische Konzentration wie spater nie wieder”. In ihren Staatslehren setzen
sie sich eingehend und ausfiihrlich mit methodischen und wissenschaftstheoretischen Fragen auseinander.
Symptomatisch hierfiir ist Jellinek selbst, der in seiner Allgemeinen Staatslehre allein rund 130 Seiten die-
sen Fragen widmet. Diese Selbstverstindigung tiber die philosophischen Grundlagen erscheint den Staats-
rechtslehrern dieser Zeit als ein ,,Gebot der Stunde”, weil sie — iibereinstimmend — davon ausgehen, dass
die Staatslehre in eine Krise geraten ist und einer neuen Fundierung bedarf. Jellinek benennt drei Merk-
male von Staatlichkeit, die auch heute noch verwendet werden: Staatsgebiet, Staatsvolk und Staatsgewalt.

Max Webers burokratische Legalitat

Max Weber (1864—1920) hat zwar keine eigene geschlossene Staatstheorie vorgelegt, die vorhandenen
Theorien aber wesentlich beeinflusst. Er bezeichnet den Staat als Anstaltsstaat: ,Staat soll ein politischer
Anstaltsbetrieb heiBen, wenn und soweit sein Verwaltungsstab erfolgreich das Monopol legitimen phy-
sischen Zwanges fiir die Durchfiihrung der Ordnungen in Anspruch nimmt”."45 Weber spricht dem Staat
also das Gewaltmonopol zu und hat damit groBen Einfluss auf das europdische Staatsdenken. Mit seiner
Herrschaftssoziologie legt er weitere wichtige Grundlagen. Herrschaft ist — nach Weber — ,die Chance, fiir
einen bestimmten Befehl bestimmten Inhalts bei angebbaren Personen Gehorsam zu finden”. Der Unter-
schied zwischen einer Herrschafts- und einer Gewaltbeziehung liegt dabei in der Haltung der Beherrschten.
Nur wenn bei diesen zumindest eine minimale Bereitschaft besteht, gehorchen zu wollen, handelt es sich
um ein ,echtes” Herrschaftsverhaltnis.

Max Weber hat fiir die rationale Herrschaft, die fiir den okzidentalen Staat typisch ist, drei Formen
herausgearbeitet, die traditionale, die charismatische und die legal-biirokratische Legitimation."#® Wah-
rend die traditionale Herrschaft an die ,,Heiligkeit” der iiberlieferten Ordnung gekniipft ist, bezieht sich die
charismatische Herrschaft auf die personliche Ausstrahlung (,,Charisma“) eines Fiihrers und die Hingabe
der Menschen an diese Person. Demgegeniiber ist die Geltungsgrundlage fiir die legal-biirokratische Herr-
schaft die formal-juristische RechtmaBigkeit (Legalitat) der Ordnung durch die rationale Begriindung der
Normen und Regeln. Damit wird bereits ein groBes Spektrum von Legitimationsversuchen erfasst, aller-
dings scheint die legal-biirokratische Legitimation heute nicht mehr auszureichen, um politische Entschei-
dungen, die den Biirgern und Biirgerinnen — meist langfristig — schmerzhafte Lasten auferlegen, zu recht-
fertigen. Die formale Legalitit einer MaBnahme muss vielmehr durch die Zustimmung der Biirgerinnen
und Biirger erst legitimiert werden. Andernfalls fiihrt die fehlende Legitimation zu Widerstand.

Habermas’ neue Unubersichtlichkeit

Nicht nur die gesellschaftlichen, sondern auch die politischen Verhiltnisse sind heute kaum noch durch-
schaubar. Wer hilt tatsiachlich die Macht in Hinden? Viele Menschen haben das Vertrauen in die Poli-
tik verloren, die ihnen zunehmend fremder und unheimlicher wird. Ein Gefiihl der Ohnmacht macht sich
iiberall breit. In vielen Landern (Beispiel: Brasilien) gehen die Menschen auf die Strae, um gegen Unféhig-
keit und Korruption der Politiker zu protestieren. Jiirgen Habermas (geb. 1929) kritisiert die Moderne als
,Welt von Materialismus und Kapital, von Technik und Okonomie”, indem er darauf hinweist, dass Wissen-
schaft, Technik, Industrie, Militdr und Verwaltung heute Elemente sind, die sich wechselseitig stabilisieren
und deren Interdependenz wichst. In seinen frithen Arbeiten bezieht sich Habermas auf Kant sowie auf
die ,Dialektik der Aufklirung” von Max Horkheimer und Theodor W. Adorno. Die von ihm so benannte
sneue Uniibersichtlichkeit” stellt er in den groBeren Zusammenhang des Vertrauens der westlichen Kultur
in sich selbst: ,Uniibersichtlichkeit ist [...] auch eine Funktion der Handlungsbereitschaft; die sich eine

45 M. Weber. Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie. Tiibingen: Mohr 1980, S. 29.
46 Ibid., S. 124.
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Gesellschaft zutraut®. Sie gehort zu einer Situation, ,in der eine immer noch von der arbeitsgesellschaft-
lichen Utopie zehrende Sozialstaatsprogrammatik die Kraft verliert, kiinftige Moglichkeiten eines kollektiv
besseren und weniger gefihrdeten Lebens zu erschliefen”."47

Die Politik fast aller europdischen Regierungen illustriert diesen Zustand, wenn sie — vor allem vor
Wahlen — alle notwendigerweise drastischen Einschnitte in das Renten-, Gesundheits- und Arbeitsverwal-
tungssystem zu vermeiden suchen, um den Wahlern nicht weh zu tun. Das Wort ,Steuererhéhung” wird bis
zur Wahl zum ,,Unwort” erklart, um nach der Wahl umso ungenierter an der Steuerschraube zu drehen. Die
Regierenden haben nicht den Mut, den Regierten ,,reinen Wein” iiber die tatsichliche Lage einzuschenken.
Reformen, die den Namen verdienen, bringen allerdings stets Gewinner und Verlierer hervor. Unter den
Verlierern wiéren in diesem Fall insbesondere die méchtigen Pharmakonzerne. Kaum eine andere Kon-
stellation ist fiir die Inhaber der Staatsmacht aber gefahrlicher als ein umfassendes Biindnis der Verlie-
rer, zumal dann, wenn diese {iber Kapital in gréBerem Umfang verfiigen. Kein Wunder, dass Politiker ihre
Aktivitaten darauf ausrichten, ein solches Biindnis unter allen Umstanden zu verhindern.

Foucaults Mikrophysik der Macht

Fiir die zweite Hélfte des 20. Jahrhunderts hat Michel Foucault (1926—1984) die Rolle des provozierenden
Anregers iibernommen, der mit seiner Machtanalyse wie kein anderer zeitgendssischer Theoretiker polari-
siert. Foucault wirft Hobbes vor, einem klassischen Denken von Reprasentationsverhéaltnissen verpflichtet
geblieben zu sein. Mit diesen Instrumenten habe Hobbes das Risiko eines wahren Krieges minimieren,
wenn nicht gar zu verhindern versucht. Deshalb habe er auch kein Verstdndnis fiir faktische Machtstra-
tegien entwickeln konnen. Man konnte sagen: ,,Foucault schlidgt Konig Hobbes den Kopf ab”. Tatsachlich
seien weder Hobbes noch Machiavelli ,Theoretiker des Krieges in der Zivilgesellschaft” gewesen. Offnet
man nun den ,Werkzeugkasten” Foucaults, dann finden sich dort einige Schliisselworter, die fiir sein Den-
ken charakteristisch sind: die Plebs, das Nicht-Tolerierbare, der Widerstand, das Ereignis und die Macht.
,Um die Machtverhiltnisse konkret zu analysieren, muf8 man das juridische Modell der Souveranitat fal-
lenlassen. Dieses setzt das Individuum als Subjekt natiirlicher Rechte und primitiver Méchte voraus; es ver-
folgt das Ziel, von der idealen Genese des Staates Rechenschaft abzulegen; schlieBlich macht es das Gesetz
zum grundlegenden Nachweis von Macht”."8

Foucaults Studien Geschichte des Wahnsinns, Geburt der Klinik, Geburt des Gefingnisses und
Geschichte der Sexualitdt vermitteln wichtige Einsichten in das Funktionieren gesellschaftlicher Macht-
prozesse. Foucault setzt Analysen von gesellschaftlichen Makrophidnomenen eine ,Mikrophysik der Macht’
entgegen, die sich auflokale Praktiken und singulére Institutionen konzentriert. Dabei interessiert ihn weni-
ger, wer Macht hat, als vielmehr die Frage, wie Macht funktioniert. Vor allem durch sein Buch Uberwachen
und Strafen hat er die Diskussion um die Macht als Unterdriickungsapparat beeinflusst. Dabei geht es um
einen Wandel von der Souveranitdtsmacht zur Disziplinierungstechnologie. Er lenkt damit den Blick auf
einen Veranderungsprozess in der Technologie der Macht an der Wende vom 18. zum 19. Jahrhundert, der
den meisten Historikern und Kriminologen entgangen zu sein scheint. ,Der Ubergang von den Martern mit
ihren aufsehenerregenden Ritualen und ihrer reichen Kunst der Schmerzenszeremonie zu den Geféangnis-
strafen, die hinter massiven Architekturen vergraben und durch das Geheimnis der Administrationen behii-
tet sind, ist [...] der Ubergang von einer Bestrafungskunst zu einer anderen, die nicht weniger gelehrt ist”."49

Es handelt sich um eine ,technische Mutation”, welche die Bestrafung den Augen der Offentlichkeit
entzieht und das ,egalitire’ Gefingnis zu einem Ort ,der Strafe der zivilisierten Gesellschaften” macht.
Das Gefiangnis steht allerdings in seiner Funktion als ,Normalisierungsmacht” nicht allein, andere Ein-
richtungen der Psychiatrie, Heilung und Pflege gehoren Foucault zufolge ebenfalls dazu. Provozierend ist
zudem Foucaults These (Erkenntnis?), dass das Gefiangnis nicht dem Gericht untersteht, wie allgemein
angenommen, sondern dass — umgekehrt — ,,das Gericht dem Gefingnis angeschlossen und untergeordnet”
ist. Foucault konstatiert dabei nicht nur Anderungen der Bestrafungsmodalitiiten, sondern eine radikale

47 J. Habermas. Die Neue Uniibersichtlichkeit. Kleine Politische Schriften V. Frankfurt a. Main: Suhrkamp 1985.

48 M. Foucault. In Verteidigung der Gesellschaft. Vorlesungen am Collége de France (1975-1976). Frankfurt a. Main: Suhrkamp
20009, S. 306.

49 M. Foucault. Uberwachen und Strafen. Die Geburt des Gefingnisses. Frankfurt a. Main: Suhrkamp 1977, S. 15.
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Zielanderung. Seit den Strafrechtsreformen zu Beginn des 19. Jahrhunderts zielt die Bestrafung nicht mehr
in erster Linie auf die Gesetzesiibertretungen, sondern auf die Individuen selbst, auf das, ,,was sie sind, sein
werden, sein konnen”. Nur auf den ersten Blick erscheint es daher als paradox, wenn sich Foucault dabei
auf die allgemeine Vertragstheorie beruft und Rousseau als Kronzeugen anfiihrt. Mit den Gesetzen der
Gesellschaft hat der Biirger auch das Gesetz angenommen, das ihn zu strafen droht. Die Strafgewalt wird als
eine allgemeine Gesellschaftsfunktion definiert, ,die in gleicher Weise an allen Mitgliedern der Gesellschaft
ausgeiibt wird und in der jedes Mitglied der Gesellschaft gleichermaBen reprasentiert ist”.

»,Die peinliche Strafe [...] gehort [...] zu den Zeremonien, in denen sich die Macht manifestiert®. ,Es
handelt sich um ein Zeremoniell zur Wiederherstellung der fiir einen Augenblick verletzten Souveranitat”.
Darin spiegelt sich die Asymmetrie zwischen dem das Gesetz verletzenden Subjekt und dem allméchtigen
Souverin. Die Bestrafung findet in der Zeit vor den Strafrechtsreformen 6ffentlich statt, denn der eigent-
liche Adressat ist das Volk, bei dem durch das Schauspiel eine Terrorwirkung (Hobbes: ,terrour of some
punishment”) hervorgerufen werden soll. ,Die Strafriten waren [...] Funktionen einer Macht [...], fiir die
der Ungehorsam ein Akt der Feindseligkeit, ja der Rebellion, letztlich des Biirgerkriegs ist [...]Hobbes: ,ter-
rour of some punishment”."5° Der Verbrecher ist ein ,,Feind des Fiirsten”. Wiahrend auch an dieser Stelle
Anklange an die Schmittsche Freund-Feind-Unterscheidung sichtbar werden, zeigt sich im Folgenden in
der Foucaultschen Denkweise Ankniipfungsmoglichkeiten fiir Agamben. Foucaults Ausgangspunkt ist
eine ,politische Okonomie des Korpers”, in die er die von ihm analysierten Strafsysteme einordnet. Der
menschliche Korper wird als ,,Produktionskraft von Macht- und Herrschaftsbeziehungen” definiert und
damit zugleich eine unauflosliche Beziehung zwischen Macht und Wissen hergestellt: ,,Zu behandeln wire
der ,politische Korper’ als Gesamtheit der materiellen Elemente und Techniken, welche als Waffen, Schalt-
stationen, Verbindungswege und Stiitzpunkte den Macht- und Wissensbeziehungen dienen, welche die
menschlichen Korper besetzen und unterwerfen, indem sie aus ihnen Wissensobjekte machen”.”* Fou-
caults Untersuchungen zur politischen Rationalitit bestimmen unter dem Begriff ,,Governance” heute die
politik- und verwaltungswissenschaftliche Diskussion in weiten Bereichen.

Agambens homo sacer

Der italienische Rechts- und Sozialphilosoph Giorgio Agamben (geb. 1942) hat Hobbes’ Leviathan griindlich
gelesen, allerdings andere souveranititstheoretische Schliisse daraus gezogen als dieser. Auch Foucault geht
seiner Ansicht nach nicht weit genug. Fiir Agamben ist der Naturzustand weder eine reale Epoche noch ein
vorrechtlicher Zustand, sondern ,in Wahrheit ein Ausnahmezustand”, der ,im biirgerlichen Staat in Form
der souverianen Entscheidung fortwihrend wirksam” bleibt."52 Fiir Agamben ist der Ausnahmezustand neben
Staat, Territorium und Nation das vierte Element der politischen Ordnung. Er versucht den rein rechtlichen
und biotechnischen Zugriff auf das Leben aufzubrechen. Er setzt sich sowohl mit Karl Marx und Martin Hei-
degger wie mit Walter Benjamin und Michel Foucault, mit Hannah Arendt und Carl Schmitt auseinander.
Von Benjamin hat er die Gattung des erzahlerischen Denkbildes iibernommen. Agamben denkt strukturell
und nutzt die Analogie fast bis zum Exzess, um eingefahrene Denkmuster zu sprengen. So gelingt es ihm,
Phianomene, die auf den ersten Blick nichts miteinander zu tun haben, wie z.B. Auschwitz, Guantidnamo
und Intensivstation, in einen Sinnzusammenhang zu bringen. ,Sollten wir, statt endlos zwischen Abschaf-
fung und Beibehaltung des Rechts, des Gesetzes hin- und herzuschwanken, nicht eher versuchen, die Bezie-
hungen zwischen Leben und Recht, zwischen Recht und Gewalt anders und genauer zu denken? 53

Das ,Lager ist nicht als eine historische Tatsache und als eine Anomalie anzusehen, [...] sondern in
gewisser Weise als verborgene Matrix, als némos des politischen Raumes, in dem wir heute noch leben”.
Bei seiner unorthodoxen Beschiftigung mit aktuellen rechtlich-politischen Fragen entwickelt Agamben eine
Philosophie von rechtsfreien Rdumen und der Reduzierung des Menschen auf sein ,nacktes Leben”. Den
von ihm beobachteten totalitdren Zugriff auf jeden Einzelnen — symbolisiert in dem US-Gefangenenlager auf
Kuba — bezeichnet Agamben im Anschluss an Foucault als Biopolitik. Neben Staat, Territorium und Nation

50 Ibid., S. 74 ff.

51 Ibid., S. 39 ff.

52 G. Agamben. Ausnahmezustand (Homo Sacer III). Frankfurt a. Main: Suhrkamp 2003.
53 G. Agamben. Spiegel-Interview von Giorgio Agamben. — Der Spiegel 2006/9, S. 168—169.
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tritt bei Agamben als viertes Element der Ausnahmezustand. Uberformt und durchdrungen wird diese Welt
durch das Mediensystem. , In Gestalt dieser abgetrennten und von den Medien geordneten Welt, in der sich
die Formen des Staates und die der Okonomie durchdringen, erlangt die Marktwirtschaft ihren Status abso-
luter und von jeder Verantwortung entbundener Souveranitt tiber das gesamte gesellschaftliche Leben”."54

In seiner Trilogie homo sacer beleuchtet Agamben den Zusammenhang zwischen einer zunehmenden
Verrechtlichung menschlichen Lebens einerseits und der wachsenden Entrechtung von Menschen ande-
rerseits."55 Dabei geht Agamben von einer durch Recht verfassten Spaltung der Identitit in ein politisches
Wesen (Aristoteles: zoon politikon) und ,bloBes Leben” aus. Nach romischem Recht darf jeder den homo
sacer straflos toten, die Parallele zu den unlawful combattants des Afghanistankrieges, denen von den
US-Prisidenten die Behandlung nach den Genfer Konventionen versagt wird, liegt auf der Hand. Der
Mensch, der nichts als sein Leben hat, ist gewissermaBen ,vogelfrei”. Agamben kniipft dabei einerseits an
eine Rechtsfigur des romischen Rechts, andererseits an Hannah Arendt (1906—1975) an, die in tiefer Skep-
sis gegeniiber der internationalen Staatenwelt das Entstehen barbarischer Systeme jederzeit fiir moglich
gehalten hat. Dass selbst die Vereinigten Staaten von Amerika als ,Hort der Freiheit” — so erschienen sie
den Emigranten aus Deutschland — sich in diese Richtung (totale Dateniiberwachung durch die NSA) ent-
wickeln konnten, hat Arendt freilich nicht vorausgesehen. Der homo sacer symbolisiert zum einen struk-
turelle Elemente, die in jedem politischen System, also auch in einem demokratischen, zu finden sind, zum
anderen dient er als quasikorperliche Gestalt mit Wiedererkennungswert.

Worin besteht nun der Zusammenhang zwischen Hobbes’ Leviathan und Foucaults Okonomie des
Korpers? Der italienische Philosoph Roberto Esposito (geb. 1950) gibt die Antwort hierauf, indem er die
Hobbesschen Kategorien Souverinitit, Reprasentanz und Individuum neu interpretiert. Aus seiner Per-
spektive bilden sie lediglich ,sprachlich-begriffliche Abwandlungen” oder ,philosophisch-politische Uber-
setzungen” der Frage nach der Selbsterhaltung des Lebens. Genauer: ,der Frage, wie das menschliche
Leben gegen die es bedrohenden Gefahren gewaltsamer Ausloschung zu schiitzen sei”."s® Wihrend in der
frithen Neuzeit das Verhiltnis zwischen Politik und bios noch einem Ordnungs- und Vermittlungspara-
digma unterworfen gewesen sei, sei dieses Paradigma spéter — etwa ab dem 18. Jahrhundert — durch eine
direktere Verbindung ersetzt worden.

Charakteristika des modernen Staates

Vergewissern wir uns nach diesem Abriss einflussreicher Staatstheorien noch einmal der wichtigsten Merk-
male, die sich aus der Entstehungsgeschichte des modernen Staates ableiten lassen:

— Der moderne Staat ist Territorialstaat, seine Macht erstreckt sich auf ein Gebiet, in dem aus-
schlieBlich er die oberste Gewalt (Souveranitit) auszuiiben befugt ist und in dem er (theoretisch)
unabhingig von Einfliissen von auBen ist;

— Der Staat ist die Zusammenfassung der Biirger (spater auch der Biirgerinnen) eines Gebiets, die
sich als Staatsvolk bzw. politische Nation (,,Staatsbiirgernation®) konstituieren;

— Der Staat ist organisierte Entscheidungs- und Wirkeinheit einer Gesellschaft, er verfiigt als Min-
destkompetenz iiber die Berechtigung zur Gesetzgebung und zur legitimen Ausiibung von Zwang
(»Gewaltmonopol”); dariiber hinaus hat der Staat die Aufgabe zur Bereitstellung von &ffentlichen
Giitern und Leistungen;

— Die institutionelle Grundlage des Staates bildet die Verfassung, die seinem Handeln die rechtliche
Grundlage verleiht, den Staat selbst jedoch nicht konstituiert. Vielmehr kann sich das Volk — z.B.
nach revolutioniren oder kriegsbedingten Umbriichen — eine neue Verfassung geben;

— Die politische Struktur des modernen Staates ist die Demokratie: Entscheidungen der Staatsorgane
miissen auf den Willen des vereinigten Volkes (Wahlvolk) zuriickgefiihrt werden. Ob das Wahlvolk
in bestimmten Fragen z.B. durch Referenden selbst entscheiden kénnen muss, ist umstritten;

54 G. Agamben. Die kommende Gesellschaft. Berlin: Merve 2003, S. 73.
55 G. Agamben. Homo Sacer. Die souverdne Macht und das nackte Leben. Frankfurt a. Main: Suhrkamp 2002.
56 R. Esposito. Immunitas. Schutz und Negation des Lebens. Berlin: Diaphane 2004.
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— Die Tatigkeit des Staates besteht (u.a.) im Ausfithren des im demokratischen Verfahren bestimmten
Willens des Volkes durch eine Regierungs- und Verwaltungsorganisation, die auf Berechenbarkeit
und Kontrollierbarkeit angelegt ist. Dazu gehort auch die politische Fithrung des Gemeinwesens.

Herausforderungen der Globalisierung

Der solchermaBen skizzierte moderne Staat sieht sich durch die mit dem Stichwort ,Globalisierung”
bezeichneten technischen, 6konomischen, sozialen und politischen Veranderungen mit gewaltigen Heraus-
forderungen konfrontiert. Ein entscheidender Aspekt ist dabei die Entgrenzung. Als elementare Katego-
rie des Politischen dient die Grenze der Freiheitssicherung. Dabei steht die Grenze in einem doppelten
Bedingungsverhiltnis. Einerseits ist sie die Bedingung moderner Staatlichkeit, anderseits ist der Staat die
einzige Instanz, die Grenzen verbindlich festlegen und garantieren kann. ,Die Grenzen der Freiheit der
einen gegeniiber der der anderen zu ziehen und festzulegen, damit Freiheit fiir alle moglich wird, bedarf
einer Autoritit [...], einer Instanz, die die Befugnis hat, nach vorangegangener Diskussion [...] verbindliche
Entscheidungen zu treffen”.”57

In neuerer Zeit werden Grenzen allerdings oft einseitig festgelegt und durch volkerrechtliche Vertrége
gesichert. Gelegentlich werden Grenzen auch kraft Richterspruchs eines Internationalen Gerichtshofs
fixiert. Wie wirkt sich nun die fortschreitende Entgrenzung in einzelnen Bereichen aus? Deregulierte Kapi-
tal- und Giitermairkte erlauben blitzschnelle, computergestiitzte grenziiberschreitende Finanzbewegungen
privater Investoren (Fonds) mit weitreichenden Folgen fiir die betroffenen Staaten, Gesellschaften und
Individuen; diese Folgen werden in aller Regel auf den betroffenen Staat abgewélzt. Datenautobahnen
ermoglichen den Unternehmen, ihre Produktionsanlagen und Dienstleistungsbereiche auf verschiedene
Standorte in der Welt zu verteilen, ohne dass dies die betroffenen Staaten nachhaltig beeinflussen konnten.
Sie reagieren mit sog. Standortverbesserungen (Stichwort: niedrige Unternehmenssteuern). Roboterisie-
rung und Computerisierung lassen weltweit den Bedarf an Arbeitskriften sinken; dariiber hinaus produzie-
ren transnationale Unternehmen dort, wo die Lohne besonders niedrig, die Arbeitszeiten besonders lang
und die sozialen Rechte gering sind; vor allem die Arbeitnehmer haben die Folgen zu tragen.

Die ,Globalisierung” ebnet alle regionalen und nationalen kulturellen Unterschiede im Sinne einer
weltweiten Vereinheitlichung und Verflachung ein (Stichwort: McWorld). Das bedeutet in der Konsequenz
eine ,Negierung der Eigenstindigkeit und Subjektstellung kulturgepragter Wirtschafts- und Lebens-
rdaume”. Staatsgrenzen verlieren einen Teil ihrer Funktion; denn nicht nur Informationen (Stichwort: Inter-
net) und Ideen (Stichwort: Demokratie), sondern auch Migrationsstrome und terroristische Bedrohungen
(Stichwort: Al-Kaida) tiberschreiten Grenzen, die sich nicht mehr effektiv iiberwachen lassen. Die duflere
Souverdnitit der (européischen) Nationalstaaten wird durch Volkerrecht, internationale Vereinbarungen,
supranationale Zusammenschliisse, aber auch durch die Aktivititen transnationaler Akteure (Stichwort:
Wirtschaftsmacht), rechtlich, zunehmend aber auch faktisch eingeschrankt. Thr wichtigster Bestandteil
ist das Gewaltmonopol; durch die zunehmende Privatisierung von Gewalt auf innerstaatlicher (Stichwort:
private Sicherheitsdienste) wie auf transnationaler Ebene (Stichwort: Private Military Companies) ist sie
jedoch nachhaltig gefdhrdet.

Gefahrdungen der Staatlichkeit

Betrachten wir unter dem Gesichtspunkt ihrer Gefahrdung noch einmal die Charakteristika moderner
Staatlichkeit:

— Territorialstaat: Er ist gefdhrdet, weil die Grenzen nicht mehr sicher sind; der Staat kann seine
Staatsbiirger nicht (mehr) zuverléssig vor Angriffen von auBen schiitzen. Das gilt fiir Angriffe mit
materiellen Waffen (Raketen etc.) ebenso wie fiir sog. Cyber-Angriffe;

— Nationalstaat: Er ist in Bedridngnis, weil durch die starke Zuwanderung aus unterschiedlichen
Kulturkreisen auch eine selbstbewusste Nation wie die franzosische ,,Grande Nation“ in eine Sinn-
krise gerat (Stichwort: Aufstand der Ghettos);

57 E.-W. Bockenforde. Recht setzt Grenzen. Warum Entgrenzungen freiheitswidrig sein konnen. — Neue Ziircher Zeitung
1997/32, 8. 54.
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— Rechtsstaat: Sein Kernbestand ist der Grundrechtsschutz; er ist Turbulenzen ausgesetzt, wenn
internationale und suprastaatliche Instanzen auch iiber den Inhalt zentraler Grundrechtsbestim-
mungen entscheiden (Stichwort: Urteil des EuGH zum Dienst von Frauen mit der Waffe), und
Geheimdienste ungehindert den Datenverkehr der Biirger ausspahen;

— Demokratie: Sie gerit in Gefahr, wenn politische Entscheidungen von zentraler Bedeutung nicht
mehr von denen getroffen werden konnen, die das Wahlvolk mit der Regierung betraut hat, son-
dern von anonymen Investoren, Financiers etc. (Stichwort: Wahrungsspekulationen) oder supra-
bzw. internationalen Institutionen und das Parlament lediglich an anderer Stelle getroffene
Entscheidungen ,beglaubigt”.

Zukunft des Staates

Vom Friedensstaat iiber den Rechtsstaat, den Verfassungsstaat und den Sozialstaat ist der moderne Staat
zum Leistungs- und Gewahrleistungsstaat geworden. Damit ist ein hohes Leistungsniveau verbunden, das
nicht jeder Staat der Erde erreichen bzw. aufrechterhalten kann. ,,Die Geschichte des modernen Staates ist
die Geschichte der Zghmung des Leviathans — durch Menschenrechte und Vernunftrecht, durch Gesetzes-
staatlichkeit, Rechtsstaatlichkeit und Verfassungsstaatlichkeit, durch Gerechtigkeit, Gewaltenteilung und
Demokratie."58 Was ist aus diesem stolzen Leviathan geworden? In der Tat agiert er vielerorts lediglich als
zahnloser Lowe, der die Hydnen und Schakale nicht mehr in Schach halten kann. Mit ihrer unersattlichen
Gier bedrohen diese nicht mehr nur einzelne Tiere, sondern den Gesamtbestand. Der Staat wird von innen
wie von auBen attackiert. Er scheint ,in der sich politisch selbst organisierenden Gesellschaft versunken”
zu sein. Ernst Forsthoff, ein Schiiler Carl Schmitts, hat aus der Verlagerung des Schwergewichts der poli-
tischen Gesamtordnung in die Industriegesellschaft, durch die der Staat die Evidenz verloren habe, den
Schluss gezogen: ,Das Konkret-Allgemeine hat keine Instanz mehr”."59 Das gilt fiir den néchsten Entwick-
lungsschritt, von der Industriegesellschaft zur Informationsgesellschaft umso mehr. Hier hat das Konkret-
Allgemeine nicht einmal mehr einen Namen.

Der okzidentale Staat, dessen Konturen sich in der Frithen Neuzeit allméhlich herausgeschilt haben,
hat im Laufe der letzten 500 Jahre zahlreiche Metamorphosen durchlebt. Er hat sich zwar — zum Teil
erheblich — gewandelt, er hat aber keineswegs aufgehort zu existieren. Aus dem obrigkeitsstaatlichen Ter-
ritorialstaat ist zun4chst der souverdne Nationalstaat und dann der demokratische Rechts- und Sozialstaat
hervorgegangen. Diese Veranderungen sind freilich nicht als Entwicklungsstufen in dem Sinne zu verste-
hen, dass sie sich gegenseitig ausschliefen wiirden. Das bedeutet also nicht, dass die Kategorien Territo-
rium, Souveranitit und Nation fiir den Staat heute keine Rolle mehr spielten. Ganz im Gegenteil: Sie bilden
das Fundament, auf dem der voll ausgebildete Staat okzidentaler Prigung beruht und aus dem er seine
Stabilitiat gewinnt."° Die Zukunft des okzidentalen Staates hingt im Wesentlichen von fiinf Faktoren ab:

1. Souveridnitét: Erhaltung einer eigenstandigen Sphére des Staatlichen gegeniiber den Zwangen der
»Globalisierung” zumindest fiir einige wirklich souveriane Staaten;

2. Staatsbewusstsein: Stirkung des Bewusstseins der Menschen, dass ihre Sicherheit und ihre Frei-
heit vom Schutz durch einen machtvollen Rechtsstaat abhéngen und sie bereit sein miissen, fiir
diesen zu kdmpfen;

3. Gewaltmonopol: Sicherung bzw. Wiederherstellung des alleinigen Verfiigungsrechts des Staates
iiber den legitimen Einsatz von Gewalt im Innern wie nach auen;

4. Handlungsfahigkeit: Zuweisung (oder Beibehaltung) wichtiger Kernkompetenzen, um den Staat in
die Lage zu versetzen, Alles zum Schutz der Staatsbiirger zu tun;

5. Eigenstindigkeit: Schaffung staatlicher Einheiten, die stark genug sind, ihre Eigenstindigkeit auch
gegeniiber dem amerikanischen Imperium sowie kiinftigen Imperien (z.B. einem chinesischen) zu
behaupten.

58 W. Kersting (Fn. 20), S. 278.
59 E. Forsthoff. Der Staat der Industriegesellschaft. Miinchen: Beck 1971, S. 159.
60 R. Voigt. Phonix aus der Asche. Die Geburt des Staates aus dem Geist der Politik. 2. Aufl. Baden-Baden: Nomos 2014.
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In der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts vollzog sich in der Disziplin, die man jetzt ,,Verwaltungsrecht”
nannte ein Wechsel der Perspektive. Das Verwaltungsrecht, das in Deutschland noch bis um 1830 ,,Poli-
zeirecht” genannt wurde, aber auch (nach franzésischem Vorbild) Administrativrecht, wurde traditionell
in den Lehrbiichern so dargestellt, dass man fiir die einzelnen Ministerien aufzihlte, welches Administra-
tivrecht bei ihnen galt. Die Masse dieses ,,Polizeirechts” lag beim Innenministerium, anderes beim Finanz-
ministerium, Kriegsministerium, Justizministerium und ein wenig auch beim AuBenministerium. Diese
Darstellungsweise nannte man die ,staatswissenschaftliche Methode”. Sie war einfach und tibersichtlich,
aber eben unjuristisch und einfach additiv. Verbindungen zwischen den einzelnen Gesetzen des Admini-
strativrechts schien es nicht zu geben. Land- und Forstwirtschaft, Veterindrmedizin, Wasserwirtschatft,
Ingenieurwissenschaft, Bergbau, Armenwesen, Finanzwesen und Geldpolitik — alles war 6ffentlichrechtlich
geordnet und gehorte zur ,Administration™".

Ab 1865 erhob sich hiergegen im Namen der ,,juristischen Methode” Widerspruch. Die Masse des Stoffs
war nicht mehr beherrschbar. Ein Dutzend nichtjuristischer Spezialdisziplinen hatten sich ausgebildet.
Deshalb versuchte man nun, alle ,Realien” beiseite zu schieben, um die juristischen Verbindungselemente
zu betonen. Man suchte die juristischen Strukturen und wollte ,wissenschaftlich” arbeiten. Eine logisch
kohirente Dogmatik sollte entstehen, wie man sie vom Zivilrecht kannte. Konnte man nicht, so lautete
die neue Frage, einen Kanon von Figuren und Rechtsprinzipien des ,allgemeinen” Verwaltungsrechts bil-
den, der iiberall anwendbar war, der eine Struktur ergab, so dass man auf die nichtjuristischen Disziplinen
nur verweisen musste? Der Rechtsstaat verlangte eine Herauspraparierung des juristisch Wesentlichen,
damit seine neu geschaffenen Kontrollmechanismen, die Verwaltungsgerichte, auch wirklich funktionie-
ren konnten. Diese Tendenz wurde befliigelt vom Vorbild der auf ihrem Hohepunkt stehenden pandek-
tistischen Zivilistik, die sich ihres aus dem rémischen Recht entwickelten Begriffsapparats sicher war, die
eine ,Construktionsjurisprudenz” favorisierte und die 6konomischen Interessen sowie die Zwecke der
Rechtsinstitute ausblendete. Die sich formierende Verwaltungsrechtswissenschaft suchte dort die nahe-
liegende Anlehnung, um die Ebene juristisch anerkannter Teildisziplinen zu erreichen. Rechtsstaat und

L M. Stolleis. Geschichte des 6ffentlichen Rechts in Deutschland. Bd. II: Staatsrechtslehre und Verwaltungswissenschaft
1800-1914. Miinchen: Beck 1992, S. 229 ff., S. 381 ff. mit weiteren Nachweisen (m.w.N.). Auf diese Darstellung beziehen
sich die folgenden Ausfiihrungen. Sehr knapp nun M. Stolleis. Offentliches Recht in Deutschland. Eine Einfiihrung in seine
Geschichte 16.—21. Jahrhundert. Miinchen: Beck 2014, S. 77 ff.
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wissenschaftlich bearbeitetes Verwaltungsrecht wurden bald miteinander identifiziert: ,Wenn der Begriff
des Rechtsstaats irgend eine reelle Bedeutung hat”, schrieb Carl Friedrich von Gerber 1865, ,,s0 ist es gerade
die, dass mehr und mehr auch auf dem Gebiete der Verwaltung feste rechtliche Bestimmungen gegeben
werden, welche der Willkiir den Boden entziehen”*2

Die Trennung von Verfassungs- und Verwaltungsrecht erschien sinnvoll, da die juristischen Vorden-
ker nach dem Scheitern der Verfassungsfrage 1848—-50 versuchten, den Rechtsstaat als Kernbestand des
liberalen Verfassungsprogramms vor 1848 zu bewahren. Dies geschah mit dem plausiblen Argument, der
Rechtsstaat sei auch 6konomisch vorteilhaft, weil er Sicherheit und Berechenbarkeit gewihrleiste. Insofern
lag es in der Logik der Entwicklung nach 1850, das Verwaltungsrecht von der prekiren Verfassungsfrage zu
16sen und es als eigenstindiges Gebiet neben dem Staatsrecht aufzubauen. In diese Richtung entwickelte
sich nun die methodische Debatte mit ihrer Wendung zum rechtswissenschaftlichen ,konstruierenden”
Positivismus. Carl Friedrich von Gerber verlangte 1865 energisch die wissenschaftliche, aber separate
Durchdringung von Staatsrecht und Verwaltungsrecht. Das Verwaltungsrecht brauche eine eigene Theo-
rie, ein eigenes ,System®; denn es wiirde, wie er sagte, ,die Reinheit und Selbstindigkeit des Staatsrechts
leiden, wenn man dasselbe wissenschaftliche System fiir den Platz der Darstellung der Rechte der Land-
stinde und der Bestimmungen iiber Vorkehrungen gegen die Rinderpest ansehen wollte...So wiirden wir
es gewiB in diesem Sinne als einen Fortschritt begriien, wenn endlich auch das Verwaltungsrecht in seiner
Selbstindigkeit erkannt und von der Verbindung mit dem Staatsrecht gelost wird”"3.

Auf diese Weise kam es gerade in Deutschland zu einer doppelten Amputation des Verwaltungsrechts.
Einerseits wurde die Verbindung zur Verwaltungspraxis und der sie iiberformenden (alten) Polizeiwissen-
schaft bzw. (neuen) Verwaltungslehre abgeschnitten, auf der anderen Seite wurden um der ,Eigenstandig-
keit” des neuen Fachs willen die Verbindungen zum politischen Ursprungsgebiet des Verfassungsrechts
gelost. Ubrig blieben die sowohl praxis- als auch scheinbar politikfreien ,juristischen” Aussagen zum Ver-
waltungsrecht, deren Abstrahierung und Dogmatisierung nun als Aufgabe anstand. Damit wurden auch
materiale, 6konomische und politische Inhalte und Zwecke als ,nichtjuristisch” ausgeblendet. Erst diese
Formalisierung machte es moglich, unabhéngig von den Inhalten die Rechtsform zu entdecken und zur
Grundlage der Systematisierung zu nehmen. So kamen das Bediirfnis nach Realisierung des Rechtsstaats,
die nach 1850 einsetzende Entpolitisierung und die Tendenz zur Verwissenschaftlichung nach dem Vorbild
des Zivilrechts im Sinne des nun allgemein akzeptierten Rechtspositivismus zusammen.

Der Weg zur ,juristischen Methode” im Verwaltungsrecht verlief jedoch keineswegs geradlinig. Bedeutende
Verwaltungstheoretiker widersetzten sich der Reduktion auf den normativen Kern. Es waren Autoren, die
politisch dachten, die auch weiter auf historische und philosophische Argumente nicht verzichten wollten.

Beispielhaft hierfiir ist das Werk von Rudolf von Gneist (1816—1895). Seine akademischen Anfénge
lagen in der Berliner Historischen Schule, seine frithen Ideale im politischen Liberalismus und in einer
stark vom englischen Vorbild beeinflussten Biirgergesellschaft™. Nach den fiir ihn turbulenten Erfah-
rungen der Jahre 1848 bis 1850 vertiefte er sich in das englische Verwaltungsrecht und in die dortige
Kommunalverfassung. Er war Stadtverordneter in Berlin, preuBischer Abgeordneter und nationalliberaler
Reichstagsabgeordneter. Seine Idee des ,selfgovernment” zielte auf eine Aktivierung des Biirgertums, um
die Differenz zwischen Staat und Gesellschaft zu {iberwinden. Das Biirgertum sollte gewissermafen den
monarchischen Anstaltsstaat durchdringen, und dieser wiederum musste Rechtsstaat werden. Gneist enga-
gierte sich deshalb fiir Geschworenengerichte, fiir das richterliche Priifungsrecht, fiir Selbstverwaltung, fiir
eine Verbesserung des Anwaltsstandes, eine wissenschaftlich angeleitete Sozialpolitik, fiir die Griindung
des Deutschen Juristentags sowie fiir ein allseits akzeptables Modell der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Die
Ubertragung seiner Ideen in ein systematisches Werk zum deutschen Verwaltungsrecht hat Gneist nicht
versucht. Wohl aber ist er in vielféltiger Weise reprasentativ fiir die rechtspolitischen Ziele und Erfolge der
protestantischen Nationalliberalen in der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts.

2 C.F.von Gerber. Grundziige eines Systems des deutschen Staatsrechts. Leipzig: Tauchnitz 1865, S. 233.
3 Ibid., S. 236 ff.
4 E.J.Hahn. Rudolf von Gneist 1816—1895. Ein politischer Jurist in der Bismarckzeit. Frankfurt a. Main: Klostermann 1995.
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Auf dhnliche Weise distanziert vom rechtspositivistischen Hauptstrom der Rechtswissenschaft entfal-
tete sich der gleichaltrige Lorenz von Stein (1815-1890)"5. Auch er begann als Liberaler in der schleswig-
holsteinischen Auseinandersetzung mit Danemark, verlor 1852 seine Professur fiir Staatswissenschaften in
Kiel, ging 1855 nach Wien, wo er politische Okonomie lehrte. Als Kenner der franzosischen Sozialisten und
gepragt von Hegel suchte er wie Gneist eine Losung der Disharmonien der Gesellschaft durch ,gute Ver-
waltung”. Die soziale Frage wollte er dem iiber den Parteien stehenden idealisierten Konigtum iiberantwor-
ten — eine konservative ,staatssozialistische” Idee, die sich faktisch in Bismarcks Sozialgesetzgebung auch
niederschlug. Das Konigtum sollte, so Stein, eine verfassungsgebundene ,arbeitende Verwaltung” nutzen.
In den Jahren 1865 bis 1868 schrieb er in diesem Sinn eine monumentale ,Verwaltungslehre”®, ein Werk,
das materiell die Polizeiwissenschaft fortsetzte, aber nicht den Rechtszustand fiir einzelne Ressorts refe-
rierte, sondern aus den Aufgabenfeldern groBe Blocke entwickelte (Bevolkerungswesen, Gesundheitswe-
sen, Sicherheitspolizei, Bildungswesen). Mit seiner Verwaltungslehre stemmte sich Stein dem Differenzie-
rungsprozeB der Disziplinen entgegen. Er band die juristischen und nichtjuristischen Teile der Verwaltung
mit den Prinzipien der Verfassung zusammen und machte so gegen die Entpolitisierung des Verwaltungs-
rechts Front. SchlieBlich verhalf er dem Fach ,Verwaltungslehre” in Osterreich zu einem schon unzeit-
gemiB gewordenen Uberleben bis zum Ersten Weltkrieg.

Das Beharren auf der , Einheit der Staatswissenschaften” wurde allerdings im letzten Drittel des 19. Jahr-
hunderts mehr und mehr als riickstindig empfunden. Nachdem die speziellen staatswissenschaftlichen
Facher der alten ,,Policey” sich in den Fakultiten der Land- und Forstwirtschaft, Veterinarmedizin, Bevol-
kerungswissenschaft, Finanzwissenschaft und Nationalokonomie neu zu ordnen begannen, blieb das Ver-
waltungsrecht im Zeichen des Rechtsstaats zuriick. Die ersten fiir alle Verwaltung geltenden allgemeinen
Regeln bildeten sich typischerweise an der Grenzlinie zwischen Verfassung und Verwaltung. Dort konnte
zur Trennung von Justiz und Verwaltung, zum Verbot riickwirkender Belastungen, zum Bestandsschutz
wohlerworbener Rechte, zur Entschadigungspflicht bei Enteignungen, zur Gesetzesbindung des Staatshan-
delns oder zum Verhéltnis von Gesetzes- und Verordnungsrecht Stellung genommen werden.

Erste Ansitze zur Schaffung eines so verstandenen ,Allgemeinen Teils” finden sich in Romeo Mau-
renbrechers ,,Grundsitze des heutigen deutschen Staatsrechts” (1838), in Heinrich Zoepfls ,,Grundsatze
des gemeinen deutschen Staatsrechts” (1840), vor allem aber — nach dem Muster des zweiten Bandes von
Robert von Mohls ,Staatsrecht des Konigreichs Wiirttemberg” — in den Darstellungen der Landesstaats-
rechte. Eines der ersten Biicher, das sich trotz Beibehaltung der Gliederung nach dem Ressortprinzip in
die Richtung einer Zusammenfassung von allgemeinen Rechtsregeln der Verwaltung bewegt, war das Lehr-
buch des Bayerischen Verwaltungsrechts von Josef P6zl (1856). Aber es war eher das Pladoyer fiir eine ,,wis-
senschaftliche Bearbeitung des Verwaltungsrechts” als deren friihe Erfiillung. Der eigentliche Pionier, der
dies versuchte, war ein wiirttembergischer Beamter, Friedrich Franz (von) Mayer, der 1857 seine ,,Grund-
ziige des Verwaltungsrechts und -Rechtsverfahrens” veroffentlichte. 1862 erschienen sie in erweiterter und
vertiefter Form'.

Wie im ,gemeinen deutschen Staatsrecht” des Vormirz ging es nun um die — in der Sache viel
mithsamere — Herausbildung eines ,,gemeinen deutschen Verwaltungsrechts”. Gerade war in zweiter Auf-
lage Gabriel Dufours ,Traité général de droit administratif” in sieben Banden erschienen (1854—57) und
konnte als Vorbild dienen, etwa bei der Grundfigur des Administrativakts, bei den 6ffentlich-rechtlichen
Rechten und Pflichten des Staatsbiirgers oder bei den 6ffentlichrechtlichen Anstalten. Gerade hatte auch
Carl Friedrich von Gerber, ab 1851 in Tiibingen, die ,,Aufstellung eines wissenschaftlichen Systems...in

5  R.Schnur (Hrsg.). Staat und Gesellschaft. Studien zu Lorenz von Stein. Berlin: Duncker & Humblot 1978; D. Blasius. Lorenz
von Stein. Krisenprobleme der Moderne im Spiegel konservativen Denkens. — P. Alter u.a. (Hrsg.). Geschichte und politi-
sches Handeln. Studien zu europdischen Denkern der Neuzeit. Th. Schieder zum Gedéchtnis. Stuttgart: Klett-Cotta 1985,
S. 197—205; A. v. Mutius (Hrsg.). Lorenz von Stein 1890—1900. Akademischer Festakt zum 100. Todestag. Kiel: v. Decker
1992.

6 L.v. Stein. Die Verwaltungslehre. Bd. VII. Stuttgart: Cotta 1865-1868 (2. Aufl. 1869-1883).

7 T.Ishikawa. Friedrich Franz von Mayer als Begriinder der sog. ,,juristischen Methode” in der deutschen Verwaltungsrechts-
wissenschaft. Berlin: Duncker & Humblot 1992.
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welchem sich die einzelnen Gestaltungen als die Entwicklung eines einheitlichen Grundgedankens darstel-
len” gefordert. Diesen Linien folgend entwickelte Mayer die ,6ffentlichen Rechtsverhiltnisse des Einzelnen
zum Staat” einschlieBlich der Eingriffsbefugnisse der Polizei, sowie das Recht der 6ffentlichen Korperschaf-
ten mit einem rechtsvergleichend ermittelten gemeindeutschen Kommunalrecht. Der erste ,,Allgemeine
Teil” erscheint im vierten Kapitel unter der Uberschrift ,Allgemeine Ergebnisse und Rechtssétze”.

Schulbildend wirkte dieses Werk nicht, sein Umfeld blieb Wiirttemberg, aber das Stichwort der nun zu
verfolgenden ,juristischen Methode” war gefallen. In Franz von Holtzendorffs ,,Encyklopadie der Rechts-
wissenschaft” erschien 1870 ein knappes, historisch und rechtsvergleichend orientiertes ,Verwaltungs-
recht” und sein Autor begann 1871 an der Universitat Halle Verwaltungsrecht zu lesen®. 1875 forderte
der Jenaer Offentlichrechtler Georg Meyer die Trennung von Verwaltungslehre und Verwaltungsrecht und
empfahl ,die juristische Durchdringung des Stoffs und eine rechtswissenschaftliche Konstruktion der ver-
waltungsrechtlichen Institute”™. Bald darauf schrieb er ein ,Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrechts”
(1883), in dem er zwar noch das Ressortprinzip befolgte und den Zusammenhang mit der Verwaltungs-
lehre zu bewahren suchte, aber doch in einem schrittweise ausgebauten Abschnitt ,allgemeine Lehren”
bot. Wieder ein Jahr spiter (1884) lag erstmals die Gesamtdarstellung eines ,,Allgemeinen Teils” vor. Sein
Autor, der Jurist und Politiker Otto von Sarwey (1825—-1900), hatte 1880 eine Monographie ,,Das 6ffent-
liche Recht und die Verwaltungsrechtspflege” sowie 1883 ein tausendseitiges ,Staatsrecht des Konigreichs
Wiirttemberg” vorgelegt. Er verstand das Verwaltungsrecht als Schutzrecht der Grundrechte Freiheit und
Eigentum, und er legte groBten Wert auf die funktionale Verklammerung von Verwaltungsrecht und Ver-
waltungsgerichtsbarkeit. Gleichzeitig betonte er aber die Weite der Staatszwecke in einem als Genossen-
schaft gedeuteten modernen Rechtsstaat.

IV.

Ebenfalls 1884 und unabhingig von Sarwey erschien das ,Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrechts”
von Edgar Loening (1843-1919). Die konzise und transparente Darstellung wurde begriiBt, weil nun an
die Stelle des ,erzihlenden” Ressortprinzips eine Gliederung nach ,,Organisation der Verwaltung”, , Innere
Verwaltung” und ,Verwaltungsrechtspflege” gesetzt war. Der Allgemeine Teil trat an die Spitze der inne-
ren Verwaltung, war aber immer noch schwach ausgebildet, weil Loening sich der strikten, von Gerber
ausgehenden Richtung der konsequenten Verbannung der Inhalte, der Verwaltungswirklichkeit und der
verfolgten Zwecke zugunsten der Rechtsform nicht anschlieBen wollte. Otto Mayers , Theorie des franzo-
sischen Verwaltungsrechts” (1886) kritisierte er scharf und wandte sich gegen die ,,Uberschiitzung des wis-
senschaftlichen Werths der Begriffe und Definitionen”1°. Er wies Mayer nach, dass auch er mit Zwecken
operieren miisse und dass das franzosische Verwaltungsrecht, das er iibrigens aus seiner StraBburger Zeit
gut kannte, keineswegs so systematisch sei wie Mayer es darstellte. Ganz anderer Meinung war Paul Laband,
der an Otto Mayers ,, Theorie” hervorhob, dort finde man ,eine scharfsinnige und fiir das wissenschaftliche
Verstandnis fruchtbringende Erorterung der wenig zahlreichen, aber viel umfassenden und inhaltsvollen
Rechtsgestaltungen, welche gleichmiBig in den verschiedenen Ressorts der Verwaltung wiederkehren, weil
sie auf den verschiedenartigsten Thatbestand Anwendung finden kénnen”",

An dieser Stelle ist es wohl angebracht, einige Worte iiber die Biographie Edgar Loenings (1843-1919)
zu sagen. Er gehorte zur Generation von Paul Laband (1838-1918) und Otto Mayer (1846—1924). Man
kennt ihn als Verfasser einer zweibiandigen ,,Geschichte des deutschen Kirchenrechts” in Gallien unter den
Merowingern (1878), des genannten , Lehrbuchs des deutschen Verwaltungsrechts” (1878), des ersten, das
diesen Titel trug, und als Herausgeber des groBen sechsbindigen Handbuchs der Staatswissenschaften
(1880-1894). Am Ende seines Lebens war er vielfach dekoriert, Triager zahlreicher Orden, Ehrenmitglied
der Kaiserlichen St. Wladimir-Universitat zu Kiew (1895), Rektor der Universitat Halle und zuletzt Mit-
glied des preuBischen Herrenhauses (1901). Er galt als Konservativer, wurde aber vom preuBischen Kultus-
minister Gustav von Gossler als zu liberal und zu kritisch in Kirchendingen beurteilt.

8  E.v. Meier. Das Verwaltungsrecht. — F. v. Holtzendorff (Hrsg.). Encyklopédie der Rechtswissenschaft. Leipzig: Duncker &
Humblot 1870, S. 693—746 (2. Aufl. 1873, 4. Aufl. 1882, 6. Aufl. 1904).

9  G. Meyer. Das Studium des 6ffentlichen Rechts und der Staatswissenschaften in Deutschland. Jena: H. Dufft 1875.
10 E. Loening. Die konstruktive Methode auf dem Gebiete des Verwaltungsrechts. — Schmollers Jahrbuch 1887, S. 3—86 Anm. 1.
1 P, Laband. Besprechung. — Archiv des 6ffentlichen Rechts 1887, S. 151.
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In Loenings Biographie entfaltet sich ein Kapitel deutscher Politik und Literatur™2. Er stammte aus einer
jidischen Familie mit Namen Lowenthal. Sein GroBvater war Kaufmann und Tabakfabrikant in Ladenburg
bei Heidelberg, dann in Mainz und Mannheim. Dessen Bruder, Herz Lowenthal, hatte einen Sohn Moritz,
der sich ab 1820 Lenel nannte und dessen Sohn wiederum der bekannte Zivilrechtler und Rechtshisto-
riker Otto Lenel (1841-1935) war. Edgar Loenings Vater Zacharias Lowenthal (1810-1884) machte eine
buchhéndlerische Ausbildung in Miinchen, Berlin, Hamburg und Frankfurt und griindete dann 1835 eine
eigene ,Verlagsbuchhandlung” Dort verlegte er eine Gruppe von Autoren, die man pauschal ,links” nennen
konnte, revolutionire Dichter, die allesamt gegen die politische Unterdriickung des ,,Systems Metternich”
anschrieben (Karl Gutzkow, Heinrich Laube, Ludolph Wienbarg, August Lewald, Ludwig Borne, Heinrich
Heine, Karl August Varnhagen von Ense, Christian Dietrich Grabbe, Georg Bilichner sowie die Juristen
Eduard Gans und Wilhelm Trendelenburg). Christliche Kritiker protestierten gegen dieses Programm, die
politische Polizei wurde aufmerksam — kurz und gut, im Dezember 1835 wurde der Verlag von Metternich
hochstpersonlich verboten, die Biicher wurden beschlagnahmt, ein Autor wurde verhaftet, der Verleger
verlor seine Konzession. Das war das beriihmte Verbot der Literarischen Gruppe ,,Das junge Deutschland”.

Die meisten Autoren fliichteten ins Ausland, wo auch schon Heinrich Heine und Karl Marx waren. Der
republikanisch, demokratisch und linksliberal denkende Verleger wich nach Mainz aus und heiratete dort
eine ebenfalls jiidische Bankierstochter Reinach. Deren Schwester heiratete einen jlidischen Juristen Dern-
burg, dessen einer Sohn wiederum der bekannte preuBische Zivilrechtler Heinrich Dernburg (1829-1907)
wurde. Zacharias Lowenthal, der Verleger, besuchte Marx in Paris, und bei einer dieser Reisen kam 1843
Edgar Lowenthal (der spitere Loening) in Paris zur Welt.

Er bekam spiter noch drei Geschwister, namlich Richard (1848-1913), spater Professor fiir Strafrecht
in Jena, dann Gottfried (1851-1887), der spéter den Verlag ,Riitten & Loening” weiterfiihrte, jenen Verlag,
der weltberiihmt wurde durch das eigenartige, von Entwicklungsstérungen handelnde Kinderbuch ,,Struw-
welpeter” des Frankfurter Arztes Heinrich Hofmann und durch die ,,Biene Maja” von Waldemar Bonsels.
SchlieBlich wurde noch eine Tochter geboren, Lili Loening (1850—1936), welche Otto von Gierke heiratete.
Der sozialgeschichtliche Hintergrund ist ungemein interessant: Die Familien Lowenthal/Loening, Lenel
und Dernburg, alle aus Siidwestdeutschland und alle aus jiidischem Biirgertum mit Tendenzen zur Assi-
milation (Namenswechsel und Konversionen), brachten bedeutende Juristen hervor. Otto von Gierkes
Tochter Anna, eine bekannte Frauenrechtlerin, saB 1919 in der Weimarer Nationalversammlung, und zwar
wiederum zusammen mit einem Vetter Bernhard Dernburg.

Edgard Loenings Studiengang sei wenigstens skizziert. Er studierte ab 1863 in Heidelberg, Bonn, Berlin
und Leipzig, promovierte und habilitierte sich schlieBlich wieder in Heidelberg bei Johann Caspar Blunt-
schli. Es folgte eine Verwaltungsstelle in StraBburg und dort auch eine auBlerordentliche Professur. Er hei-
ratete 1874 und folgte 1877 einem Ruf auf ein Ordinariat nach Dorpat/Tartu. Hier schrieb er die erwidhnte
»,Geschichte des Deutschen Kirchenrechts” in Gallien und im Reich der Merowinger” (1878), weiter eine
Abhandlung iiber Amtshaftung 3 und eine 1880 in Riga gedruckte Studie iiber ,Die Befreiung des Bau-
ernstandes in Deutschland und Livland”*4. Diese Zeit in Dorpat, die er offenbar in groBer Ruhe gelehrten
historischen Arbeiten widmen konnte, endete 1882, also schon bevor 1889 die Studienordnung der Fakul-
tit gedndert, die Autonomie der Fakultit beseitigt und schlieflich Russisch als Unterrichtssprache vor-
geschrieben wurde™5. Loening ging nach Rostock, wo er sein Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts
schrieb und von da 1886 nach Halle. Dort gab es nochmals Zweifel, ob man einem zum Protestantismus
konvertierten Juden das Kirchenrecht anvertrauen konne, aber diese Zweifel &nderten nichts an der Beru-
fung. Loening blieb in Halle, war literarisch sehr fleiBig, bis er 1919 mit 76 Jahren bei einem Unfall auf der
StraBe starb. Dorpat/Tartu war also fiir ihn nur eine seiner akademischen Stationen, aber eine wichtige,
zum einen wegen der historischen Studien, zum anderen fiir die Riickberufung nach Deutschland.

12 M. Stolleis. ,Junges Deutschland”, jiidische Emanzipation und liberale Staatsrechtslehre in Deutschland. Stuttgart: Steiner
1994 m.w.N.

13 E. Loening. Die Haftung des Staats aus Rechtswidrigen Handlungen seiner Beamten nach Deutschem Privat- und Staatsrecht.
— Festschrift zum 50. Doktorjubildum von J. C. Bluntschli. Dorpat 1879 (im Internet verfiigbar unter: http://dspace.utlib.
ee/dspace/handle/10062/29252).

4 E. Loening. Die Befreiung des Bauernstandes in Deutschland und Livland. — Baltische Monatsschrift 1880, S. 89—129 (im
Internet verfiigbar unter: http://dspace.utlib.ee/dspace/handle/10062/18905).

15 T. Anepaio. Die russische Universitit in Jurjev (1889-1918). — Z. Pokrovac (Hrsg.). Juristenausbildung in Osteuropa bis
zum Ersten Weltkrieg. Frankfurt a. Main: Klostermann 2007, S. 400 ff.
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V.

1881 wurde das Fach ,,Verwaltungsrecht” an preuBischen Universititen verbindlich eingefiihrt. Karl Frei-
herr von Stengel (1840—-1930) war der erste preuBische Professor auf einem nur dem Verwaltungsrecht
gewidmeten Lehrstuhl. Diese Durchsetzung des neuen Fachs im Kanon schloss einerseits die seit den drei-
Biger Jahren erkennbare Inkubationszeit ab, diente aber andererseits auch sofort als Stimulus fiir neue
Lehrbiicher, die sich, wie iiblich, aus den Vorlesungen entwickelten. Die Darstellungen von Georg Meyer
(1883), Otto Sarwey (1884), Edgar Loening (1884), Karl Stengel (1886) und Otto Mayer (1886) stehen in
einem engen Diskussionszusammenhang. Man beobachtete sich und versuchte meist, zugunsten der nun
immer dominanter werdenden ,juristischen Methode” staatswissenschaftlichen Ballast abzuwerfen.

So verstirkte sich der Trend zur Herauspréparierung des juristischen Elements von mehreren Seiten.
Das Zivilrecht forderte das junge Verwaltungsrecht heraus, Ahnliches zu leisten wie etwa Bernhard Wind-
scheid mit seiner ,Begriffsjurisprudenz”. Im eigenen Lager hatte Paul Laband vorgefiihrt, was es bedeute,
durch ,rein logische Denktitigkeit” die ,einheitlichen Grundsétze und Prinzipien” zu gewinnen, die allem
positiven Recht zugrunde lagen. Dieses Werk weckte den Ehrgeiz, zumal in derselben StraBburger Fakultit,
auf dem Gebiet des Verwaltungsrechts ein Gleiches zu versuchen. SchlieBlich ist eine internationale, in die
gleiche Richtung zielende Stromung feststellbar. Fiir das StraBburg Labands und Otto Mayers liegt der
direkte Einfluss des franzosischen Verwaltungsrechts auf der Hand. Und gleichzeitig begriindete Vittorio
Emanuele Orlando mit seinen ,,Principi di diritto amministrativo” (1891) das geistesverwandte italienische
Verwaltungsrecht©,

Als der Strafrechtler Karl Binding 1888 den StraBburger Professor Otto Mayer (1846—1924) mit der
Darstellung eines ,,Deutschen Verwaltungsrechts” beauftragte, geschah dies unter dem Eindruck von des-
sen ,Theorie des franzosischen Verwaltungsrechts” und wohl auch auf Empfehlung Labands. Das 1895/96
vorgelegte zweibandige Werk wurde das Griindungsbuch des Verwaltungsrechts in dem Sinne, dass es
erstmals eine auf allen Gebieten obrigkeitlichen Handelns in Formen des 6ffentlichen Rechts verwend-
bare Dogmatik der verwaltungsrechtlichen ,Institute” schuf. Mayer selbst hatte erklart: ,Soll die Verwal-
tungsrechtswissenschaft als gleichberechtigte juristische Disciplin neben die dlteren Schwestern (Zivil- und
Strafrecht, M.St.) treten, so muss sie ein System von eigenthiimlichen Rechtsinstituten der staatlichen
Verwaltung sein”"7, Entscheidend waren also der Systembegriff, die strenge Trennung von 6ffentlichem
und privatem Recht zur Findung des ,eigenthiimlichen” Elements, weiter die Vorstellung von ,Rechts-
instituten”. Die Arbeit beschrinkte sich auf den Bereich hoheitlicher Tatigkeit; insofern war Mayer ganz
dem Modell der Trennung von Staat und Gesellschaft des 19. Jahrhunderts verhaftet. Was seine Methodik
zur Bildung von ,,Grundbegriffen” anging, so hat er nebenbei auf Hegel hingewiesen. Er glaubte an die den
Dingen immanenten ,Ideen”, die sich in einer eigentiimlich idealistischen und schwer durchschaubaren
Weise dem Material ablauschen lieBen. Das Material war ein Produkt des Gesetzgebers, der Geschichte,
der politischen Willensbildung. Gleichwohl barg es jene ,,Grundbegriffe”, so dass man die Arbeit des Dog-
matikers darin sehen kann, das jeweils Zufillige abzustreifen, das Typische zu finden und in einen ,Rechts-
begriff” zu iiberfithren. Rechtsbegriffe wiederum, befreit von den konkreten Inhalten, konnten in einen
systematischen Zusammenhang eingebunden werden.

Die der sog. Konstruktionsjurisprudenz so oft gedankenlos und formelhaft vorgeworfene ,,Lebensfremd-
heit” kann jedenfalls bei Otto Mayer nicht festgestellt werden. Er wusste als juristischer Praktiker, welche
Elemente er fiir seine Konstruktionen brauchen konnte und wie sie sich in der Wirklichkeit bew#hrten.
Seine Gabe der Abstraktion und der griffigen Formulierung erleichterte es ihm, seinen Einteilungen Plausi-
bilitdt zu geben. Verfassungsrechtlicher Hintergrund ist die konstitutionelle Monarchie in ihrer besonderen
Ausprigung als Rechtsstaat. Sie brauchte, um rechtlich zu funktionieren, feste Begriffe, und diese gaben,
wie Mayer sagte, ,jenes eherne GleichmaB, auf dem fiir das Gemeinwesen der Segen des Rechts beruht”8,

Im Einzelnen sind es die Grundfiguren des Verwaltungsakts, also der obrigkeitlichen Verfiigung, die
»,dem Untertanen im Einzelfall bestimmt, was fiir ihn Rechtens sein soll” und die den Ankniipfungspunkt

16 M. Fioravanti. La Scienza del diritto pubblico. Dottrine dello Stato e della Costituzione tra Otto e Novecento. Bd. I. Milano:
Giuffre 2001, S. 67 ff., S. 181 ff., S. 201 ff.; L. Mannori, B. Sordi. Storia del diritto amministrativo. Roma-Bari: Laterza 2001,
insbes. S. 305 ff.

7 0. Mayer. Zur Lehre vom 6ffentlichrechtlichen Vertrage. — Archiv des 6ffentlichen Rechts 1888, S. 3.

18 Q. Mayer. Die juristische Person und ihre Verwertbarkeit im 6ffentlichen Recht (1908). — O. Mayer (hrsg. v. E. V. Heyen).
Kleine Schriften zum 6ffentlichen Recht. Bd. I. Berlin: Duncker & Humblot 1981, S. 284.
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fiir die verwaltungsgerichtliche Kontrolle bietet9, weiter das ,offentliche Eigentum”, die Unterscheidung
von Gemeingebrauch und Sondernutzung, von 6ffentlichrechtlicher Korperschaft und Anstalt, von Steuer,
Gebiihr und Beitrag, von allgemeinem und besonderem Gewaltverhiltnis. Mayer hat tiberall auf &lteren
Fundamenten weitergebaut, prazisiert und, wo es ihm noétig schien, Zweckiiberlegungen ausgeschieden
und sich auf das formale Strukturelement konzentriert. Das begriindete seinen Erfolg, provozierte aller-
dings auch die Kritik der dadurch faktisch verdringten Vertreter der Verwaltungslehre, aber auch solcher
Theoretiker, die versuchten, die Abtrennung des Verwaltungsrechts von den materialen Werten und den
Zielen der Verfassungen zu verhindern. Letzteren erschien der Weg Otto Mayers ein Irrweg, weil seine
Heraushebung der formalen rechtlichen Elemente dem ,Recht” eine zu hohe Bedeutung fiir die Verwal-
tung zu geben schien. Verwaltung, so wurde gegen Mayer stets argumentiert, sei eben mehr als Recht, sie
bedeute ,arbeitende Verfassung”, eigenstiandige politische Gestaltung der Exekutive. Diese Kritiker fiirch-
teten die Verengung dieser Gestaltungsfreiheit und, nicht zuletzt, eine Uberantwortung der Verwaltungs-
kontrolle an die Dritte Gewalt.

Die Kritik nutzte Argumente, wie sie auch im Reichsstaatsrecht gegen den sog. Gerber-Labandschen
Positivismus vorgebracht wurden, etwa von Albert Hénel (1833—-1918) und Otto von Gierke (1841-1921)
oder von ihren Schiilern Erich Kaufmann und Hugo Preuss. Insbesondere Kaufmann hat eine wichtige
Beurteilung des Werks von Otto Mayer geschrieben und an die Verwaltungslehre sowie an die historische
Perspektive erinnert™2°. Gegen den Rechtspositivismus im Verwaltungsrecht zu votieren, driickte nicht nur
eine methodische Priferenz aus, sondern sagte auch etwas iiber das Bild der Verwaltung, das dem Kritiker
vorschwebte. Es war entweder eine weniger rechtsgebundene, eher autoritir ,schopferisch” verfahrende
Verwaltung, die sich den Geboten strikter rechtsstaatlicher Kontrolle nicht zu fiigen brauchte, oder — gerade
entgegengesetzt — eine vom Modell des obrigkeitlichen Befehls distanzierte, offenere und demokratischere
Verwaltung, die ihre Legitimation auch aus der Einbeziehung der Biirger gewinnt. Unter diesen Kritikern
waren auch solche, die den von Otto Mayer geschaffenen Allgemeinen Teil fiir zu einseitig 6ffentlichrecht-
lich hielten, weil er nicht hinreichend auf Mischphédnomene wie die entstehende kommunale Leistungsver-
waltung, das Wirtschaftsrecht oder das Technikrecht reagieren konnte. Jedenfalls wurde bald festgestellt,
dass das Grundmodell des belastenden Verwaltungsakts zu einfach, dass das 6ffentliche Sachenrecht nicht
notwendig und dass die Ablehnung des 6ffentlichrechtlichen Vertrags nicht sachgerecht war.

Zunachst jedoch galt Otto Mayer in der Zeit von 1900 bis zum Ersten Weltkrieg als unbestrittene Auto-
ritdt. Die ,liberragende wissenschaftliche Bedeutung des Mayer’schen Verwaltungsrechts“ schien ,iiber
jeden Zweifel erhaben”. Fritz Fleiner, Karl Kormann, Paul Schoen, Gerhard Anschiitz, Walter Jellinek,
Richard Thoma, Ottmar Biihler, Otto Koellreutter oder der Schwede Carl-Axel Reuterskjold (1870—1944)
sind in ihren verwaltungsrechtlichen Arbeiten ebenso von ihm geprigt wie der Osterreichische Kritiker
Ludwig Spiegel. So gab etwa Fritz Fleiner, der 1905 einen kleinen ,,GrundriB zu Vorlesungen iiber Verwal-
tungsrecht” veroffentlicht hatte, 1906 einen wissenschaftsgeschichtlichen Riickblick, der das neue Selbst-
gefiihl des jungen Faches noch einmal zusammenfasst: ,,Aus einer Mischlehre, welche Geschichte, Politik
und National6konomie bunt vermengte, ist die Wissenschaft des deutschen Verwaltungsrechts zum Range
einer juristischen Disziplin herangewachsen, die mit derselben streng juristischen Methode, durch welche
die Wissenschaft des Zivilrechts groB geworden ist, es unternommen hat, die Rechtsgrundsitze fiir die
Beurteilung der Verhiltnisse der offentlichen Verwaltung zu gewinnen”*2!,

Fleiner war es auch, der 1911 mit seinen ,Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts” die Reihe der
wichtigsten Lehrbiicher jener Griindungsphase des Fachs abschloss. Er wirkte damit auf wenigstens zwei
Generationen deutscher und schweizerischer Verwaltungsrechtler stilbildend™22. Bei aller Offenheit gegen-
iiber der Empirie und der Geschichte der Verwaltung konzentrierte er sich, Otto Mayer im Prinzip folgend,
auf die rechtlichen Grundbegriffe und das Rechts- und Pflichtenverhéltnis zwischen Staat und Biirger samt
Rechtsschutz. Das war in einer liberalen Variante der iiberall erreichte Stand vor dem Ersten Weltkrieg.
Der Staat, gleichviel ob Monarchie oder Republik, war Verfassungsstaat und biirgerlicher Rechtsstaat. Die

19 W. Pauly. Verwaltungsakt. — A. Erler, E. Kaufmann (Hrsg.). Handworterbuch zur Deutschen Rechtsgeschichte. Bd. V. Berlin:
Schmidt 1998, S. 875-877.

20 E. Kaufmann. Verwaltung, Verwaltungsrecht. — K. M. J. L. Stengel, M. Fleischmann (Hrsg.). Worterbuch des Deutschen
Staats- und Verwaltungsrechts. Bd. III. Tiibingen: Mohr 1914, S. 688-718, auch in E. E. Kaufmann. Gesammelte Schriften.
Bd. I. Gottingen: Schwartz 1960, S. 75 ff.

21 T, Fleiner. Uber die Umbildung zivilrechtlicher Institute durch das 6ffentliche Recht. Tiibingen: Mohr 1906, S. 8.
22 A. Kley. Geschichte des o6ffentlichen Rechts der Schweiz. Ziirich, St. Gallen: Dike 2011, S. 68-73.
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Verwaltung war an das Gesetz gebunden; ihre Residuen von Ungebundenheit lagen in den Ermessenstat-
bestdnden und im Leistungsverwaltungsrecht.

Der Verwaltungsrechtsschutz durch unabhingige Gerichte war noch nicht perfekt, aber doch im Grund-
satz akzeptiert. Er hatte 1863 in Baden begonnen, war dann 1874/75 auch in PreuBen, Bayern, Wiirttemberg
und Osterreich eingefiihrt worden und erreichte bis zum Ersten Weltkrieg fast alle deutschen Staaten"23,
Die Rechtsprechung der neuen Oberverwaltungsgerichte oder Verwaltungsgerichtshofe prigte die weitere
Verfeinerung des Verwaltungsrechts, ja man kann sagen, dass Wissenschaft und Rechtsprechung Hand in
Hand arbeiteten. Sie schufen gemeinsam einen Grundbestand an Rechtsfiguren, mit denen sie das Ver-
waltungshandeln typisieren und als rechtliches Handeln deuten konnten. Sie taten dies im Wesentlichen
ohne Bezugnahme auf Grundrechte, auf iibergeordnete Verfassungsprinzipien oder gar auf Naturrecht. Das
parlamentarisch beschlossene Gesetz war fiir sie das letzte Wort. Dieser keineswegs realitdtsblinde oder nur
obrigkeitshorige Gesetzespositivismus, wie spiter behauptet worden ist, war Ausdruck einer gewissen poli-
tischen Ruhelage zwischen dem mehrheitlich nationalliberalen Biirgertum und der monarchischen Gewalt,
die sich ihrerseits den MaBstidben des biirgerlichen Rechtsstaats fiigte.

Im Riickblick auf die ,gute alte Zeit” vor 1914 sieht allerdings man heute deutlicher, wie labil diese
Ruhelage war. Das Kaiserreich war unter dem ,,personlichen Regiment” von Wilhelm II. keineswegs unge-
fahrdet, und sein groBter Staat PreuBen praktizierte noch das zunehmend als Belastung empfundene Drei-
klassenwahlrecht. Die Arbeiterbewegung war politisch mehr oder weniger ausgeschlossen. Die industrielle
Massengesellschaft kiindigte sich an. Die Fin de Siécle-Stimmung mit ihrer unruhigen Sinnsuche in der
Philosophie und in den bildenden Kiinsten reagierte sensibel auf die gesellschaftlichen Verschiebungen
und auf das Ende der das 19. Jahrhundert priagenden Ideologien. Das Recht der Wirtschaft auf der einen,
das kollektive Arbeitsrecht mit dem Recht der Sozialversicherung auf der anderen Seite entstanden, das
Recht der Technik und die rechtsidhnliche Normierung der Massenproduktion breiteten sich aus™4. Auch
der sich nun ab etwa 1910 regende ,antipositivistische” Widerstand, der die geschichtlichen, 6konomischen
und politischen Elemente wieder in die rechtswissenschaftliche Diskussion zuriickholen wollte, wirkte hier
und da in das Verwaltungsrecht hinein. Doch blieben alle diese Vorginge vor dem Ausbruch des Weltkriegs
in der Verwaltungsrechtswissenschaft fast unbemerkt. Zu stark war die Befriedigung dariiber, erst einmal
die Anerkennung als eigenstindige Disziplin des Rechts erreicht zu haben. Zudem wirkte die Illusion, das
Verwaltungsrecht sei ein krisenfestes Fach. Die Staaten mochten ihre Verfassung wechseln, ja die Monar-
chien stiirzen, aber einen Staat und eine geordnete Verwaltung miisse es immer geben. Das war, wie wir
heute nach den Erfahrungen des 20. Jahrhunderts wissen, nur die halbe Wahrheit, und vielleicht nicht
einmal dies.

23 M. Stolleis. Hundertfiinfzig Jahre Verwaltungsgerichtsbarkeit. — Deutsches Verwaltungsblatt 2013, S. 1274—1280.

24 M. Vec. Recht und Normierung in der Industriellen Revolution. Frankfurt a. Main: Klostermann 2006; V. Hierholzer.
Nahrung nach Norm. Regulierung von Lebensmittelqualitit in der Industrialisierung 1871-1914. Gottingen: Vandenhoeck
& Ruprecht 2010 — DOI: http://dx.doi.org/10.13109/9783666370175.
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Perversion der Verwaltung -
Verwaltung der Perversion
in der NS Zeit

Mein heutiges Thema bedarf besonderer Umsicht und Vorsicht. Es geht um eine schreckliche Zeit mit vie-
len Verbrechen, gerade auch unter dem Deckmantel angeblichen Rechts. Rechtsfassaden sind auch und
immerhin meist ein Diktaturelement. Offene Willkiirherrschaft ist selten. Im Gegensatz zu vielen von Thnen
habe ich die Zustdnde und Rechtszustinde einer totalitdren Diktatur niemals personlich erlebt. Mein Inte-
resse als Historiker und Zeitgenosse ist dennoch auch ein personliches. Immer wieder mochte ich dazu
beitragen, die Bedingungen und Faktoren, die solche Zeiten ermdglichten und formten, besser zu verstehen
und daraus zu lernen fiir die eigene Zeit.

Die elementare Wucht des Themas ,NS-Zeit’, in welcher Variante auch immer, ist mir freilich doch
auch personlich niaher getreten. Denn ich lebte zufillig 16 Jahre, gerade von 1968-1984, gewissermaBen
im Angesicht des ,Lagers”, wie man sagte, ndmlich in Dachau bei Miinchen. Ich war also als junger Jurist
unvermeidlich ziemlich konfrontiert mit schweren und typischen NS-Verbrechen, auch an vielen Priestern
und deutschen Dissidenten in diesem ersten sog. Konzentrationslager. Schon friih in den 1970er Jahren
wirkte ich daher als Assistent in der Miinchner Rechtsgeschichte mit an Seminaren zur NS-Zeit.

In den Anfingen und Entwicklungen der modernen Staatsverwaltung, die hier unser Rahmenthema sind,
war das Verwaltungsrecht groB geworden durch die, wie man sagte, zivilrechtliche Methode. Darin lag zum
einen eine gewisse Ausblendung einiger ,bloB’ politischer, ethischer, 6konomischer Realitdten, zum anderen
aber der Versuch, einigen grundlegenden Rechtsbegriffen realere Bedeutung zu verschaffen und damit eine
gewisse Willkiirabwehr durch Recht zu leisten. In der NS-Zeit werden diese Rechtsbegriffe ,umgedacht”, wie
es hieB"™2, und fiir ideologische Willkiir geéffnet. Was sie gro3 gemacht hatte, wird nun bewusst kleingedacht,
ihre Funktion wird verkehrt, pervertiert. Aber warum ist in meinem Titel zweimal von Perversion die Rede?

l. Eine doppelte Perversion

Es geht mir dabei in der Tat um eine Blickerweiterung, ja um einen Perspektivenwechsel. Denn die ent-
scheidende Verdnderung liegt nicht in einer Perversion der Verwaltung, obgleich es sie gegeben hat, son-
dern in der neuen Funktion der Verwaltung und des 6ffentlichen Rechts, nun die ideologische Perversion zu
verwalten. Darin lag die neue Aufgabe, die Funktion des Rechts war dieser Aufgabe untergeordnet.

! Vortrag in Tartu am 24. Oktober 2013. Der Vortragstil wurde beibehalten und der Text nur um das im Vortrag aus Zeitgriin-
den Gekiirzte und wenige Hinweise erganzt.

2 Dazu exemplarisch B. Riithers. Wir denken die Rechtsbegriffe um ... Weltanschauung als Auslegungsprinzip. Ziirich: Ed.
Interfrom u.a. 1987.
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1. Perversion, das heif3t und hief3?

Uber Perversion spricht man vor allem als eine Frage der menschlichen Biologie und Handlungsweisen
und nicht der Verwaltung und des Verwaltungsrechts. Es bedeutet die Sinnverkehrung von fiir natiirlich
gehaltenen Eigenschaften, Einrichtungen oder Zwecken. Die Beispiele kommen meist aus dem Bereich der
Sittenverderbnis, der Geschlechterrollen oder radikalisierter Eigenschaften wie Grausamkeit, Machtgier
oder Geldgier. Uber etwas wie ,natiirliche’ Eigenschaften von Recht oder gar Verwaltungsrecht herrscht
gewiss keine Einigkeit. Fiir die Zeit des Nationalsozialismus hat man sich dennoch nicht ohne Grund dieses
drastischen Bildes bedient, ja es wurde sogar aus noch unmittelbarer juristischer Zeitgenossenschaft von
einem ,Inferno von Rechts-Perversionen” gesprochen’s, einer Unterwelt und Holle also.

Das Bild der Perversion wird fiir das NS-Recht nicht mehr hiufig verwendet. Es erscheint aber durch-
aus passend, aus zwei Griinden. Es bezeichnet zum einen eine besonders starke Sinn- und Zweckverkeh-
rung, wie sie gewiss vorlag. Und es umfass t die inhaltliche Perspektive, die bei den meisten anderen, seit
langem diskutierten Charakteristiken des NS-Rechts fehlt. Ich denke an beriihmte Strukturstichworte wie
das in Deutschland besonders akzeptierte Kennwort Doppelstaat fiir die NS-Diktatur seit Ernst Fraenkel
19404, das zugeschirfte Wort Unstaat oder Nicht-Staat, kurz: das biblische Ungeheuer Behemoth, von
Franz L. Neumann 19365, und die neueren Kategorien totale oder totalitiare Herrschaft oder Staat schon
bei Neumann 1942/1977°°, dann ausfiihrlich und sehr verbreitet durch Hannah Arendts The Origins of
Totalitarianism *7 sowie durch Carl Joachim Friedrich in Totalitarian Dictatorship and Autocracy, 19568,
aber schon seit 1937 angelegt, oder Faschismus (so Sinowjew auf der Kommunistischen Internationale
1922, und die Komintern Dezember 1933).

Wir befinden uns also mit dem Stichwort Perversion inmitten der GroBdeutungen zu Faschismus, Nati-
onalsozialismus und Kommunismus als Herrschaftssystemen. Fraenkel sah 1941 im Konzept des Doppel-
staates den ,Schliissel zum Verstindnis der nationalsozialistischen Herrschaftsordnung” und ihr ,kenn-
zeichnendes Merkmal”. Diese Sicht ermoglichte ihm die erwiinschte Deutung als eine neueste Art von
Kapitalismus, als einerseits technisch rational in den Mitteln, aber zugleich substantiell irrational in den
Zielen." Neumann fand, etwas spéter, dabei die Rechtsfunktion iiberhaupt verschwunden oder negiert. Ein
solches System verdiene nur ,,den Namen Recht”, ,wenn Gesetz nichts weiter wire als der Wille des Souve-
rans, ganz entschieden nein, wenn Gesetz im Gegensatz zum Befehl des Superstars entweder der Form oder
dem Inhalt nach rational sein muss.” Und rational soll hier heiBen: ,Ist das generelle Gesetz die Grundform
des Rechts, ist Recht nicht nur voluntas, sondern auch ratio, dann konnen wir nicht davon sprechen, dass
im faschistischen Staat [des Nationalsozialismus] ein Recht existiert. Recht als vom politischen Befehl des

3 F.v. Hippel. Die Perversion von Rechtsordnungen. Tiibingen: Mohr 1955, Vortrag 1953, XVI und 213 S., hier S. VIL.

4 Siehe: E. Fraenkel. The Dual State. A Contribution to the Theory of Dictatorship. New York: Oxford University Press 1941,
2418S. (Repr. 1969, Deutsche Riickiibersetzung Frankfurt a. Main 1974, 2. Aufl. 2001; 3. Aufl. 2012). Zur Verbreitung soeben
H. Dreier. Nachwort. Was ist doppelt am ,,Doppelstaat”? Zu Rezeption und Bedeutung der klassischen Studie von Ernst
Fraenkel. — E. Fraenkel (hg. von Alexander von Briinneck). Der Doppelstaat. 3. Aufl. Hamburg: Europ. Verl.-Anst. 2012,
S. 274—300. Im umfassenden Karlsruher virtuellen Katalog ist {ibrigens kein Exemplar der englischen Ausgaben in deutschen
Bibliotheken nachweisbar (Abfrage Miarz 2014).

5  Siehe: F. L. Neumann. Behemoth: The Structure and Practice of National Socialism. Toronto: Oxford University Press 1942,
542 S. (2. Aufl. London: Gollancz 1943, 649 S. mit neuem Anhang; mehrere Reprints bis 2009; deutsche Ubersetzung unter
dem Titel: Behemoth. Struktur und Praxis des Nationalsozialismus 1933—1944, Frankfurt a. Main 1977, als Taschenbuch
1984, 805 S., 5. Aufl. 2004).

6  Als Uberschrift bei F. L. Neumann (Fn. 5), Anhang 1944/1984 S. 553: L. Der totalitire Staat im Krieg; auch schon S. 85 ff.,
aber nicht schon als allgemeine Konzeption, da er Partei und totalitdren Staat gegeneinander setzt (S. 90 ff.) und der totalitire
Staat dabei nur ein Element des Gesamtsystems ist.

7 H. Arendt. Elemente und Urspriinge totaler Herrschaft. Frankfurt a. Main: Europ. Verl.-Anst. 1955, S. 782 (eine deutsche
Bearbeitung von: The Origins of Totalitarianism. New York: Harcourt 1951, 477 S.; als Taschenbuch — 15. Aufl. Miinchen:
Piper 2013, 1014 S.).

8 (. J. Friedrich. Der Verfassungsstaat der Neuzeit. Berlin u.a.: Springer 1953, 819 S. — DOI: http://dx.doi.org/10.1007/978-
3-642-94600-4 (= eine deutsche Bearbeitung von: Constitutional Government and Democracy. Boston: Ginn 1950, zuerst
New York 1937, 591 S.; 2. Aufl. 1946, 4. Aufl. 1968, 728 S.; siehe 1953, S. 531—535 tiber ,Bonapartismus, Faschismus, Natio-
nalsozialismus”; dann C. J. Friedrich und Z. Brzezinski. Totalitarian Dictatorship and Autocracy. Cambridge/Mass: Harvard
University Press 1956, 346 S. (deutsche Ubersetzung: C. J. Friedrich. Totalitére Diktatur (unter Mitarbeit von Zbigniew
Brzezinski). Stuttgart: Kohlhammer 1957, 315 S.).

9  E.Fraenkel (1974) (Fn. 4), S. 13, 24; siche mit Nachweisen J. Riickert. Zeitgeschichte des Rechts: Aufgaben und Leistungen
zwischen Geschichte, Rechtswissenschaft, Sozialwissenschaften und Soziologie. — Zeitschrift der Savigny-Stiftung fiir Rechts-
geschichte (115) 1998, S. 1-85, hier S. 63—70: Diktaturenvergleich: Doppelstaaten, Unrechtsstaaten, Scheinrechtsstaaten
(S. 64), besonders beziiglich der DDR.
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Souverans geschiedenes Phanomen ist nur dann denkbar, wenn das Recht sich [mindestens] im allgemei-
nen Gesetz manifestiert.” Ergo folgt: ,Die absolute Leugnung der Allgemeinheit des Gesetzes ist der Kern-
punkt nationalsozialistischer Rechtstheorie.”*1°

Eine Parallele dazu bietet Hans Kelsen seit 1934 in seiner ,Reinen Rechtslehre”, wenn er zum Problem
,Geltung und Wirksamkeit” des Rechts am Ende festhilt, ,daBl das Recht zwar nicht ohne Macht bestehen
kann, dass es aber doch nicht identisch ist mit der Macht. Es ist ... eine bestimmte Ordnung (oder Organi-
sation) der Macht”**! - mit Neumann konnte man sagen, nicht nur der Befehl eines Souverins.

Die Strukturperspektive und die Inhaltsperspektive miissen natiirlich verkniipft werden. Die inhalt-
liche Perspektive, die in Perversion deutlich mitumfasst ist, erscheint jedenfalls ebenso wichtig wie die
mehr strukturelle. In diesem Sinne und nur in diesem Sinne bevorzuge ich heute die inhaltliche Perspektive
einer Perversion. Denn gerade eine solche auch inhaltliche Verkehrung gegeniiber der Lage zuvor wird man
in der Tat in vielen Bereichen fiir die Zeit des Nationalsozialismus in Deutschland behaupten kénnen. Dabei
handelt es sich bei der Perversion als solche noch um ein strukturelles Merkmal, es kommt fiir diese erste
Verkehrung noch nicht auf den konkreten Inhalt an. Das gilt auch fiir die Rechtsordnung. Die nationale,
egalitiare und liberal-soziale Weimarer Rechtsordnung seit der Verfassung von 1919 wurde verkehrt in eine
imperiale, antiegalitar-rassische, antiliberal-totalitire, antiindividual-kollektive und antisozialistisch und
antikommunistisch volksgemeinschaftliche Ordnung. Rasse, Fiihrer/Gefolgschaft und Volksgemeinschaft
wurden die maBgebenden Elemente dieser in Deutschland neuartigen Ordnung seit 1933. Strukturell han-
delt es sich also gewiss um eine Verkehrung. Soll sie auch mit dem Unwerturteil der Perversion belegt
werden?

In diesem Zusammenhang ist die Bezeichnung als Perversion natiirlich bezogen auf einen bestimmten
Normalitdtszustand. Was als normal gelten darf, steht freilich weder nach Natur noch nach Vernunft auf
Dauer fest. Als anormale Perversion wird das nationalsozialistische Recht im Vergleich mit dem liberal-
sozialen und egalitdren Recht seit der Aufklarung bezeichnet. Eine Reihe von Elementen erscheinen dariiber
hinaus und in noch langerer Zeitperspektive als Verkehrung dessen, was in der europiischen Kultur ein
Minimum von menschlichem Recht sein muss. Man nehme Rechtssétze wie zum Beispiel der NS-Lehrsatz
snullum crimen sine poena”, also Strafe fiir jedes ,,Verbrechen”, auch ohne individuelle Schuld, oder die
Forderung von Leistung ohne Riicksicht auf die personlich-physische oder die finanzielle Moglichkeit und
Leistungsfahigkeit, etwa in den Zwangslagern (KZs) oder bei den Vermégensforderungen gegen Juden,
entgegen dem schon romischen Rechtsatz ,,impossibilium nulla est obligatio” 2. In diesem Sinne, und aus
einer solchen Perspektive fiir ein Minimum von Recht, kann man auch inhaltlich von Perversion sprechen.
Es versteht sich, dass dabei bestimmte Auffassungen iiber Minimalanforderungen an faires Recht voraus-
gesetzt sind. Das lésst sich préazisieren.

Dieses rechtliche Minimum, das verkehrt wird, l4sst sich auf fiinf allgemeine Punkte bringen, die alle
dem gleichen Ziel entspringen. Es soll Ungerechtigkeit vermieden werden, und zwar in dem schlichten abs-
trakten Sinne, dass Gleiches moglichst gleich behandelt werden soll und Ungleiches ungleich. Dem dienen:

(1) Regeln iiberhaupt, um eine gewisse GleichmiBigkeit zu erméglichen und zu férdern; so besonders

Kant 1797"13;
(2) Regeln von einer gewissen Allgemeinheit, personal und sachlich, um gezielte Privilegien und
Benachteiligungen zu hemmen, siehe besonders Neumann 1942, wie erwidhnt™4;

10 Siehe ibid., S. 65 ff. und F. L. Neumann (Fn. 5), S. 530, 522, 523. Im Vorwort der 2. Aufl. von 1944 (dt. 1984, S. 22) geht er
daher anders als Fraenkel davon aus, dass der ,,heute noch bestehende Dualismus von Staat und Partei” verschwinden werde
und damit die ,,Relikte des rationalen Verwaltungsstaates restlos beseitigt” wiirden zu Gunsten einer ,amorphen, formlosen
Bewegung” und eine ,mehr oder minder organisierten Anarchie” (s. auch ibid., S. 541).

1t H. Kelsen. Reine Rechtslehre. 1. Aufl. 1934, S. 70, ebenso 2. Aufl. 1960, S. 221.
12 Beispiele nach F. v. Hippel (Fn. 3), S. 15 ff.

13 I. Kant. Metaphysische Anfangsgriinde der Rechtslehre. Leipzig: Solbrig 1797, A S. 33/B S. 34: ,Das Recht ist also der Inbe-
griff der Bedingungen, unter denen die Willkiir des einen mit der Willkiir des anderen nach einem allgemeinen Gesetze der
Freiheit zusammen vereinigt werden kann”.

4 Dazu besonders F. L. Neumann. Die Herrschaft des Gesetzes. 1936 (deutsche Riickiibersetzung Frankfurt a. Main: Suhr-
kamp 1980); F. L. Neumann. Der Funktionswandel des Gesetzes im Recht der biirgerlichen Gesellschaft. — Zeitschrift fiir
Sozialforschung (6), Paris 1937, S. 542—596 (etliche Neudrucke); besonders priagnant dann wie zitiert in F. L. Neumann
(Fn. 5), S. 522: ,Ist das generelle Gesetz die Grundform des Rechts, ist Gesetz nicht nur voluntas, sondern auch ratio, dann
konnen wir nicht davon sprechen, da8 im faschistischen Staat ein Recht existiert. Recht als vom politischen Befehl des
Souverins geschiedenes Phanomen ist nur dann denkbar, wenn das Recht sich im allgemeinen Gesetz manifestiert”; auch
S. 530: ,verdient ein solches System den Namen Recht? Ja, wenn Gesetz nichts weiter ist als der Wille des Souveréns, ganz
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(3) Regeln von einer gewissen real praktizierten friedlichen Dauer, um nicht heute so und morgen so
zu entscheiden; siehe besonders Kelsen 1934 und 19605;

(4) Regeln, die im GroBen und Ganzen befolgt werden, insbesondere vom Rechtsstab, und damit aner-
kannt sind, siehe besonders Kelsen 1934 und Hart 19617'°, um nicht in einer Rechtsgemeinschaft
Entscheidungen hier so und dort anders, heute so und morgen anders, zuzulassen;

(5) Regeln, die die Menschen nicht zum bloBen unfreien Objekt machen, etwa durch rassische Ach-
tung, pauschale Schutzhaft, Zwangsarbeit, Vermogenskonfiskation, Strafe ohne Schuld, Euthana-
sie usw.; siehe besonders Kant 17857,

Alle diese Regeln lassen sich natiirlich auch heute, insbesondere in vielen grundrechtlichen und menschen-
rechtlichen Texten belegen. Ich habe die dlteren Ausgangspunkte herangezogen, da hier die Begriindungen
in der Regel besonders deutlich sind. Diese Prinzipien, die auch die Verwaltung betreffen, wurden im Nati-
onalsozialismus siamtlich und gezielt verkehrt bis in ihr makabres Gegenteil.

2. Verwaltung der Perversion

Mit meinem zweiten Titel mochte ich die zuletzt angesprochene inhaltliche Perspektive betonen. Denn
es geht bei der Perversion von Verwaltung und Verwaltungsrecht im Nationalsozialismus um zweierlei:
zum einen um die strukturelle Perversion der Verwaltung als Technik und als professionelles Instrument
der Regierungen. Die Verwaltungshierarchie stiitzt dann die Durchsetzung beliebiger Zwecke, statt nur die
Verantwortungen klar zu ordnen. Thre abgegrenzten Formen (Gesetz, Verordnung, Verwaltungsakt, Sat-
zung usw.) schiitzen nicht mehr, sondern werden vermischt und unerheblich. Technische Versiertheit und
Routine stiitzen nun die Verkehrungen statt die rechtlichen Zwecke. Die rechtlichen Zwecke selbst werden
immer pauschaler und flexibler formuliert und dadurch relativiert und sabotiert. Die Verwaltung arbeitet
weiter wie ein Uhrwerk, aber die Zeiten sind anders eingestellt. Zugleich haufen sich kaum berechenbare
Entscheidungen wegen besonderer, einzelner Eingriffe und Durchgriffe. Es entsteht trotz aller Technik eine
Art Regellosigkeit und damit Willkiir. Das kann noch ,,dual” sein mit Fraenkel, aber auch dominant werden
als Nichtrecht und Unstaat mit Neumann. Es hat wieder einmal wenig Sinn, beide Konzepte gegeneinander
auszuspielen. Sie passen beide, nur auf durchaus verschiedene Fille. Fraenkel erfasste die Zeit bis 1939/40,
Neumann bis 1942 bzw. 1944.

Neben dieser strukturellen Perversion steht zugleich eine inhaltliche. Sie ist meines Erachtens sogar
wichtiger und relevanter, denn sie traf die Menschen unmittelbar. Die Techniken als solche waren eher
Instrument und sekundir, obgleich sie schon ein gewisses Fundament fiir Perversion schufen, wie erwahnt.
Die inhaltliche Verkehrung der Verwaltungsziele, -aufgaben und -entscheidungen seit 1933 muss man nun
umfassend nennen. Aufgabe war nicht mehr, eine liberal-soziale und egalitire Ordnung zu verwalten, son-
dern eine nationalsozialistische Ordnung. Das erscheint zunéchst banal, hatte aber grundlegende Folgen. Ja
diese Verkehrung lasst sich wohl auf einige zentrale Elemente zuriickfithren, und zwar auf eine bestimmte

entschieden nein, wenn Gesetz im Gegensatz zum Befehl des Souveréns entweder der Form oder dem Inhalt nach rational
sein muss. Das nationalsozialistische Rechtssystem ist nichts anderes als eine Technik der Manipulation der Massen durch
Terror.”; und S. 531: ,Behemoth [bei Hobbes] schildert England zur Zeit des Langen Parlaments und soll einen Unstaat,
einen Zustand vollkommener Gesetzlosigkeit, darstellen.”

5 Siehe besonders H. Kelsen. Reine Rechtslehre. 2. Aufl. Wien: Deuticke 1960, S. 49 ff.: Es gehe bei der Rechtsfunktion um
,Jjenes Minimum an kollektiver Sicherheit .., das die Bedingung einer relativ dauernden Wirksamkeit der die Gesellschaft
konstituierenden Ordnung ist. Kollektive Sicherheit oder Frieden ist eine Funktion, die die als Recht bezeichneten Zwangsord-
nungen auf einer gewissen Stufe der Entwicklung tatsachlich haben. Diese Funktion ist eine objektiv feststellbare Tatsache ...
keinerlei Werturteil” sei damit verbunden.

16 Ibid., S. 218 f.; Herbert L. A. Hart. The Concept of Law. Oxford u.a.: Clarendon Press 1961, S. 78: Notwendig sei “the idea
of a rule, without which we cannot hope to elucidate even the most elementary forms of law.” und S. 113: “two minimum
conditions necessary and sufficient for the existence of a legal system [in a modern state]. On the one hand ... rules must be
generally obeyed ... and its rules of recognition ... and its rules of change and adjudication must be effectively accepted as
common public standards of official behavior by its officials.”

7 Bei Kant noch als ethisches Postulat, siehe I. Kant. Grundlegung zur Metaphysik der Sitten. Riga: Johann Friedrich Hart-
knoch 1785, BA S. 67 (Akademieausgabe. Bd. IV, S. 429, Werke ed. W. Weischedel. Bd. VII, S. 61): ,,Der Mensch aber ist keine
Sache, mithin nicht etwas, das blos als Mittel gebraucht werden kann, sondern muss bei allen seinen Handlungen jederzeit
als Zweck an sich selbst betrachtet werden.”; inzwischen positiv verrechtlicht, s. etwa Art. 111 Deutsches Grundgesetz 1949
(GG): ,,Die Wiirde des Menschen ist unantastbar.”
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»Unrechtsidee” 18, konkreter auf eine systematische Ungleichbehandlung™? der bis dahin rechtlich gleichen
Menschen und etwas wie einen Politikvorbehalt im Recht™°. Die Ungleichbehandlung traf insbesondere
Juden und andere sog. Nichtarier, aber auch die eigenen Volksgenossen als ,,politisch Zuverlassige” oder
,Unzuverlissige”, wie es in den Zeugnissen und dienstlichen Beurteilungen steht, als ,,Verriter” und ,,Sabo-
teure”, wie es die Gestapo und das Strafrecht nannten™'. Der Politikvorbehalt konnte alle treffen — eine
Allzweckwaffe.

In diesem Sinne gehe ich also aus von einer doppelten Perversion, einer der Verwaltung, und einer
grundlegenden Rechtsverkehrung, die diese Verwaltung nun verwaltet.

Il. Welcher Gegenstandsbereich
ist mit ,Verwaltung” gemeint?

Verwaltung kann viel bedeuten. Sie kann privates, wirtschaftliches und gesellschaftliches Handeln ebenso
meinen wie rechtliches. Hier geht es um 6ffentliche Verwaltung und rechtliche Verwaltung, kurz: Staats-
verwaltung als organisatorische Einheit und materielle Tatigkeit im Rahmen des Rechts. Im Rahmen der
klassischen Gewaltenbalance geht es im wesentlichen um die Exekutive. Beiseite lassen muss ich die kom-
munale Selbstverwaltung, in der sich staatliche und autonom gemeindliche Verwaltung damals wie heute
begegnen.

Im Folgenden werde ich beide Perversionen an Beispielen aufzeigen, die der Verwaltung und ebenso
das Phianomen der Verwaltung der Perversionen. Ich verwende den Plural ,,Perversionen”, um das Phéno-
men nicht nur allgemein, sondern etwas konkreter, in seiner Vielfalt, zu erfassen. Dabei unterscheide ich
wieder die mehr technische und die mehr inhaltliche Seite.

lIl. Durchfiihrung 1: Perversionen
der Verwaltung - die mehr technische
und strukturelle Seite

Perversionen der Verwaltung zeigen sich am deutlichsten, wenn die Verwaltung von ihren normalen rechts-
staatlich professionellen Formen und Techniken abgeht. ,Rechtsstaatlich® bedeutet dabei vor allem den
Vorrang des allgemeinen Parlamentsgesetzes und die Bindung der Verwaltung daran. Deren Verkehrung
zeigt sich vor allem in folgenden Beispielsgruppen, wobei sich die Aspekte auch tiberlagern kénnen. Vier
Bereiche verdienen Hervorhebung: das Handeln ganz ohne Rechtsgrundlage, das ohne Kompetenz, die
Formenmischung und das Handeln unter Politikvorbehalt.

8 So F.v. Hippel (Fn. 3), S. 14, in freilich sehr weiter Perspektive.

19 Grundlegend dazu D. Majer. “Fremdvolkische" im Dritten Reich. Ein Beitrag zur nationalsozialistischen Rechtsetzung und
Rechtspraxis in Verwaltung und Justiz unter besonderer Beriicksichtigung der angegliederten Ostgebiete und des Gene-
ralgouvernements. Boppard a. Rhein: Boldt 1981; zusammenfassend D. Majer. Grundlagen des nationalsozialistischen
Rechtssystems. Fiihrerprinzip, Sonderrecht, Einheitspartei. Stuttgart u.a.: Kohlhammer 1987, hier Teil 2: Das Prinzip des
Sonderrechts. (,volkische Ungleichheit") im nationalsozialistischen Staat, S. 117—-200.

20 Konkreter dazu am Beispiel Strafrecht J. Riickert. Strafrechtliche Zeitgeschichten — Vermutungen und Widerlegungen. —
Kritische Vierteljahresschrift (84) 2001, S. 233—264, hier 242—244; genereller jetzt auch B. Mertens. Rechtssetzung im
Nationalsozialismus. Beitrage zur Rechtsgeschichte des 20. Jahrhunderts (62). Tiibingen: Mohr Siebeck 20009, hier S. 137
im Fazit; mit ihm auch Horst Dreier in seiner ausfiihrlichen Rezension, siehe H. Dreier. — Gottingische gelehrte Anzeigen
(263) 2011, S. 80; s. noch unten bei Fn. 48 zu zeitgendssischen Stimmen.

2t F.v. Hippel (Fn. 3), S. 32.
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1. Handeln ohne Rechtsgrundlage in Gesetz
oder in korrekt abgeleiteter Verordnung

Dafiir zwei bedeutende Beispiele:
(1) Ein kapitales Beispiel liefert sofort Anfang 1933 der sog. SchieBbefehl Gorings, den Goring als Reichs-

kommissar fiir das preuBische Ministerium des Inneren vom 17.2.1933 22 vor den Reichstagswahlen im
Mairz und im Rahmen des so genannten 2. PreuBenschlags 23 verkiinden lieB:

»... Gegen kommunistische Terrorakte und Uberfiille ist mit aller Strenge vorzugehen und, wenn
notig, riicksichtslos von der Schufwaffe Gebrauch zu machen. Polizeibeamte, die in Ausiibung
dieser Pflichten von der Schufwaffe Gebrauch machen, werden ohne Riicksicht auf die Folgen des
Schufwaffengebrauchs von mir gedeckt. Wer hingegen in falscher Riicksichtnahme versagt, hat
dienststrafrechtliche Folgen zu gewdrtigen. ...”

Und in einer Rede vor Berliner Polizeibeamten am 20. Februar 1933 versuchte Goring, in die Hirne
seinzuhdmmern”*24:

,Mit einer Polizei, die Disziplinarverfahren zu fiirchten hat, wenn Sie thre Pflicht tut, kann ich
gegen den roten Mob nicht vorgehen. Die Verantwortung muss wieder richtiggestellt werden.
Sie liegt nicht bei dem kleinen Beamten auf der Strafle, sondern ich muss in Euer Hirn einham-
mern, daf} die Verantwortung bei mir allein liegt. IThr miifit Euch klarmachen: wenn thr schiefit, so
schiefle ich. Wenn dort einer tot liegt, habe ich thn erschossen, wenn ich auch oben im Ministerium
sitze, denn das ist meine Verantwortung allein.”

Eine ganz dhnliche Anweisung erlie3 Goring erneut am 4. Oktober 1933 gegen die Verteilung von kri-
tischen Handzetteln und Flugschriften25. Nach 1945, etwa im Niirnberger Prozess, hatte der Ange-
klagte Goring dies freilich vergessen. Auch 1933 gab es keinerlei Grundlage im Polizeirecht, etwa im
preuBischen Polizeiverwaltungsgesetz in der Fassung vom 1. Juni 1931"2° mit seiner polizeilichen Gene-
ralklausel:

»8 14 I. Die Polizeibehorden haben im Rahmen der geltenden Gesetze die nach pflichtgemdfem
Ermessen notwendigen Mafinahmen zu treffen, um von der Allgemeinheit oder dem Einzelnen
Gefahren abzuwehren, durch die die dffentliche Sicherheit und Ordnung bedroht wird.”

Korrekterweise hatte der preuflische Staatsrat am 23. Februar 1933 unter anderem auch gegen diesen
Erlass protestiert, iibrigens unter Mitwirkung Konrad Adenauers fiir die Stadt Koln:

»4. Die im ,Amtlichen preuflischen Pressedienst’ mitgeteilten Runderlasse des Kommissars des
Reiches fiir das preuffiische Ministerium des Inneren [H. Géring] vom 10. und 17. Februar 1933
[Schiefierlaf3] verstofien gegen die Artikel 109 [Alle Deutschen sind vor dem Gesetz gleich] und
114 [Die Freiheit der Person ist unverletzlich. Eine Beeintrdchtigung oder Entziehung der persén-
lichen Fretheit durch die dffentliche Gewalt ist nur auf Grund von Gesetzen zuldssig] der Reichs-
verfassung, da sie eine verschiedene Behandlung der Staatsbiirger durch Staatsorgane anord-
nen. 5. Diese Erlasse entehren nicht nur weite Schichten des deutschen Volkes, sie schaffen ganz
offensichtlich zweierlei Recht, beeinflussen die Polizeibehérden in einseitigem Mafe und schaffen
dadurch eine Rechtsunsicherheit, die der Herstellung geordneter Verhdltnisse im Lande Preufien

22

23

24

25
26

34

In Ministerialblatt fiir die preuBische innere Verwaltung, 1933, I S. 169; auch in H. Michaelis, E. Schraepler (hrsg. und bearb.
unter Mitwirkung von G. Scheel). Ursachen und Folgen. Vom deutschen Zusammenbruch 1918 und 1945 bis zur staatlichen
Neuordnung Deutschlands in der Gegenwart. Eine Urkunden- und Dokumentensammlung zur Zeitgeschichte. Bd. 1—26.
Berlin: Wendler 1958 bis 1978, Bd. 9: Die Zertriimmerung des Parteienstaates und die Grundlegung der Diktatur. 1964,
S. 38. Siehe zu Gorings Position als Reichskommissar nach dem sog. 2. PreuBenschlag vom 6.2.1933 (nach Juli 1932 und
dem Reichsgerichtsurteil vom 25.10.1932) nur die Artt. PreuBen, Staatsstreich und Goring, Hermann. — G. Taddey (Hrsg.)
Lexikon der deutschen Geschichte bis 1945. 3. Aufl. Stuttgart: Kroner 1998.

Dazu knapp und priagnant E. Kolb. Die Weimarer Republik (= Grundriss der Geschichte, 16). Miinchen/Wien: Oldenbourg
1984, S. 205—207; ebenso 8. Aufl. 2013, S. 264—267 — DOI: http://dx.doi.org/10.1524/9783486718775.

Nach: W. Lautemann, M. Schlenke (Hrsg., bearbeitet von G. Schonbrunn). Geschichte in Quellen. Bd. 5: Weltkriege und
Revolutionen: 1914—1945. Miinchen: Bayer. Schulbuch-Verl. 1975, S. 279.

Siehe in H. Michaelis, E. Schraepler (Hrsg.) (Fn. 22), S. 107.
PreuBische Gesetzsammlung 1931, S. 77 ff.
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[dem angeblichen Ziel] widerspricht. Der Staatsrat ersucht seinen Prdsidenten, dem Reichs-
prdsidenten die schweren Bedenken gegen den Fortbestand dieser Erlasse zu unterbreiten und
den Reichsprdsidenten personlich zu bitten, fiir die Aufhebung der Erlasse Sorge zu tragen.” 27

Das Handeln Goérings war ohne Rechtsgrundlage. Fiir die historische Bedeutung war entscheidend:
Wer Preuflien beherrschte, beherrschte das Reich. 28 Wer die Polizei beherrschte, beherrschte den
Staat. Das zeigte sich dann an der sog. Gleichschaltung der Lianderregierungen. 29

(2) Ebenso ohne Rechtsgrundlage erfolgten die Taten und die juristische Verarbeitung der sog. R6hm-
Morde am 30.6.1934. Sie betrafen bekanntlich nicht etwa nur den konkurrierenden SA-Fithrer Ernst
Rohm (verhaftet und im Gefangnis erschossen), sondern auch den letzten Reichskanzler General von
Schleicher (zuhause mit seiner Frau erschossen), wichtige Militars wie Generalmajor Ferdinand von
Bredow (verhaftet und getotet) und exponierte Gegner wie den Leiter der katholischen Aktion Erich
Klausener (in seinem Berliner Dienstzimmer erschossen) und weitere etwa achtzig Personen.”3° Alle
diese Totungen geschahen schlicht gewaltsam. Erst nachtréaglich wurde versucht, sie zu decken durch
ein Einzelfallgesetz als sog. Staatsnotwehr'3! - eine typische RechtsfassadenmaBnahme einer Dikta-
tur — dazu noch unten.

2. Handeln ohne rechtliche Kompetenz

Ein extremes Bespiel dafiir sind die sog. ,Nacht- und Nebel-Verfahren” 1942-1944 auf der Basis von
»Richtlinien des Fiihrers fiir die Verfolgung von Straftaten gegen das Reich oder die Besatzungsmacht in
den besetzten Gebieten, vom 7.12.1941”. Danach wurden Hiftlinge, die angeblich einer Widerstandsgruppe
angehorten, wegen Gewalttaten gegen die Wehrmacht in deutsche Haftanstalten verschleppt und dort iso-
liert ohne jede Nachrichten."3? Das fiihrte zu einer Verurteilung des Ministerialrats Dr. Mettgenberg im
Niirnberger Juristenprozess (Nachfolgeprozess Nr. 3"33) zu 10 Jahren Zuchthaus."34

3. Vermischung der staatlichen Handlungsformen
von Gesetz, Verordnung, Einzelerlasse, Fuhrerbefehle usw.

Ganz generell kann man sehen: "5 Das Reichsgesetzblatt verliert seine Form als Gesetz-Blatt. Alle mog-
lichen Normen erscheinen nun darin, nicht nur die Gesetze des Reichstages, sondern auch Normen der
Regierung, des Fiihrers, der Verwaltung und des Oberkommandos der Wehrmacht. Ab 1938 enthilt es

27 Siehe in H. Michaelis, E. Schraepler (Hrsg.) (Fn. 22), S. 97.

28 Das Land PreuBen war nach Fliche und soziokonomischem Gewicht der wesentliche Faktor. Es umfaBte mit 62% mehr als
die Halfte des Reichsgebietes mit rund 293 km?2von 470 km?, ebenso mit 61,2% der Bevilkerung

29 Siehe nur U. v. Hehl. Nationalsozialistische Herrschaft. Miinchen: Oldenbourg 1996, und weitere Aufl., S. 7: ,,Entscheidende
Bedeutung hatte dabei [bei Preuenschlag und sog. Gleichschaltung] jeweils der Zugriff auf die Polizei” — DOI: http://dx.doi.
org/10.1524/9783486701883; in Bayern mit der Ernennung Himmlers zum Polizeiprasidenten von Miinchen, in Preuf8en mit
der kommissarischen Position Hermann Gorings; exemplarisch ist auch der Sturz des Staatsprasidenten in Wiirttemberg,
siehe J. Riickert. Diktatur und politisch-rechtliche Verantwortung. Das Beispiel Eugen Bolz (1881-1945). — R. H. Helmholz
(Hrsg.). Festschrift fiir Peter Landau. Paderborn: Schéningh 2000, S. 923—933 (auch in Jahrbuch fiir juristische Zeitgeschichte
2003/4, S. 461—478).

30 Knapp und informativ die jeweiligen Artt. R6hm-Putsch usw. bei G. Taddey (Hrsg.) (Fn. 22).

31 Dazu ausfiihrlich L. Gruchmann. Justiz im Dritten Reich 1933 bis 1940. Anpassung und Unterwerfung in der Ara Giirtner
(1988). 3. Aufl. Miinchen: Oldenbourg 2001, S. 433—483; s. noch unten nach Fn. 63.

32 Dazu besonders L. Gruchmann. ,Nacht- und Nebel"-Justiz. Die Mitwirkung deutscher Strafgerichte an der Bekdmpfung
des Widerstandes in den besetzten westeuropiischen Landern 1942-1944. — Vierteljahreshefte fiir Zeitgeschichte 1981, S.
342 ff., und nun ergénzend S. Schédler. ,Justizkrise’ und ,Justizreform’ im Nationalsozialismus. Das Reichsjustizministerium
unter Reichsjustizminister Thierack (1942-1945). Beitridge zur Rechtsgeschichte des 20. Jahrhunderts (61). Tiibingen: Mohr
Siebeck 2009, S. 127 und 325-328.

33 Ein Uberblick im Art. Niirnberger Nachfolge-Prozesse. — M. Behnen (Hrsg.). Lexikon der deutschen Geschichte 1945-1990.
Stuttgart: Kroner 2002.

34 Siehe die Quellensammlung von L. M. Peschel-Gutzeit (Hrsg.). Das Niirnberger Juristen-Urteil von 1947. Historischer
Zusammenhang und aktuelle Beziige. Baden-Baden: Nomos 1996, hier S. 113—127 zu den Erlassen usw., S. 181-184 zu
Mettgenberg.

35  Siehe jetzt vor allem B. Mertens (Fn. 20).
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zudem nicht mehr alle ,,Gesetze” und ab ca. 1943 fast gar keine mehr, sondern vor allem Erlasse, Ver-
fligungen, Verordnungen, Anordnungen usw., oft auch ohne Uberschriften. Diese erste Formdurchbre-
chung wird erheblich verstirkt durch einen ganz neuen Bereich. Denn neben dem Reichsgesetzblatt stehen
nun die vielen sog. Fiihrer-Erlasse, wie sie 1997 in der fiir die besonders relevante Kriegszeit grundlegenden
Edition von Moll gesammelt wurden.”3® Sie zeigen drastisch die Entformung und Entgrenzung, die alle
hemmenden Formen abstreifte. Es handelt sich um rund 450 schriftliche und publizierte Erlasse, auller
und neben denen noch rund 240 im Reichsgesetzblatt standen, gegeniiber nur noch rund 70 Gesetzen ab
1939."37 Inhaltlich betreffen die Erlasse so gut wie alle Bereiche bis hin zu ganz Individuellem wie Ordens-
verleihungen.

Der Fiihrer hat wesentlich mehr entschieden, als meist angenommen wird. Er hat im Schnitt jeden
dritten Tag einen Erlass unterzeichnet. Hinzu kommt noch ein deutlicher Anstieg der unverdffentlichten
Fiihrererlasse, die teilweise von den Empfingern verbreitet oder in den Fachzeitschriften kommentiert
wurden."38 Eine ganz neue Art von Verwaltungshandeln wurde auf diese Weise durchgesetzt. Die Rechts-
wege wurden dadurch véllig unklar. Uber die im GroBen und Ganzen emsige, verwaltende Perfektion all
dieses vielfachen Handelns und seiner Durchfiihrung kann man nur staunen.

Beispiele finden sich zuhauf. Eines der besonders bedriickenden steht 1944 im Reichsgesetzblatt als
»ErlaB des Fiihrers iiber die Bildung des deutschen Volkssturms vom 24. September 1944.” Der Erlass
beginnt mit den Worten:

»Nach fiinfjahrigem schwersten Kampf steht infolge des Versagens aller unserer europidischen Ver-
biindeten der Feind an einigen Fronten in der N#he oder an den deutschen Grenzen. Er strengt
seine Krifte an, unser Reich zu zerschlagen, das deutsche Volk und seine soziale Ordnung zu ver-
nichten. Sein letztes Ziel ist die Ausrottung des deutschen Menschen ... Dem uns bekannten tota-
len Vernichtungswillen unserer jiidisch-internationalen Feinde setzen wir den totalen Einsatz aller
deutschen Menschen entgegen.

Zur Verstarkung der aktiven Krifte unserer Wehrmacht und insbesondere zur Fithrung eines
unerbittlichen Kampfes tiberall dort, wo der Feind den deutschen Boden betreten will, rufe ich
daher alle waffenfahigen deutschen Manner zum Kampfeinsatz auf.”

Das traf alle Manner zwischen 16 und 60 Jahren. Der Erlass war makabrerweise eine relativ generelle
Norm, aber natiirlich kein Parlamentsgesetz, wofiir die Gesetzblitter seit 1789 gegriindet worden waren,
zumal wenn es um Krieg und Leben und Tod ging.

Geheime, unpublizierte Normen kamen hinzu*39, z.B. der sog. Endlésungsbefehl 4° und der sog. Eutha-
nasiebefehl 4!, Normen von extremer AuBenwirkung wurden also gar nicht mehr dem Betroffenen bekannt
gemacht — das war eine besonders extreme Formverkehrung. Auch sie wurde gespenstisch-treulich ver-
waltet. Man denke nur an das durch die Konzentrationslager-Prozesse schon seit 1945 und erneut durch
Auschwitz- und den Eichmann-Prozess bekannt Gewordene.

Verwaltung geschah nun auch direkt durch Einzelfall- und MaBnahmegesetze und -verordnungen mit
direkter Wirkung, dazu noch spiter.

In der Tat bot also das Reichsgesetzblatt ,nicht allein keine Gewihr mehr fiir Vollstandigkeit, sondern
verlor gleichzeitig auch seine exklusive Ausrichtung als Verkiindungsorgan von Rechtsnormen.”"42

36 M. Moll. ,Fiihrer-Erlasse” 1939 bis 1942. Edition sdmtlicher iiberlieferter, nicht im Reichsgesetzblatt abgedruckter, von
Hitler wahrend des Zweiten Weltkrieges schriftlich erteilten Direktiven aus den Bereichen Staat, Partei, Wirtschaft, Besat-
zungspolitik und Militdrverwaltung. Stuttgart: Steiner 1997.

37  Siehe neben Moll nun die Tabellen bei B. Mertens (Fn. 20), S. 159: Gesetze, und S. 160: Erlasse im Gesetzblatt.

38 Alles nach M. Moll (Fn. 36).

39 Auch dazu jetzt B. Mertens (Fn. 20), S. 67—72: ,nicht unerhebliche Zahl”, zunéchst im Bereich Aufriistung und Kriegsvor-
bereitung, schon seit Mai 1933, nach Kriegsbeginn besonders als Fiihrererlasse. Gegen die Meinung auf Publikation kénne
verzichtet werden (J. Heckel 1939/41, Scheuner 1940), stellten sich einige Juristen ungewdhnlich deutlich (B. Mertens (Fn.
20), S. 70 ff.: Koellreutter 1942, Weber 1942; grundsatzlich E.R. Huber. — Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft
1944, S. 336: Es gehe ,,um das Minimum von Form, auf das nicht verzichtet werden kann, wenn nicht {iberhaupt das Gesetz
als Erscheinungsform des Rechtes zerstort werden soll.”). Das bestétigt sozusagen die Meinung Neumanns, s.o. bei Fn. 5.

40 Dazu P. Longerich. Der ungeschriebene Befehl. Hitler und der Weg zur 'Endlésung'. Miinchen: Piper 2001.

4 Dazu vor allem L. Gruchmann (Fn. 31), S. 497-534.

42 So B. Mertens (Fn. 20), S. 72, so trocken wie treffend.
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4. Staatliches Handeln unter Politikvorbehalt

Politische Stellen mischten sich nun generell und konkret ein, z.B. durch die Umsetzung der haufigen,
neuen sog. Gesetzes-Vorspriiche. Ein Beispiel war soeben schon der Erlass iiber die Bildung des deutschen
Volkssturms von 1944. Die juristische Natur dieser Vorspriiche ist nicht offensichtlich. In Weimar gal-
ten sie als unverbindlich, heute gilt die Prdambel des Grundgesetzes als verbindlich."43 Die NS-Praambeln
wurden als ohne weiteres rechtsverbindliche Formulierung der konkretisierten NS-Weltanschauung gelobt
(etwa von Carl Schmitt), verstanden und praktiziert."4#4 Konsequenterweise wurde ihre Beriicksichtigung
im Militarregierungsgesetz Nr. 1 der Alliierten sofort verboten, Art. III Ziff. 6. Dazu vier Beispiele und eine
Verallgemeinerung;:

(1) Besonders ausgeprigt erscheint die Verwendung im ,Entwurf eines Volksgesetzbuches Buch I” von

1942745 mit der Voranstellung sog. Grundregeln. Einen allgemeinen Vorrang des Volkes formulieren
die Regeln 1 mit ,,oberstes Gesetz” und 7 mit ,.erste Pflicht”:

»1. Oberstes Gesetz ist das Wohl des deutschen Volkes. ... 7. Erste Pflicht jedes Volksgenossen ist,
seine Kridfte fiir die Volksgemeinschaft voll einzusetzen ...”

In Regel Nr. 20, 21 und 23 wird dann eine konsequent umfassende Vorgabe festgelegt. Fiir Richter,
Notare und Anwilte sowie die Erklarungen der Volksgenossen im Rechtsverkehr wird unmittelbar die
yhationalsozialistische Weltanschauung” maBgebend gemacht:

»20. Der Richter ist bei seiner Entscheidung keinen Weisungen unterworfen. Er spricht Recht
nach freier, aus dem gesamten Sachstand geschopfter Uberzeugung und nach der von der natio-
nalsozialistischen Weltanschauung getragenen Rechtsauslegung. Im gleichen Geiste haben Notar
und Anwalt in threm gesamten Wirkungskreis Rechtshilfe zu leisten.

21. Die Auslegung der Gesetze ist nicht an ihren Wortlaut gebunden, sondern hat stets den
sie rechtfertigenden Zweck zu berticksichtigen. Alle Begriffe und Vorschriften sind so auszulegen
und zu handhaben, daf sie einen moglichst hohen Lebenswert fiir die deutsche Volksgemeinschaft
ergeben.

23. Erklarungen der Volksgenossen im Rechtsverkehr sind nach den gleichen Grundsdtzen
auszulegen.”

Sogar die individuellen Willenserklarungen, also jede Rechtserklarung von Jedem und Jeder, sollten
also nur geméB nationalsozialistischer Weltanschauung rechtlich relevant sein. Jeder Vertrag, etwa
iiber Arbeit, Wohnung, Darlehen usw., jede Ehe, jedes Erbe, stand also einer weltanschaulichen Ausle-
gung offen — ein offener, unverhiillter Politikvorbehalt.

(2) Aber auch schon in dem bewusst punktuellen ,Gesetz zur Anderung des Strafgesetzbuchs” vom 20. Juni

1935 wurde ausdriicklich die ,Rechtsschopfung durch entsprechende Anwendung der Strafgesetze”
erlaubt und in § 2 dies iiber die traditionelle Analogiekompetenz hinaus in die beriihmt-beriichtigten
Worte gekleidet:

»§ 2. Bestraft wird, wer eine Tat begeht, die das Gesetz fiir strafbar erkldrt oder die nach dem
Grundgedanken eines Strafgesetzes und nach gesunden Volksempfinden Bestrafung verdient...”.

Hier diente die Formel vom gesunden Volksempfinden als bequemes Vehikel eines Politikvorbehalts."4°

43

44

45

46

Siehe nur H. Dreier. — H. Dreier (Hrsg.). Grundgesetz. Kommentar. Bd. 1. 3. Aufl. Tiibingen: Mohr Siebeck 2013, Praambel
Rdn. 23—28.

Siehe dazu zusammenfassend, im Titel nicht erkennbar, H. Hoger. Die Bedeutung von Zweckbestimmungen in der Gesetzge-
bung der Bundesrepublik Deutschland. Berlin: Duncker & Humblot 1976, S. 50—58, mit Beispielen wie dem Reichsjagdgesetz
1934 und dem Verfahrensidnderungsgesetz 1933; eingehend jetzt, ohne Hinweis auf Hoger, B. Mertens (Fn. 20), S. 111-116:
Hunderte, Renaissance, Schmitt, Funktionen (politische Zielvorgaben, auch fiir Liicken und selbst Korrekturen; Belehrung;
Volkstiimlichkeit).

Siehe: J. W. Hedemann, H. Lehmann, W. Siebert (Hrsg.). Volksgesetzbuch. Grundregeln und Buch I. Arbeitsbericht Nummer
22 der Akademie fiir deutsches Recht. Miinchen/Berlin: Beck 1942 und dazu J. Riickert. Zwolf Jahre ,,Dienst am Recht”? —
H. Liick, A. Holand (Hrsg.). Die Rechts- und Staatswissenschaftliche Fakultat der Martin-Luther-Universitdt Halle-Wittenberg
im Nationalsozialismus. Halle 2011, S. 111-137, 122 ff.

Dazu niher J. Riickert. Das ,gesunde Volksempfinden” — eine Erbschaft Savignys? — Zeitschrift der Savigny-Stiftung fiir
Rechtsgeschichte. GermanistischeAbteilung (103) 1986, S. 199—247.
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(3) Am Ende war es nur konsequent, den Fiihrer zum ,obersten Gerichtsherrn” und ,Hiiter des Rechts” zu

€Y

(5)

bestimmen. Der GroBdeutsche Reichstag tat dies mit ,,BeschluB” vom 26.4.1942, in einer seiner weni-
gen noch durchgefiihrten Sitzungen. Der Fiihrer miisse,

»0hne an bestehende Rechtsvorschriften gebunden zu sein — in seiner Eigenschaft als Fiihrer der
Nation, als oberster Befehlshaber der Wehrmacht, als Regierungschef und oberster Inhaber der
vollziehenden Gewalt, als oberster Gerichtsherr und als Fiihrer der Partei jederzeit in der Lage sein,
Jedenfalls notigenfalls jeden Deutschen — sei er einfacher Soldat oder Offizier, niedriger oder hoher
Beamte oder Richter, leitender oder dienender Funktiondr der Partei, Arbeiter oder Angestellter —
mit allen thm geeignet erscheinenden Mitteln zur Erfiillung seiner Pflichten anzuhalten und bei Ver-
letzung dieser Pflicht nach gewissenhafter Priifung ohne Riicksicht auf so genannte wohlerworbene
Rechte mit der thm gebiihrenden Siihne zu belegen, ihn im besonderen ohne Einleitung vorgeschrie-
bener Verfahren aus seinem Amte, aus seinem Rang und seiner Stellung zu entfernen.” 47

Der Fithrer wurde also dreifach befreit: von bestehenden Rechtsvorschriften, von wohlerworbenen
Rechten und von den vorgeschriebenen Verfahren. Die Entlassungsdrohung galt auch unmittelbar der
Verwaltung, ihren Beamten, Angestellten und Arbeitern.

Im gleichen Sinne und ganz konsequent wurde das Parteiprogramm vom 24. Februar 1920 zur offizi-
6sen Rechtsquelle erhoben. Der Text wurde zuerst in der 4. Auflage von 1935 in die heute noch fiihrende
,rote” Loseblatt-Sammlung ,Deutsche Reichsgesetze” von ,,Dr. Heinrich Schénfelder, Amtsgerichtsrat in
Dresden” eingefiigt und zwar als Nummer 1 und anstelle der Weimarer Verfassung — ein Parteiprogramm
wurde also an die Spitze der Rechtswelt gestellt. Deutlicher ging es nicht. Im Vorwort wird das so erklart:

»An die Spitze des Teiles ,Verfassungsrecht’ und damit an die des ganzen Bandes habe ich das
Parteiprogramm gestellt: seine Grundsdtze sollen jedem Arbeiter am deutschen Recht die Richt-
schnur der tdglichen Arbeit sein. ... Februar 1935”.

Mit diesem Umbau der Rechtsquellenlehre war der Schlussstein des Politikvorbehalts im gesamten
Recht gesetzt. Es fehlte nur noch die wissenschaftliche Verbramung. Sie folgte alsbald, 1936.

Der Politikvorbehalt wurde nédmlich auch allgemein wissenschaftlich formuliert, etwa von den beson-
ders NS-treuen und konsequenten Verwaltungsrechtlern Otto Kollreutter und Theodor Maunz. Koll-
reuter schrieb 1936: ,Verwaltung ist Tat” und ,Recht geht vor Gesetz” — so sofort auf der ersten Seite
seines Lehrbuchs ,Deutsches Verwaltungsrecht”. Sein Beitrag wurde treffend so zusammengefasst:
,Orientierung am politisch definierten Gemeinschaftswerk, Relativierung der Grenzlinie zwischen
offentlichem Recht und Privatrecht, Steigerung von ,Gemeinnutz vor Eigennutz‘ zur Rechtsquelle und
zum Korrektiv der Rechtsordnung sowie das proklamierte Ende des subjektiv-6ffentlichen Rechts, dies
alles pragt ihn”"48,

Nach Maunz war Verwaltung nun, 1937, ,Gestaltung des Gemeinschaftslebens durch Arbeit beson-
ders dazu berufener Behérden und Amter nach einem vom Fiihrer der Gemeinschaft aufgestellten
Plan in einer gegebenen Sachlage”."9

Gestaltung nach Plan des Fiihrers, das war die neue Kurzformel fiir Verwaltung. Verwaltet wurde so die
Perversion der {iberkommenen Rechtsgrundsitze.

Am schnellsten und deutlichsten schrieb wieder Carl Schmitt, gleich 1934 und sofort nach den
Rohm-Morden und der Hitler-Rede dazu. Es sei nun ,,... Ein fundamentaler Satz unseres gegenwdr-
tigen Verfassungsrechts, der Grundsatz des Vorrangs der politischen Fiihrung ...”."5°

47

48

49

50

38

Leicht greifbar abgedruckt etwa in: I. v. Miinch (Hrsg.). Gesetze des NS-Staates. Dokumente eines Unrechtssystems. 3. Aufl.
Paderborn u.a.: Schoningh 1994, S. 36.

So M. Stolleis. Verwaltungsrechtswissenschaft und Verwaltungslehre. — Deutsche Verwaltungsgeschichte. Bd. 4. Stuttgart:
DVA 1985, hier S. 719; auch in M. Stolleis. Recht im Unrecht. Studien zur Rechtsgeschichte des Nationalsozialismus. Frankfurt
a. Main: Suhrkamp 1994, S. 147 ff., 167.

Ibid., S. 220 bzw. S. 168; sehr pragnant und instruktiv auch E. V. Heyen. Totalitdre Aspekte des Verwaltungsbegriffs im
Dritten Reich und in der DDR. Ein Vergleich zweier Lehrbiicher des Verwaltungsrechts. — Die &ffentliche Verwaltung in
totalitdren Systemen. Jahrbuch fiir europaische Verwaltungsgeschichte (10) 1998, S. 221—238; s. zum sog. Politikvorbehalt
allgemein auch oben bei Fn. 20.

Siehe C. Schmitt. Der Fiihrer schiitzt das Recht. Zur Reichstagsrede Adolf Hitlers vom 13. Juli 1934. — Deutsche Juristen-
Zeitung (DJZ) 1934 (Heft 15 vom 1. August), Sp. 945—950, hier Sp. 947. Schmitt war nun als ,,Staatsrat” und ,,Prof. in Berlin”
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5. Weitere Beispielsbereiche fur die Verkehrung des Verwaltens

Ich nenne einige weitere, sehr einschneidende Beispielsbereiche fiir die instrumentale Verkehrung des Ver-
waltens nur noch stichwortartig: die Personalverwaltung, die Strafrechtspflege, die Zivilrechtspflege und
die rassische Verfolgung:

(1) Die Personalverwaltung: Das Handeln der gesamten Personalverwaltung im 6ffentlichen Bereich stand
unter dem Veto der politischen Stellen.”5* So mussten bei Berufungen die Gauleiter zustimmen und
oft mischten sie sich auch vorher durch bestimmte Wiinsche ein; das zeigen etwa die Personalakten
des Rechtshistorikers Wilhelm Ebel im Bundesarchiv fiir seine Berufung nach Rostock. Das betraf die
gesamte Personalverwaltung, als politische Kontrolle und Durchgriffe in die Verwaltung durch die
Partei, bei Versetzungen, Beférderungen, Ernennungen, Entlassungen usw."52 Majer resiimiert fiir die
innere Verwaltung:

,Nach einem Uberblick des Leiters der Personalverwaltung der Personalabteilung im Reichsinnen-
ministerium, Schiitze, waren 1937 von den insgesamt 438 politischen Stellen der inneren Verwal-
tung in Preuflen (Oberprdsidenten, Regierungsprdsidenten, Landrdte) 356 (= 81%) mit NSDAP-
Mitgliedern besetzt ... Mit anderen Worten: Die Nationalsozialisten hatten alle Schliisselpositionen
tibernommen. ... Alle 12 Oberprdsidenten wurden durch NSDAP- Funktiondre (gewdhnlich Gaulei-
ter) ersetzt. ... Von den 34 Regierungsprdsidenten wurden 31 ... ersetzt. 264 neue Landrdte wurden
berufen... In den auferpreufiischen Lindern waren nach den Angaben von Schiitze von den 346
politischen Stellen der inneren Verwaltung 217 (= 63%) mit NSDAP Mitgliedern besetzt.” 53

(2) Die Strafrechtpflege: Politische Durchgriffe durch die Polizei und Gestapo wurden leicht benutzbares
Mittel"54, z.B. durch Nichteingreifen bei klaren Straftaten, so am 9.11.1938, der sog. Reichskristall-,
aber vielmehr -pogromnacht. Das bedeutete personliche und vermogensmaiBige Vogelfreiheit™s5; oder
durch Verhaftungen durch die Gestapo nach Freispruch®5°, oder sogar durch Verfolgung und Liquida-
tion iiber die Landesgrenzen hinaus (Fall Fechenbach, Schweiz), oder durch ,polizeiliche Exekution
und Vorbeugehaft”*57, oderumgekehrt durch Absehen von Strafe fiir Parteimitglieder™s8.

(3) Die Zivilrechtspflege: Ein extremes Beispiel ist hier die zivilrechtliche Schuldenniederschlagung.9
(4) Die rassische Verfolgung: Dieser brutale Perversionsbereich ist eher bekannt und aufgearbeitet.®°

Alle diese mehr formlichen Elemente hatten zuvor im Rechtsstaat wesentliche Inhalte gesichert: ndmlich
die gleichen rechtlichen Freiheiten der Biirger. Sie wurden gesichert durch die Kanalisierung und Béandi-
gung der Staatsgewalt in bestimmte Formen mit bestimmten Voraussetzungen und bestimmten Kontroll-
moglichkeiten. Es war die seit 1776 und 1789 ausgefeilte Sicherung der gleichen Freiheit durch ihre Zwil-
lingsschwester, die Form. Die vielberithmte Formulierung Jherings dazu von 1858 verdient immer wieder
ein Zitat:

Herausgeber der fiihrend gewesenen, eher liberalen DJZ, die Ende 1933 aus dem jiidischen Verlag Otto Liebmann in die
C. H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung iibergefiihrt worden war als ,,Organ der Reichsfachgruppe Hochschullehrer des Bun-
des Nationalsozialistischer Deutscher Juristen”. Die ersten Morde waren am 30.6., die Hitlerrede am 13.7., Schmitts Artikel
erschien am 1.8.

51 Niher besonders L. Gruchmann (Fn. 31), S. 124—319, kurz D. Majer (1987) (Fn. 19), S. 201 ff.; M. Ruck. Die deutsche Ver-
waltung im totalitaren Fiihrerstaat 1933—1945. — Jahrbuch fiir europédische Verwaltungsgeschichte (10) 1998, S. 1-48, hier
S. 15, 27; im grundsétzlichen Zusammenhang J. Riickert (Fn. 46), S. 234 ff.

52 Dazu etwa D. Majer (1987) (Fn. 19), S. 214 ff.; M. Ruck (Fn. 51), S. 23.
53 D. Majer (1987) (Fn. 19), S. 221.
54 Dazu ausfiihrlich L. Gruchmann (Fn. 31), S. 535-631; ergidnzend S. Schédler (Fn. 32), S. 274 ff. fiir die sog. Asozialen.

55 Dazu jetzt umfassend und iibersichtlich R. Gross. November 1938. Die Katastrophe vor der Katastrophe. Miinchen: Beck
2013.

56 Dazu L. Gruchmann (Fn. 31), S. 599 f., 637 ff.

57 Ibid., S. 675—693, 740 ff.

58 Ibid., S. 320-432.

59  Gesetz liber den Ausgleich biirgerlich-rechtlicher Anspriiche vom 13. Dezember 1934, siehe J. Riickert (Fn. 46), S. 214 ff.

60 Siehe nur die umfassende Sammlung von J. Walk (Hrsg.). Das Sonderrecht fiir die Juden im NS-Staat. Eine Sammlung der
gesetzlichen Manahmen und Richtlinien — Inhalt und Bedeutung. Heidelberg: Miiller 1981. 2. Aufl. 1996 (Neudruck 2013,

S. 452).
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»,Die Form ist die geschworene Feindin der Willkiir, die Zwillingsschwester der Freiheit. Denn
die Form hdlt der Verlockung der Freiheit zur Ziigellosigkeit das Gegengewicht, sie lenkt die
Freiheitssubstanz in feste Bahnen, daf sie sich nicht zerstreue, verlaufe, sie krdftigt nach innen,
schiitzt sie nach auflen ...”"0!

Der Bereich der mehr technischen und strukturellen Verkehrungen des Verwaltungshandelns als Instru-
ment scheint mir damit hinreichend umschrieben. Diese mehr technischen und strukturellen Verkehrungen
bedeuteten primir eine Perversion des Verwaltens als Instrument des Zusammenlebens im Staate. Verwal-
ten wurde so schon generell und strukturell instrumentalisiert auf die neue Teleologik. Die neue Ideologie
verkehrte zugleich die liberal-egalitdren Traditionen ins Gegenteil. Und damit stiitzte sie die inhaltliche
Verwaltung der Rechtsperversion. Beides lasst sich freilich nur anndhernd abgrenzen, da Form und Inhalt
stets zusammen auftreten.

IV. Durchfithrung 2: Verwaltung
der Perversionen - mehr inhaltlich

Verwaltung der Perversionen zeigt sich am deutlichsten, wenn bis dahin geltende Rechtsgrundsitze ganz
offensichtlich inhaltlich verletzt und verkehrt werden. Aus der breiten Masse solcher Perversionen, die
dann zuverlassig verwaltet wurden, konnen hier nur einige wenige Beispiele vorgefiihrt werden. Sie stam-
men im Wesentlichen aus dem leichter zugénglichen Bereich der Verordnungen und Gesetze und nicht dem
des bloBen Verwaltens. Das mag iiberraschen. Aber durch diese Verordnungen und Gesetze, die vielfach
auf Einzelfalle oder -lagen bezogen waren, wurde in Wahrheit durch Gesetze und Verordnungen und sogar
durch Urteile unmittelbar verwaltet und nicht nur generell abstrakt geregelt. Darin lag schon eine grund-
satzliche Verkehrung der Verwaltungsformen. Sie ging hier Hand in Hand mit der inhaltlichen Verkehrung.
Das zeigen etwa folgende Beispielsgruppen und Beispiele:

1. Verwaltung durch Verordnungen und Gesetze im Widerspruch
zu elementaren und geltenden Rechtsgrundsatzen

Mit vier Beispielen lasst sich dieser Bereich umschreiben. Sie erfassen den Bereich des Strafrechts, der
Gerichtsverfassung und Rechtswege, des Gewerberechts und Steuer- und Eigentumsrechts.

(1) Diesog. ,Lex van der Lubbe” von Ende Mirz 1933, das Gesetz iiber Verhiangung und Vollzug der Todes-
strafe vom 29. Mirz 1933 (RGBI. I S. 151), befahl die offene Riickwirkung einer neuen Todesstrafendro-
hung fiir Brandstiftung mit Blick auf den Reichsgerichtsprozess zum Reichstagsbrand vom Februar
1933:

»Die Reichsregierung hat das folgende Gesetz beschlossen, das hiermit verkiindet wird: § 1. § 5
der Verordnung des Reichsprdsidenten zum Schutz von Volk und Staat, zum 28. Februar 1933
(RGBL. I 83) [d.h. ,Mit dem Tode zu bestrafen”] gilt auch fiir Taten, die in der Zeit zwischen dem
31. Januar und dem 28. Februar 1933 begangen sind. ...”

Das strafrechtlich zentrale Riickwirkungsverbot wurde massiv verkehrt. Und dies erfolgte zudem nicht
durch ein Parlamentsgesetz, wie es seit dem sog. Ermachtigungsgesetz, d.h. dem beschonigend sog.
»,Gesetz zur Behebung der Not von Volk und Reich” vom 24.3.1933 moglich war. Es blieb auch nicht bei
diesem einen Gesetz in Sachen Riickwirkung."62

Die beschonigenden Titel, ja die die Inhalte verdrehenden Gesetzes- und Verordnungstitel, wiren
iibrigens ein eigenes Perversionskapitel. 03

61 R.v. Jhering. Geist des romischen Rechts auf den verschiedenen Stufen seiner Entwicklung. Bd. II 2. Leipzig: Breitkopf und
Hartel 1858, § 45: II1. Der Formalismus. 1. Das Wesen desselben im Allgemeinen, S. 497 (auch 4. Aufl. 1883, S. 471).

62 Siehe L. Gruchmann (Fn. 31), S. 886 ff.

63 Vgl. schon zur Ausschaltung politischer Gegner die Verordnung des Reichsprdsidenten zum Schutz von Volk und Staat vom
28.2.1933, also die sog. Reichstagsbrandverordnung mit ihren massiven Erméchtigungen und Grundrechtsauthebungen, die
als Schutz ausgegeben wurden; dhnlich schon am 4.2.1933 die Verordnung des Reichsprdsidenten zum Schutz des deutschen
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Das sog. Rohmmorde-Gesetz vom 3.7.1934, d.h. das ,,Gesetz iber MaBnahmen der Staatsnotwehr” vom
3.7.1934, rechtfertigte die Morde nachtriglich als angebliche Staatsnotwehr:

»Die Reichsregierung hat das folgende Gesetz beschlossen, das hiermit verkiindet wird: Einziger
Artikel: die zur Niederschlagung hoch- und landesverrdterischer Angriffe am 30. Juni, 1. und 2.
Juli 1934 vollzogenen Mafinahmen sind als Staatsnotwehr rechtens.”

Aber eine ,Staatsnotwehr” war bis dahin juristisch nicht bekannt und ein konkreter Angriff lag gar nicht
vor. Bekanntlich hatte dies der ,Kronjurist’ Carl Schmitt sogleich 1934 iibersteigert mit der makabren
Formel ,,Der Fiihrer schiitzt das Recht”, und zwar er allein"4 — ,Schutz” war das unschuldig pervertierte
Zauberwort, das nichts mehr mit der Schutzmantelmadonna, dem véterlichen Schutz, dem Asylschutz
und dhnlichem zu tun hatte. Das war eine Perversion des Notwehrgrundsatzes. Polizei, Staatsanwalten
und Gerichten wurde so die Rechtsverwaltung nach Bedarf abgeschnitten.

Das sog. Gestapo-Gesetz, d.h. das preuBische ,,Gesetz iiber die Geheime Staatspolizei” vom 10. Februar
1936, schnitt, schon weit vor dem Eingriff in die Verwaltungsgerichtsbarkeit von 1942, ganz einfach den
an sich gegebenen Verwaltungsrechtsweg ab:

»§ 7. Verfiigungen und Angelegenheiten der geheimen Staatspolizei unterliegen nicht der Nach-
priifung durch die Verwaltungsgerichte.”

Lapidar waren damit die hehre Rechtswegegarantie beseitigt und die schiitzende Gerichtsverfassung
verdndert, wiederum in einem zentralen, empfindlichen Punkt.

Besonders makaber befahl die ,,Verordnung zur Wiederherstellung des Strafenbildes” vom 12.11.1938
genau nach der sog. ,,Kristallnacht” vom 9.11. den Opfern, etwas wiederherzustellen, was nicht sie, son-
dern nationalsozialistische Tater zerstort hatten, und entzog ihnen dariiber hinaus die selbst erworbene
Versicherungsleistung:

SAufgrund der Verordnung zur Durchfiihrung des Vierjahresplans vom 18. Oktober 1936 (RGBL.

1 887) verordne ich folgendes:

§ 1. Alle Schdden, welche durch die Emporung des Volkes iiber die Hetze des internationalen
Judentums gegen das nationalsozialistische Deutschland am 8., 9. und 10. November 1938
an jiidischen Gewerbebetrieben und Wohnungen entstanden sind, sind von dem jiidischen
Inhaber oder jiidischen Gewerbetreibenden sofort zu beseitigen.

§ 2. I. Die Kosten der Wiederherstellung trdgt der Inhaber der betroffenen jiidischen Gewerbebe-
triebe und Wohnung. II. Versicherungsanspriiche von Juden deutscher Staatsangehérigkeit
werden zu Gunsten des Reichs beschlagnahmt.

§ 3. Der Reichswirtschaftsminister wird ermdchtigt, im Benehmen mit den iibrigen Reichsmini-
stern Durchfiihrungsbestimmungen zu erlassen.”

Die Opfer selbst mussten also die unermesslichen Schiden an Synagogen, Hausern und Menschen
als angeblich legale Rache und Notwehr des deutschen Volkes gegen die Juden dulden und ersetzen.
Anlass war bekanntlich das Attentat eines verzweifelten jiidischen Einzeltéters auf einen deutschen
Botschaftsrat in der Pariser Botschaft. Zerstort wurden dabei rund 1.400 Synagogen, 200 Wohnhéuser,

64

Volkes; dann die Gleichschaltungs-Verordnung zur Sicherung der Staatsfiihrung vom 7.7.1933 nicht zur Sicherung, sondern
zur Ausschaltung der gewahlten SPD-Mitglieder aus Reichstag, Landesparlamenten, Gemeinden und Ehrendamtern; dann die
Rechtfertigung der Rohmmorde im Gesetz iiber Mafinahmen der Staatsnotwehr vom 3.7.1934, fiir einen brutalen Angriff,
nicht eine Notwehr; dann die Rassenverfolgungs-, nicht Schutzgesetze: das Gesetz zum Schutze des deutschen Blutes und
der deutschen Ehre vom 15.9.1935, das Gesetz zum Schutz der Gesundheit des deutschen Volkes vom 18.10.1935 und die
Verordnung iiber eine Siihneleistung der Juden deutscher Staatsangehérigkeit vom 12.11.1938, die eine Sithne der Opfer,
nicht der Tater verordnete, usw.

C. Schmitt (Fn. 50): ,,Der Fiithrer schiitzt das Recht vor dem schlimmsten Mi3brauch. ... Der wahre Fiihrer ist immer auch
Richter” und: ,Sie [d.h. die liberale Jurisprudenz] kann die richterliche Tat des Fiihrers nur in eine nachtraglich zu lega-
lisierende und indemnitatsbediirftige MaBnahme des Belagerungszustandes umdeuten. Ein fundamentaler Satz unseres
gegenwartigen Verfassungsrechts, der Grundsatz des Vorranges der politischen Fithrung, wird dadurch in eine juristisch
belanglose Floskel und der Dank, den der Reichstag im Namen des Deutschen Volkes dem Fiihrer ausgesprochen hat, in eine
Indemnitét oder gar einen Freispruch verdreht. In Wahrheit war die Tat des Fiihrers echte Gerichtsbarkeit. Sie untersteht
nicht der Justiz, sondern war selbst hochste Justiz. Es war nicht die Aktion eines republikanischen Diktators, der in einem
rechtsleeren Raum, wihrend das Gesetz fiir einen Augenblick die Augen schlieBt, vollzogene Tatsachen schafft, damit dann,
auf dem so geschaffenen Boden der neuen Tatsachen, die Fiktionen der liickenlosen Legalitiat wieder greifen kénnen.”
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7.500 jldische Geschifte, zugleich mit ca. 1.300 bis 1.500 Todesopfern, zahllosen Vergewaltigungen
und rund 31.000 Verhaftungen von Méannern %5 — eine Gewaltholle. Das stellte die Grundsétze auf den
Kopf, dass einen Schaden der ihn schuldhaft Verursachende zu tragen hat und dass eine Versicherung
dem Versicherten zugute kommen muss, der sie auch bezahlt hat.

(5) Damit nicht genug, erging am gleichen Tag die zusétzliche ,Verordnung iiber eine Siihneleistung der
Juden deutscher Staatsangehorigkeit” vom 12.11.1938 — wegen ,feindlicher Haltung”, eine weitere per-
verse Verkehrung der Opfer zu Titern:

»Die feindliche Haltung des Judentums gegeniiber dem deutschen Volk und Reich, die auch vor

feigen Mordtaten nicht zuriickschreckt, erfordert entschiedene Abwehr und harte Siihne. Ich

bestimme daher aufgrund der Verordnung zur Durchfiihrung des Vierjahresplans vom 18. Okto-

ber 1936 das Folgende:

§ 1. Den Juden deutscher Staatsangehérigkeit in ithrer Gesamtheit wird die Zahlung einer Kontri-
bution von 1 Milliarde Reichsmark an das Deutsche Reich auferlegt.

§ 2. Die Durchfiihrungsbestimmungen erldfit der Reichsminister der Finanzen im Benehmen mit
den beteiligten Reichsministern.”

Dass Siihne als Kollektivsiihne ohne Riicksicht auf die individuelle Tatbeteiligung verordnet wurde,
war hier die erste massive Perversion iiberkommener Rechtsgrundsitze. Dass sie den Opfern auferlegt
wurde und nicht den Tatern, war die zweite massive.

Diese Verordnung zeigt auch das erwihnte, nun haufige Phinomen eines besonderen Vorspruchs.
Uber solche Vorspriiche oder Praambeln wurden zusitzlich die Auslegungsméglichkeiten auch der Ver-
waltung iiber den Wortlaut hinaus erweitert und gesteuert. Auf diese Weise, in struktureller und inhalt-
licher Perversion, wurden die Gesetze und Verordnungen, ja die ganze ,Legalitat”, wie es der Kronjurist
Carl Schmitt dann in seinem Katzenjammer von 1944 selbst formulierte, zur ,vergifteten Waffe”, zu
einem ,leeren, legalitiren Technizismus” auch der Verwaltung."¢°

2. Verwalten durch gestaltende Urteile im nationalsozialistischen Sinn

Durch Urteile wurde nach herkommlichem Recht nicht unmittelbar verwaltet, sondern je nach Erfolg der
Rechtskontrolle korrigiert. Nun treten aber Urteile auf mit freier Rechtsgestaltung im Einzelfall und ohne
Rechtsgrundlage — das war also Verwaltung durch die Gerichte selbst, man konnte auch sagen social engi-
neering, nur eben nationalsozialistisches.

Z.B. hat, mit einem bekannten Exempel ®’, das Amtsgericht Schoneberg 1938 auf die Klage einer
gemeinniitzigen Wohnungsbaugesellschaft den Mietvertrag mit einer jiidischen Mieterin aufgehoben. Das
war fiir diese sehr gefihrlich. Die Klage war auf § 2 des damaligen Mieterschutzgesetzes gestiitzt. Eine Auf-
hebung kam danach infrage, wenn ,der Mieter sich einer erheblichen Beldstigung des Vermieters schuldig
macht und das Verhalten des Mieters derart ist, da8 dem Vermieter die Fortsetzung des Verhiltnisses nicht
zugemutet werden kann.” Eine solche ,Belédstigung” und ,Verhalten” war aber gar nicht der Fall und gar
nicht vorgetragen worden, vielmehr nur die Eigenschaft als Jiidin. Das Gericht interpretierte § 2 aber ,tele-
ologisch” aus dem Gedanken einer nationalsozialistischen ,,Hausgemeinschaft”. Danach erschien die Jiidin
als ,Fremdkorper in der Gemeinschaft der Hausbewohner”, und zwar schon allein durch diese ,,personliche
Eigenschaft”. Auf das ,,Verschulden” im Rahmen des § 2 sollte es nicht mehr ankommen, es liege aber ohne-
hin, so das Gericht, in der fehlenden ,inneren Einstellung zu einer Gemeinschaft mit Deutschen” — usw. Das
war jedenfalls glatte Rechtsschopfung direkt am Wortlaut der Norm vorbei — und damit unmittelbare, freie
Einzelfallgestaltung. Das Gericht versteckt sich freilich ausdriicklich hinter dem Stichwort ,Auslegung” und
halt sich zu dieser Auslegung sogar fiir ,verpflichtet”.

Dieses eine Beispiel kann geniigen, um die Perversion von der Rechtskontrolle zur unmittelbaren Ver-
dnderung durch richterliche Einzelfallgestaltung zu belegen, und zudem die inhaltliche Perversion vom

65 Diese neuesten Zahlen nach R. Gross (Fn. 55), S. 45.

66 C. Schmitt. Die Lage der européischen Rechtswissenschaft. Tiibingen: Internat. Univ.-Verl. 1950, Vortrag vom Mai 1944, im
Schluss S. 32.

67 Siehe nur K. Kroeschell. Deutsche Rechtsgeschichte III (1989) ) — DOI: http://dx.doi.org/10.1007/978-3-663-09651-1. 5.
Aufl. K6ln: Bohlau 2008, Quelle Nr. 85, S. 273.
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Mieterschutz zur Mieterverfolgung. Etliche weitere Beispiele aus dem Mietrecht und Arbeitsrecht finden
sich in der klassischen Arbeit von Riithers iiber ,Die unbegrenzte Auslegung”.”® Die Erméichtigungen fiir
Verwaltungen und Richter, nach ,,gesundem Volksempfinden” zu handeln, wirkten in dieselbe Richtung.*¢9

3. Verwalten durch Formierung der Lebenskontexte
der Verwaltungspersonen

GroBle inhaltliche Bedeutung hat auch ein in diesem Zusammenhang kaum beachteter Aspekt: die neue
inhaltliche Steuerung des Verwaltungshandelns. Herkommlich hatte die Verwaltung nach entsprechenden
Rechtsgrundsitzen zu verwalten. Auch die personlichen Voraussetzungen und Laufbahnen waren traditionell
rechtlich gefasst. Die neuen Leitlinien Rasse, Fiihrer und Volksgemeinschaft blieben aber trotz oder wegen
der vielen Worte dazu nur recht allgemeine politisch-weltanschauliche Vorgaben. Sie lieBen sich wegen ihrer
Allgemeinheit gar nicht leicht verwalten oder auch juridifizieren. Das lag an der immer wiederkehrenden
Paradoxie totalitdrer Diktaturen im Verhiltnis zum Recht. Denn die Diktaturen brauchen zwar Rechtssitze
zur allgemeinen Durchsetzung ihrer Ziele, wollen sich aber zugleich durch sie nicht wirklich binden lassen.
Die politische Steuerung hat Vorrang. Es gibt, wie erwihnt, einen generellen Politikvorbehalt. Dessen Umset-
zung bedeutet auch eine strukturelle Verkehrung, denn die Personen werden wichtiger als die Sachfragen.
Sie werden nicht nur wichtig, sondern zugleich gibt diese Formierung der Personen dem, was als Per-
version inhaltlich zu verwalten ist, vielfach erst die notwendige konkrete Richtung. In der Verlegenheit,
dass allgemeine Regeln im modernen GroBstaat funktional unverzichtbar sind, aber politisch nicht genau
genug, griff auch die NS-Diktatur zu intensiver Formierung der Lebenskontexte der Verwaltungspersonen,
um auf diese Weise die Ergebnisse verlésslich zu steuern — Personalpolitik statt Rechtssétze. Das geschah
in vielfacher, gar nicht umfassend zu erfassender Weise, etwa:
(1) durch parteiliche Personalpolitik, wie erwédhnt, in Ernennung, Beférderung, Versetzung und Ent-
lassung, usw.7°;
(2) durch parteiliche EinfluBnahme durch die Doppelung von Staatsverwaltungs- und Parteiin-
stanzen'7;
(3) durch parteiliche Einflussnahme in Form von Personalunionen von Staatsimtern und Partei-
amtern’72;
(4) durch personliche parteiliche Bindung durch Verpflichtung auf den Fiihrer direkt:

»I. Der deutsche Beamte steht zum Fiihrer und zum Reich in einem dffentlich-rechtlichen
Dienst- und Treueverhdltnis (Beamtenverhdltnis).

II. Er ist der Vollstrecker des Willens des von der Nationalsozialistischen Deutschen Arbei-
terpartei getragen Staates.

III. Der Staat fordert von dem Beamten unbedingten Gehorsam und duferste Pflichter-
fiillung; er sichert ihm dafiir seine Lebensstellung.”

— so § 1 des ,,Deutsches Beamtengesetz” vom Januar 1937. Und § 3 I Satz 4 bekraftigt:

oI ... Dem Fiihrer, der thm seinen besonderen Schutz zusichert, hat er Treue bis zum Tode zu
halten.

II. Der Beamte hat jederzeit riickhaltlos fiir den nationalsozialistischen Staat einzutreten
und sich in seinem gesamten Verhalten von der Tatsache leiten zu lassen, daff die Natio-
nalsozialistische Deutsche Arbeiterpartei in unloslicher Verbundenheit mit dem Volk die
Trdgerin des deutschen Staatsgedankens ist ...”

§ 4 I. fordert dann den Treueid auf den , Fiihrer des Deutschen Reiches und Volkes, Adolf
Hitler”.'73

68 B. Riithers. Die unbegrenzte Auslegung. Zum Wandel der Privatrechtsordnung im Nationalsozialismus (1968). 6. um ein
Nachwort erweiterte Aufl. Tiibingen: Mohr Siebeck 2005, S. 237 ff.

69  Zusammengestellt bei J. Riickert (Fn. 46), S. 214—219.

70 Siehe oben bei Fn. 52.

7t Siehe besonders D. Majer (1987) (Fn. 19), S. 207 ff.

72 Siehe M. Ruck (Fn. 51), S. 33; D. Majer (1987) (Fn. 19), S. 214 ff.
73 Naher etwa M. Ruck (Fn. 51), S. 23.

JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014 43



Perversion der Verwaltung - Verwaltung der Perversion in der NS Zeit

Joachim Riickert

Das wird auch sanktioniert. Der Beamte, ,der nicht mehr die Gewahr dafiir bietet, dass er jederzeit
fiir den nationalsozialistischen Staat eintreten wird”, verliert seine Beamtenposition (§ 71).

(5) durch personliche parteiliche Organisationsbindung der Personen in mehr oder weniger verpflich-
tenden Mitgliedschaften, z.B. Studentenschaft, Dozentenbund, Rechtswahrerbund, usw."74;

(6) durch parteiliche Lenkung™75 der Personen iiber Runderlasse, Sonderbesprechungen, Berichts-
pflichten, Tagungen, Weisungen, Rundbriefe (Richterbriefe, Anwaltsbriefe), Gerichtskritik durch
die SS'76, Urteilskontrolle, Gerichtsreisen/Visitationen usw.

(7) Im Bereich der Justiz nannte man das zusammenfassend ,Lenkung der Rechtsprechung”*77. Direkte
Urteilskorrekturen wurden noch vermieden. Etwas konkreter hief Lenkung z.B. vermehrte Wei-
sungen an die Staatsanwaltschaften (deren Kompetenzen auch erweitert waren), seit 1942 generell
die sog. Urteilsvorschau und -nachschau, d.h. gezielte Besprechungen der Staatsanwaltschaften
mit den Richtern, auch zur sog. steuernden Fiithlungnahme vor den Verhandlungen. Weiter kam es
zu hiufigen besonderen Konferenzen des Ministeriums mit den leitenden Richtern zur energischen
Steuerung (auch per Rundverfiigungen) und zur Anordnung héufiger Dienstbesprechungen in den
Gerichten durch die Préasidenten. Daneben schrieb das Ministerium seit Oktober 1942 die sog.
Richterbriefe (,Der Reichsjustizminister nimmt Stellung ...”) mit Kritik, Empfehlungen und Dro-
hungen in einem eigenen Mitteilungsblatt. Das alles betraf vor allem das Strafrecht.

(8) Eine umfassende Ausbildungsreform kam hinzu und wurde unter Minister Thierack nach 1942
grundsatzlich verscharft in Richtung ,lebensnaher” Arbeitsgemeinschaften mit kleinen ,,volks-
nahen Beispielen” durch Praktiker und moglichst auch selbst praktizierende Dozenten. 78

Dies alles wurde flankiert durch einen stindigen, zunehmenden und erheblichen Konformitdtsdruck. Aus-
geiibt wurde er durch haufige Zusammenkiinfte und Veranstaltungen, also durch Schulungen, Gemein-
schaftslager fiir Referendare und Dozenten9, Festakte wie Fiihrergeburtstage, Blockversammlungen im
Wohnbereich, Standesversammlungen (Juristentage) usw. Uberall wurde nichtkonformes Verhalten zum
ausgesprochenen Risiko. Zwei Briefbemerkungen des Rechtshistorikers Hans Thieme aus Breslau machen
das anschaulich. Den schlichten Alltag dieses jungen Hochschullehrers beleuchten zwei kleine Umstinde,
die Thieme in Briefen an seine Mutter berichtete."8° An Ostern 1936 schrieb er:

»Es scheint, daf die Studenten in Vielem kritischer sind, als die Professoren, und diese deshalb
nicht sehr angesehen. Ich bin doch froh, daf} ich es mit Rechtsgeschichte und Privatrecht, nicht
mit Staatsrecht zu tun habe, wo man dauernd einen Eiertanz auffiihren miifite, um niemand auf
den Schlips zu treten.”

Nun war auch die Rechtsgeschichte nicht ohne Politik lehrbar und erforschbar, aber gewiss lie83 sich in diesem
Fach besser ausweichen. Bemerkenswert ist auch eine weitere Briefstelle vom 17. April 1937. Thieme schrieb:

»,Ndchsten Dienstag muf ich zu Beginn der Vorlesung kurz des Geburtstags vom Fiihrer geden-
ken. Ich will es ganz schlicht und phrasenlos machen und vorher genau aufschreiben” —

sgedenken” und ,genau aufschreiben”. Der 20. April war also vom ,normalen‘ Geburtstag eines Reichskanz-
lers zum politischen Problem und Diktaturproblem im Vorlesungsalltag geworden.

Die Forschung spricht hier sogar von einer ,personalistischen Verfassungs- und Verwaltungsdoktrin
Hitlers und seiner engsten Gefolgsleute”, die sich ,jedem Versuch einer normativen Systematisierung” ent-
zogen habe.™8! Das ist wohl etwas iibertrieben, aber die Bedeutung der inhaltlichen Steuerung der Verwal-
tung durch personale Einfliisse hatte gewiss stark zugenommen.

74 Siehe kurz Ibid., S. 15 mit vielen Nachweisen, der von Zwangsorganisierung spricht.

75 Knapp zusammenfassend K. E. Claussen. Justizverwaltung 1933 bis 1945. — Deutsche Verwaltungsgeschichte. Bd. IV. Stutt-
gart: DVA 1985, S. 1052 ff.

76 Siehe L. Gruchmann (Fn. 31), S. 658—674.
77 Siehe Ibid., S. 1091 ff.; intensiviert nach 1942, S. Schadler (Fn. 32), S. 176 ff., 200 ff.
78  Siehe jetzt S. Schadler (Fn. 32), S. 199—208, 205.

79 Knapp zusammenfassend K. E. Claussen (Fn. 75), S. 1050 ff.; umfassend jetzt F. Schmerbach. Das ,,Gemeinschaftslager
Hanns Kerl" fiir Referendare in Jiiterbog 1933—1939. Beitrdge zur Rechtsgeschichte des 20. Jahrhunderts (56). Tiibingen:
Mohr Siebeck 2008.

80 J. Riickert (Fn. 45), S. 114 ff.

8t M. Ruck (Fn. 51), S. 18, 30, mit D. Rebentisch, K. Teppe (Hrsg.), Verwaltung contra Menschenfiihrung im Staat Hitlers:
Studien zum politisch-administrativen System. Gottingen: Vandenhoeck und Ruprecht 1986 und D. Rebentisch, Fiihrerstaat
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V. Fazit

Ich habe versucht, Thnen die Lage und das Gesicht einer Verwaltung unter der totalitiren NS-Herrschaft
etwas darzustellen. Fiinf Punkte mochte ich am Ende hervorheben:

1.

Man muss in der Tat von einer doppelten, einer strukturellen und einer inhaltlichen Perversion
reden. Der Ausdruck erscheint nicht zu stark und trifft im Vergleich zu dem rechtstaatlichen Sys-
tem zuvor sehr konkrete, gut fassbare Verianderungen.

Die strukturelle Perversion betraf vor allem traditionell ausgeprigte Rechtsformlichkeiten. Es ist
kaum ein Trost, dass eben die Rechtsform als allgemeine Form in einem totalitiren System nur
unter gewissen Paradoxien funktioniert, die wiederum gerade ihre Verkehrung sichtbar machen.
Die inhaltliche Perversion hing ab von der nationalsozialistischen Weltanschauung, also von den
Dogmen Rasse, Fiihrer und Volksgemeinschaft. Alle drei Hauptzwecke wurden energisch umge-
setzt, mit vielen Konsequenzen gerade auch fiir die Verwaltung. Die Verwaltung wurde zum Ziel-
vollstrecker der Ideologie. Das steigerte ihre Funktion von einer legal-zwingenden oder autoritir-
diktatorischen zu einer totalitdren. 82

Inzwischen kennen wir durch die reiche Anschauung des 20. Jahrhunderts die meisten Extrem-
formen dieser Art von Herrschaft ziemlich gut. Weniger beachtet in der Rechtsgeschichte wurde
der tagliche, allgemeine Konformitdtsdruck in diesen hochorganisierten und -formierten,
,durchherrschten”*83 Gesellschaften. Ohne den Schutz einer freien Gesellschaft bleibt auch die
Erhaltung einer Art rechtlicher Sachlichkeit in der Verwaltung leider doch relativ bedeutungslos.
Die NS-Verwaltung funktionierte bemerkenswert gut — aber eben vor allem in nationalsozialis-
tischer Richtung.

Die Sicherungen gegen solche totalitdre Herrschaften liegen also natiirlich nicht nur im Recht,
seinen Institutionen, Formen und Mitteln, sondern vor allem im Erhalt einer Gesellschaft von
grundsitzlich gleich freien Menschen, die dieses Recht tragt.

Die Lage der Verwaltung von 1933—1945 wurde also prekér politisch, weit iiber das normale politische Mal3
hinaus, und ihr Gesicht wurde zur ideologisch verzerrten Fratze.

und Verwaltung im Zweiten Weltkrieg: Verfassungsentwicklung und Verwaltungspolitik 1939—1945. Wiesbaden: Steiner-
Verlag 1989.

82 Gjehe die wichtigen Unterscheidungen nach H. Arendt. The Origins of Totalitarianism. New-York: Harcourt 1951 (deutsche
Ubersetzung s. oben bei Fn. 7).

83 Mit Jiirgen Kocka in seiner zeitgeschichtlichen Analyse der DDR: J. Kocka. Eine durchherrschte Gesellschaft. — H. Kaelble,
J. Kocka, H. Zwahr (Hrsg.). Sozialgeschichte der DDR. Stuttgart: Klett-Cotta 1994, S. 547-553.
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Die Schaffung und Entwicklung
der Verwaltungsgerichtsbarkeit
in Estland

Einleitung

,Die Verwaltungsgerichtsbarkeit ist der Priifstein des Rechtsstaats” betonte M. Stolleis im Oktober 2013
in Weimar, wo man den 150. Jahrestag der Errichtung des Bayerischen Verwaltungsgerichts gefeiert hat.™
Ungeféhr zur gleichen Zeit fanden in Estland Veranstaltungen zum 20. Jahrestag des heutigen Justizwesens,
u.a. der Schaffung von Verwaltungsgerichten, statt. Eigentlich besitzt das Verwaltungsgerichtsverfahren
in Estland eine wesentlich ldngere Tradition, die fast 100 Jahre alt ist. In diesem Artikel versuche ich zu
erldutern, aufgrund welcher, in der ndheren und weiteren Vergangenheit gemachten Entscheidungen sich
das heutige Modell der gerichtlichen Kontrolle des Verwaltungssystems entwickelt hat. Im Hauptteil des
Artikels werden Wendepunkte der Entwicklungsgeschichte des estnischen Verwaltungsgerichtsverfahrens
und Hauptmerkmale der Regulation des Verwaltungsprozesses in verschiedenen Epochen aus historischer
Sicht unter die Lupe genommen (1). Dem folgt als Vergleichsmaterial eine kurze Charakterisierung des
heutigen Systems, d.h. der Verwaltungsprozessordnung (Halduskohtumenetluse seadustik, VwGO) (2)."3

1. Entwicklungsstufen
1.1. Die erste Unabhangigkeitsperiode der Republik Estland

Das aktuelle Modell der gerichtlichen Verwaltungskontrolle wurde in Estland nicht {iber Nacht erreicht.
Es ist das Ergebnis einer langen, inzwischen abgebrochenen Evolution. Wurzeln des estnischen Ver-
waltungsprozesses reichen in die letzten Atemziige des'4 Russischen Kaiserreiches. Die Schaffung des

L Der Artikel beruht auf dem Vortrag, der auf der Konverenz Academica ,Modernse riigihalduse litetel” (Anfinge der modernen
Staatsverwaltung) (24.—25. Oktober 2013) in Tartu gehalten wurde. Ich bedanke mich bei Toomas Anepaio und bei Tonu
Anton fiir die niitzlichen Gespriche, sowie bei Yoko Tees fiir die Ubersetzung des Manuskripts.

2 M. Stolleis. Hundertundfiinfzig Jahre Verwaltungsgerichtsbarkeit. — Deutsches Verwaltungsblatt 2013, S. 1274.

3 Siehe dazu W. Heermann. Auf Besuch in Tallinn und Helsinki. —- BDVR-Rundschreiben, 2010/1, S. 10; 1. Pilving. Als estni-
scher Verwaltungsrichter beim VG Freiburg. — Ibid., S. 11.

4 Das Territorium des heutigen Estlands gehdorte bis zum Jahr 1917 zum Russischen Imperium, indem es Estland und einen
Teil der Provinz Livland umfasste. Obwohl der zeitweilige Landrat der Provinz Estland schon am 28. Oktober 1917 eine
Entscheidung iiber die hoheitliche Macht getroffen hat, gilt als Anfangsmoment der Republik Estland das in der Praambel
des Grundgesetzes festgehaltene Datum der Ausrufung der Republik Estland — 24.2.1918. Siehe auch StGH 16.12.2013, 3-3-
1-56-13, Rdn. 15.
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Verwaltungsgerichtsverfahrens war Anfang des 20. Jahrhunderts eines der Hauptziele der konstitutio-
nellen Bewegung Russlands.™> In diesen Versuchen widerspiegelten sich groBtenteils die sich in Deutsch-
land verbreiteten Ideen iiber den Rechtsstaat und ihre Anwendungen: angefangen mit der Kantischen Phi-
losophie bis zum Modell der deutschen Verwaltungsgerichte aus dem Jahr 1863, in dem das Justizwesen
der Verwaltungsgerichte sowohl von der Exekutivgewalt als auch von allgemeinen Gerichten getrennt
war."® Im Russischen Kaiserreich konnte man die Verwaltungssachen aber nur im sog. System der Admi-
nistrativ-Justiz 16sen.”” In der ersten Instanz funktionierten als Administrativ-Justizorgane verschiedene
Kommissionen fiir Staats-, Stadte-, sog. Semstwo- als allgemeinen Landschafts- und Bauernangelegen-
heiten, Kommissionen fiir Fabriken- und Bergarbeitsangelegenheiten, Schulrite usw. — in der Regel in der
Anwesenheit von Gouverneuren. In der zweiten Instanz funktionierten die sog. Administrativ-Abteilungen
des Senats™." Nach der Februarrevolution hat die provisorische Regierung von A. Kerenski am 31.5.1917
ein Dekret iiber die Priifung der Verwaltungsangelegenheiten in Gerichten erlassen (ITosnoxenie cymaxsb
[0 aAMHHHCTPATUBHBIME Abaamb). ’° Die Inkorporation der Administrativgerichte in den allgemeinen
Gerichten wurde initiiert, aber in Folge der bolschewistischen Oktoberrevolution wurde in Russland das
ganze bisherige Jutizwesen liquidiert."

In von Russland getrennten Estland hat die hiesige provisorische Regierung am 12.2.1919, d.h. noch vor
der Fertigstellung und vor dem Inkrafttreten der Verfassung, eine Administrativgerichtordnung (AdmGO)
eingefiihrt.”2 Bis zum II. Weltkrieg wurde die Verwaltungsgerichtsbarkeit in Estland durch die ,gewohn-
lichen” Gerichte bzw. das allgemeine Gerichtssystem ausgeiibt. Als erste Instanz fungierten von der Art der
Sache abhingig Amtsrichter (friiher Friedensrichter) und Bezirksgerichte (frither Friedensrichterplenen).
Daher konnte man iiber Verwaltungsgerichte nur im funktionalen und nicht im organisatorischen Sinne
sprechen. Die zweite und die hochste, in manchen Sachen (z.B. Klagen gegen Akten der Minister) die einzige
zustandige Gerichtsinstanz war der Staatsgerichtshof (Riigikohus, StGH), in dem eine sog. Administrativ-
abteilung oder Verwaltungsrechtskammer tétig war.”3 Im Jahr 1938 hatte die Administrativabteilung z.B.
688 Sachen zu l6sen. 4

AdmGO war inhaltlich eine Ubersetzung aus dem Dekret der provisorischen Regierung von Kerenski
aus dem Jahr 1917. In den in AdmGO nicht geregelten Angelegenheiten mussten ebenfalls die aus der rus-
sischen Zeit geltenden Normen der Zivilprozessordnung angewendet werden.”5 A.-T. Kliimann kritisierte
die Tatsache, dass AdmGO spiter nicht mit der Verfassung in Ubereinstimmung gebracht wurde, beson-
ders was die Zustdndigkeit des Verwaltungsgerichts betraf. Die Zustindigkeit war von einer Seite durch
kontrollierte Behorden, angefochtene Handlungen und Arbeitsbezirken der Behorden reguliert.”® War der

5 H. Oda. Judicial Review of Administration in the U.S.S.R. — Public Law 1989, S. 111; A. Palvadre. Tsiviilkohtu ja administra-
tiivkohtu vahekorra korraldamine Tsiviilkohtupidamise seadustiku eelndus [Die Gestaltung des Verhéiltnisses zwischen der
Zivil- und Administrativgerichtsbarkeit im Entwurf der Zivilprozessordnung] (1933). — J. Erne (Hrsg.). Oigusteadlaste paevad
1922-1940. Protokollid [Rechtswissenschaftlertage 1922-1940. Protokolle]. Tallinn: Eesti Juristide Liit 2008, S. 695-696.

6 Vgl. 1. M. YedoT. AAMUHHCTpaTUBHAS IOCTUIMA: TeopeTHueckue mpobembl [Administrativjustiz: theoretische Probleme].
W3pa-Bo Jlenuurp. yu-ta 1973, S. 8; M. Stolleis (Fn. 1), S. 1276.

7 Eine ahnliche Situation herrschte bekanntlich in Deutschland bis zum Jahr 1863, M. Stolleis (Fn. 1), S. 1275; D. Lorenz.
VerwaltungsprozefBrecht. Berlin u.a.: Springer 2000, S. 8.

8 Sog. dirigierender Senat war das hochste Verwaltungs- und Gerichtsorgan des Kaiserreiches (auf Russisch:
ITpaBUTEIBCTBYIOMIUI CEHAT).

 H. Piip. Walitsemise-Gigus: Riigivalitsemise sisemine korraldus. A. J. Jelistratovi ettelugemised [Verwaltungs-Recht: Die
innere Organisation der Staatsverwaltung. Vorlesungen von A. J. Jelistratov]. Tallinn: Tallinna Eesti Kirj.-Uh. 1912, S. 47-51;
I'. E. IleTyx0B. ATMUHUCTPATHBHAS IOCTUIUA B Ifapckoil Poccun [Administrativjustiz in Zarenrussland]. — IIpaBoBenenue
1974/4, S. 73.

10 CobOpaHue y3aKOHEHUI U paclopspKeHui mpaBuTesbersa [Sammlung der Regierungserlasse und Verordnungen] 1917 1, 127,
692.

® [K.] Glildenstubbe]. Tsiviil- ning administratiivkohtute kompetentsi piiritamine [Die Abgrenzung der Zusténdigkeiten der
Zivil- und Administrativgerichte]. — Oigus 1929, S. 195, 196; H. Oda (Fn. 4).

2 Administratiivkohtukord. — Riigi Teataja (Staatsgesetzblatt — RT) 1919, 10, 23 mit spater hinzugefiigten Verbesserungen.

13 A.-T.Kliimann. Haldusprotsess [Verwaltungsprozess]. Tartu: Akadeemilise Kooperatiivi Kirjastus 1937, S. 85-92; P. Puusepp.
Administratiivkohtu korraldus [Administrativgerichtsordnung] (1922). — J. Erne (Hrsg.) (Fn. 4), S. 52.

14 Kohtud 1938. aastal [Die Gerichte im Jahr 1938]. — Oigus 1939, S. 254, 261.

5 88 1 und 44 AdmGO.

16§ 2 AdmGO; A.-T. Kliimann (Fn. 12), S. 65; s. noch: P. Puusepp (Fn. 12), S. 51; K. Giildenstubbe, Administratiiv- ja tsiviil-
kohtute allumuse piiritlemine [Die Abgrenzung der Administrativ- und Zivilgerichtsbarkeit] (1933). —J. Erne (Hrsg.) (Fn. 4),
S. 701; K. Giildenstubbe (Fn. 10), S. 196.
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Beamte in der Norm nicht aufgelistet, musste man so lange innerhalb der Verwaltungshierarchie verklagen,
bis man eine Entscheidung einer solchen Instanz erreichte, die im Gericht angefochten werden konnte.™7?
Auch die Regierung der Republik war nicht in dieser Liste. Der Rechtsschutz gegen die Akten der Regierung
war moglich nur dann, wenn gegen ihre Umsetzung durch niedrigere Behorden eine Klage eingereicht wur-
de.”8 Nach AdmGO konnten im heutigen Sinne sowohl Verwaltungsakten, Handlungen, Unterlassung als
auch Verordnungen von allgemeiner Natur angefochten werden."9 Das Gesetz hat das Gericht bevollméch-
tigt, Verwaltungsakten aufzuheben, eine Verwaltung zu Handlungen zu verpflichten und eine Handlung zu
verbieten sowie eine Gutmachung von Schéden und sogar eine Beseitigung von Beamten anzuordnen. Nach
AdmGO konnten Personen sich zum Schutz ihrer personlichen und finanziellen Interessen an das Gericht
wenden. Ein Initiativrecht besaBen auch Aufsichtsbeamte. Dafiir war eine spezielle Antragsart vorgese-
hen — ein Protest.”° Als Hauptaufgabe der gerichtlichen Kontrolle wurde allerdings der Schutz subjektiver
offentlicher Rechte angesehen.™!

Im Verwaltungsgericht galt der Ermittlungsgrundsatz.”22 Faktische Tatsachen sollten mit dem Stand
des Zeitpunkts der Urteilsfallung ausgewertet werden, bei der Anwendung eines Gesetzes war der Zeitpunkt
des Erlassens eines Verwaltungsaktes ausschlaggebend. 23 Es fehlte eine klare Regelung und ein klares Ver-
stdndnis iiber die Kontrolle des Ermessensspielraumes, jedoch gab es Beispiele iiber die Befriedigung von
Klagen aufgrund des Ermessensmissbrauchs.”4 Eine Gerichtssache konnte nur in einer miindlichen Ver-
handlung entschieden werden. 5 Die Klage hatte keinen automatischen Suspensiveffekt, aber das Gericht
hatte die Moglichkeit, die Wirksamkeit des angefochtenen Rechtsakts aufzuschieben. 26

In dieser Periode war in rechtswissenschaftlichen Diskussionen iiber das Verwaltungsgericht eines von
am meisten erorterten Problemen die Abgrenzung der Kompetenz von Verwaltungs- und Zivilgerichten,
insbesondere die Frage des Prajudiz bzw. Vorentscheid: Kann das Gericht beim Losen einer Verwaltungssa-
che zivilrechtliche Tatsachen feststellen und umgekehrt, ob das Gericht bei der Losung einer Zivilsache eine
Moglichkeit zur Kontrolle der RechtmaBigkeit von Entscheidungen der Exekutive hatte. Die herrschende
Meinung verneinte in dieser Zeit erstaunlicherweise so eine prijudizielle Zustiandigkeit der Verwaltungs-
gerichte, obwohl die gleichen Richter die Verwaltungssachen losten, die auch in Zivilsachen zustindig
waren."?7 Die Verwaltungssachen mit einem eigentumsrechtlichen Bezug waren damals aber haufig, da
den GroBteil von gelosten Verwaltungssachen Bodenreformstreitigkeiten ausmachten, u.a. die Planung
von Grundstiicken aufgrund der von deutschbaltischen Gutsherren verstaatlichten Landereien sowie die
Benennung von Bauern auf die Grundstiicke."28

7 J. Ramm. Adminisratiivkohtukord [Administrativgerichtsordnung]. Eravéljaanne 1931, § 2 Rdn. 1.

18 A.-T. Kliimann (Fn. 12), S. 140.

19 In der Regel konnte eine Verordnung nur zusammen mit fiir ihre Umsetzung gemachten Entscheidungen oder Handlungen
angefochten werden, mit zusatzlichen Hinweisen auf Rechtssprechung. J. Ramm (Fn. 16), § 2 Rdn. 8-9, 12; A.-T. Kliimann
(Fn. 12), S. 134, 137—-140.

20 8§ 3, 22 AdmGO. Unter rechtlichen Interessen wurden subjektive Rechte gemeint, A.-T. Kliimann (Fn. 12), S. 297.

2t Vgl. P. Puusepp (Fn. 12), S. 50-51; L. Kanger, M. Leppik. Halduskohtu padevus. Riigikohtu administratiivosakonna ja
halduskolleegiumi praktika aastatel 1919-1940 ja 1992-2009 [Die Zustdndigkeit des Verwaltungsgerichts. Die Praxis der
Administrativabteilung und der Verwaltungsrechtskammer aus den Jahren 1919-1940 und 1992-2009]. — Juridica 2009/8,
S. 508, 509 mit zusitzlichen Literaturangaben.

22 Das wurde sogar in drei Paragrafen betont, §§ 19-21 AdmGO.

23 A.-T. Kliimann (Fn. 12), S. 297.

24 A.-T.Kliimann, ,Vaba kaalutlus” ja selle kohtulik kontrollimine [,,Freies Ermessen” und seine gerichtliche Priifung]. — Oigus
1928, S. 84, 89.

25§17 AdmGO.

26§ 13 AdmGO.

27 K. Giildenstubbe (Fn. 15), S.702; A--T. Kliimann. Tsiviilkohtu halduskohtulik eelmaist [Verwaltungsgerichtlicher Vorent-
scheid des Zivilgerichts]. — Oigus 1933, S. 289.

28 P, Puusepp. Maasaajate miiramine ja administratiivkohus [Die Benennung der Siedler und Administrativgericht]. — Oigus

1922, S. 4.
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1.2. Die sowjetische Periode

Nach der Annexion Estlands durch die Sowjetunion im Jahr 1940 wurde die gerichtliche Kontrolle iiber die
Exekutivgewalt in Estland unterbrochen. Alle bisherigen Justizbehorden wurden aufgeldst. Zu dieser Zeit
fehlte in der Sowjetunion praktisch ein gerichtlicher Schutz vor der Willkiir der Beamten. Die Sowjetmacht
an sich wurde als eine ausreichende Garantie fiir die Rechte des Proletariats gesehen. Wohl wurde Anfang
der 1920er Jahre in Russland ein Gesetzentwurf zum Gesetz der Verwaltungsgerichte zusammengestellt
und auch wurden thematische theoretische Publikationen publiziert. Mit dem Machtantritt Stalins wurde
es aber endgiiltig klar, dass ,es in der Sowjetunion fiir eine verwaltungsgerichtliche Klage keinen Platz
gibt”."29 Nach dem Tod Stalins wurde die Kontrolle der Staatsanwaltschaft {iber die RechtmaBigkeit der
Verwaltung verstarkt, die Aufgabe dieses Apparats war jedoch nicht der Schutz von Rechten der Einzelnen.
Nach dem damaligen Recht war eine gerichtliche Kontrolle nur bei einzelnen Arten von Verwaltungsstrei-
tigkeiten maglich: vor allem in Verbindung mit administrativen Strafen fiir die Ordnungswidrigkeiten und
Wahlerlisten."3° In Satellitenstaaten Jugoslawien und Bulgarien konnte man dagegen in derselben Periode
eine wesentlich umfassendere gerichtliche Kontrolle einfiihren. Ahnliche Pline konnten in Ungarn und in
der Tschechoslowakei wegen der Invasion der Sowjetischen Streitkrafte nicht realisiert werden. Doch hat
man auch in der Sowjetunion angefangen, theoretische Abhandlungen iiber die gerichtliche Kontrolle zu
publizieren."3! Ebenfalls war eine Erh6hung der Aktivitit von Biirgern bei der Einreichung von Klagen an
hohere Verwaltungsorgane und an den Parteiapparat ersichtlich."32

Im Jahr 1977 wurde in der UdSSR eine neue Verfassung verabschiedet. § 58 Abs. 2 der Verfassung hat
bestimmt: ,,Gegen Handlungen von Beamten, die gegen das Gesetz verstoBen, durch die die Vollmachten der
Beamten iiberschritten oder die Rechte der Biirger eingeengt wurden, kann nach der gesetzlich festgelegten
Regelung vor Gericht Einspruch erhoben werden.””33 Mit dem Absatz 2 des gleichen Paragrafen wurde auch
das Recht zur Vergiitung der durch die Staatsorgane und Beamten zugefiigten Schiden gewihrleistet. Wie
viele andere in diesem Dokument gelistete Rechte ist auch das Grundrecht auf die Klage lange deklarativ
geblieben. Eine vollstindige Realisierung dieses Rechts wurde vor der Auflésung der Sowjetunion nicht
erreicht.”34 Zur Sicherung des Rechts, ein Gericht anzurufen hat man eine zeitaufwiandige Zusammenstel-
lung eines Gesetzesentwurfs vorgenommen: Uber 10 Jahre wurden zum Beispiel theoretische Diskussionen
dariiber gefiihrt, ob die Zustandigkeit des Verwaltungssachen 16senden Gerichts durch eine Generalklausel
oder einer enumerative Aufzéhlung geregelt werden soll. Die Perestroika von Gorbatschow hat betrécht-
liche Fortschritte mit sich gebracht. Im XXVII. Kongress der Kommunistischen Partei (1986) hat man es fiir
erforderlich gehalten, beschleunigt ein Gesetzespaket zur Demokratisierung der sowjetischen Gesellschaft
zu verabschieden, u.a. die Regelung der Anrufung des Gerichts in Verwaltungssachen. Als Ergebnis davon
verabschiedete der Oberste Sowjet der UdSSR am 30.6.1987 das Gesetz ,,Uber die Regelung der Klageerhe-
bung gegen die die Rechte von Biirgern einengende rechtswidrige Titigkeit von Beamten”."35

Das Gesetz ist am 1.1.1988 in Kraft getreten.”3® Die Biirger haben das Recht erhalten, binnen eines
Monats vor dem Volksgericht, d.h. vor dem allgemeinen Gericht eine Klage gegen Entscheidungen von
Beamten zu erheben, wenn sie der Meinung waren, dass ihre Rechte verletzt wurden. Der Rechtsschutz
wurde durch wichtige Einschrankungen begrenzt. Bei der Losung der Sache konnte das Gericht die Ent-
scheidung eines Beamten nur fiir rechtswidrig erklaren und die Wiederherstellung der verletzten Rechte
anordnen. Dem Gesetz iiber die Klageerhebung wurde nur in trivialen alltdglichen Streitigkeiten eine

29 H.Oda (Fn. 4), S. 111-121; vgl. J. Starilow. Gerichtliche Verwaltungskontrolle im System des russischen Staats- und Verwal-
tungsrechts. Speyer: Forschungsinst. fiir 6ffentliche Verwaltung 1999, S. 73, Fn. 74.

30 P. H. Solomon. Judicial Power in Russia: Through the Prism of Administrative Justice. — R. Sharlet, F. Feldbrugge (Hrsg.).
Public Policy and Law in Russia: In Search of a Unified Legal and Political Space. Leiden: Martius Nijhoff Publishers 2005,
S. 91. In 1986 hat V. Remnev jedoch 30 Kategorien von Rechtssachen aufgezihlt, in denen eine Person gegen die Exekutiv-
gewalt eine Klage im Gericht erheben konnte, IIpaBo »ano6s! u agmunucrparusHas ocruius B CCCP [das Klagerecht und
die Administrativjustiz in der UdSSR]. — CoBeTckoe rocyiapcTBo u npaso 1986/6, S. 22, 30.

3t Siehe insbesondere z.B. 1. M. Yeyor (Fn. 5). Vgl. H. Oda (Fn. 4), S. 114; K. Merusk. Halduskohus ja kohtulik halduskontroll
Eestis [Verwaltungsgericht und gerichtliche Priifung der Verwaltung in Estland]. — Eesti Jurist 1992, S. 138.

32 B. U. Pemues (Fn. 29), S. 23.

33 So auch im § 56 der Verfassung der ESSR vom Jahr 1978.

34 K. Merusk (Fn. 30), S. 138.

35 NSVL Ulemndukogu Teataja [Anzeiger des Obersten Rats der UdSSR] 1987, 26, 388.
36 H.Oda (Fn. 4), S. 115-117; B. 1. Pemnes (Fn. 29), S. 22.
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praktische Bedeutung vorausgesagt. So beinhaltete die entsprechende Verordnung des Plenums des Ober-
sten Gerichts der UdSSR vor allem praktische Hinweise zur Losung der Streitigkeiten bei der Anmeldung
vom Wohnort, von Eigenheimen und Fahrzeugen sowie bei der Einweisung in Krankenhiuser."3” Da es
in der UdSSR praktisch keine friithere Tradition der gerichtlichen Kontrolle der Verwaltung gab, ist ganz
verstandlich, dass man die Verwaltungssachen mit Vorsicht betrachtet hat und dass man der Erneuerung
keinen schnellen Erfolg vorhergesagt hat. Aufgrund des Drucks vom Parteiapparat galt diese in dem Gesetz
beschriebene gerichtliche Kontrolle nicht fiir Entscheidungen aller kollegialen Organe und betraf auch nicht
die Fragen, die einen Bezug auf die staatliche Sicherheit und Landesverteidigung hatten. Im hoher gestell-
ten Verwaltungsorgan wurde ein verbindliches Vorverfahren eingefiihrt. Die Moglichkeit, ein Rechtsbe-
helf gegen ein Urteil einzureichen wurde ausgeschlossen, die Verwaltungssachen konnten nur durch einen
Uberwachungsprotest eines Staatsanwalts in ein hoher gestelltes Gericht gelangen. Das verbindliche Vor-
verfahren und die Begrenzung des Rechts auf Rechtsbehelfe wurden aufgrund der Kritik von Abgeordneten
des Obersten Sowjets ziemlich bald aufgehoben (20.10.1988). Schon am 2.11.1989 hat der Oberste Sowjet
der UdSSR eine erneute Redaktion des Gesetzes iiber die Erhebung der Klage verabschiedet. Auch seine
Uberschrift 38 bestitigte, dass ab jetzt auch das Verklagen die kollegialen Organe erméglicht wird (§ 2).
Wohl wurde aber das Verklangen von ,,Akten normativer Art” ausgeschlossen (§ 3).

Obwohl es interessant wire, die weitere Entwicklung des Verwaltungsgerichtsverfahrens in Russland
zu folgen, 39 muss man zugeben, dass es ab dem Mai 1990 Estland nicht mehr betrifft. Am 30.3.1990 hat der
Oberste Sowjet Estlands eine Ubergangszeit fiir die Wiedererlangung der staatlichen Unabhiingigkeit ver-
kiindet. Die Staats-, Verwaltungs-, Gerichts- und Staatsanwaltschaftsorgane Estlands wurden vom System
der UdSSR getrennt.”4° Zu diesem Zeitpunkt hat man auch in anderen Staaten des Ostblocks angefangen,
die gerichtliche Kontrolle zu verstirken und einzufithren.

1.3. Ubergangszeit und Gerichtsreform

Noch vor der Ubergangszeit wurde in Estland die einigermaBen liberalere Fassung der Verfahrensordnung
der UdSSR aus dem Jahr 1988 iiber die Klageerhebung iibernommen. Es erfolgte durch die Ergdnzung der
Zivilprozessordnung der ESSR (ZPO der ESSR)™4? — die Verwaltungssachen wurden in Volksgerichten als
Zivilsachen besonderer Art behandelt. Das Gesetz der UdSSR zur Unterwerfung der kollegialen Organe
unter die gerichtliche Kontrolle hat man in Estland nicht in Kraft setzen konnen. Stattdessen wurde die
Zustidndigkeit der Gerichte durch zersplitterte Sondergesetze erweitert, z.B. die Gemeindeordnung, das
Unternehmensgesetz, das Gesetz iiber Grundsitze der Eigentumsreform.™3 Die Volksgerichte mussten
auch Klagen gegen die sog. Verwaltungsstrafen der Administrativkommissionen, d.h. im heutigen Sinne die
Fille von Ordnungswidrigkeiten 16sen."#4 Das Verwaltungsrecht hat damals hauptsachlich das Bestrafen
von sog. Verwaltungsrechtsverletzungen bedeutet. Die dem westeuropéischen Verstandnis entsprechenden
Verwaltungsstreitigkeiten bildeten Anfang 1990er Jahre nur einen unwichtigen Teil von der Arbeit der
Volksgerichte. Insgesamt hat man im Jahr 1988 in Estland 13.335 Zivilsachen geldst, wobei 225 davon die
,vom Administrativrecht hervorgehenden Rechtssachen” waren. 1989 waren die entsprechenden Werte
11 002 und 171.745

37 Die Verordnung Nr. 15 vom 23.12.1988 des Plenums des Obersten Gerichts der UdSSR.

38  Gesetz iiber die Regelung der Klageerhebung gegen die die Rechte von Biirgern einengende rechtswidrige Tatigkeit von
staatlichen Behorden und Beamten, NSVL Rahvasaadikute Kongressi ja Ulemnoukogu Teataja (Anzeiger der Volksabge-
ordnetenversammlung und des Obersten Rats der UdSSR] 1989, 22, 416.

39 Jetzt werden Verwaltungssachen in Russland von allgemeinen Gerichten, im Wirtschaftsbereich auch von der Arbitrage
gelost. Seit dem Jahr 1993 gilt das ,Gesetz {iber die gegen die Beamten eingereichten Klagen”. S. P. H. Solomon (Fn. 29),
S. 85; J. Starilow (Fn. 28), S. 53-65.

49 Das Gesetz des Obersten Sowjets der Republik Estland ,Eesti valitsemise ajutise korra alustest” (Uber die Grundlagen der
zeitweiligen Regelung des Regierens iiber Estland), 16.5.1990.

41 Siehe z.B. das Gesetz der DDR vom 1.7.1989 iiber die Nachpriifung von Verwaltungsentscheidungen, siehe O. Kringe.
Gerichtlicher Rechtsschutz gegen Verwaltungsentscheidungen in der DDR. — Neue Juristische Wochenschrift 1989, S. 2450;
D. Lorenz (Fn. 6), S. 14.

42 Das Gesetz des Prisidiums des Obersten Sowjets der ESSR vom 23.6.1988, § 244" ff.

43 K. Merusk (Fn. 30), S. 142.

44§ 236 Abs. 1 Nr. 2, §§ 241-244 ZPO; § 297 des Ordunguswidrigkeitengesetzes.

45 J. Odar. Tsiviilasjad kohtutes 1989. a. [Die Zivilsachen in Gerichten im J. 1989]. — Eesti Jurist 1990, S. 187.
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Wihrend der Ubergangsperiode fanden Diskussionen sowohl iiber die Einfiihrung einer neuen Ver-
fassung als auch iiber die Umstrukturierung aller Zweige der Staatsmacht statt, dies umfasste auch die
Gerichtsreform. Auf dem Tisch waren Ideen von der Wiedereinfithrung vom Gerichtssystem der ersten
Unabhéngigkeitszeit bis zur Bildung von Schwurgerichten. 46 In der Praxis sollte man etwas mit sog. genos-
senschaftlichen Gerichten, der Arbitrage und mit Ordnungswidrigkeiten 16senden Administrativkommissi-
onen vornehmen, "4’ auch hat die Zunahme der Zahl von Ordnungswidrigkeitssachen Sorgen gemacht. Das
Recht der UdSSR hat fiir das Auseinandersetzen mit diesen Sachen Administrativ- und Vollstreckungsrich-
tern an Volksgerichten vorgesehen. 8 Als eine Losung wurde die Moglichkeit vorgeschlagen, die Stellen von
Verwaltungsrichtern auch an Land- und Stadtgerichten zu schaffen, die als Ergebnis der Gerichtsreform
ihre Téatigkeit aufnehmen sollten, wobei langfristig nicht ausgeschlossen wurde, dass in groBeren Stad-
ten aufgrund der Administrativrichter auch Verwaltungsgerichte gebildet werden. Man iiberlegte sowohl
die Bildung einer Verwaltungskammer am obersten Gericht als auch die Einrichtung eines gesonderten
hoheren Verwaltungsgerichts nach dem finnischen und schwedischen Vorbild. Vor allem wollte man aber
die Zivilrichter von der stark zunehmenden verwaltungsrechtlichen Nebentétigkeit befreien.”9 Als recht-
liche Grundlage der Gerichtsreform wurde am 23.10.1991, d.h. nach der Wiedererlangung der Unabhin-
gigkeit, aber vor der Verabschiedung der Verfassung, das Gerichtsverfassungsgesetz der Republik Estland
(GVG) verabschiedet."s° Das hat nach dem obengenannten Vorschlag an allgemeinen Gerichten (Land- und
Stadtgerichten) tatige Verwaltungsrichter und in groBeren Stadten separate Verwaltungsgerichte vorgese-
hen. Die Verwaltungsrichter und -gerichte sollten vor allem Ordnungswidrigkeitssachen 16sen (§ 19 GVG).
Doch hat man in den Motiven zum Gesetzesentwurf eine gewisse Unwissenheit iiber die Entwicklung des
Verwaltungsprozesses in nachsten Jahren ausgedriickt."5! Die klassischen Verwaltungssachen wurden mit
dem Gesetz vom 1991 doch in die Zustdndigkeit keiner Gerichte gegeben, die Zustandigkeit lag im Ermessen
des Justizministers (§ 17 Abs. 2)."52 K. Merusk z.B. hat diese Situation scharf kritisiert, indem er aufgerufen
hat, die Verwaltungsgerichte nach westeuropidischen Traditionen zu schaffen und sie von der Bearbeitung
von Ordnungswidrigkeiten zu befreien."53

Das am 29.6.1992 durch Volksabstimmung verabschiedete Grundgesetz hat das Klagerecht eines Ein-
zelnen (§ 15) und die im Gerichtsverfassungsgesetz vom 1991 vorgeschriebene Errichtung von Verwaltungs-
gerichten (8§ 148 Abs. 1 Zf. 1, 149 Abs. 1) gewéhrleistet, ohne ihre Aufgaben zu prazisieren. Im Rahmen der
Anwendung von GVG wurden in Tallinn, Tartu und Narva die Verwaltungsgerichte errichtet. In anderen
Bezirken wurden an Land- und Stadtgerichten die Stellen der Verwaltungsrichter geschaffen.*54 Im Sep-
tember 1993 nahmen in Verwaltungsgerichten 13, in Land- und Stadtgerichten 23 Verwaltungsrichter ihre
Arbeit auf. Die Verwaltungsrichter wurden als ,niedriger gestellte Richter” angesehen. Insbesondere kam
es im Gehalt von Verwaltungsrichtern zum Ausdruck, das im Vergleich zu Gehiltern anderer Richter der
ersten Instanz bis zu 10% niedriger sein konnte."55

46 J. Raidla. Teel kriisist digusriiki [Auf dem Weg von der Krise in den Rechtsstaat]. — Eesti Jurist 1990, S. 182, 185; J. Odar.
Eesti kohtukorralduse kujundamine [Die Gestaltung des Gerichtssystems Estlands]. — Eesti Jurist 1990, S. 100, 103; Erlaute-
rung zum Entwurf der Gerichtsverfassung der Republik Estland und des Gesetzes iiber die Stellung der Richter der Republik
Estland. — Staatsarchiv Estland, ERA.R-3.3.15918 (1991), S. 3.

47 J. Kirikal. Kohtureform ja pohiseadus [Gerichtsreform und Verfassung]. — Eesti Jurist 1990, S. 251, 252—253; M. Rask. Ees
on kohtureform [Es steht die Gerichtsreform vor]. — Eesti Jurist 1990, S. 318, 319.

48 §§ 5, 18 der Grundsitze der Gerichtsverfassung der UdSSR und Sowjetrepubliken — RKUT 19809, 23, 441.

49 J. Odar (Fn. 45), 103; J. Odar. Kolmeastmelise kohtusiisteemi kujundamine ja kohtusiisteemi liilid [Die Gestaltung und
Glieder des dreistufigen Gerichtsssytems]. — Eesti Jurist 1991, S. 329, 330-331; J. Kirikal (Fn. 46), S. 254, die Einrichtung
der gerichtlichen Kontrolle iiber die Tatigkeit der exekutiven und organisatorischen Behorden und Staatsbeamten wurde
als ein ,sehr sensibles und schmerzhaftes” Thema bezeichnet.

50 RT 1991, 38, 472.

51 Erlauterung (Fn. 45), S. 6; § 42 des Gesetzes zur Veranderung und Ergdnzung des am 16.12.1992 verabschiedeten ,Gerichts-
verfassungsgesetzes der Republik Estland” und ,Gesetzes tiber die Stellung der Richterder der Republik Estland”. Siehe auch:
U. Lohmus. — U. Madise, B. Aaviksoo u.a. (Hrsg.). Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne [Die Verfassung
der Republik Estland. Kommentierte Ausgabe]. Tallinn: Juura 2012, § 148 Komm. 5; vgl. der Vortrag von J. Adams. — die
erste Lesung des VWGO-Entwurfes 9.6.1993. VII Riigikogu 191 SE, http://www.riigikogu.ee/.

52 K. Merusk (Fn. 30), S. 138.

53 Ibid., S. 144; s. auch: Vortrag von K. Tamme — die erste Lesung des VwGO-Entwurfes (Fn. 50).

54 §§ 2-4 des Gesetzes iiber die Festlegung der Anzahl von Gerichten der Republik Estland sowie ihrer Zusammensetzung und
der Anzahl von Beisitzern der Land- und Stadtgerichte. — RT 1993, 1, 1.

55  Eesti Vabariigi kohtuniku staatuse seadus (Gesetz iiber die Stellung der Richter der Republik Estland), § 31 Abs. 4 — RT 1991,
38, 473.
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In der zweiten Instanz begannen die Bezirksgerichte und in der Kassationsinstanz der Staatsgerichts-
hof die Verwaltungssachen zu bearbeiten. 5° Dabei ist die Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs begrenzt, er
iiberpriift die Entscheidungen eines Bezirksgerichts nur aus dem Standpunkt der richtigen Anwendung des
materiellen Rechts und der Einhaltung von Verfahrensvorschriften.”s”

1.4. Verwaltungsgerichtsordnung vom Jahr 1993

Neben dem organisatorischen Aufbau der Gerichte brauchte man fiir das Starten der Arbeit von Verwal-
tungsgerichten Verfahrensvorschriften. Neben dem Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten,”s8 das die Uber-
priffung und die Verhidngung von Verwaltungsstrafen im Verwaltungsgericht regelte, beschloss man ein
Gesetz zur Losung von nicht strafbaren Verwaltungsstreitigkeiten auszuarbeiten. Der Gesetzesentwurf, der
anfangs den Titel ,,Gesetz liber Losung von Verwaltungsstreitigkeiten” trug, wurde am 21.6.1993 unter dem
Namen Verwaltungsprozessordnung verabschiedet.”s Nach der Erlauterung des Gesetzesentwurfs hat die
den Entwurf ausgearbeitete Arbeitsgruppe bis zum Jahr 1940 gegoltene AdmGO als Grundlage genommen
und den aktuellen Bedingungen angepasst.*©

VwGO vom Jahr 1993 war in mehreren Aspekten AdmGO dhnlich, aber auch der Einfluss von ZPO der
ESSR war eindeutig zu sehen. Die Zustdndigkeit des Verwaltungsgerichts wurde durch die Kombination
einer Generalklausel und zwei Sonderregelungen von §§ 3 und 4 (Art der Verwaltungstitigkeit sowie zu
iiberpriifende Institutionen und Behorden) bestimmt.”®* Es konnten einzelne Verwaltungsakten, Hand-
lungen und Verwaltungsvertriage angefochten werden, im Gesetz wurden gesondert Entscheidungen der
Wahlkommissionen genannt.02 Das Gesetz versuchte die Behorden und Beamten aufzulisten, die der Kon-
trolle des Verwaltungsgerichts unterworfen sind. Im Gegensatz zu § 2 AdmGO hatte diese Liste keine den
Rechtsschutz begrenzende Bedeutung mehr, weil man sich an das Verwaltungsgericht auch zur Losung aller
anderen oOffentlich-rechtlichen Streitigkeiten wenden konnte, fiir die das Gesetz keinen anderen Rechtsweg
vorgesehen hat.”®3 Nach dem Gesetz sollten auBerhalb der Zustindigkeit der Verwaltungsgerichte solche
Klagen bleiben, deren Losung mit einer zivilrechtlichen Streitigkeit verbunden war."®4 Schon in ersten Ver-
waltungssachen hat der wieder seine Tatigkeit aufgenommener Staatsgerichtshof erlautert, dass zum Aus-
schluss der Zusténdigkeit des Verwaltungsgerichtes nicht jede Verbindung mit dem Zivilrecht ausreichend
ist, sondern die angefochtene Verwaltungshandlung muss in einem zivilrechtlichen Verhiltnis stattgefun-
den haben. 5 Dies hat wesentlich das Losen der im Rahmen der erneuten Eigentumsreform entstandenen
zahlreichen Streitigkeiten vereinfacht. Die Staatshaftungsanspriiche und die Klagen in Bezug auf privat-
rechtliche Geschifte der Verwaltung mussten damals ausnahmslos im Zivilverfahren behandelt werden."®®

Nach VwGO 1993 waren solche Personen klagebefugt, deren Rechte ein Verwaltungsakt oder eine
Handlung verletzt hat. Im Vergleich zu ZPO der ESSR hatten Vereinigungen von Personen zum Schutz
ihrer Mitglieder oder anderer Personen kein allgemeines Klagerecht mehr."®7 So eine Moglichkeit konnte
nur durch ein Sondergesetz geschaffen werden. VwGO 1993 hat zugleich dhnlich zu AdmGO den Aufsichts-
beamten eine Moglichkeit zur Protesteinreichung gegeben. Die Klagefrist wurde auf einen Monat gesetzt,
bemerkenswerterweise war ein Protest gidnzlich fristlos. Es gab kein allgemeines verbindliches Vorverfahren,

56 §8§ 148 und 149 der Verfassung.
57 Angefangen mit dem § 40 Abs. 1 von VwGO aus dem Jahr 1993 bis zu § 229 Abs. 1-3 von jetzt giiltigen VwGO.
58 In Kraft getreten am 1.8.1992 — RT 1992, 29, 396.

59 RT11993, 50, 694; istam 15.9.2003 zusammen mit der Zivilprozessordnung sowie mit der Strafprozessordnung der Berufung
und Kassatsion in Kraft getreten (§ 74 VwGO a.F.).

60 Erlauterung zum Entwurf der Verwaltungsprozessordnung. — VII Riigikogu, SE 191 L.

61 K. Merusk. Halduskohtu mdiste, organisatsioon ja padevus haldusvaidluste lahendamisel [Begriff, Organisation und Zustén-
digkeit des Verwaltungsgerichts bei der Entscheidung iiber die Verwaltungsstreitigkeiten]. — Juridica 1994/2, S. 47, 48.

62 So auch in §§ 238-240 ZPO der ESSR.

63 z.B. StGH 3.11.1995, I1I-3/1-32/95; K. Merusk (Fn. 60), S. 47-49.

64§ 3 Abs. 2 Nr. 1 VWGO 1993.

65 StGH 23.2.1994, I11-3/1-2/94; K. Merusk (Fn. 60), S. 50. Vgl. oben, Fn. 26.

66 K. Merusk, I. Koolmeister. Haldusbigus [Verwaltungsrecht]. Tallinn: Juura 1995, S. 125.

67 Vgl. § 244" Abs. 2 ZPO der ESSR. StGH hat auch schon frith betont, dass die RechtmiBigkeit von Verwaltungshandlungen
an sich keine Grundlage fiir eine Klageerhebung ist, sieche StGH 31.3.1995, I11-3/1-4/95.
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durch Sondergesetze war seine Einrichtung moglich."®8 Gerichtssache konnte nur in einer Sitzung gelost
werden® und die Sitzung sollte innerhalb eines Monats ab der Klageerhebung gehalten werden. 7° Bei der
Priifung der Sache sollte man vom Ermittlungsgrundsatz ausgehen.””* Obwohl in der Literatur die Mei-
nung geduBert wurde, dass das Gericht faktische Tatsachen mit dem Stand des Zeitpunktes der Fallung des
Urteils feststellen muss, 72 ist in der Praxis die ex post Betrachtungsweise die Regel geworden — als Grund-
lage wurden die Tatsachen im Moment des Erlassens der Verwaltungsaktes genommen.”73 Die Befugnisse
vom Verwaltungsgericht waren in den 1990er Jahren begrenzt. Das Gericht konnte einen Akt oder eine
Handlung nur fiir rechtswidrig erkldren und gleichzeitig der Verwaltung einen ,,Vorschlag” unterbreiten,
die Sache nochmals zu bearbeiten. 7+ Der Vorschlag wurde jedoch als rechtlich verbindlich angesehen. 75

Die Rahmenbedingungen fiir die Tatigkeit der Verwaltungsgerichte waren in 1990er Jahren kompli-
ziert. Es gab keine Gesetze fiir den allgemeinen Teil des Verwaltungsrechts, es gab kaum Rechtsprechung
und Fachliteratur. Die Tatigkeit der Institutionen der Exekutive war durch zersplitterte sektorale Rechts-
akte reguliert, oftmals nur durch Verordnungen oder Verwaltungsvorschriften, oft gab es Widerspriiche
zur Verfassung.”7® Die dem Verwaltungsverfahren zu stellenden Anforderungen mussten aufgrund der
Verfassung und der Erfahrungen anderer Staaten geschaffen werden. Vor allem in Sachen der Eigentums-
reform hat der Staatsgerichtshof wichtige Grundsitze fiir die weitere Entwicklung des allgemeinen Ver-
waltungsrechts und des Verwaltungsprozessrechts gebildet: Begriindungspflicht von Verwaltungsakten, 77
die Grenzen der Kontrolle von Ermessensentscheidungen der Verwaltung,”7® Fragen der Verinderung
eines fritheren Verwaltungsaktes,”79 mehrstufige Verwaltungsverfahren.”® VwGO 1993 war nach dem
Vorbild ihrer Vorgénger fiir die Abwehr von belastenden Verwaltungsakten durch die Adressaten geplant.
Die Eigentumsreform forderte von Gerichten die Losung von wesentlich vielfiltigeren Situationen: Z.B.
wenn ein Grundstiick einer ehemaligen Eigentliimer zuriickgegeben wurde, verlor sein bisherige Nutzer
sein Privatisierungsrecht. Dies hat den Staatsgericht dazu gezwungen, Dritte in den Verwaltungsprozess
einzubeziehen, obwohl diese Moglichkeit durch VwGO nicht vorgesehen war."8!

1.5. Reform des aligemeinen Teils des Verwaltungsrechts

Im Jahr 1999 wurde die neue Redaktion von VwGO verabschiedet und sie ist im Jahr 2000 in Kraft getreten;
sie wurde im Kontext der Reform des ganzen allgemeinen Teils des Verwaltungsrechts zusammen mit Ent-
wiirfen des Verwaltungsverfahrensgesetzes, des Staatshaftungsgesetzes, des Gesetzes liber Ersatzvornahme
und Zwangsgeld und des Gesetzes iiber Verwaltungszusammenarbeit vorbereitet. 82 Mit der Einfithrung des
Gesetzes wurde ein wichtiger Schritt in die Richtung der heutigen Regelung des Verwaltungsprozessrechts

68 8§ 5 und 7 VwGO 1993. Ahnlich auch: § 2445 ZPO der ESSR.
69§17 VWGO 1993; so auch § 244° Abs. 1 ZPO der ESSR.

70§11 VwGO (1993). Nach § 244° Abs. 2 ZPO der ESSR musste eine Gerichtssache sogar innerhalb von 10 Tagen durchgesehen
werden.

7t §§ 9 Abs. 1 Nr. 3 und 4, 14 Abs. 2 und 28 Abs. 4 VWGO. Siehe auch: K. Merusk, I. Koolmeister (Fn. 65), S. 126; K. Merusk.
Otsustusmenetlus [Entscheidungsverfahren]. — Juridica 1994/2, S. 54; StGH 16.12.1994, 111-3/1-16/94.

72 K. Merusk (Fn. 70), S. 54.

73 StGH hielt diese Betrachtungsweise aus den allgemeinen Grundsitzen des Verwaltungsprozesses abgeleitet, insbesondere
StGH 18.6.2002, 3-3-1-33-02, Rdn. 11.

74§ 20 VWGO 1993. So auch § 2447 Abs. 1 ZPO der ESSR; s. auch StGH 26.5.1995, I11-3/1-8/95.

75 K. Merusk, I. Koolmeister (Fn. 65), S. 126.

76 {J. Madise. Eesti haldusbiguse reformi kandvatest ideedest [Uber die tragenden Ideen der Verwaltungsrechtsreform Est-
lands]. - J uri_glica 2003/1, S. 38, 42; A. Aedmaa u.a. Haldusmenetluse kédsiraamat [Handbuch des Verwaltungsverfahrens].
Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, S. 34.

77 StGH 6.10.1995, I111-3/1-26/95; 10.10.1995, I11-3/1-35/95.

78 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll [Verwaltungsermessen und seine gerichtliche Kontrolle].
Tallinn: Juura 1997, S. 107-114.

79 StGH 13.3.1998, 3-3-1-7-98.
80 StGH 5.12.1997, 3-3-1-32-97, Rdn. 1.
81 StGH 25.11.1994, I11-3/1-11/94.

82 Sjehe U. Madise (Fn. 75), S. 42-43; Erlduterung zum Gesetzesentwurf von VwGO aus dem Jahr 2000 (VIII Riigikogu 1047
SE), S. 1.
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gemacht. 83 Die Zustandigkeit und die Befugnisse des Verwaltungsgerichtes, sowie der Umfang der gericht-
lichen Kontrolle haben genau dann ihre heutige Form erhalten. Auch wurde eine Méglichkeit des schrift-
lichen Verfahrens geschaffen. Normentechnisch und strukturell blieb das Gesetz doch der Fassung des
Jahres 1993 dhnlich, auch der allgemeine Hinweis auf die Bestimmungen der Zivilprozessordnung wurde
beibehalten. Parallel zur Erneuerung des Verwaltungsrechts fand eine Reform des Aufbaus der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit statt, die am 1.1.2001 zu Ende gebracht wurde. Alle Verwaltungsrichter der Land- und
Stadtgerichte wurden in die Verwaltungsgerichte iiberfiihrt oder sie setzten ihre Arbeit in bisherigen Gerich-
ten als Richter der ordentlichen Gerichtsbarkeit fort. Die Zusténdigkeit der Losung von Ordnungswidrig-
keiten wurde von Verwaltungsgerichten an Land- und Stadtgerichte iibergegeben. 84 Mit dieser Verinde-
rung ist in Estland endgiiltig ein Verwaltungsgerichtssystem herausgebildet worden, das den Traditionen
Kontinentaleuropas und dem Sinn von § 148 Abs. 1 Nr. 1 der Verfassung entspricht.85

Von der Praxis des Staatsgerichts um die Jahrhundertwende miissen insbesondere Urteile hervorge-
hoben werden, die dem Grundsatz eines liickenlosen und effektiven Rechtsschutzes™® den Inhalt gegeben
haben. Wegen des Fehlens eines andersartigen Rechtsweges wurden verwaltungs-privatrechtlichen Streit
igkeiten, ®7Allgemeinverfiigungen*®® und unter gewissen Voraussetzungen auch Handlungen des Ermitt-
lungsverfahrens unter die Kontrolle des Verwaltungsgerichts unterzogen."9 Im Zusammenhang mit der
Erganzung von Befugnissen des Verwaltungsgerichts wurden die Mdéglichkeiten des Gerichts beim Schiit-
zen von Rechten erweitert, aber gleichzeitig wurde dadurch den Klagern die Wahl von richtigen Anspriichen
(Klagearten) erschwert. Das hat zur Ausbildung der Aufklarungspflicht des Gerichts gefiihrt."9°

2. Hauptmerkmale der estnischen
Verwaltungsprozessordnung heute

Heute werden die Anrufung eines Verwaltungsgerichts und der Ablauf des Verwaltungsgerichtsverfahrens
durch die dritte Fassung von VwGO geregelt, die am 1.1.2012 in Kraft getreten ist. Sie basiert hauptséachlich
auf VwGO aus dem Jahr 2000 und auf der Kodifizierung ihrer Umsetzungspraxis. Die allgemeine Bezug-
nahme im § 5 Abs. 1 VwWGO a.F. auf Zivilprozessordnung (ZPO) hat sowohl in Gerichten als auch bei Verfah-
rensbeteiligten einen erheblichen Rechtsunsicherheit verursacht, die im Jahr 2006 durch das Inkrafttreten
von neuen detaillierten ZPO noch vertieft wurde. Deshalb werden die Bestimmungen der Zivilprozessord-
nung in Verwaltungsgerichten jetzt nur in den in neuen VwGO konkret genannten Fallen angewandt. !

2.1. Aufbau von Verwaltunsgerichten

In der ersten Instanz werden die Verwaltungssachen in Estland in zwei Verwaltungsgerichten gelost — in
Tallinn und in Tartu. Beide haben eine AuBenstelle auBerhalb des Hauptgeschéftssitzes — in Parnu und
in Johvi. Gegen ein Urteil eines Verwaltungsgerichtes kann ein Rechtsmittel beim Bezirksgericht ein-
gelegt werden, das Urteil des letzteren kann durch eine Revision im hichsten Gericht des Staates — im
Staatsgericht — angefochten werden. Die Verwaltungsgerichte sind die von allgemeinen Gerichten orga-
nisatorisch getrennte Gerichtsbehorden, dagegen in Bezirksgerichten und im Staatsgericht handeln die

83 Dazu niher unten (2).

84 Ausfiihrungsgesetz der Verwaltungsprozessordnung — RT I 2000, 51, 321; L. Pilving. Halduskohtute korraldus ja padevus
halduskohtumenetluse seadustiku eelnous [Das System und die Zustandigkeit der Verwaltungsgerichte nach dem Entwurf
der Verwaltungsprozessordnung]. — Juridica 1998/10, S. 515.

85 1. Pilving (Fn. 83), S. 515.

86 z.B.in Verbindung mit dem vorldufigen Rechtsschutz: StGH 21.12.2001, 3-3-1-67-01; StGH der Klagefrist StGH 18.12.2001,
3-3-1-60-01; 15.10.2002, 3-3-1-48-02.

87 StGH 20.12.2001, 3-3-1-15-01.

88  StGH 7.5.2003, 3-3-1-31-03.

89 StGH 22.12.2000, 3-3-1-38-00 (in englischer Sprache: http://www.nc.ee/?id=442).

90 StGH 3.4.2002, 3-3-1-14-02, Rdn. 26.

9 §1 Abs. 3 VWGO — RT I, 23.12.2013, 38 (Ubersetzung ins Englische https://www.riigiteataja.ee/en/eli/527012014001/
consolide).

54 JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014



Die Schaffung und Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Estland

Ivo Pilving

Verwaltungskammern in demselben Gerichtsbehérde neben Zivil- und Strafkammern. Alle Verwaltungs-
sachen beginnen im Verwaltungsgericht, u.a. Klagen gegen Einzelentscheidungen der Regierung und
Minister.”92

In der ersten Instanz bearbeitet der Richter die Sache in der Regel allein, wegen der Kompliziertheit der
Sache oder zur Sicherung der Unabhiangigkeit der Rechtsprechung kann ein Spruchkorper von drei Berufs-
richtern mit der Losung der Sache beauftragt werden. 3 Im Jahr 2013 wurden den estnischen Verwaltungs-
gerichten insgesamt 2957 Klagen eingereicht. Die durchschnittliche Bearbeitungszeit der Verwaltungs-
sachen betrug im Jahr 2013 in der ersten Instanz 144 Tage. Vor allem hat man im letzten Jahr nach einem
Rechtsschutz in Bereichen Justizverwaltung (vor allem Klagen von Hiftlingen gegen JVA-Verwaltung),
Steuerrecht, Baurecht und Sozialrecht gesucht.”94 Der aus 5 Mitgliedern bestehenden Verwaltungskammer
des Staatsgerichts wurden im Jahr 2013 insgesamt 652 Antrige eingereicht, 103 wurden zugelassen.

2.2. Zulassigkeit der Klage

Die Verwaltungsgerichte sind zusténdig fiir alle 6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten, fiir die das Gesetz kei-
nen anderen Rechtsweg vorsieht. Die Zustdndigkeit erweitert sich auch auf Steuer- und Sozialrechtssachen,
Staatshaftungssachen, offentliche Ausschreibungen und auf verschiedene zivilrechtliche Geschifte von
offentlich-rechtlichen juristischen Personen. Das Verwaltungsgericht kann auch zivilrechtliche Tatsachen
inzident auswerten, wenn das fiir die Losung der Verwaltungsstreitigkeit notwendig ist."95 Moglich sind
Aufhebungsklage, allgemeine Verpflichtungsklage, Unterlassungsklage, Entschadigungsklage in Staatshaf-
tungssachen und Folgenbeseitigungsklage°® sowie Feststellungsklage. Anfechten kann man sowohl Ver-
waltungsakten7 als auch Vertrige und Handlungen."® Unmittelbar konnen die Verordnungen der Exe-
kutivgewalt in Estland nicht angefochten werden: Moglich ist nur eine konkrete Normenkontrolle iiber
die VerfassungsmaBigkeit solcher Gesetze und Verordnungen, die in einer Streitigkeit iiber eine Einzelent-
scheidung relevant sind. Gleichzeitig wird der Begriff des Verwaltungsakts erweitert ausgelegt, z.B. werden
Bebauungspline, Entscheidungen iiber die Inschutznahme von Naturobjekten™® und Umweltnutzungs-
pline™0 als Allgemeinverfiigungen fiir einen Verwaltungsakt gehalten und sie konnen daher angefochten
werden.

Die allgemeine Klagefrist betrigt bei Verwaltungssachen 30 Tage ab der Bekanntgabe einer Verwal-
tungsentscheidung, bei Schadensersatzsachen 3 Jahren ab dem Auftritt des Schadens. Es ist das Recht
zur Erhebung eines Widerspruchs gewdhrleistet, in der Regel ist die Verwendung eines Vorverfahrens
aber nicht verbindlich. Eine Person hat die Klagebefugnis in der Regel nur zum Schutz ihrer subjektiven
offentlichen Rechte.”°! Eben der Schutz von Rechten wird im Gesetz als die Hauptaufgabe der Verwal-
tungsgerichte festgehalten.”°2 Aber z.B. in Streitigkeiten iiber Bebauungspléne ist jedem das Recht auf die
Erhebung einer Popularklage gewihrleistet.”°3 In Umweltsachen ist den Umweltverbinde die Klagebefug-

92 Nach der Bewertung des Staatsgerichts erlaubt die Verfassung kein Ersetzen einer Gerichtsinstanz durch ein Verfahren in
Organen de_I: Exekutivgewalt, StGH 8.6.2009, 3-4-1-7-08, Rdn. 31—33 (in englischer Sprache: http://www.nc.ee/?id=1037);
s. auch die Ubersicht des Justizsystems in englischer Sprache: http://www.nc.ee/?id=188.

93 Zum Vorhergesagten: §§ 3 und 11 VwGO.

94 Justizministerium Estlands. Die aggregierte Daten der Verfahrensstatistik der Gerichten der I. und II. Instanz aus dem Jahr
2013 (Im Internet verfiigbar unter: http://www.kohus.ee/et/eesti-kohtud/kohtute-statistika).

9%  § 4 VwGO.

9 E. Andresen. The Claim for Elimination of Unlawful Consequences and the Claim for Compensation for Damage under
Estonian State Liability Law. — Juridica International 2005, S. 168.

97 Zur Anfechtung von abgelaufenen Verwaltungsakten siehe E. Vene. Wirksamkeit des angefochtenen Verwaltungsakts als
Voraussetzung fiir die Stattgebung der Aufhebungsklage in der Rechtsetzung und Rechtsprechung Estlands. — Juridica
International 2013, S. 142.

98 8§ 5und 6 VwGO.

99 StGH 31.5.2011, 3-3-1-85-10, Rdn. 20 (Ubersetzung ins Englische http://www.riigikohus.ee/?id=1269).

100 1, Pilving. Environmental Exploitation Plan as Administrative Form of Action. — Juridica International 2010, S. 138, 143-144.

101 88 4447 VWGO. Siehe auch: I. Pilving. Right of Action in Estonian Administrative Procedure. — Juridica International 1999,
S. 55.

102 Zusiatzlich hat der Staatsgerichtshof die besondere Rolle der Verwaltungsgerichte beim Ausgleichen der Exekutivgewalt

betont — StGH 22.11.2011, 3-3-1-33-11, Rdn. 26.3 (Ubersetzung ins Englische http://www.riigikohus.ee/?id=1299); auch
aus der historischen Perspektive gesehen: L. Kanger, M. Leppik (Fn. 20), S. 509.

103§ 26 Abs. 1 des Planungsgesetzes.
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nis unabhingig der Verletzung ihrer eigenen subjektiven Rechte oder der subjektiven Rechte von Dritten
gewihrleistet.”°4 Auch eine Einzelperson muss nicht unbedingt in Umweltsachen einen Eingriff in ihre
Rechte nennen, ausreichend ist eine sog. erhebliche und tatsidchliche Betroffenheit, d.h. eine Verletzung
glaubwiirdiger Interessen.”°5 Neben dem Klagerecht des Einzelnen wurde den Aufsichtsbehérden das tra-
ditionelle Recht zum Protest beibehalten. Wie friiher, hat die Klage selbst auch heute keine aufschiebende
Wirkung auf einen Verwaltungsakt, aber das Gericht kann notfalls die Wirksamkeit des Aktes aufschieben
oder andere einstweilige Anordnungen durch einen Beschluss des vorldufigen Rechtsschutzes erteilen. 06

2.3. Verfahrensgrundsitze und Uberpriifungsverfahren der Sache

Bei der Losung der Sache muss das Gericht Grenzen des Anspruches und des Klagegrundes einhalten. Das
Gericht ist bei der Uberpriifung einer Verwaltungsentscheidung nicht an faktische oder rechtliche Aussagen
der Beteiligten gebunden.™°7 Im Verwaltungsgericht gilt der Untersuchungsgrundsatz: Der Richter muss
den Beteiligten, vor allem dem Kléger, beraten und helfen, sollte sie oder er keine Rechtswissen haben.
Diese Pflicht gilt sowohl fiir die Formulierung der Antrige als auch fiir die Beweiserhebung. 108

Die Ermessensentscheidungen der Verwaltung iiberpriift das Gericht nach den im Verwaltungsver-
fahrensgesetz festgehaltenen Ermessensregeln. Der maBgebliche Zeitpunkt fiir die Bewertung der Recht-
miBigkeit der Verwaltungstitigkeit ist der Moment ihrer Durchfithrung.”°9 Im Rahmen eines Verwal-
tungsprozesses konnen Verfahrens- und Formfehler der Verwaltung nicht korrigiert werden, wohl kann ein
Fehler unberiicksichtigt bleiben, wenn das Gericht {iberzeugt ist, dass der Fehler keine Auswirkung auf den
Inhalt des Verwaltungsaktes hatte.”1°

In der Regel muss eine Verwaltungssache miindlich in einer Sitzung besprochen werden, ausnahms-
weise sind auch ein schriftliches Verfahren oder ein Verfahren nach billigem Ermessen méglich. Das Gesetz
regelt jetzt auch das Mediationsverfahren: Mit der Zustimmung aller Verfahrensbeteiligten kann der
Richter den Beteiligten dabei helfen, die Sache einvernehmlich zu 16sen. !

Zusammenfassung

Sowohl am Anfang als auch am Ende des 20. Jahrhunderts ist zunédchst das Russische Imperium und spater
die UdSSR unmittelbar vor der Auflésung und vor der Unabhingigkeit Estlands zur Erkenntnis gekommen,
dass die Rechte von Personen zur Ziigelung der Exekutive gerichtlich geschiitzt werden miissen. In beiden
Fillen haben eben diese Entwicklungen auch in Estland die gerichtliche Kontrolle der Verwaltung in Gang
gesetzt. 1993 ging damit die Bildung von Verwaltungsgerichten als besondere Gerichtsbehorden einher.
Das wurde durch das Zusammentreffen von mehreren Tatsachen bedingt: Der politische Wille, eine dem
Rechtsstaat eigene gerichtliche Kontrolle iiber Exekutivgewalt zu gewihrleisten, das zeitliche Zusammen-
treffen der Einfiihrung der Kontrolle mit der Verabschiedung der Gerichtsreform und der Verfassung,
der praktische Bedarf die Behandlung der Ordnungswidrigkeiten neu zu gestalten sowie westeuropdische
Vorbilder.

Ab AdmGO basiert das Verwaltungsprozessverfahren auf dem Modell des Schutzes vom subjektiven
Recht, das durch das Institut des Protestes fiir den Schutz offentlicher Interessen ergianzt wurde. Die
Zustandigkeit und Befugnisse des Verwaltungsgerichts sind Mal eingeschrankt, dann wieder erweitert wor-
den. Heute sind die Zusténdigkeit und Befugnisse des Verwaltungsgerichts groBer als je bevor. Allgemein

104 K. Relve. Definition of an Environmental Organisation in the Arhus Convention, Environmental Directives and Estonian
Law. — Juridica International 2010, S. 121.

105 K, Relve. Influence of Article 9 (3) of the Aarhus Convention on Legal Standing in Estonian Administrative Courts. — Juridica
International 2009, S. 176, 180—-183.

106 §§ 4-6, 44, 46—47, 249, 255 und 292 VWGO.

107 1. Pilving. Der Streitgegenstand im estnischen Verwaltungsprozess. — Juridica International 2009, S. 185, 187.
108 § 2 Abs. 3—5 VwGO.

109 Ab StGH 19.11.2009, 3-3-1-62-09, Rdn. 22 und 7.12.2009, 3-3-1-5-09, Rdn. 44.

10§ 158 Abs. 2—3 VWGO, §§ 4 und 58 des Verwaltungsverfahrensgesetzes. Uber Praxis insbesondere: StGH 29.11.2012, 3-3-1-
29-12, Rdn. 19—21.
"t 8§ 126—141 VwGO.
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verbindliche abstrakte Akten der Verwaltung sind die einzigen verwaltungsrechtlichen Handlungen von
Behorden, die nicht unter der Kontrolle der Verwaltungsgerichte fallen. In fritheren Perioden hat man ver-
sucht, die Tatigkeit der Verwaltungsgerichte wesentlich einzuschranken, das aus der Angst, zu stark ins
Tatigkeitsfeld der ordentlichen Gerichte und der Exekutive einzugreifen. Man versuchte die Verwaltungs-
gerichte z.B. von der Losung der zivilrechtlichen Fragen und Schadensersatzsachen fernzuhalten. Beson-
ders in den Jahren nach der Wiedererlangung der Unabhéngigkeit waren die Befugnisse des Verwaltungs-
gerichts begrenzt und die Gerichte konnten die Verwaltungsentscheidungen nur im Nachhinein, von der ex
post-Betrachtungsweise ausgehend iiberpriifen, ohne die wihrend des Gerichtsverfahrens sich dndernden
Tatsachen und die moglichen neuen Streitigkeiten nach dem Inkrafttreten des Urteils zu beriicksichtigen.
In letzten 20 Jahren haben die Gesetze und die Rechtsprechung die bisherigen dogmatischen Grenzen
andauernd in die Richtung eines effektiveren und koharenteren Rechtsschutzes verschoben. Die Gerichte
sollen nicht nur nachhinein die Rechtmafigkeit von Verwaltungsentscheidungen einschatzen. Das Ziel ist,
den Rechten des Einzelnen einen tatsichlichen Schutz zu bieten, die Authebung von Verwaltungsakten nur
aus formellen Griinden zu vermeiden und soweit moglich, alle mit einem Fall verbundenen Probleme in
einem Verfahren zu l6sen (u.a. Schadensersatz, zivilrechtliche Tatsachen und Folgen).
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Verfassungsrechtliche
Determinanten der offentlichen
Verwaltung in Deutschland

I. Einfuhrung

Zum fiinften Thema dieser Tagung, ,Uber die Determinanten der modernen Staatsverwaltung’, konnte
man die unterschiedlichsten Dinge sagen — geschichtliche Traditionen, soziologische Gegebenheiten, poli-
tische und 6konomische Rahmenbedingungen, die zu erledigenden Aufgaben: Sie alle und weitere Fak-
toren bestimmen mit dariiber, was moderne Staatsverwaltung tut und wie sie beschaffen ist. Fiir mich als
Juristen liegt es nahe, den Blick auf rechtliche Determinanten zu werfen; von diesen haben unbeschadet
unionsrechtlicher Ingerenzen die Vorgaben der Verfassung die grofte Bedeutung. Uber diese will ich Thnen
mit Blick auf das mir vertraute Deutschland berichten und hoffe, dass dies fiir Sie aus rechtsvergleichender
Perspektive von Interesse ist.

Estland ist als Einheitsstaat mit gesetzlich festgelegter territorialer Verwaltungseinteilung verfasst
(§ 2 Abs. 2 der Verfassung von 1992"2); Deutschland ist demgegeniiber ein Bundesstaat, der Bund mit sei-
nem ,Grundgesetz’ und die ihm als seine Gliedstaaten angehorenden Lander haben ihre je eigenen Verfas-
sungen, die als ,Determinanten’ zu beriicksichtigen sind. Die 6ffentliche Verwaltung in Deutschland findet
grundsatzlich auf der Ebene der Lander statt; die Landesverwaltungen fiihren die jeweiligen Landesgesetze,
aber prinzipiell auch die Bundesgesetze aus. Dabei hat der Bund nach Art. 84, 85 Grundgesetz (GG) unter-
schiedlich weit gehende Moglichkeiten der Aufsicht iiber die Lander. Eigene Verwaltung des Bundes gibt
es nur in einzeln im Grundgesetz aufgefiihrten Fillen. Sie ist teils nur nach MaBgabe von Bundesgesetzen
zugelassen — wie etwa bei Aufgaben der Schifffahrt in Art. 89 Abs. 2 Satz 2 GG —, teils verfassungsunmit-
telbar vorgeschrieben — wie etwa bei der Bundeswehrverwaltung in Art. 87b Abs. 1 Satz 1 GG. Fiir die Bun-
desverwaltung kommt als Determinante nur die Bundesverfassung, das Grundgesetz, in Betracht; dieses ist
in vielem aber auch fiir Fragen der Landesverwaltung maBgeblich, die daneben zudem von der jeweiligen
Landesverfassung determiniert wird. Insoweit besteht eine doppelte verfassungsrechtliche Determinie-
rung; im allerdings seltenen Konfliktfall setzt sich die Bundesverfassung durch, denn ganz allgemein gilt
nach Art. 31 GG: Bundesrecht bricht Landesrecht. Daher — und weil Fragen der Bundesstaatlichkeit fiir
Estland wohl von geringerem Interesse sind — werde ich mich im Weiteren vor allem auf die Determinanten
aus dem Grundgesetz beziehen.

1 Fiir Unterstiitzung bei der Gestaltung der Funoten danke ich meinem Wissenschaftlichen Mitarbeiter Dr. Thomas Blome.

2 Eesti Vabariigi pohiseadus (The Constitution of the Republic of Estonia). — RT 1992, 26, 349 (auf Estnisch). Auf Englisch
verfiigbar unter: http://www.legaltext.ee/ (30.3.2014).
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Mein Vortragsgegenstand weicht von der Formulierung des Oberthemas, das von moderner Staats-
verwaltung spricht, in zwei Punkten ab. Weggelassen habe ich das ,moderne’, weil ich mich nur mit der
heutigen Lage befassen will, und nicht mit der geschichtlichen Entwicklung in der sog. Moderne. Mit dem
Begriff der ,6ffentlichen Verwaltung’ (statt ,Staatsverwaltung’) soll auch die Verwaltung erfasst werden, die
durch — gegeniiber der Rechtsperson Staat selbstdndige — Rechtstrager erfolgt, insbesondere solche mit
Selbstverwaltungsrechten. Wie in Estland gibt es solche Selbstverwaltungskorperschaften auch in Deutsch-
land zumal auf der 6rtlichen Ebene, als Gemeinden, auch als Gemeindeverbande (,Gebietskorperschaften’);
obwohl diese Kommunen territorial und rechtlich Untergliederungen des jeweiligen Landes sind, garan-
tiert Art. 28 Abs. 2 GG ihnen schon von Bundesverfassungs wegen das Recht der Selbstverwaltung. Dies
ist damit den Landern zwingend vorgegeben, ihre Verfassungen konnen es nur im Detail ndher ausformen.
Daneben gibt es auf gesetzlicher Grundlage auf Bundes- und Landesebene sog. ,funktionale Selbstverwal-
tung’ (,Personalkorperschaften’) fiir Rechtstrager, die zur Erfiillung bestimmter Aufgaben (Funktionen)
geschaffen sind — wie etwa fiir die Hochschulen; die Existenz solcher Rechtstrager legt das Grundgesetz
nicht fest,”3 sondern lésst sie allenfalls zu — darauf komme ich mit Blick auf das Demokratieprinzip spater
zuriick. Einstweilen ging es mir nur darum, die Reichweite der hier zu behandelnden 6ffentlichen Ver-
waltung aufzuzeigen, die iiber eine eng verstandene Staatsverwaltung hinausgeht; sie unterliegt insgesamt
weitgehend denselben bundesverfassungsrechtlichen Determinanten.

Ich habe das Grundgesetz und die Landesverfassungen fiir diesen Vortrag einmal nach verwaltungs-
bezogenen Begriffen wie Verwaltung, Behdrden, Beamten, Aufsicht und Ahnlichem durchgesehen und
dabei festgestellt, in welchem AusmaB schon der Verfassungswortlaut sich mit Fragen der Verwaltung
befasst. Die Uberfiille einschligiger Bestimmungen schlieBt es aus, sie auch nur annihernd alle wenigstens
anzusprechen. Ich werde mich darum im Weiteren vor allem auf zentrale Elemente des deutschen Verfas-
sungsrechts von tibergreifender Bedeutung beziehen. Im Einzelnen mochte ich folgende groBen Komplexe
jeweils in einigen Facetten ansprechen, namlich:

— vor allem das Rechtsstaatsprinzip (zu II.),

— damit eng zusammen héngend die Grundrechtsbindung aller Staatsgewalt (zu IIL.),

— schlieBlich noch kurz das Demokratieprinzip (zu IV).

Zu den zentralen, selbst der Verfassungsinderung entzogenen Verfassungsgehalten der Art. 1 und 20 GG
gehoren daneben noch drei Prinzipien:

— das schon erwidhnte Bundesstaatsprinzip soll trotz erheblicher Bedeutung fiir die Verwaltung im
foderalen Deutschland aus den erwdhnten Griinden hier nicht naher behandelt werden,

— dasrepublikanische Prinzip wird wohl noch iiberwiegend auf den Ausschluss eines erblichen, mon-
archischen Staatsoberhaupts beschréinkt verstanden™ und erlangt so fiir die Verwaltung keine
Bedeutung.™s Soweit ihm weitergehende Gehalte zugeschrieben werden, sind sie durchweg auch
iiber Rechtsstaat und Demokratie zu erfassen,

— das Sozialstaatsprinzip hat trotz groBter praktischer Relevanz sozialer Gesetzgebung und Verwal-
tung doch nur recht begrenzt juristisch greifbare unmittelbare Rechtswirkungen fiir die Verwal-
tung, die keine selbstéindige Behandlung erfordern.

3 Auch fiir die in Art. 87 Abs. 2 GG angesprochenen Tréger der Sozialversicherung wird die ihnen traditionell zukommende
Selbstverwaltung ganz tiberwiegend nicht als grundgesetzlich vorgeschrieben verstanden, s. nur M. Sachs. — M. Sachs (Hrsg.).
Grundgesetz. 6. Aufl. Miinchen: Beck 2011, Art. 87 Rdn. 55 mit weiteren Nachweisen (m.w.N.).

4 M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 9 f.; H. Dreier. — H. Dreier (Hrsg.). Grundgesetz. Bd. IL. 2. Aufl. Tiibingen: Mohr Siebeck
2006, Art. 20 (Republik) Rdn. 17 ff.

5 Beieinem erweiterten Republikverstindnis mag zumal das damit verbundene Verstédndnis des Amtes Bedeutung (auch) fiir
die Verwaltung erlangen konnen, vgl. etwa J. Isensee. § 15 Staat und Verfassung. — J. Isensee, P. Kirchhof (Hrsg.). Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Bd. II. 3. Aufl. Heidelberg: Miiller 2004, Rdn. 128 ff., 131; R. Groschner.
§ 23 Die Republik. — Ibid., Rdn. 62 ff. Jedenfalls die Kernpunkte sind aber in den besonderen Regelungen des Art. 33 Abs.
2, 4 und 5 GG erfasst und konnen auch anderen Staatsstrukturprinzipien zugeordnet werden.
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Il. Rechtsstaatliche Determinanten
offentlicher Verwaltung

Das Rechtsstaatsprinzip ® umfasst eine Fiille von im Grundgesetz ausdriicklich angesprochenen oder von
der Verfassungsrechtsprechung entwickelten, nicht immer klar voneinander abzugrenzenden Elementen.
Manche betreffen speziell die Gesetzgebung oder die Rechtsprechung, die Gewaltenteilung in Art. 20 Abs. 2
Satz 2 GG spezifisch das Gesamtgefiige der Staatsfunktionen. Viele Elemente des Rechtsstaatsprinzips sind
aber auch, manche speziell gerade fiir die Verwaltung von Bedeutung. Das wichtigste von letzteren ist die
in Art. 20 Abs. 3 GG verankerte GesetzmaBigkeit der Verwaltung, auf die ich zuerst eingehen werde (zu 1.).
Sodann ist ein Blick zu werfen auf Kontrollen dieser GesetzmaBigkeit (zu 2.). Daneben sind allgemeine
inhaltliche Anforderungen an das Staatshandeln anzusprechen (zu 3.) und schlieBlich Vorgaben fiir Orga-
nisation und Verfahren der Verwaltung (zu 4.).

1. Die Gesetzmafdigkeit der Verwaltung

Nach Art. 20 Abs. 3 GG wird neben der Rechtsprechung auch die Verwaltung ,an Gesetz und Recht gebun-
den’. Damit wird an den {iberkommenen Grundsatz der GesetzméaBigkeit der Verwaltung angekniipft, der
drei Elemente enthélt, ndmlich die Bindung an das Gesetz (zu a), den Vorrang des Gesetzes (zu b) und den
Vorbehalt des Gesetzes (zu c).”7

Fiir die GesetzmaiBigkeit der Verwaltung ist das Gesetz dabei einheitlich zu verstehen als materielles
Gesetz, meint jede (abstrakt-generelle) Rechtsnorm, neben den durchweg vom Parlament™ oder Volk™
erlassenen formellen Gesetzen also auch von Stellen der Exekutive erlassene Rechtsverordnungen und Sat-
zungen. '° Die Verwaltung bedeutet hier die von Gesetzgebung und Rechtsprechung unterschiedene Staats-
funktion, schlieft also die (materielle) Gesetzgebung durch die Verwaltung im organisatorischen Sinne
nicht ein."! So und nur so ist eine konsistente Begrifflichkeit im Rahmen des Grundsatzes gewahrt, ohne
dass die besondere Bedeutung des formellen Gesetzes dadurch in Frage gestellt wiirde.

a) Zur Bindung an das Gesetz

Die Bindung der Verwaltung an das Gesetz meint deren Verpflichtung, geltende Normen zu beachten, so zu
entscheiden oder sonst titig zu werden, wie es die einschlidgigen Normen gebieten, und nichts zu tun, was
sie verbieten. In der Pflicht der Normadressaten, die Norm zu befolgen, liegt deren wesensmaBige Bedeu-
tung; die Bindung der Verwaltung an jede fiir ihr Verhalten geltende Rechtsnorm ist daher unabweisbar.
Dies gilt auch fiir Rechtsverordnungen und Satzungen; selbst wenn eine Stelle der Verwaltung eine solche
Rechtsnorm aufheben kann, bleibt ihre Bindung unberiihrt, bis dies geschehen ist.

Nicht abschlieBend gelGst ist bis heute die Frage, ob Verwaltungsbehérden auch dann an Rechtsnormen
gebunden sind, wenn diese hoherrangigen Rechtsnormen widersprechen.”? Nach meiner Meinung kann es

6 Zurunbefriedigenden Verankerung in Art. 20 GG M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 75 f.; H. Schulze-Fielitz. — H. Dreier (Hrsg.)
(Fn. 3), Art. 20 (Rechtsstaat) Rdn. 40; E. Schmidt-ABmann. § 26 Der Rechtsstaat. — J. Isensee, P. Kirchhof (Hrsg.) (Fn. 4),
Rdn. 3.

7 Sonach der noch aus dem 19. Jahrhundert stammenden maBgeblichen Formulierung O. Mayer. Deutsches Verwaltungsrecht.
Bd. I. Leipzig: Duncker & Humblot 1895, S. 76. Heute werden vielfach nur Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes angesprochen,
vgl. in diesem Sinne etwa F. Reimer. § 9: Das Parlamentsgesetz als Steuerungsmittel und KontrollmaBstab. — W. Hoffmann-
Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.). Grundlagen des Verwaltungsrechts. Bd. I: Methoden, MaBstibe, Aufgaben,
Organisation. 2. Aufl. Miinchen: Beck 2012, Rdn. 73 ff.; H. Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. 18. Aufl. Miinchen: Beck
2011, § 6 Rdn. 2, wobei ersterer dann zugleich auf die Bindung an das Gesetz bezogen wird, was der Klarheit nicht dienlich
ist.

8  Auf Bundesebene grundsitzlich durch den Bundestag, Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GG, aber stets unter Mitwirkung des Bundesrates,
Art. 77, 78 GG; formelle Gesetze konnen ferner gegen den Willen des Bundestages zustande kommen nach Art. 81 GG im
sog. Gesetzgebungsnotstand und im Verteidigungsfall durch Beschluss des Gemeinsamen Ausschusses nach Art. 115e GG.

9 Nur auf der Landesebene aufgrund einschlégiger Regelungen zur Volksgesetzgebung.

10 Strittig; s. dazu nur M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 107, 118.

1 Auch dies wird vielfach anders gesehen, vgl. H. Schulze-Fielitz. — H. Dreier (Hrsg.) (Fn. 3), Art. 20 (Rechtsstaat) Rdn. 92.

12 Offen lassend Bundesverfassungsgericht (BVerfG), Beschluss v. 10.12.2009, 1 BvR 3151/07. — Neue Zeitschrift fiir Ver-
waltungsrecht (NVwZ) 2010, 435 (441); Bundesverwaltungsgericht (BVerwG), Urteil v. 31.1.2001, 6 CN 2/00. — Entschei-

60 JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014



Verfassungsrechtliche Determinanten der 6ffentlichen Verwaltung in Deutschland
Michael Sachs

eine Bindung an solche, wegen des Widerspruchs ja nichtige Normen nicht geben; auch § 76 Abs. 1 Nr. 2
Bundesverfassungsgerichtsgesetz (BVerfGG)™3 geht ohne ersichtliche Bedenken davon aus, dass Verwal-
tungsbehorden in solchen Fillen Rechtsnormen nicht anwenden.

Trotz umfénglichster Normsetzung bleiben allerdings ungeregelte Bereiche; insoweit kann es eine Bin-
dung der Verwaltung an das Gesetz nicht geben. Neben solchen Bereichen gesetzesfreier Verwaltung gibt es
Félle normativer Regelungen, die nicht abschlieBend sind, in denen das Gesetz der Verwaltung hinsichtlich
der anzuordnenden Rechtsfolgen Ermessen einrdaumt oder ihr fiir die Beurteilung tatbestandlicher Voraus-
setzungen einen Beurteilungsspielraum {iberlisst. Grenzen ergeben sich einerseits aus den Grundrechten,
die nicht pauschal dem Ermessen von Verwaltungsstellen iiberantwortet werden diirfen, 4 andererseits aus
der Rechtsweggarantie, die nicht beliebig {iberspielt werden darf."5

b) Zum Vorrang des Gesetzes

Der Vorrang des Gesetzes ist, wenn man ihn nicht ganz oder teilweise mit der Bindung an das Gesetz
gleichsetzt, ¢ eine Kollisionsnorm. Diese verbietet, dass ein auf die Begriindung von Rechtsfolgen aus-
gerichteter Rechtsakt der Verwaltung, dessen Inhalt einem Gesetz widerspricht, volle Giiltigkeit erlangt.
Dies bedeutet allerdings nicht, dass rechtswidrige Rechtsakte der Verwaltung zwangslaufig ungiiltig sein
miissen. Die Riicksicht auf konkurrierende Verfassungsanliegen einer effektiven Verwaltung einerseits, der
auch zum Rechtsstaatsprinzip gezdhlten Rechtssicherheit andererseits lassen vielmehr Raum fiir gesetzliche
Regelungen, die die ideale Fehlerfolge der Nichtigkeit rechtswidriger Verwaltungsrechtsakte™7 relativieren.

So sind nach dem iiberkommenen, heute in den Verwaltungsverfahrensgesetzen normierten allgemei-
nen Verwaltungsrecht in Deutschland die weiterhin als Handlungsform der Verwaltung zentral bedeut-
samen Verwaltungsakte, wenn sie materiell rechtswidrig sind, trotzdem nur ausnahmsweise nichtig. Sie

dungen des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE) 112, 373 (380 ff.); Bundesgerichtshof (BGH), Urteil v. 25.3.2004, III
ZR 227/02. — NVWZ 2004, 1143 (1144) m.w.N.; wie hier etwa Oberverwaltungsgericht (OVG) Niedersachsen, Beschluss v.
15.10.1999, 1 M 3614/99. — NVWZ 2000, 1061 ff.; auch H.-D. Horn. — M. Sachs, H. Siekmann (Hrsg.). Der grundrechtsge-
pragte Verfassungsstaat — Festschrift fiir Klaus Stern zum 80. Geburtstag. Leipzig: Duncker & Humblot 2012, S. 353 ff';
OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil v. 30.6.2005, 20 A 3988/03. — Entscheidungen der Oberverwaltungsgerichte fiir das
Land Nordrhein-Westfalen und fiir das Land Niedersachsen (OVGE) 50, 139 (146), sieht immerhin ,in engen Grenzen’ Raum
fiir eine behordliche Normverwerfungskompetenz; anders Bundesfinanzhof (BFH), Urteil v. 12.05.2009, IX R 45/08. —
Sammlung der Entscheidungen des BFH (BFHE) 225, 299 (301); K.-F. Gérditz. — K. H. Friauf, W. Hofling (Hrsg.). Berliner
Kommentar zum Grundgesetz. K6Iln: Erich Schmidt Verlag (Losebl.-Ausg.), Art. 20 (6. Teil) (2011) Rdn. 108 ff.; BVerwG,
Beschluss v. 22.08.2005, 6 BN 1/05. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht Rechtsprechungs-Report (NVwZ-RR) 2006,
36 (37), sieht Beamte ,regelmiBig’ auf die Moglichkeit beschrinkt, Bedenken gegen die RechtmiBigkeit einer Norm intern
oder in Form der sog. Remonstration anzubringen; BVerwG, Urteil v. 16.10.2007, 7 C 6/07. — BVerwGE 129, 346 Rdn. 28,
hilt die behordliche Anwendung einer nichtigen Verordnung fiir unbeachtlich, weil die Nichtigkeit ,nicht offensichtlich’
gewesen sei; dagegen aber BVerfG, Beschluss v. 10.12.2009, 1 BVR 3151/07. — NVWZ 2010, 435 Rdn. 80 f.

13 Die Bestimmung lautet: ,Der Antrag der Bundesregierung, einer Landesregierung oder eines Viertels der Mitglieder des
Bundestages gemaB Artikel 93 Abs. 1 Nr. 2 des Grundgesetzes ist nur zuléssig, wenn der Antragsteller Bundes- oder Lan-
desrecht fiir giiltig hélt, nachdem ein Gericht, eine Verwaltungsbehorde oder ein Organ des Bundes oder eines Landes das
Recht als unvereinbar mit dem Grundgesetz oder sonstigem Bundesrecht nicht angewendet hat.” Zur Argumentation mit der
Vorschrift s. F. Kopp. Das Gesetzes- und Verordnungspriifungsrecht der Behorden. — Deutsches Verwaltungsblatt (DVBI.)
1983, S. 825 f.

4 M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.). Verwaltungsverfahrensgesetz. 8. Aufl. Miinchen: Beck 2014, § 40 Rdn.
85; K. Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. III/1: Allgemeine Lehren der Grundrechte. Miinchen:
Beck 1988, S. 1353 ff.; H. Maurer (Fn. 6), § 7 Rdn. 23.

15 BVerfG, Beschluss v. 18.06.1997, 2 BVvR 483/95 u.a., Strafvollstreckungsiiberstellung auf eigenen Wunsch. — BVerfGE 96,
100 (114 ff.); BVerwG, Urteil v. 20.02.1990, 1 C 42/83. — BVerwGE 84, 375 (377 f.); M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk,
M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 13), § 40 Rdn. 9o.

Vgl. fiir dieses verbreitete, von der von Otto Mayers Urversion des Grundsatzes der GesetzmiBigkeit der Verwaltung
abweichende Vorgehen etwa BVerfG, Beschluss v. 28.10.1975, 2 BVR 883/73 u.a., Rechtsschutzverfahren im Strafvollzug. —
BVerfGE 40, 237 (248 f.); BVerfG, Beschluss v. 14.10.2004, 2 BVR 1481/04, Gorgiilii. — BVerfGE 111, 307 (330); K.-P. Som-
mermann. — H. v. Mangoldt, F. Klein, C. Starck (Hrsg.). Kommentar zum Grundgesetz. Bd. 2. 6. Aufl. Miinchen: Vahlen
2010, Art. 20 Rdn. 270 ff.; G. Robbers. — W. Kahl, C. Waldhoff, C. Walter (Hrsg.). Bonner Kommentar zum Grundgesetz.
Heidelberg: Miiller (Losebl.-Ausg.), Art. 20 I (2009) Rdn. 2105 f.; K.-F. Girditz. — K. H. Friauf, W. Hofling (Hrsg.) (Fn. 11),
Art. 20 (6. Teil) (2011) Rdn. 43; H. Maurer (Fn. 6), § 6 Rdn. 2.

17 Fiir Gerichtsentscheidungen gilt im Hinblick auf die Sicherung von Rechtsfrieden und Rechtssicherheit Ahnliches, vgl. nur
BVerfG, Beschluss v. 7.5.1953, 1 BvL. 104/52, Notaufnahmegesetz. — BVerfGE 2, 280 (403 f.); BVerfG, Beschluss v. 2.5.2012,
2 BvL 5/10, Ruhegehaltssatz. — BVerfGE 131, 20 (46 f.); BGH, Beschluss v. 15.4.2008, 5 StR 635/07. — Entscheidungen des
Bundesgerichtshofs in Strafsachen (BGHSt) 52, 213 (216 f.); BVerwG, Urteil v. 22.10.2009, 1 C 26.08. — BVerwGE 135, 137
Rdn. 14; M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 142.
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sind vielmehr trotz VerstoBes ihres Inhalts gegen das Gesetz regelmiBig zunichst wirksam, unterliegen
allerdings der Anfechtung durch die in ihren subjektiven Rechten Verletzten, die ggf. zur behordlichen oder
gerichtlichen Aufhebung fiihrt. Unterbleibt die nur befristet mégliche Anfechtung, werden rechtswidrige
Verwaltungsakte sogar bestandskriftig, sind ggf. mit ihrem gesetzwidrigen Inhalt endgiiltig fiir die Betrof-
fenen verbindlich. Die Verwaltung behalt zwar die Moglichkeit, ihren GesetzesverstoB zu korrigieren, kann
aber nur in Ausnahmefillen dazu gezwungen werden.

Sind bei Erlass eines Verwaltungsaktes Vorschriften iiber die Zustindigkeit, das Verfahren oder die
Form verletzt worden, hat ein solcher VerstoB gegen Verhaltensanforderungen der Verwaltung nicht
begriffsnotwendig zur Folge, dass neben dem Verwaltungshandeln als solchem auch der resultierende
Verwaltungsakt selbst, also das Produkt des Verwaltungshandelns, deswegen als rechtswidrig qualifiziert
wird."8 Diese sog. formelle Rechtswidrigkeit tritt vielmehr nur ein, soweit ein Gesetz dies wegen des Geset-
zesverstoBes bei Erlass des Verwaltungsaktes vorsieht. Der Vorrang des Gesetzes selbst gibt weder dies
noch die weiteren Konsequenzen solcher Rechtswidrigkeit im Hinblick auf Heilungs- bzw. ausgeschlossene
Anfechtungsmoglichkeiten™9 von Verfassungs wegen vor.

Offentlich-rechtliche Vertrige sind bei inhaltlicher Rechtswidrigkeit nicht stets, sondern nur im Rah-
men des § 59 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G) nichtig; dieser geht zwar deutlich weiter als der enge
§ 44 VWVIG beim Verwaltungsakt, doch fehlt es fiir die nicht erfassten Félle an der flankierenden Anfech-
tungsmoglichkeit des Vertragspartners. Dieses Defizit wird freilich durch dessen Mitwirkung am Vertrags-
schluss*2° wohl hinreichend kompensiert.

Der Vorrang des formellen Gesetzes vor den untergesetzlichen, von der Verwaltung erlassenen materi-
ellen Gesetzen ist unabhingig von Art. 20 Abs. 3 GG durch die im Grundgesetz angelegte Normenhierarchie
sichergestellt.

Uber den Vorrang des Gesetzes hinaus fiihrt die rechtsstaatliche Notwendigkeit, von gesetzwidrigem
Verwaltungshandeln in ihren Rechten verletzten Personen dadurch eingetretene Schiden zu ersetzen.*2!
Dafiir kennt das Grundgesetz nur die unzuldngliche Haftung des Staates fiir Amtspflichtverletzungen seiner
Beamten nach Art. 34 GG;"22 ob weitergehende Rechtsfolgen bei Untitigbleiben des Gesetzgebers unmit-
telbar aus dem Verfassungsrecht folgen, ist fraglich."?3 Derzeit behilft man sich daher mit vom Ende des
18.Jahrhunderts stammenden, angeblichen Gewohnheitsrechtsséitzen zur Aufopferung. 4

¢) Zum Vorbehalt des Gesetzes

Durch den Vorbehalt des Gesetzes sind bestimmte Entscheidungen der Gesetzgebung ,vorbehalten’, damit
der Verwaltung verboten, wenn sie nicht durch Gesetz vom Verbot freigestellt und zum Handeln erméchtigt
wird. Der iiberkommene Anwendungsbereich des Vorbehalts sind seit dem 19. Jahrhundert Eingriffe in
Freiheit und Eigentum des Biirgers; verstanden als Chiffre fiir die gesamte individuelle Rechtssphire des
Biirgers ist dies bis heute der zentrale Gegenstand des Vorbehalts."25 Dadurch ist fiir die gesamte Eingriffs-

18 M. Sachs. § 31: Verfahrensfehler im Verwaltungsverfahren. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoSkuhle (Hrsg.).
Grundlagen des Verwaltungsrechts. Bd. II: Informationsordnung, Verwaltungsverfahren, Handlungsformen. 2. Aufl. Miinchen:
Beck 2012, Rdn. 73 ff.; M. Sachs. Zur formellen Rechtswidrigkeit von Verwaltungsakten. — Verwaltungsarchiv (VerwArch)
2006, S. 577 ff-

19 Vgl. 88 45, 46 VwVIG und dazu M. Sachs. § 31: Verfahrensfehler im Verwaltungsverfahren. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-
ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 17), Rdn. 46.

20 Nach dem Grundsatz ,volenti non fit iniuria’, dazu nur OVG Niedersachsen, Urteil v. 12.7.2001, 10 L. 3954/99. — Niederséch-
sische Verwaltungsblitter (NdsVBI) 2001, 316 (317); M. Sachs. ,Volenti non fit iniuria’. — VerwArch 1985, S. 412 ff.

2t Vgl. M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 111 m.w.N.

22 Das am 26. Juni 1981 erlassene und zum 1. Januar 1982 in Kraft getretene ,Staatshaftungsgesetz’ wurde sehr bald wegen
Mangels der Gesetzgebungskompetenz fiir nichtig erklart, vgl. BVerfG, Urteil v. 19.10.1982, 2 BvF 1/81, Staatshaftungs-
gesetz. — BVerfGE 61, 149 ff.; die 1994 geschaffene Bundesgesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 25 GG ist bis
heute nicht genutzt worden.

23 Dagegen etwa M. Sachs (Fn. 2), vor Art. 1 Rdn. 42 und Art. 20 Rdn. 111 jeweils m.w.N.

24 L. Osterloh. § 55: Kompensation der Folgen rechtmiBigen Hoheitshandelns. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann,
A.VoBkuhle (Hrsg.). Grundlagen des Verwaltungsrechts. Bd. III: Personal, Finanzen, Kontrolle, Sanktionen, Staatliche Ein-
standspflichten. 2. Aufl. Miinchen: Beck 2013, Rdn. 48 ff.; W. Kluth. — H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, W. Kluth (Hrsg.).
Verwaltungsrecht II. 7. Aufl. Miinchen: Beck 2010, § 72 Rdn. 75 ff.; H. Maurer (Fn. 6), § 28 Rdn. 1 ff.

25 Dariiber hinaus wird der Vorbehalt auf andere (vor allem fiir die Grundrechte) ,wesentliche’ Regelungen erstreckt, vgl. dazu
nur M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 116 ff.
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verwaltung, fiir jedes den Biirger belastende Verwaltungshandeln, eine gesetzliche Grundlage erforder-
lich. Ausreichend dafiir ist jedes, auch nur materielle Gesetz; die durch Demokratie und Gewaltenteilung
gebotene maBgebliche Riickfithrung auf das formelle Gesetz ist dadurch sichergestellt, dass untergesetz-
liche Rechtsnormen (Verordnungen, aber in der Sache auch Satzungen) nur aufgrund einer hinreichend
bestimmten formell-gesetzlichen Ermachtigung ergehen diirfen.

2. Kontrollen der Gesetzmafligkeit der Verwaltung

Rechtliche Garantien sind im Ernstfall nur so viel wert wie ihre Kontrolle. Dies gilt auch und gerade fiir die
GesetzmaBigkeit der Verwaltung.

a) Objektive Kontrollmechanismen

Eine besondere Institution, die — wie wohl der Justizkanzler in Estland nach Art. 139 ff. der Verfassung —
umfassend die GesetzmaBigkeit der Verwaltung zu sichern hitte, gibt es in Deutschland nicht. Insbesondere
ist der Bundesrechnungshof nach Art. 114 GG nur in Bezug auf die OrdnungsmaBigkeit der Haushalts- und
Wirtschaftsfithrung (auch) zur Kontrolle der RechtmiBigkeit berufen, nicht aber in Bezug auf das gesamte
Verwaltungshandeln. 2 Nur partikulare Kontrollaufgaben haben verfassungsrechtlich vorgesehene Beauf-
tragte™’ wie der Wehrbeauftragte nach Art. 45b GG™8, der Datenschutzbeauftragte, wie ihn etwa Art. 77a
der Verfassung Nordrhein-Westfalens vorsieht, 29 oder der Biirgerbeauftragte nach Art. 36 der Verfassung
des Landes Mecklenburg-Vorpommern.

Im Ubrigen gehort zur verfassungsrechtlichen Aufgabe der Mitglieder der Regierungen in Bund und
Landern, ihren jeweiligen Geschiftsbereich zu leiten,”3° insbesondere die Aufsicht in rechtlicher Hin-
sicht.”3! Fiir die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander ist die Aufsicht jedenfalls iiber deren
RechtmaiBigkeit in Art. 84 Abs. 3, 4 und Art. 85 Abs. 4 GG ausdriicklich angesprochen. Die grundsitzlich
liickenlose Rechtsaufsicht iiber staatliche Behorden wie iiber selbstandige Verwaltungstrager, auch solche
mit Selbstverwaltung, ist ein Gebot rechtsstaatlicher Organisation.”s?

b) Garantie des Rechtswegs gegen die 6ffentliche Gewalt

Neben diesen objektiven Sicherungen und ungeachtet des Beitrags, den auch das Petitionsgrundrecht des
Art. 17 GG leisten kann, ist von zentraler Bedeutung die in Art. 19 Abs. 4 GG garantierte Moglichkeit, gegen
die offentliche Gewalt, und das heiBt hier jedenfalls im Kern: gegen die Verwaltung,”33 den Rechtsweg zu
beschreiten, also unabhingige Gerichte anzurufen. Dieses Recht steht aber — unbeschadet weitergehender
Moglichkeiten, die das Gesetz erdffnen kann und ggf. kraft Unionsrechts er6ffnen muss — nur denjenigen
zu, die die Verletzung ihrer eigenen individuellen Rechte geltend machen konnen. Die Wahrung der Gesetz-
maBigkeit der Verwaltung tritt nur reflexweise ein; das eigentliche Anliegen der Rechtsweggarantie ist der
Schutz der subjektiven Rechte betroffener Personen. Soweit diese nicht zumal als Grundrechte von Verfas-
sungs wegen bestehen, liegt ihre Reichweite allerdings in der Hand des Gesetzgebers, der die Verwaltung
rechtlichen Bindungen unterwerfen kann, ohne entsprechende Individualrechte zu begriinden.”34

26 H, Sieckmann. — M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 2), Art. 114 Rdn. 13, 28.

27 Dazu allgemein P. J. Tettinger. § 111 Die Beauftragten. — J. Isensee, P. Kirchhof (Hrsg.). Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. Bd. V: Rechtsquellen, Organisation, Finanzen. 3. Aufl. Heidelberg: Miiller 2007.

28 Fristnach Satz 1 der Bestimmung insbesondere zum ,Schutz der Grundrechte’ (nach der gesetzlichen Regelung des Niheren
in § 1 Abs. 3 Satz 1 Wehrbeauftragtengesetz: der Grundrechte der Soldaten) bestellt.

29 Nach § 22 Abs. 1 Datenschutzgesetz (DSG) NRW iiberwacht [er] die Einhaltung der Vorschriften dieses Gesetzes sowie
anderer Vorschriften tiber den Datenschutz bei den 6ffentlichen Stellen.”

30 S. nur Art. 65 Satz 2 GG und Art. 55 Abs. 2 Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen.

31 8. Schiedermair. § 48 Selbstkontrollen der Verwaltung. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.)
(Fn. 17), Rdn. 23.

32 M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 161 m.w.N.

33 Zur umstrittenen Reichweite der Rechtsweggarantie gegeniiber Gesetzgebung und Rechtsprechung s. nur Ibid., Art. 19
Rdn. 120 ff. m.w.N.

34 Dazu und zur dafiir maBgeblichen Schutznormlehre nur Ibid., Art. 19 Rdn. 129 ff. m.w.N.
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Die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung hat den Art. 19 Abs. 4 GG in viele Richtungen zu einer
Garantie auch effektiven Rechtsschutzes ausgebaut. Einzelheiten sind hier nicht zu referieren. 35 Erwéhnt
sei mit Blick auf die Bedeutung fiir das Verwaltungshandeln nur, dass die Kontrolle grundsatzlich in recht-
licher wie tatsachlicher Hinsicht umfassend sein muss, 3¢ dass es Vorwirkungen auf das Verwaltungsver-
fahren in Bezug auf Begriindung und Dokumentation mit Blick auf die Durchfiihrbarkeit der Gerichts-
kontrolle geben kann"7 und dass die Verwaltung mit Behinderungen ihres Wirkens durch Verfahren des
einstweiligen und des vorliufigen Rechtsschutzes rechnen muss.”38

3. Aligemeine inhaltliche Anforderungen an das Verwaltungshandeln

Der Rechtsstaat erschopft sich unter dem Grundgesetz nicht in den iiberkommenen formellen Garantien
von GesetzmaBigkeit und Gerichtsschutz, sondern enthélt auch materielle, inhaltliche Elemente.

a) Gerechtigkeit

Zu den allgemeinen inhaltlichen Vorgaben gehort zum einen die Bindung an fundamentale Anforderungen
der Gerechtigkeit. Sie kann neben anderen Aspekten in der Bindung der Rechtsanwendung an Gesetz und
Recht gesehen werden,"39 im Rahmen verfassungsgemiBer Gesetze wird sie allerdings im Wesentlichen als
Leitgedanke der Gesetzesanwendung bedeutsam.

b) Verhaltnismafigkeit

Der heute praktisch iiberragend wichtige Grundsatz der VerhéltnisméBigkeit ist in einigen neueren Landes-
verfassungen explizit angesprochen, 4° fiir das Grundgesetz unabhingig von einer Stiitze im Wortlaut
durch die Verfassungsrechtsprechung als gegeniiber der gesamten Staatsgewalt von Verfassungs wegen
wirksames Element der Rechtsstaatlichkeit entwickelt worden.™# Schon gegeniiber den Gesetzen, ggf. auch
im Wege verfassungskonformer Auslegung, wirksam, erlangt der Grundsatz unmittelbare Bedeutung fiir
die Verwaltung nur, soweit diese gesetzesfrei handelt oder im Rahmen der Gesetzesanwendung iiber Spiel-
raume verfiigt. Dann muss die Verwaltung die Aspekte der Eignung, der Erforderlichkeit und der Proportio-
nalitit der von ihr zur Erreichung ihrer legitimen Ziele eingesetzten Mittel unabhingig von diesbeziiglichen
besonderen Gesetzen beachten.

c¢) Vertrauensschutz

Der Vertrauensschutz tritt im Grundgesetz zumal im Verbot der Bestrafung bei ex post facto gesetzlich
bestimmter Strafbarkeit, Art. 103 Abs. 2 GG (nulla poena sine lege praevia), hervor, 42 auch den Strafklage-
verbrauch nach Art. 103 Abs. 3 GG (ne bis in idem) kann man dem Vertrauensschutz verpflichtet sehen."#3

Weitergehend ist der Schutz individuellen Vertrauens gegeniiber dem Staatshandeln als subjektive
Kehrseite des objektiven Anliegens der Rechtssicherheit ganz allgemein ein Element des Rechtsstaats-
prinzips. Seine genaue Reichweite gegeniiber der Verwaltung festzulegen, ist insbesondere im Konflikt mit

35  Dazu nur Ibid., Art. 19 Rdn. 143 ff. m.w.N.
36 Ibid., Art. 19 Rdn. 145 m.w.N.

37 Ibid., Art. 19 Rdn. 143a m.w.N.

38 Ibid., Art. 19 Rdn. 148 ff. m.w.N.

39 Ibid., Art. 20 Rdn. 103.

40 Vgl. nach der Wiedervereinigung Art. 5 II 1, 23 II Verfassung des Landes Brandenburg; Art. 20 II 1 Verfassung des Landes
Sachsen Anhalt; Art. 42 IV 1 Verfassung des Freistaats Thiiringen.

4t S. schon BVerfG, Urteil v. 3.6.1954, 1 BVR 183/54, Zulassung politischer Parteien zur Landtagswahl. — BVerfGE 3, 383
(399); stindige Rechtsprechung seit BVerfG, Urteil v. 11.6.1958, 1 BVR 596/56, Apotheken. — BVerfGE 7, 377 (405, 407 f.);
vgl. etwa Beschluss v. 9.3.1994, 2 BvL 43/92, Cannabis. — BVerfGE 90, 145 (173).

42 S. etwa C. Degenhart. — M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 2), Art. 103 Rdn. 54 m.w.N.

43 Dafiir ausdriicklich etwa G. Nolte. — H. v. Mangoldt, F. Klein, C. Starck (Hrsg.). Kommentar zum Grundgesetz . Bd. 3. 6. Aufl.
Miinchen: Vahlen 2010, Art. 103 Rdn. 179 m.w.N.
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anderen Anliegen der Verfassung, zumal dem der GesetzmaBigkeit der Verwaltung, der Gesetzgebung iiber-
lassen. Diese hat insbesondere den Widerruf und die Riicknahme von begiinstigenden Verwaltungsakten
Einschrankungen mit Riicksicht auf den Vertrauensschutz unterworfen (vgl. §§ 48, 49 VwV{G); doch kann
in diesem Bereich erginzend 44 wie auch in anderen Zusammenhéingen“45 der Schutz von Vertrauen auch
verfassungs-unmittelbar durchgreifen.

4. Vorgaben fiir Organisation und Verfahren der Verwaltung

Aus dem Rechtsstaatsprinzip werden auch Vorgaben fiir Organisation (zu a) und Verfahren (zu b) der
Verwaltung abgeleitet.

a) Organisatorische Anforderungen

Schon erwédhnt wurde, dass die GesetzmaBigkeit der Verwaltung durch Strukturen der Rechtsaufsicht gesi-
chert werden muss (oben zu 2 a). Dies gilt nicht nur innerhalb der staatlichen Behordenhierarchie und
gegeniiber verselbstindigten Trigern offentlicher Verwaltung, sondern muss auch beim Einsatz privat-
rechtlicher Organisationsformen durchgreifen.”® Eine Flucht ins Privatrecht vor den besonderen Anfor-
derungen an das Verhalten der 6ffentlichen Gewalt darf es auch jenseits der Grundrechtsbindung nicht
geben. 47

Ferner lasst sich der Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG zugunsten eines durch die hergebrach-
ten Grundsatze des Berufsbeamtentums nach Art. 33 Abs. 5 GG geprégten offentlichen Dienstes jedenfalls
auch als rechtsstaatliche Sicherung der GesetzmiBigkeit der Verwaltung lesen. Der besondere Status der
Lebenszeitbeamten gibt diesen — dhnlich der personlichen Unabhingigkeit der Richter — eine Basis, sich
auch gegeniiber Anmutungen von Vorgesetzten oder gleich der politischen Fithrung fiir eine gesetzestreue
Aufgabenwahrnehmung zu entscheiden.”#® Auch das Gebot der Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG kann
man als (freilich in der Praxis bis heute kaum effektives) Mittel gegen Parteienpatronage im o6ffentlichen
Dienst™9 hierher zihlen.

Bedeutsam fiir die Verwaltung ist schlieBlich das in Art. 33 Abs. 5 GG verankerte Streikverbot der
Beamten, 5° das allerdings ins Blickfeld des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte geraten ist.”s!
Daher konnte zumindest seine uneingeschriankte Fortgeltung in Frage gestellt sein.

44 M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 13), § 48 Rdn. 182 ff.

45 Vgl. zur Moglichkeit einer auf Vertrauensschutz gegriindeten Selbstbindung der Verwaltung M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk,
M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 13), § 40 Rdn. 104; zur zugunsten der Betroffenen durchgreifenden Verwirkung behordlicher Rechte
Ibid., § 53 Rdn. 21 ff.

46 S, Schiedermair. § 48 Selbstkontrollen der Verwaltung. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.)
(Fn. 17), Rdn. 47; H. Dreier. Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat. Tiibingen: Mohr Siebeck 1991, S. 252 ff.

47 BVerfG, Urteil v. 22.02.2011, 1 BvR 699/06, Fraport. — BVerfGE 128, 226 (245); BGH, Urteil v. 17.06.2003, XI ZR
195/02. — Entscheidungen des Bundesgerichtshofs in Zivilsachen (BGHZ) 155, 166 (175 f.); M. Burgi. § 18 Rechtsregime. —
W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 6), Rdn. 45 ff.; W. Hoffmann-Riem. § 33 Rechtsformen,
Handlungsformen, Bewirkungsformen. — Ibid., Rdn. 110 ff.; H. Maurer (Fn. 6), § 3 Rdn. 26.

48 BVerfG, Beschluss v. 3.7.1985, 2 BvL 16/82, Schulleiterfunktion. — BVerfGE 70, 251 (267); Bayerischer Verfassungsgerichts-
hof, Entscheidung v. 26.10.2004, V{. 15-VII-01. - NVWZ-RR 2005, 830 (831); P. Badura. — T. Maunz, G. Diirig (Begriinder).
Grundgesetz. Miinchen: Beck (Losebl.-Ausg.), Art. 33 (2010) Rdn. 67.

49 M. Sachs. — K. Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. IV/2: Die einzelnen Grundrechte. Miinchen:
Beck 2011, S. 1844; W. Hofling. — W. Kahl, C. Waldhoff, C. Walter (Hrsg.) (Fn. 15), Art. 33 Abs. 1 bis 3 (2007) Rdn. 146 ff.

50 U. Battis. — M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 2), Art. 33 Rdn. 71; H. Lecheler. § 110 Der 6ffentliche Dienst. — J. Isensee, P. Kirchhof
(Hrsg.) (Fn. 4), Rdn. 43.

51 Vgl. namentlich Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR), Urteil v. 21.4.2009, 68959/01. — Neue Zeitschrift
fiir Arbeitsrecht (NZA) 2010, 1423 ff.; demgegeniiber OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil v. 7.3.2012, 3d A 317/11.0. —- NVwZ
2012, 890 ff.; zur Problematik ferner etwa H.-W. Laubinger. — M. Breuer, A. Epiney, A. Haratsch, S. Schmahl, N. Weif3 (Hrsg.).
Der Staat im Recht. Festschrift fiir Eckart Klein zum 70. Geburtstag. Berlin: Duncker & Humblot 2013, S. 1141 ff.; T. Hebeler.
Noch einmal: Gibt es ein Streikrecht fiir Beamte? — Zeitschrift fiir Beamtenrecht (ZBR) 2012, S. 325 ff.; C. Traulsen. Das
Beamtenstreikverbot zwischen Menschenrechtskonvention und Grundgesetz. — Juristenzeitung (JZ) 2013, S. 65 ff. — DOI:
http://dx.doi.org/10.1628/002268813X13560134286993
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b) Anforderungen an das Verwaltungsverfahren

Zu rechtsstaatlichen Anforderungen an das Verwaltungsverfahren wurde bereits auf die Vorwirkungen hin-
gewiesen, die sich mit Riicksicht auf eine moglicherweise nachfolgende gerichtliche Uberpriifung ergeben.
Dariiber hinaus sind rechtsstaatliche Desiderate wie Sicherungen der Neutralitit der befassten Amtswal-
ter, die Gewahrung von Gehor vor Eingriffen der Verwaltung oder die Begriindung von Verwaltungsakten
zu nennen, die heute in den Verwaltungsverfahrensgesetzen verankert sind, ohne dass die Reichweite
ihrer verfassungsrechtlichen Notwendigkeit im Einzelnen klar wire."5® Aus dem Wesen rechtsstaatlicher
Planung wird das auch verfahrensbezogene Gebot einer umfassenden Abwigung abgeleitet."53

Die Frage der Relativierung von Verfahrensfehlern wurde schon angesprochen. 54 Dahingehende Rege-
lungen stehen zwar nicht in Widerspruch zum Vorrang des Gesetzes, weil Verfahrensfehler iiberhaupt nur
dann die sog. formelle Rechtswidrigkeit des inhaltlich nicht gesetzwidrigen Verwaltungsaktes begriinden,
wenn eine negative Rechtsanerkennungsnorm die Rechtswidrigkeit als Rechtsfolge der Verfahrensfehler
besonders anordnet.”s5 Dies ist im Falle absoluter Verfahrensfehler stets der Fall, im Ubrigen nach den
iiberkommenen Rechtsprechungsgrundsitzen nur dann, wenn der Verfahrensfehler den Inhalt der Ver-
waltungsentscheidung beeinflusst haben kann."5® Doch bleibt diese Folgenlosigkeit von Verfahrensfehlern
fiir die RechtméBigkeit des Verwaltungsakts ebenso bedenklich wie die bei Rechtswidrigkeit verbleibenden
Moglichkeiten der Heilung noch im Gerichtsverfahren und des Ausschlusses des Aufhebungsanspruchs
nach §§ 45, 46 VwVIG, solange auch keine anderen wirksamen Sanktionen an die Rechtswidrigkeit gekniipft
sind."7

1. Grundrechtliche Determinanten
offentlicher Verwaltung

Auch die Grundrechte sind fiir die 6ffentliche Verwaltung von groBer Bedeutung; Art. 1 Abs. 3 spricht
die Bindung der vollziehenden Gewalt (also auch der Regierung und des Militirs) an die Grundrechte als
unmittelbar geltendes Recht ausdriicklich aus. Wahrend den Grundrechten im ausgehenden 19. Jahrhun-
dert unmittelbare Rechtsgeltung5® gerade fiir die Verwaltung beigemessen wurde, ist dies inzwischen nur
noch in Grenzen der Fall.

Wichtigster Adressat der Grundrechtsbindung ist heute die Gesetzgebung. Sie schafft dem Verwal-
tungshandeln Raum gegeniiber dem Vorbehalt des Gesetzes und damit gegeniiber den Grundrechten als
Abwehrrechten, muss aber selbst den Grundrechten geniigen. Soweit der Grundrechtsbindung entspre-
chende Gesetze das Verwaltungshandeln in der Sache wie in Organisation und Verfahren abschlieBend
determinieren, bleibt die unmittelbare Grundrechtsbindung der Verwaltung weithin ohne selbstindige
Bedeutung.5® Immerhin kénnen die Grundrechte in diesem Bereich die verfassungsorientierte, ggf. ver-
fassungskonforme Auslegung ®° der Gesetze gebieten, die dann primér von der Verwaltung zu leisten ist.

Unmittelbar bedeutsam fiir die Verwaltung bleiben die Grundrechte aber vor allem, wo das Gesetz
dem Verwaltungshandeln Spielrdume lasst. Namentlich hat die Verwaltung das ihr eingeraumte Ermes-
sen unter Beriicksichtigung grundrechtlicher Vorgaben auszufiillen, namentlich Riicksicht zu nehmen auf

52 Vgl. nur M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 165. Zu von einzelnen Verwaltungsverfahren unabhingigen Informationsrechten s.
unten zu Fn. 69.

53 Zuletzt BVerwG, Urteil v. 10.10.2012, 6 C 36/11. — BVerwGE 144, 284 Rdn. 41 m.w.N., auch zur materiellen Seite.

54 QOben zu1a.

55 Naher M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 13), § 45 Rdn. 6; M. Sachs. — VerwArch 2006, S. 578 ff.
m.w.N.; auch M. Sachs. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 17), § 31 Rdn. 24 ff.

56 Vgl. zu den allein die Rechtswidrigkeit begriindenden wesentlichen Verfahrensfehlern M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk,
M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 13), § 45 Rdn. 117 ff. m.w.N.

57 M. Sachs. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 17), § 31 Rdn. 113 ff.

58 Im Gegensatz zu auf die Gesetzgebung zielenden programmatischen Grundrechtsgehalten; dazu K. Stern (Fn. 13), S. 1182
ff-; M. Sachs. — K. Stern (Fn. 48), S. 481 ff. jeweils m.w.N.

59 Waihrend in diesem Bereich die Beachtung der Gesetze eine Verletzung der Grundrechte ausschliefit, bleibt eine Verletzung
des Gleichheitssatzes moglich, wenn in Parallelfillen gesetzwidrig gehandelt wurde. Zu dieser unter der Chiffre von dem
vielfach zu pauschal geleugneten Recht auf Gleichheit im Unrecht behandelten Problematik vgl. Ibid., S. 1591 ff.

60 Zu diesen von verfassungsrechtlichen Einfliissen bestimmten Auslegungsformen vgl. nur M. Sachs (Fn. 2), Einf. Rdn. 52 ff.
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grundrechtlich geschiitzte Interessen Betroffener und die stets angesprochenen Gleichheitsgrundrechte zu
beachten. Aus diesen kann sich eine Selbstbindung der Verwaltung an ihre bisherige Ubung ergeben, die
allerdings Umstellungen der Praxis fiir die Zukunft nicht ausschlieBt. Ahnliches gilt im Falle von Beurtei-
lungsspielrdaumen im Rahmen gesetzlicher Tatbestéinde. 0!

Die Grundrechtebehaltenihre Bedeutung auch, wenn die Verwaltung in privatrechtlichen Organisations-
formen titig wird; eine Flucht vor der Grundrechtsbindung ist auf diesem Wege nicht moglich.

IV. Demokratische Determinanten
offentlicher Verwaltung

Das Demokratieprinzip entfaltet seine Bedeutung fiir die Verwaltung in inhaltlicher Hinsicht maBgeblich
durch die schon als Rechtsstaatselement behandelte Bindung an das Gesetz, das seinerseits unmittelbar
oder zumindest mittelbar auf den Willen des Volkes zuriickzufiihren ist. Soweit das Gesetz Spielrdume
lasst, wird durch den hierarchischen Aufbau der Verwaltung sichergestellt, dass die ihrerseits dem jewei-
ligen Parlament verantwortliche Regierung die Entscheidungsinhalte determinieren kann."62

Neben dieser inhaltlichen demokratischen Legitimation wird dem Grundgesetz die Notwendigkeit per-
soneller demokratischer Legitimation entnommen, die im Rahmen der staatlichen Verwaltungen dadurch
sichergestellt wird, dass die in der Verwaltung titigen Personen durch die Regierungsmitglieder fiir ihr
jeweiliges Ressort bestellt werden. Die Minister werden ihrerseits unmittelbar von der Volksvertretung
gewidhlt oder durch den so gewihlten Regierungschef bestimmt.

Problematisch sind demgegeniiber sog. ministerialfreie Riume, also Bereiche, die dem Weisungsrecht
der Regierung und damit deren Verantwortung gegeniiber der Volksvertretung entzogen sind.”®3 Soweit
sie nicht verfassungsrechtlich besonders legitimiert sind, wie etwa 6ffentlich-rechtliche Rundfunkanstalten
durch die Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG™4 oder auf Landesebene verfassungsrechtlich ver-
ankerte unabhingige Datenschutzbeauftragte, > begegnen sie Bedenken. Nach Unionsrecht vorgesehene
unabhingige Stellen diirften allerdings kraft dessen Anwendungsvorrangs trotz mangelnder demokra-
tischer Legitimation als zuldssig angesehen werden. ®®

Probleme mit der demokratischen Legitimation bestehen auch bei der Selbstverwaltung: Diese ist
allerdings auf der kommunalen Ebene mit der insoweit in Art. 28 Abs. 2 GG vorgeschriebenen Volksver-
tretung als Sonderform orts-demokratischer Legitimation verfassungsrechtlich gut ableitbar. In den zahl-
reichen Fillen nur gesetzlich begriindeter funktionaler Selbstverwaltung durch Beteiligte eines Lebens-
bereichs — von den Kammern freier Berufe iiber Sozialversicherungstriger oder Universititen 7 bis zu

61 Zum ganzen nur M. Sachs. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 13), § 40 Rdn. 165 ff.

62 M. Dreier (Fn. 3), Art. 20 (Demokratie) Rdn. 124; H. Dreier (Fn. 45), S. 129 ff., 141 ff.; F. Kirchhof. — T. Maunz, G. Diirig
(Begriinder) (Fn. 47), Art. 83 (2009) Rdn. 58 f.

63 BVerfG, Urteil v. 27.4.1959, 2 BvF 2/58, Bremer Personalvertretung. — BVerfGE 9, 268 (282); M. Sachs (Fn. 2), Art. 20
Rdn. 41; K. Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. II: Staatsorgane, Staatsfunktionen, Finanz- und
Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung. Miinchen: Beck 1980, S. 790 f.; H. Dreier (Fn. 3), Art. 20 (Demokratie) Rdn.
126 f.; B. Grzeszick. — T. Maunz, G. Diirig (Begriinder) (Fn. 47), Art. 20 II (2010) Rdn. 196 ff.; E. Klein. Die verfassungs-
rechtliche Problematik des ministerialfreien Raumes. Berlin: Duncker & Humblot 1974.

64 M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 41; F. Kirchhof. — T. Maunz, G. Diirig (Begriinder) (Fn. 47), Art. 83 (2009) Rdn. 28 f.

65 Wie nach Art. 77a Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen. Allerdings unterliegen Regelungen der Landesverfassungen
iiber das Homogenitatsgebot des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG den Grundsitzen des insbesondere demokratischen Rechtsstaates
im Sinne des Grundgesetzes, die aber bei eng begrenzte punktuelle Abweichungen dieser Art nicht verletzt sein diirften; vgl.
zur eingeschriankten Regelungsdichte’ des Homogenititsprinzips M. Nierhaus. — M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 2), Art. 28 Rdn. 10-12.
Das Bundesverfassungsgericht scheint unabhéngige Datenschutzbeauftragte geradezu fiir verfassungsrechtlich notwendig zu
halten, vgl. BVerfG, Urteil v. 15.12.1983, 1 BVvR 209/83 u.a., Volkszdihlung. — BVerfGE 65, 1 (46); BverfG, Urteil v. 2.3.2010,
1 BvR 256/08 u.a., Vorratsdatenspeicherung. — BVerfGE 125, 260 (327).

66 Dies gilt jedenfalls, solange nicht geradezu das durch Art. 23 Abs. 1 Satz 3, Art. 79 Abs. 3 GG geschiitzte Demokratieprinzip
als solches beriihrt wiirde, vgl. allgemein BVerfG, Urteil v. 30.6.2009, 2 BVE 2/08 u.a., Lissabon-Vertrag. — BVerfGE 123,
267 (356 ff.); zur Unberiihrbarkeit der geschiitzten Grundsitze M. Sachs (Fn. 2), Art. 79 Rdn. 32 ff.

67 Fiir diese bestehen zum Teil landesverfassungsrechtliche Sonderregelungen zugunsten ihrer Selbstverwaltung, so etwa in
Art. 16 Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen.
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Wasserverbanden — ist es hingegen nicht immer unproblematisch, das notwendige Ma83 an demokratischer
Legitimation festzustellen. 68

Eine Notwendigkeit plebiszitirer Einwirkungsmoglichkeiten auf die Verwaltung, wie sie gesetzlich auf
kommunaler Ebene vorgesehen sind, sind jedenfalls nach dem Grundgesetz und der Landesverfassung
Nordrhein-Westfalen nicht gefordert. Auch die zuletzt in das Verwaltungsverfahrensgesetz (§ 25 Abs. 3)
aufgenommene erweiterte Beteiligung der (betroffenen) Offentlichkeit ist nicht vom Demokratieprinzip
geboten. Dagegen wird die Offentlichkeit des Staats- und insbesondere Verwaltungshandelns als Element
von Demokratie angesehen, was wegen privater und 6ffentlicher Interessen notwendiger Geheimhaltung
nicht entgegensteht; ®? inzwischen ist dieses Anliegen in Informationsfreiheitsgesetzen auf Bundes- und
Landesebene aufgegriffen worden."7°

Auch unter demokratischem Blickwinkel anzusprechen sind schlieBlich Formen formeller Privatisie-
rung offentlicher Verwaltung; diese diirfen nicht dazu fithren, dass das Verwaltungshandeln dem maB-
geblichen Einfluss der dem Parlament verantwortlichen Regierung bzw. der legitimierten kommunalen
Leitungsorgane entzogen wird. 7!

V. Schlusshemerkung

Insgesamt lasst sich danach festhalten, dass die 6ffentliche Verwaltung in Deutschland heute in hohem
MaSBe durch das Verfassungsrecht bestimmt ist. Abgesehen von den spezifisch bundesstaatlichen Deter-
minanten sind es zumal Elemente des Rechtsstaatsprinzips und die Grundrechte, nur begrenzt auch das
Demokratieprinzip, die fiir den Aufbau der 6ffentlichen Verwaltung und ihr Tatigwerden von ganz funda-
mentaler Bedeutung sind, zumeist allerdings vermittelt durch die verfassungsgemiBen Gesetze. In diesem
Sinne trifft Fritz Werners Ansatz von 1959, ,Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht”72 zu
verstehen, zu.

Die gern damit konfrontierte Aussage Otto Mayers von 1924, ,Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungs-
recht besteht’,”73 mag nach 1919 gestimmt haben; schon nach 1933 (dazu wurde gestern berichtet), dann
nach 1949, zuletzt nach 1989 mit der Ablosung des sowjetisch installierten kommunistischen Systems
fiir die Deutsche Demokratische Republik (DDR) und die aus ihr hervorgegangenen Linder sowie auf-
grund der Einfliisse des Unionsrecht hat sich aber auch das Verwaltungsrecht mit den angesprochenen
verfassungsrechtlichen Umwélzungen 74 maBgeblich fortentwickelt.

Trotz allen Wandels gibt es aber in Verfassungsrecht und Verwaltungsrecht doch eine allerdings nicht
ununterbrochene Kontinuitit; denn seit dem 19. Jahrhundert fortdauerndes rechtsstaatliches Urgestein,
zumal die GesetzmaBigkeit der Verwaltung und der auch gegen sie eroffnete gerichtliche Rechtsschutz,
gehort auch heute zu den zentralen verfassungsrechtlichen Determinanten der 6ffentlichen Verwaltung in
Deutschland.

68 Vgl. zu den nicht stets einheitlichen MaBstiben der bundesverfassungsgerichtlichen Judikatur nur M. Sachs (Fn. 2), Art. 20
Rdn. 44a; ablehnend zu abweichenden Legitimationsmodellen zuletzt etwa B. Grzeszick. Die Voraussetzungen demokrati-
scher Legitimation der Verwaltung und deren Konzeptualisierung in der Verfassungsrechtsdogmatik. — M. Anderheiden u.a.
(Hrsg.). Verfassungsvoraussetzungen. Gedachtnisschrift fiir Winfried Brugger. Tiibingen: Mohr Siebeck 2013, S. 601 ff.

69 Vgl. allgemein nur M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 18 m.w.N.

70 Zum verfassungsrechtlichen Hintergrund nur F. Schoch. Informationsfreiheitsgesetz. Miinchen: Beck 2009, Einl. Rdn. 6 ff.
7t M. Sachs (Fn. 2), Art. 20 Rdn. 39 m.w.N.

72 DVBI. 19509, S. 527 ff.

73 0. Mayer. Deutsches Verwaltungsrecht. Bd. I. 3. Aufl. Leipzig: Duncker & Humblot 1924, Vorwort S. VI.

74 Die Veranderungen aufgrund des Unionsrechts, wenngleich nicht selbst verfassungsrechtlicher Natur, sind durch verfas-
sungsrechtliche Vorgaben des Grundgesetzes zumindest ermoglicht worden.
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I. Einflihrung: Historische Entwicklung
von Verwaltungsakt und Rechtsnorm

In den siebziger Jahren gab es in Deutschland erhebliche Auseinandersetzungen um die Einordnung von
Verkehrszeichen. Der bayerische Verwaltungsgerichtshof wollte seinerzeit die in der deutschen Strafen-
verkehrsordnung™ vorgesehenen und auf dieser Grundlage erlassenen StraBenverkehrszeichen als Rechts-
verordnungen behandeln, was zur Folge gehabt hitte, dass eine Anfechtungsklage vor dem Verwaltungsge-
richt nach § 42 Abs. 1 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) gegen Verkehrszeichen nicht zuldssig gewesen
wire. Das Bundesverwaltungsgericht entschied anders und ordnete die Verkehrszeichen als Verwaltungs-
akte in Form von Allgemeinverfiigungen (§ 35 Satz 2 Verwaltungsverfahrensgesetz (VWV{G)) ein mit der
Folge, dass Verkehrszeichen in Deutschland heute von allen Verkehrsteilnehmern mit der Anfechtungs-
klage angefochten werden konnen."

Im Ubrigen ist es um die Allgemeinverfiigung in Deutschland eher still geblieben; es gibt aus neuerer
Zeit"s vergleichsweise wenige wissenschaftliche Abhandlungen, die sich mit den Problemen der Allgemein-
verfiigung befassen.™ In der Praxis macht die Abgrenzung von Allgemeinverfiigung und Rechtsverordnung
in Deutschland nur in wenigen speziellen Fallgestaltungen Schwierigkeiten.”> Dies liegt vor allem an den

t  StraBenverkehrsordnung (StVG) in der Fassung vom (i.d.F.v.) 6.3.2013. — Bundesgesetzblatt (BGBL.) 1. 367, als Rechts-
verordnung erlassen auf der Grundlage von § 6 StVG.

2 Einzelheiten zur Anfechtbarkeit und den zu beachtenden Fristen bei F. O. Kopp, U. Ramsauer. Verwaltungsverfahrensgesetz:
VwV{fG. Kommentar. 14. Aufl. Miinchen: Beck 2013, § 35 Rdn. 173 ff.

3 Vonden ilteren Veroffentlichungen sind erwédhnenswert D. Volkmar. Allgemeiner Rechtssatz und Einzelakt. Berlin: Duncker
& Humblot 1962, S. 203; U. Triebel. Probleme der Begriffsbestimmung. Kiel: Univ. Diss. 1978, S. 10; C. Schifer. Benutzung-
sregelung gemeindlicher Einrichtungen auf der Grundlage des § 35 S. 2 3. Alt. VWVIG. Frankfurt a. Main: Lang 1986; T. Jaag.
Abgrenzung zwischen Rechtssatz und Einzelakt. Ziirich: Schulthess 1985.

4 H.-W.Laubinger. Das ,,Endiviensalat-Urteil” — eine Fehlentscheidung? Zum Begriff der Allgemeinverfiigung und Rechtsver-
ordnung. — Verwaltungsbltter fiir Baden-Wiirttemberg (VBIBW) 1987, S. 361; K. Obermayer. Das Dilemma der Regelung des
Einzelfalls nach dem VwV{G. — Neue Juristische Wochenschrift (NJW) 1980, S. 2386; F. Schoch. Die Allgemeinverfiigung
(8§ 35 Satz 2 VwVIG). — Juristische Ausbildung (Jura) 2012, S. 26; S. Wandschneider. Die Allgemeinverfiigung in Rechts-
dogmatik und Rechtspraxis. Frankfurt a. Main: Lang 2009.

5  Vgl. etwa die — wegen Aufthebung der Bestimmungen inzwischen erledigten — Streitigkeiten um die Einordnung des. Smog-
Alarms, der Bekanntmachung der austauscharmen Wetterlage nach § 40 Abs. 1 Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwel-
teinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Geriausche, Erschiitterungen und dhnliche Vorgénge (BImSchG) a.F. oder um
die Einordnung der Bekanntgabe der Unterschreitung der Mehrwegquote nach § 9 Abs. 2 Satz 2 Verpackungsverordnung
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im deutschen Verfassungsrecht entwickelten klaren formalen Konturen des Begriffs der Rechtsverordnung
(s. unten IV.); die Konturen der Allgemeinverfiigung sind demgegeniiber trotz ihrer Legaldefinition in den
Verwaltungsverfahrensgesetzen (§ 35 VwV{G und entsprechende Landerregelungen) und mancher Bemii-
hungen in der Wissenschaft nach wie vor verwaschen.

Intensivere Diskussionen um die Abgrenzung von Rechtsverordnungen auf der einen und Allgemein-
verfiigungen auf der anderen Seite wurden in Deutschland im ausgehenden 19. Jahrhundert gefiihrt, in der
Zeit also, in der die Fundamente des modernen Verwaltungsrechts gelegt wurden. Sie waren seinerzeit Teil
der auch aus machtpolitischen Griinden kontrovers gefiihrten Diskussion um den Gesetzesbegriff."® Aus
dieser Zeit stammt auch der von Richard Thoma'7 geprigte Begriff der Allgemeinverfiigung. Es erscheint
deshalb sinnvoll, zu Beginn der Uberlegungen einen Blick auf die historische Entwicklung der Problematik
zu werfen.

1. Ausgangspunkte: Abstrakt-generelle Normen
und individuell-konkrete Verfiigungen

Im ausgehenden 19. Jahrhundert bestand die Notwendigkeit, zwischen dem Gesetzesbegriff auf der einen
und dem Begriff der Verwaltungsverfiigung auf der anderen Seite eine begrifflich-systematische Unter-
scheidung zu treffen. Der Erlass formlicher Gesetze war nach den Verfassungen des 19. Jahrhunderts den
Parlamenten vorbehalten, wihrend alle anderen Formen hoheitlichen Handels der Exekutive und damit
den herrschenden Fiirsten vorbehalten blieben. Da das Parlamentsgesetz auf abstrakt-generelle Eingriffe in
Freiheit und Eigentum beschrinkt, bedeutete dies zugleich auch eine Begrenzung seiner Macht gegeniiber
der Exekutive, die nur bei Eingriffen in Freiheit und Eigentum*® der Erméichtigung durch ein Parlaments-
gesetz bedurfte,” im {ibrigen durch Verwaltungsverfiigungen gleichsam autonom konnte, soweit sie damit
nicht gegen die Bestimmungen von Parlamentsgesetzen verstief3."° Diese Abgrenzung entspricht der klas-
sischen Gewaltenteilung: Die Legislative erlasst abstrakt-generelle Rechtsnormen, die Exekutive vollzieht
diese mit individuell-konkreten Einzelakten entsprechend den gesetzlichen Vorgaben. In der Realitit legis-
lativen und exekutiven Handelns wurde diese klare begriffliche Trennung nicht durchgehalten. Es bildeten
sich verschiedene Mischformen. Das materielle Gesetz galt (und gilt noch heute) freilich nach wie vor als
Inbegriff einer abstrakt-generellen Regelung, also als Regelung fiir eine unbestimmte Zahl von Personen
und zugleich eine unbestimmte Anzahl von Fallgestaltungen. Der Verwaltungsakt dagegen galt (und gilt
noch heute) als das klassische Instrument zur Umsetzung der der gesetzlichen Vorgaben im Einzelfall und
damit als eine auf individuelle und zugleich konkrete Einzelfille beschrinkte Handlungsform.™! Ein indi-
vidueller Einzelfall liegt vor, wenn einzelne Personen verpflichtet werden, ein konkreter Einzelfall liegt vor,
wenn die Verpflichtung sich auf bestimmte einzelne Anlisse bezieht.

Beispiele: Abstrakt-generell ist die Regelung in den Landesbauordnungen, wonach, wer eine
bauliche Anlage errichten will, der Genehmigung durch die zustdndige Behorde bedarf und einen
Anspruch auf die Baugenehmigung hat, wenn sein Vorhaben allen einschligigen Vorschriften ent-
spricht. Individuell-konkret ist dagegen die in Umsetzung dieser Vorschrift erlassene Baugenehmi-
gung: Der Bauherr B erhilt die Erlaubnis, nach Mafgabe des Genehmigungsantrags die geplante
bauliche Anlage zu errichten.

(VerpackVO) — Dosenpfand-Regelung; vgl. hierzu Bundesverwaltungsgericht (BVerwG), Urteil v. 16.1.2003, 7 C 31.02. —
Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE) 117, 322 (326).

6 H. Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. 17. Aufl. Miinchen: Beck 2009, § 4 Rdn. 14; vgl. auch G. Jellinek. Gesetz und
Verordnung. Tiibingen: Mohr 1919 (unveranderter Neudruck der Ausgabe von 1887), S. 226 ff.

7 R. Thoma. Der Polizeibefehl im Badischen Recht, dargestellt auf rechtsvergleichender Grundlage. Tiibingen: Mohr 1906.

Der Eingriffsbegriff wurde seinerzeit noch sehr eng verstanden, vgl. nur U. Ramsauer. Die faktischen Beeintrachtigungen
des Eigentums. Duncker & Humblot: Berlin 1980, S. 130 ff.

9  Sog. Vorbehalt des Gesetzes, vgl. hierzu D. Ehlers. — H. U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.). Allgemeines Verwaltungsrecht. 14. Aufl.
Berlin: de Gruyter 2010, § 2 Rdn. 40. — DOI: http://dx.doi.org/10.1515/9783899498509.

0 Sog. Vorrang des Gesetzes, vgl. Ibid., § 2 Rdn. 39.

1 Zusammenfassende Darstellung bei M. Engert. Die historische Entwicklung des Rechtsinstituts Verwaltungsakt. Frankfurt
a. Main: Lang 2002, S. 117 mit weiteren Nachweisen (m.w.N).
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2. Individuell-abstrakte Regelungen durch Verwaltungsakte

Eine Beschrankung exekutivischen Handelns auf individuell-konkrete MaBnahmen wird den Bediirfnissen
der Praxis nicht gerecht.. Eine effektive Verwaltung muss beispielsweise Verfiigungen erlassen konnen, die
dauerhaft wirksam bleiben. Das gilt sowohl fiir Genehmigungen als auch fiir Verbotsverfiigungen. Schon
frith anerkannt war deshalb der Verwaltungsakt mit Dauerwirkung, der den Adressaten unter bestimmten
Voraussetzungen dauerhaft etwas erlaubt, gebietet oder verbietet.

Beispiele: Einem Gastwirt wird auf seinen Antrag hin der Betrieb einer Gaststitte (z.B. eines
Restaurants) erlaubt. Diese Erlaubnis gilt vom Zeitpunkt der Bekanntgabe an solange, bis der Gast-
wirt den Betrieb der Gaststitte aufgibt. Wenn die Erlaubnis nicht ausnahmsweise befristet wird, gilt
sie also fiir die Zukunft weiter. Es handelt sich um einen Dauer-VA. Gleiches gilt fiir Untersagungs-
verfiigungen: Dem Kaufmann wird untersagt, selbstindig ein Ladengeschéft zu betreiben, weil er
sich als unzuverlassig erwiesen hat.”2 Dieses Verbot wirkt aber vom Zeitpunkt der Bekanntgabe
des Verwaltungsakts dauerhaft, d.h. solange, bis es wieder aufgehoben wird. Auch Gebote mit Dau-
erwirkung sind nicht selten: Ein Steuerpflichtiger wird durch VA verpflichtet, jeweils zum Beginn
eines jeden Monats Einkommensteuervorauszahlungen in einer bestimmten Hohe zu leisten.

Mit den beschriebenen MaBnahmen werden zwar jeweils individuelle Einzelfallregelungen getroffen, also
Regelungen gegeniiber bestimmten einzelnen Adressaten. Da sie aber jeweils Dauercharakter haben, also
die Rechte und Pflichten fiir einen bestimmten oder unbestimmten Zeitraum dauerhaft oder wiederkeh-
rend zu bestimmten festen Zeitpunkten festlegen, handelt es sich um individuell-abstrakte Regelungen.
Derartige Regelungen wurden von Anfang an auch als Verwaltungsverfiigungen (bzw. als Verwaltungsakte)
anerkannt und als Mittel des Gesetzesvollzugs zugelassen. .*3 Fiir die Erfiillung des Einzelfallerfordernisses
reicht hier der individuelle Bezug der Regelung auf einzelne bestimmte Personen.

3. Generell-konkrete Regelungen

Unabhingig davon wurde in der Verwaltung aber auch die Notwendigkeit gesehen, anlassbezogen gegen-
iiber einer Vielzahl von Personen gleichzeitig eine etwa zur Gefahrenabwehr erforderliche Regelung zu
treffen. In diesen Fillen wird die Regelung zwar als Reaktion auf einen konkreten Anlass, etwa eine kon-
krete Gefahrensituation, aber gegeniiber einer Vielzahl von Personen getroffen. Steht die Zahl der von der
Regelung betroffenen Personen bei Erlass der Verfiigung namentlich fest, kann also von vornherein oder
im Nachhinein festgestellt werden, wer zu dem Personenkreis gehort, der von der Anordnung betroffen ist,
spricht man von nicht von Allgemein- sondern von Sammelverfiigungen.

Beispiele: Eine Verfligung richtet sich ,,an alle Eigentiimer einer bestimmten Strafe”. Sie werden
verpflichtet, ihre Grundstiicke an das gerade errichtete Schmutzwassersiel anzuschlieBen. Oder:
Durch Megaphon wird die Anordnung getroffen, dass alle im Stadion befindlichen Personen aufge-
fordert werden, das Stadion zu riumen. Hier handelt es sich jeweils um Verwaltungsakte.

Problematischer dagegen ist die Konstellation, in der eine Verfiigung aus einem konkreten Anlass an eine
im Erlasszeitpunkt noch unbestimmte Zahl von Personen gerichtet wird. In diesem Fall wird auf die Indi-
vidualitat der Regelung praktisch verzichtet. Das Einzelfallerfordernis kann dann nur noch durch die Kon-
kretheit der Regelung erfiillt werden. Dies wurde als ausreichend angesehen, wenn der Anlass ein sehr kon-
kreter ist, der sich vor allem zeitlich auf eine bestimmte Situation begrenzen lidsst."4 Insoweit sah man die
VA-Qualitit noch als erfiillt an. Hierfiir prigte Thoma spéter den Begriff der Allgemeinverfiigung. 5 Dabei
stellte sich allerdings die Frage, ob sich bei einem Verzicht auf die Bestimmtheit des Personenkreises noch

12 Derartige Gewerbeuntersagungen konnen in Deutschland auf der Grundlage des § 35 Gewerbeordnung (GewO) erlassen
werden.

3 Vgl. nur M. Ruffert. — H. U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.) (Fn. 9), § 21 Rdn. 34 m.w.N.

4 Hierzu plastisch R. Thoma (Fn. 7), S. 65, der fiir die Rechtsverordnung verlangt, dass sie sich auf bestimmte ,gedachte”
Fallkonstellationen beziehen soll, wihrend die Polizeiverfiigung sich auf die Bekdmpfung einer konkreten Gefahrensituation
richtet.

5 Jbid., S. 356 ff.
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eine Abgrenzung zum Bereich der abstrakt-generellen Regelungen durch Rechtsnormen finden l4sst.”° Es
lassen sich praktisch keine generell-konkreten Regelungen denken, weil Regelungen, die eine unbestimmte
Zahl von Personen erfassen, notwendigerweise nicht (ganz) konkret sein kénnen, sondern stets zugleich
eine unbestimmte Vielzahl von Fillen betreffen."7

4. Abstrakt-generelle Gesetze und Einzelfallgesetze

Umgekehrt blieb es auch im Hinblick auf den Gesetzesbegriff nicht bei der systematisch begriindeten, letzt-
lich aber auch machtpolitisch motivierten Beschrankung gesetzlicher Bestimmungen auf abstrakt-generelle
Regelungen. Es zeigte sich, dass es nicht moglich war, die Kompetenz des Gesetzgebers zur Normsetzung
allein aus systematischen Griinden auf abstrakt-generelle Regelungen zu beschrianken. Ein vom Parlament
in einem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren erlassenes Gesetz mit einem individuell-konkreten Inhalt
bleibt doch ein Gesetz, jedenfalls im formlichen Sinn. Ob der Gesetzgeber ein Gesetz mit einem individuell-
konkreten Inhalt erlassen darf, ist heute keine Frage der Handlungslehre mehr, sondern des iibergeord-
neten Verfassungsrechts. Bereits zur Wende zum 20. Jahrhundert setzte sich die Auffassung durch, dass die
Gesetzgebung nicht von vornherein auf abstrakt-generelle Regelungen beschrinkt sei, sondern auch Ein-
zelfallgesetze erlassen werden konnen, also Gesetze, die sich auf bestimmte Personen oder einen bestimm-
baren Personenkreis beziehen, '8 soweit das materielle Verfassungsrecht das nicht ausschlieBt.

Il. Wandlungen der Handlungsformenlehre
1. Stadium der logisch-systematischen Handlungsformenlehre

Die Entwicklung der Handlungsformenlehre in Deutschland war Folge der staatsrechtlichen Situation in
der zweiten Hailfte des 19. Jahrhunderts, die eine Abgrenzung der Kompetenzen von Volksvertretungen auf
der einen und der monarchisch gepragten Exekutive auf der anderen Seite erforderte. Da sich die Kom-
petenzen der Volksvertretungen im Wesentlichen auf die Mitwirkung an der Gesetzgebung beschrinkten,
stand der Begriff des Gesetzes im Mittelpunkt. Ziel war die Entwicklung von Kriterien zur trennscharfen
Abgrenzung der verschiedenen in der Praxis auftretenden Mafnahmen und eine die eindeutige Zuordnung
zu einer der Kategorien der Handlungsformen. Die Handlungsformenlehre sollte ein Raster bereitstellen,
das es ermoglichen sollte, administrative MaBnahmen nach begrifflichen Kriterien und unabhangig von
ihrem konkreten Regelungsinhalt einer einzigen Handlungskategorie zuzuordnen.™9 Dieses Ziel erklirt die
erheblichen begrifflichen und definitorischen Bemiithungen der damaligen Zeit, in der es fiir die Verwal-
tung noch keine ordnenden Verfahrensgesetze gab. Die Liicke, die sich wegen des Fehlens gesetzlicher
Regelungen auftat, wurde zu einem wesentlichen Teil von der in der Wissenschaft entwickelten Systematik
und Rechtsdogmatik geschlossen. Dadurch entstand der Eindruck eines quasi-normativen Charakters der
Systematik der Handlungsformen.

2. Gesetzgeberische Bestimmung der Handlungsformen

Thoma™2° stellte als einer der ersten die These von der logisch-begrifflichen Unterscheidbarkeit von Ver-
waltungsakt und Rechtsverordnung ernsthaft in Frage. Er ging von einer mdglichen Parallelitdt beider
Rechtsinstitute aus, weshalb — ganz im Sinn der modernen Handlungsformenlehre — der gesetzgeberischen

16 Ibid., S. 52.
7 H. Maurer (Fn. 6), § 9 Rdn. 17.

18§, die Entwicklung der Auffassung R. v. Ihering. Zweck im Recht. 1. Aufl. Leipzig: Breitkopf & Hirtel 1877, S. 331; anders
2. Aufl. 1884, S. 344; ferner E. Loening. Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts. Leipzig: Breitkopf und Hartel 1884,
S. 226; O. v. Sarwey. Allgemeines Verwaltungsrecht. Tiibingen: Mohr 1884, S. 9; H. Rosin. Polizeiverordnung in Preufen.
2. Aufl. 1895, S. 8.

19 Besonders plastisch D. Ehlers. — H. U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.) (Fn. 9), § 2 Rdn. 35, wonach zwischen materiellen Gesetzen,
die notwendigerweise einen abstrakt-generellen Inhalt haben, und formellen Gesetzen zu unterscheiden ist.

20 R, Thoma (Fn. 7), S. 52 ff.
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Entscheidung iiber die Rechtsform maBgebliche Bedeutung zukommen miisse. Von manchen unbemerkt"2!
verdnderten sich in Deutschland spétestens in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts Funktionen und
Bedeutung der Handlungsformenlehre. Die Merkmale ,,abstrakt-generell” und individuell-konkret” traten
als Kriterien der begrifflichen Einordnung von Gesetzen, Rechtsverordnungen, Satzungen oder Verwal-
tungsakten in den Hintergrund; es kommt heute vielmehr darauf an, ob eine Regelung im parlamenta-
rischen Gesetzgebungsverfahren in der Form eines Gesetzes oder auf der Grundlage einer speziellen Ver-
ordnungsermichtigung in der Form einer Rechtsverordnung erlassen worden ist..”22 Ein Gesetz verliert
danach seinen Rechtscharakter als Gesetz nicht deshalb, weil es keine abstrakt-generellen Regelungen oder
weil es Regelungen nur fiir den Innenbereich der Verwaltung enthilt. Gleiches gilt fiir Rechtsverordnungen
und Satzungen. Inzwischen ist allgemein anerkannt,

— dass der Gesetzgeber an die Kategorien der Handlungsformenlehre nicht gebunden ist, sondern die
von ihm eingefiihrten Instrumente im Rahmen des jeweils beachtlichen Verfassungsrechts eigen-
machtig zuordnen kann,

— dass es keinen numerus clausus der Handlungsformen (mehr) gibt, sondern neben den klassischen
weitere Handlungsformen sui generis existieren oder entwickelt werden kénnen,

— dass sich das Postulat trennscharfer logisch-systematischer Abgrenzung von Handlungsformen
nicht aufrechterhalten liisst, weil in materieller Hinsicht Uberschneidungen moglich sind.

Mit der vom Gesetzgeber oder vom Verordnungsgeber implizit vorgenommenen Einordnung einer MaB-
nahme in eine der Kategorien der Handlungsformen werden die Weichen™3 fiir die dazugehorigen Rechts-
folgeregelungen gestellt: Ist entschieden, dass eine bestimmte Mafnahme als Verwaltungsakt anzusehen
ist, dann folgt daraus regelmiBig automatisch, welche Verfahrensvorschriften einzuhalten waren, welche
Verbindlichkeit sie hat und auf welche Weise Rechtsschutz gewihrt werden kann. Auch fiir die Rechtsver-
ordnung gilt, dass ihr Erlass an bestimmte Vorschriften gekniipft ist, die eingehalten werden miissen, auch
wenn im Fachrecht nicht selten dariiber hinaus fiir bestimmte Rechtsverordnungen zusétzliche Anforde-
rungen an das Verfahren usw. gestellt werden konnen und miissen.

Beispiel: So enthilt Art. 80 Abs. 1 Satz 3 GG das sog. Zitiergebot, wonach in einer Rechtsverord-
nung zwingend die Erméachtigungsgrundlage angegeben werden muss, auf welche die Rechtsver-
ordnung gestiitzt werden soll. Nach Art. 82 Abs. 1 Satz 2 GG werden Rechtsverordnungen von der
Stelle, die sie erlasst, ausgefertigt und vorbehaltlich anderweitiger gesetzlicher Regelung im Bun-
desgesetzblatte verkiindet. Fiir Naturschutzverordnungen beispielsweise stellt das Landesrecht
zusitzliche Anforderungen an das Verfahren auf, wie etwa ein Auslegungs- und Einwendungsver-
fahren (vgl. § 11 Hamburgisches Naturschutzgesetz).

3. Keine Bindung des Gesetzgebers an die Kategorien
der Handlungsformenlehre

Der Gesetzgeber ist heute bei der Bestimmung von administrativen MaBnahmen nicht an logisch-systema-
tische Kriterien oder an andere materielle Vorgaben der Rechtsformenlehre gebunden. Er kann — vorbe-
haltlich der unten behandelten verfassungsrechtlichen oder sonstigen hoherrangigen Vorschriften — den
von ihm vorgesehenen Mafnahmen vielmehr diejenige Handlungsform zuweisen, die er fiir die geeignete
hélt. Ob es sinnvoll ist, in diesem Zusammenhang bei Gesetzen, Rechtsverordnungen oder Satzungen, die
nur einzelne Fille regeln, von ,nur formellen” Gesetzen, ,nur formellen” Rechtsverordnungen oder ,,nur

21 Auch bei H. Maurer (Fn. 6), § 9 Rdn. 21, findet sich noch die Bemerkung, der Qualifizierung von MaBnahmen als Hoheitsakte
sui generis stehe entgegen, dass das geltende Recht nur bestimmte Rechtsformen zur Verfiigung stelle. Siehe dagegen bereits
R. Thoma (Fn. 7), S. 375.

22 Heute allgemeine Auffassung, vgl. BVerwG, Urteil v. 30.6.2005, 7 C 26/04. — BVerwGE 124, 47 (50); VGH Mannheim, Urteil
v. 12.8.2004, 6 S 1126/04. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht — Rechtsprechungsreport (NVWZ-RR) 2005, 243; VG
Karlsruhe, Beschluss v. 18.10.2004, 10 K 2205/04. — NVWZ 2005, 112; VG Wiirzburg, Urteil v. 9.11.2004, 4 K 04.948. - NVwZ
2005, 471; U. Stelkens. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.). Verwaltungsverfahrensgesetz. Miinchen: Beck 2014, § 35
Rdn. 18; A. Emmerich-Fritsche. Kritische Thesen zur Legaldefinition des Verwaltungsakts. — NVwZ 2006, S. 762.

23 Von einer Speicherfunktion spricht E. Schmidt-ABmann. Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. 3. Aufl. Berlin:
Springer 2006, S. 298.

JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014 73



Abgrenzung von Allgemeinverfligung und Rechtsverordnung

Ulrich Ramsauer

formellen” Satzungen zu sprechen,”24 erscheint zweifelhaft, weil daraus weder fiir die Einordnung noch
fiir die Frage der VerfassungsmaBigkeit irgendetwas folgt. Mafgebend fiir das anwendbare Verfahrensrecht,
die Anfechtbarkeit und die Verbindlichkeit ist nicht, ob die Regelungen abstrakt-genereller oder individuell-
konkreter Natur sind, sondern ob sie ,,als” Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung, also in der fiir diese Rechts-
normen mafgeblichen Form von den hierfiir zustindigen Gremien bzw. Personen erlassen worden sind.

Wenn die Bestimmung der Handlungsformen keine Frage der logisch-systematischen Einordnung, son-
dern dem Gesetzgeber iiberlassen ist, fithrt das allerdings zu einem gewissen Verlust von Systemgerech-
tigkeit. Dies zeigt sich etwa im Bereich des Planungsrechts, wenn sich neue Planungsinstrumente nicht
zuordnen lassen.

Beispiele: Der Bebauungsplan ist nach § 10 Abs. 1 BauGB als Satzung (in Hamburg nach dem
Bauleitplanfeststellungsgesetz 25 als Rechtsverordnung) zu behandeln, obwohl es sich in systema-
tischer Hinsicht ebenso gut um einen Verwaltungsakt in Form einer Allgemeinverfiigung handeln
konnte, wie das etwa bei den Planfeststellungsbeschliissen (§§ 72 ff. VwV{G) der Fall ist."2® Raum-
ordnungsplane sind in einigen Bundesldndern als Rechtsverordnungen ausgestaltet, in anderen
dagegen als Normen ohne generelle™” AuBenwirkung. Die Ausweisung von Wasserschutzgebieten
(8 51 Abs. 1 Satz 1 WHG) erfolgt durch Rechtsverordnung; bei Schutzgebieten des Naturschutzrechts
ist es nach § 22 Abs. 2 BNatSchG Sache des Landesgesetzgebers, iiber die Form und Verfahren der
Ausweisung zu entscheiden."8

4. Verfassungsrechtliche Grenzen bei der Wahl der Handlungsform

a) Verfassungsrechtliche Funktionenordnung

Der Gesetzgeber muss bei der Bestimmung der Handlungsform allerdings darauf achten, dass héherran-
giges Recht, insbesondere Verfassungsrecht, nicht verletzt wird. Hierzu gehort zunachst die verfassungs-
rechtliche Funktionenordnung, die sich aus dem Gewaltenteilungskonzept der Verfassung ergibt."29 Hierzu
fiihrt das Bundesverfassungsgericht in einem Fall, in dem der Gesetzgeber die Planung des Abschnitts einer
Eisenbahnlinie unmittelbar durch ein Gesetz vorgenommen hatte, aus:"3°

»Im freiheitlich-demokratischen System des Grundgesetzes fillt dem Parlament als Legislative die ver-
fassungsrechtliche Aufgabe der Normsetzung zu. Nur das Parlament besitzt hierfiir die demokratische Legi-
timation (vgl. BVerfGE 34, 52 (59); 49, 89 (124 ff.); 68, 1 (87)). Der Exekutive obliegt die Regierung und
die Verwaltung (BVerfGE 30, 1 (28)). Zu ihren Aufgaben gehort die Vollziehung von Gesetzen im Einzelfall,
wie sich bereits aus der Bezeichnung ,vollziehende Gewalt” in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG ergibt (vgl. auch
BVerfGE 83, 60 (72); 93, 37 (67))”.

Nach diesen allgemeinen Formulierungen gelangt das Gericht aber gleichwohl zur Zulissigkeit dieser
einzelfallbezogenen Planungsentscheidung tiber die Eisenbahntrasse. Wortlich heifit es weiter:

»,Dem Grundgesetz kann nicht entnommen werden, dass es von einem Gesetzesbegriff ausgeht, der
nur generelle Regelungen zulasst. Dies bestitigen sowohl Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG, der Einzelfallgesetze
nicht generell, sondern nur in seinem Gewéihrleistungsbereich ausschlieBt, als auch Art. 14 Abs. 3 Satz
2 GG, der dem Gesetzgeber ausdriicklich die Moglichkeit der Enteignung durch Gesetz er6ffnet. Mit der

24 So etwa D. Ehlers. — Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.) (Fn. 9), § 2 Rdn. 35 m.w.N.; H. Piinder. Die exekutive Normsetzung in den
Vereinigten Staaten von Amerika und in der Bundesrepublik Deutschland. Berlin: Duncker & Humblot 1995, Kap. 1 S. 32
Fn. 86 m.w.N.

25 Gesetz liber die Feststellung von Bauleitplanen und ihre Sicherung (Bauleitplanfeststellungsgesetz) in der Fassung vom
30.11.1999. — Hamburgisches Gesetz- und Verordnungsblatt 1999, S. 271.

26 F. O. Kopp, U. Ramsauer (Fn. 2), § 72 Rdn. 10.

27 Zur AuBenwirkung von Raumordnungsplédnen im Rahmen von § 35 Abs. 3 Satz 3 Baugesetzbuch s. niher S. Mitschang,

O. Reidt. — U. Battis, M. Krautzberger, R.-P. Lohr (Hrsg.). Baugesetzbuch. 12. Aufl. Miinchen: Beck 2014, § 35 Rdn. 124.
28 RegelmiBig handelt es sich um Rechtsverordnungen, nur in Nordrhein-Westfalen handelt es sich um Satzungen.
29 Zum Gewaltenteilungskonzept des GG siehe ndher U. Ramsauer. — E. Stein u.a. (Hrsg.). Kommentar zum Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland. 3. Aufl. Neuwied: Luchterhand (Losebl.-Ausg.), Art. 80 (2001) Rdn. 10 ff.

30 Bundesverfassungsgericht (BVerfG), Beschluss v. 17.7.1996, 2 BvF 2/93, Siidumfahrung Stendal. — Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichtes (BVerfGE) 95, 1 (15 ff.).
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Planung eines einzelnen Vorhabens greift der Gesetzgeber mithin nicht notwendig in die Funktion ein, die
die Verfassung der vollziehenden Gewalt oder der Rechtsprechung vorbehalten hat.”

b) Das Verbot von Einzelfallgesetzen

Unabhéngig davon, wie man Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG zu verstehen hat, ergibt sich aus der Vorschrift schon
ihrem Wortlaut nach kein allgemeines Verbot von Einzelfallgesetzen. Vielmehr heift es dieser Verfassungs-
norm wortlich:

»Soweit ... ein Grundrecht durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes eingeschriankt werden kann,
muss dies allgemein und nicht nur fiir den Einzelfall gelten.”

Danach werden ,Einzelfallgesetze” nur im grundrechtlichen Gewéhrleistungsbereich ausgeschlossen.
AuBerdem wird der Begriff des Einzelfallgesetzes sehr eng verstanden. Ein unzulissiges Einzelfallgesetz
liegt danach nicht schon dann vor, wenn das Gesetz nur einen oder wenige Anwendungsfille hat. Vielmehr
wird das Verbot des Einzelfallgesetzes lediglich als Auspriagung des Verbots einer sachlich nicht gerechtfer-
tigten Ungleichbehandlung angesehen. Insoweit folgt aus der weitgehend akzeptierten Rechtsprechung des
BVerfG,"s! dass die Formulierung ,muss dies allgemein und nicht nur fiir den Einzelfall gelten” lediglich
eine willkiirliche Einzelfallgesetzgebung ausschlieBen soll. Insoweit handelt es sich um eine Auspragung
des allgemeinen Gleichheitssatzes nach Art. 3 Abs. 1 GG. Gibt es sachliche Griinde dafiir, in einem Gesetz
nur einen einzigen Fall zu regeln, dann liegt kein VerstoB gegen Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG vor. Dies gilt konse-
quenterweise nicht nur fiir das Parlamentsgesetz, sondern auch fiir Rechtsverordnungen, 32 die sich ja auf
eine entsprechende gesetzliche Erméachtigung stiitzen miissen, die Inhalt, Zweck und AusmaB der Erméch-
tigung hinreichend bestimmt.

Auch Art. 14 Abs. 3 Satz 2 GG kann als Beleg herangezogen werden, der dem Gesetzgeber ausdriicklich
die Moglichkeit der Enteignung durch Gesetz eroffnet. Von dieser Moglichkeit darf der Gesetzgeber nach
der Rechtsprechung des BVerfG*33 zwar nur unter engen Voraussetzungen Gebrauch machen, er wird aber
nicht durch die Handlungsformenlehre daran gehindert. Vor dem Hintergrund der normativen Handlungs-
formenlehre sind die beiden hier interessierenden Handlungsformen — Allgemeinverfiigung und Rechts-
verordnung — zunichst voneinander getrennt darauthin zu untersuchen, welche Kriterien erfiillt sein miis-
sen, damit man jeweils getroffene Regelungen der einen oder anderen Handlungskategorie zuordnen kann.

5. Handlungsformen sui generis

Wenn der Gesetzgeber bzw. die erlassende Behorde die Rechtsform nicht ausdriicklich durch entspre-
chende Bezeichnung bestimmt hat und sich aus der Wahl des Verfahrens auch keine Riickschliisse auf
die vom Urheber beabsichtigte Rechtsform ziehen lassen, scheidet eine Zuordnung nach formellen Krite-
rien ausnahmsweise aus. Dann erst werden die in der Rechtsdogmatik entwickelten materiellen Abgren-
zungskriterien relevant. Man wird dann versuchen, die vom Gesetzgeber vorgesehene MaBnahme einer der
klassischen Handlungsformen zuzuordnen. Auch dann ist aber denkbar, dass es sich um Hoheitsakte sui
generis handelt, die sich keiner der geregelten Handlungstypen zwanglos zuordnen lassen.

Beispiele: Allgemeinverbindlichkeitserklirung von Tarifvertrigen gem. § 5 TVG (BVerfGE 44,
322 (338); 80, 355 (364)); teilweise die Regionalpldne des Raumordnungsrechts (vgl. BVerwGE
120, 87 (96)).

3t BVerfG, Urteil v. 7.5.1969, 2 BvL 15/67, lex Rheinstahl. — BVerfGE 25, 371 (399); B. Remmert. — T. Maunz, G. Diirig (Fn. 35),
Art. 19 Rdn. 17 ff.; ferner D. Krausnick. Grundfille zu Art. 19 I und II GG. — Juristische Schulung 2007, S. 991, 994 ff.

32 H. Piinder (Fn. 32), S. 32 Fn. 86; H. Maurer (Fn. 6), § 13 Rdn. 14; T. v. Danwitz. Die Gestaltungsfreiheit des Verordnungs-
gebers. Berlin: Duncker & Humblot 1989, S. 193.

33 BVerfG, Beschluss v. 10.5.1977, 1 BvR 514/68 und 1 BvR 323/69, Hamburger U-Bahn. — BVerfGE 45, 297 (330) ff.; BVerfG,
Urteil v. 18.12.1968, 1 BVR 638/64 u.a., Hamburger Deichordnungsgesetz. — BVerfGE 24, 367 (396 ff.).
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Es ist verfassungsrechtlich nicht zwingend geboten, in solchen Fillen die MaBnahmen einer der klassischen
Handlungsformen zuzuordnen. Es gibt keinen numerus clausus der Handlungsformen."34 Lasst sich ein
Handlungstypus keiner der klassischen Handlungsformen zuordnen, kommt auch eine Einordnung als
Handlungsform ,;sui generis” in Betracht. Allerdings muss bei Hoheitsakten sui generis jeweils entschie-
den werden, welche Regeln hinsichtlich des Verfahrens, der Verbindlichkeit und der Anfechtbarkeit gelten
sollen. Diese Aufgabe muss ggfs. die Rechtsprechung {ibernehmen.

Beispiele: So hat die Rechtsprechung die Mdglichkeit einer Normenkontrolle von Fliachennut-
zungsplanen mit Konzentrationsflachen angenommen, obwohl es sich bei den Flichennutzungs-
planen reguldr nicht um Satzungen oder Rechtsverordnungen handelt (BVerwGE 128, 382 (384);
117, 287 (292); 118, 217 (225)). Gleiches gilt auch fiir die Festlegung von Ziele der Raumordnung
(8 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG) in solchen Raumordnungsplanen, die nach der landesrechtlichen Ausgestal-
tung der Raumordnungsplanung keine Rechtsverordnungen sind.

lll. Die Allgemeinverfugung
1. Die gesetzliche Definition der Aligemeinverfugung

Als Allgemeinverfiigung bezeichnet § 35 Satz 2 VWV{G einen Verwaltungsakt,

»der sich entweder an einen nach allgemeinen Kriterien bestimmten oder bestimmbaren Personen-
kreis richtet (personale Allgemeinverfiigung) oder die 6ffentlich-rechtliche Eigenschaft einer Sache
bzw. ihre Benutzung durch die Allgemeinheit betrifft (dingliche Allgemeinverfiigung).”

Damit muss die Allgemeinverfiigung zunichst simtliche Tatbestandsmerkmale eines Verwaltungsakts
(8§ 35 Satz 1 VwVIG) erfiillen und dann in Bezug auf den Einzelfall den Modifizierungen des § 35 Satz 2
VwV1G geniigen. Dabei geht es um eine Modifizierung im Hinblick auf die von der Verfiigung betroffenen
Adressaten, bei denen es sich um Personenmehrheiten handelt, die zwar bestimmbar sein muss, aber
im Zeitpunkt des Erlasses noch nicht individuell feststeht. Diese Modifizierungen werfen sowohl in der
ersten Alternative (personale Allgemeinverfiigung) als auch in der zweiten (dingliche Allgemeinverfiigung)
Abgrenzungsprobleme auf, weil insoweit brauchbare Kriterien zur Begrenzung ihres Anwendungsbereichs
gesucht werden miissen. Da die Verwaltungsbehdrden nur im Rahmen gesetzlicher Erméchtigungen (Dele-
gation oder Autonomie) zum Erlass von Rechtsnormen berechtigt sind, diirfen sie aus verfassungsrecht-
lichen Griinden nicht mit Hilfe des Instruments der Allgemeinverfiigung abstrakt-generelle Normsetzung
betreiben. 35

a) Personale Aligemeinverfugung

Als personale Allgemeinverfiigung lasst sich nach der gesetzlichen Definition eine (konkrete) hoheitliche
Regelung einer Verwaltungsbehorde mit AuBenwirkung bezeichnen, die sich an eine nach allgemeinen Kri-
terien bestimmbare Personenmehrheit richtet und insoweit genereller Natur ist. Dass der Personenkreis
bestimmbar sein muss, unterscheidet die personale Allgemeinverfiigung nicht prinzipiell von einer Rechts-
norm, die sich jedenfalls typischerweise auch an einen unbestimmten, aber bestimmbaren Adressatenkreises
richtet. Was den sachlich-inhaltlichen Ankniipfungspunkt anlangt, wird aber weiterhin die Regelung eines
Einzelfalls verlangt, d.h. die personale Allgemeinverfiigung muss gegeniiber dem betroffenen Personen-
kreis eine konkrete Regelung treffen. Konkret ist die Regelung dann, wenn sie von den verpflichteten Per-
sonen in einer konkreten Situation ein konkretes Verhalten (Tun, Dulden oder Unterlassen) verlangt. Die
Abgrenzung von hinreichend konkreten von abstrakten Pflichten kann Schwierigkeite machen,weil sie sich
typischerweise nicht auf einen ganz konkreten ,,Augenblick” beziehen, also einen bestimmten Zeitpunkt

34 H.J. Wolff u.a. Verwaltungsrecht I. 12. Aufl. Miinchen: Beck 2007, § 44 Rdn. 11 ff.; P. Krause. Rechtsformen des Verwal-
tungshandelns. Berlin: Duncker & Humblot 1974, S. 235; W. Hoffmann-Riem. Tendenzen in der Verwaltungsrechtsentwick-
lung. — Die Offentliche Verwaltung 1997, S. 433.

35 F. O. Kopp, U. Ramsauer (Fn. 2), § 35 Rdn. 121; U. Stelkens. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 35
Rdn. 283.
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(dann wire der Personenkreis nimlich bestimmt), sondern auf einen zwar konkreten Anlass, der sich in der
Lebenswirklichkeit {iber einen gewissen Zeitraum hinziehen kann und damit eine Tendenz zur abstrakten
Regelung aufweist. Schon die Beispiele bei Thoma belegen dies, wenn der Anlass fiir eine konkrete Rege-
lung etwa das Auftreten eines Schidlings in den Weinbergen oder der Ausbruch einer Tierseuche in einem
bestimmten Gebiet ist. Aber auch die in neuerer Zeit aufgetretenen Fallkonstellationen zeigen dies deutlich:

Beispiele: Die Auflésung einer Versammlung'3% durch eine per Megaphon bekanntgegebene
Verfiigung, die akustisch nicht von allen Teilnehmern zur Kenntnis genommen werden kann, gilt
auch fiir diejenigen, die erst zu einem spateren Zeitpunkt dazu stofen und erst spéter Kenntnis
erhalten. Das iiber den Rundfunk bekannt gegebene Verbot, in einem bestimmten raumlichen Ein-
zugsbereich Endiviensalat zu verkaufen, gilt fiir den vorhandenen Salat nicht nur im Augenblick
der Bekanntgabe, sondern auch fiir einen begrenzten weiteren Zeitraum (BVerwGE 12, 87 (89)).
Fiir die Dauer einer bestimmten Veranstaltung wird ein Versammlungsverbot erlassen; 37
Angehorigen einer ,Drogenszene” gegeniiber wird ein polizeilicher Platzverweis, verbunden mit
einem zeitlich befristeten Betretensverbot erlassen (VGH Mannheim NVwZ-RR 1997, 225; NVwZ
2003, 115). Der Erlass eines allgemeinen Fahrverbots wegen Nebels oder aus anderen Gefahren-
griinden wird ebenfalls als Allgemeinverfiigung einzustufen sein.”3® Problematisch dagegen die
Verlangerung der Ladenoffnungszeiten in Hannover fiir die Dauer der Weltausstellung durch All-
gemeinverfiigung (nach VG Hannover NVwZ-RR 2001, 307, 309 zulissig).

Um in diesen Fillen noch von einer Verfiigung im (konkreten) Einzelfall sprechen zu kénnen, wird man
einen zeitlich und raumlich begrenzten Bereich und einen Anlass verlangen miissen, der den Geltungsbe-
reich der Verfiigung in beiderlei Hinsicht angemessen begrenzt.”3? Die Konkretheit der MaBnahme ergibt
sich im ersten Beispielsfall aus der Versammlung als eines einzelnen Vorgangs, im zweiten Beispielsfall aus
der raumlich und zeitlich konkret aufgetretenen Seuchengefahr. Lasst man den konkreten Anlass in diesen
Fillen ausreichen, dann ist es unschédlich, dass die Allgemeinverfiigung iiber einen gewissen Zeitraum in
fiir die einzelnen Betroffenen letztlich doch unterschiedlichen Lebenssituationen Wirkungen auslost.

Unabhingig von der Frage, ob derartige Allgemeinverfiigungen noch hinreichend einzelfallbezogen
und damit als Allgemeinverfiigung zuléssig sind, steht auBer Frage, dass in den genannten Fallen auch
eine Rechtsverordnung erlassen werden diirfte, wenn hierfiir die erforderliche gesetzliche Erméchtigungs-
grundlage zur Verfiigung stiinde.”#® Ob in diesen Fallkonstellationen eine Allgemeinverfiigung erlassen
werden darf, mag im Hinblick auf die Regelung in § 35 Satz 2 VwVI{G zweifelhaft sein. Der Gesetzgeber
ist indessen nicht gehindert, ebenso wie bei der Rechtsverordnung auch den Bereich der Allgemeinver-
fiigung auszudehnen, 4! solange damit nicht gegen verfassungsrechtliche Vorgaben, insbesondere gegen
das Gewaltenteilungskonzept des Grundgesetzes verstofen wird.

b) Die dingliche Allgemeinverfigung

Als vergleichsweise weniger problematisch erweisen sich die dinglichen Allgemeinverfiigungen, bei denen
es um hoheitliche Verfiigungen von Verwaltungsbehorden geht, mit denen die 6ffentlich-rechtliche Eigen-
schaft einer Sache festgelegt, gedindert oder aufgehoben wird oder mit denen die Benutzung einer Sache
durch die Allgemeinheit geregelt wird. 2

36 M. Fehling, B. Kastner, R. Stormer (Hrsg.). Verwaltungsrecht. 3. Aufl. Baden-Baden: Nomos 2013, § 35 Rdn. 120 mit dem
Hinweis darauf, dass der Personenkreis in diesen Fillen im Erlasszeitpunkt noch nicht bestimmbar ist.

37 OVG Greifswald, Beschluss v. 31.5.2007, 3 M 53/07. — NordOR 2007, 290; OVG Liineburg, Beschluss v. 6.11.2004, 11 ME
322/04. — NordOR 2008, 414 (auch in: NVWZ-RR 2005, 820).

38 A. Schmehl, A. Karthaus. Die Verkehrsbeschrinkungen bei Ozonsmog nach §§ 40a—40e BImSchG. — NVwZ 1995, S. 1171;
U. Stelkens. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 35 Rdn. 287.

39 Zur rdumlich-zeitlichen Begrenzung siehe U. Stelkens. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 35 Rdn. 284;
auf das Kriterium der Geltungsdauer stellt auch Maurer (Fn. 6), § 9 Rdn. 19, ab.

40 Beispiel § 7 Abs. 2 Tierseuchengesetz (TierseuchenG), wonach das zustdndige Ministerium bei Gefahr im Verzuge Rechts-
verordnungen zur Seuchenbekdmpfung ohne vorherige Zustimmung des Bundesrates erlassen kann. Vergleichbare Rechte
zum Erlass von Rechtsverordnungen haben die Landesregierungen nach § 7c TierseuchenG. Die Erklarung zum Schutzgebiet
nach § 17a TierseuchenG erfolgt nach dem Gesetz dagegen durch Allgemeinverfiigung.

41 So etwa bei der Schutzgebietserklarung in § 17a TierseuchenG.

42 Ausfiihrlich G.-H. Gornig. Die sachbezogene hoheitliche Manahme. Berlin: Duncker & Humblot 1985, S. 56.
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aa) Festlegungen der offentlichen Eigenschaft einer Sache

Durch Allgemeinverfiigung lassen sich auf gesetzlicher Grundlage™3 bewegliche und unbewegliche Sachen
dem Gemeingebrauch oder auch dem Verwaltungsgebrauch widmen. Dabei geht es vor allem um die M6g-
lichkeit, 6ffentliche StraBen und Wege nach den StraBen- und Wegegesetzen des Bundes und der Lander
dem Gemeingebrauch zu widmen (vgl. § 2 FStrG), d.h. sie zu einer 6ffentlichen Sache werden zu lassen, sie
einzustufen und umzustufen usw. Dariiber hinaus kommt eine Widmung durch Allgemeinverfiigung aber
auch bei anderen Sachen in Betracht, etwa bei Wasserflachen, Parkanlangen usw. Durch die Widmung
wird in diesen Fillen unmittelbar das Recht der Allgemeinheit oder einer bestimmten Personengruppe
begriindet, die 6ffentliche Sache im Rahmen der durch die Widmung definierten Zweckbestimmung der
Sache zu nutzen. Teilweise werden auch Organisationsakte, die sich auf die Zweckbestimmung 6ffentlicher
Einrichtungen beziehen, als Allgemeinverfiigungen eingestuft."44 Haufiger ist indessen wohl der Erlass von
Organisationsregelungen durch Rechtsverordnungen oder Satzungen.

bb) Regelung der Benutzung einer Sache durch die Aligemeinheit

Die dritte Alternative des § 35 Satz 2 VwVIG betrifft Verwaltungsakte, durch welche die Benutzung einer
(in der Regel unbeweglichen) Sache durch die Allgemeinheit geregelt wird. Erfasst werden auch Fille, in
denen eine Benutzung nur durch einzelne Personengruppen, also nur Teile der Allgemeinheit, vorgesehen
wird. Ahnlich wie bei der Festlegung von 6ffentlichen Eigenschaften von Sachen wird eine unbestimmte, aber
bestimmbare Zahl von Personen, namlich die jeweiligen Nutzer der Sache, von der Regelung betroffen, wobei
sich die Konkretheit der Regelung aus der Beschriankung der Regelung auf eine bestimmte Sache ergibt.

Beispiele: In den meisten Fillen handelt es sich um Benutzungsregelungen fiir kommunale Ein-
richtungen wie etwa Museen, Schwimmbader, Bibliotheken, Kindergérten und andere Einrich-
tungen der Daseinsvorsorge. 45

Es steht den Kommunen frei, derartige Regelungen nicht durch Allgemeinverfiigung, sondern durch eine
kommunale Satzung, also durch eine Rechtsnorm zu treffen. Viele Gemeinden erlassen Benutzungsord-
nungen fiir ihre kommunalen Einrichtungen tatsdchlich nicht durch Allgemeinverfiigungen, sondern durch
gemeindliche Satzung (Benutzungssatzung). 40

Die Regelung der Benutzung einer Sache durch die Allgemeinheit erfordert aber in jedem Fall eine
gesetzliche bzw. eine rechtliche Grundlage, unabhéngig davon, ob sie durch eine Allgemeinverfiigung oder
durch eine Rechtsverordnung oder Satzung erfolgt. Die Ermachtigung zum Erlass von Benutzungssat-
zungen folgt aus der gemeindlichen Satzungsautonomie, wonach die Gemeinde berechtigt ist, die Benut-
zung der von ihr betriebenen Einrichtungen durch Satzungen zu regeln.”4” Die Erméachtigung zum Erlass
von Benutzungsregelungen durch Allgemeinverfiigungen soll aus dem Gedanken des Hausrechts bzw. der
Anstaltsgewalt folgen. 8 Als Ermachtigung reichen Satzungsgewalt, Hausrecht und Anstaltsgewalt aller-
dings nur aus, soweit es um gemeindliche Einrichtungen der Daseinsvorsorge geht, nicht im Hinblick auf
Einrichtungen mit Zwangscharakter. Nicht ausreichend sind Hausrecht und Anstaltsgewalt, soweit es um
die Regelungen im Bereich des Strafvollzugs geht. Insoweit ist eine spezielle gesetzliche Erméchtigung
erforderlich, weil es hier nicht um Daseinsvorsorge im Bereich der Selbstverwaltung geht, sondern um
Eingriffsverwaltung und Gefahrenabwehr."49

43 Umstritten war die Moglichkeit, 6ffentliche Sachen im Verwaltungsgebrauch auch ohne gesetzliche Grundlage zu widmen
(so noch VG Koln, Urteil v. 20.3.1991, 8 K 4501/89. — NJW 1991, 2584; a.A. aber OVG Miinster, Urteil v. 25.2.1993, 20
A 1289/91, Hamburger Stadtsiegel. — NJW 1993, 2635).

44 So etwa U. Stelkens. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 35 Rdn. 324 m.w.N.
45  Weitere Beispiele bei F. O. Kopp, U. Ramsauer (Fn. 2), § 35 Rdn. 167.

46 C. Schafer. Benutzungsregelungen gemeindlicher Einrichtungen. Frankfurt a. Main: Lang 1986; U. Stelkens. — P. Stelkens,
H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 35 Rdn. 328; F. O. Kopp, U. Ramsauer (Fn. 2), § 35 Rdn. 167.

47 H. C. Rohl. — F. Schoch (Hrsg.). Besonderes Verwaltungsrecht. 15. Aufl. Berlin: de Gruyter 2013 — DOI: http://dx.doi.
org/10.1515/9783110321425; M. Oerder. Grenzen der kommunalen Satzungsautonomie. — NJW 1990, S. 2104.

48 Zur umstrittenen Herleitung der Anstaltsgewalt aus dem Gewohnheitsrecht K. Lange. Die offentlich-rechtliche Anstalt. —
Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (44) 1986, S. 182 m.w.N. auch zu dem Problem der
Grundrechtseingriffe.

49 Vgl. E. Gurlit. — H. U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.) (Fn. 9), § 35 Rdn. 35.
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2. Die Rechtsfolgen der Einordnung als Aligemeinverfigung

Fiir die Allgemeinverfiigung gelten samtliche auch sonst fiir Verwaltungsakte maBgeblichen Regelungen
iiber Verfahren, Verbindlichkeit und Anfechtbarkeit. Das bedeutet, dass die Allgemeinverfiigung grund-
satzlich im Rahmen des reguliren — formlosen - Verwaltungsverfahrens erlassen wird, dass sie mit ihrer
Bekanntgabe (§ 41 VwV{G) unabhingig von ihrer RechtmiBigkeit Verbindlichkeit (§ 43 VWVIEG) erlangt und
dass sie mit Widerspruch (§ 68 VwGO) und Anfechtungsklage (§ 42 Abs. 1 VwWGO) vor dem Verwaltungs-
gericht angefochten werden kann. Fiir das Verfahren gelten allerdings drei wesentliche Modifizierungen:

— Nach § 28 Abs. 2 Nr. 4 VwWVfG kann von einer Anhérung abgesehen werden, wenn sie nach den
Umstdnden des Einzelfalls nicht geboten ist. Insoweit kommt es auf den Inhalt der Allgemeinver-
fligung und die Umstande an, unter denen sie erlassen werden soll.*50

— Nach § 41 Abs. 3 Satz 2 VwVIG darf eine Allgemeinverfiigung 6ffentlich bekannt gegeben werden,
wenn eine Bekanntgabe an die Beteiligten untunlich ist. Dies wird wegen der typischerweise unbe-
stimmten Anzahl von betroffenen Personen in der Regel der Fall sein.

— Nach § 39 Abs. 2 Nr. 5 VWV{G bedarf es im Falle einer 6ffentlichen Bekanntgabe der Allgemeinver-
fligung keiner Begriindung.

Fiir Verkehrszeichen, die in Deutschland als Allgemeinverfiigungen angesehen werden, gelten im Hinblick
auf Bekanntgabe und Anfechtbarkeit besondere Regelungen. So werden Verkehrszeichen mit dem Aufstel-
len an Ort und Stelle 6ffentlich, d.h. gegeniiber allen Verkehrsteilnehmern bekannt gegeben, wenn sie fiir
die Verkehrsteilnehmer sichtbar sind (Sichtbarkeitsprinzip). Sie konnen von jedem Verkehrsteilnehmer
angefochten werden, fiir den das Verkehrszeichen in einer konkreten Situation Wirksamkeit entfaltet.

IV. Die Rechtsverordnung
1. Formen exekutiver Normsetzung

In Deutschland haben sich im Wesentlichen drei Formen exekutiver Normsetzung herausgebildet: Die
Rechtsverordnung, die Satzung und die Verwaltungsvorschrift. Dies schlieBt nicht aus, dass es — etwa im
Bereich der Planung — auch noch weitere Formen exekutiver Normsetzung ,,sui generis” geben kann, die
sich keiner der drei Grundformen zuordnen lassen. Die Rechtsverordnung ist verfassungsrechtlich in
Art. 80 GG bzw. in den entsprechenden (weitgehend gleichlautenden) Vorschriften der Verfassungen der
Lander klar umrissen. Bei dem Erlass von Rechtsverordnungen handelt sich um Normsetzung kraft gesetz-
licher Delegation: Erforderlich ist eine nach Inhalt, Zweck und Ausmal genau umschriebene gesetzliche
Ermaichtigung von Regierung oder einzelnen Mitgliedern derselben zum Erlass der Rechtsverordnung.
Obwohl sie in der Hierarchie der Rechtsnormen unter den Gesetzen stehen, sind Rechtsverordnungen
Gesetze im materiellen Sinn; ihre Verbindlichkeit entspricht den formlichen Gesetzen.

Beispiele: Zu den praktisch wichtigsten Rechtsverordnungen gehoren in Deutschland die Stra-
Benverkehrsordnung (StVO), erlassen auf der Grundlage von §§ 5b, 6 StVG, die Baunutzungsver-
ordnung, erlassen auf der Grundlage von § 9a BauGB, sowie die diversen Rechtsverordnungen zur
Ausfiihrung des BImSchG.

Satzungen werden von unterstaatlichen Korperschaften des 6ffentlichen Rechts (Kommunen, Sozialver-
sicherungstrager, berufsstindische Kammern) im Rahmen ihrer Selbstverwaltung kraft Autonomie erlas-
sen: Erforderlich ist hier die Einrdiumung oder Ubertragung von Satzungsautonomie im Rahmen einer
offentlich-rechtlichen Selbstverwaltung. Satzungen enthalten i.d.R. Rechtsnormen im materiellen Sinn,
die allerdings nur fiir die der Selbstverwaltung unterworfenen Personen verbindlich sind. Sie miissen sich
inhaltlich aber innerhalb der Grenzen giiltiger Gesetze und Rechtsverordnungen halten.

Beispiele: Gebiihren- und Beitragssatzungen, Satzungen iiber die Benutzung 6ffentlicher Einrich-
tungen, Bebauungsplane der Gemeinden nach § 10 BauGB.

50 Insoweit ist durchaus ein strenger MaBstab geboten, vgl. F. O. Kopp, U. Ramsauer (Fn. 2), § 28 Rdn. 50; D. Kallerhoff. —
P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 28 Rdn. 58.
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Verwaltungsvorschriften werden entweder innerhalb von Behorden zur Regelung der innerbehord-
lichen Tatigkeit oder von {ibergeordneten Behdrden gegeniiber den untergeordneten Behorden erlassen. Es
handelt sich um Normsetzung kraft Hierarchie im Binnenbereich der Verwaltung: Ubergeordnete Behor-
den oder Stellen innerhalb von Behérden konnen, soweit ihr Direktionsrecht reicht, den untergeordneten
gegeniiber Verwaltungsvorschriften erlassen. Bei diesen handelt es sich regelméBig nicht um Rechts-
normen im materiellen Sinn, weil sie nur fiir die nachgeordneten Behorden und nachgeordnete Mitarbeiter
verbindlich sind, regelmaBig aber nicht fiir den Biirger und die Gerichte."s!

2. Begriffsmerkmale der Rechtsverordnung

a) Formelle Voraussetzungen

Als Rechtsverordnungen lassen sich nach deutschem Verfassungsrecht solche Rechtsnormen bezeichnen,
die auf der Grundlage einer parlamentsgesetzlichen Erméachtigung und unter ausdriicklicher Ausnutzung
dieser Erméachtigung von einem Adressaten der Erméachtigung erlassen werden (Art. 80 Abs. 1 Satz 1 GG).
Die Rechtsnorm muss also erstens von einem ermachtigten Adressaten stammen, zweitens erkennen lassen,
dass sie auf der Grundlage einer gesetzlichen Verordnungsermichtigungs2 erlassen wird, drittens ausge-
fertigt und viertens ordnungsgemaiB verkiindet werden. Da die Angabe der Rechtsgrundlage Wirksamkeits-
voraussetzung fiir die Rechtsverordnung ist (sog. Zitiergebot, s. unten), ist in der Praxis sichergestellt, dass
sich aus der Rechtsverordnung selbst mit hinreichender Sicherheit ergibt, dass eine Rechtsnorm in Form
einer Rechtsverordnung erlassen werden sollte. Weitere Hinweise darauf, dass eine Rechtsverordnung
erlassen werden sollte, ergeben sich aus der Ausfertigung und der Verkiindung (vgl. Art. 82 Abs. 2 GG).

b) Materielle Voraussetzungen

Auf den materiellen Regelungsinhalt der Rechtsnorm kommt es fiir die Qualifizierung als Rechtsverord-
nung grundsétzlich nicht an, wenn in formeller Hinsicht die Voraussetzungen einer Rechtsverordnung vor-
liegen. 53 Es ist also nicht erforderlich, dass die Rechtsnorm die Kriterien erfiillt, nach denen herkémmlich
iiber das Vorliegen eines Gesetzes im materiellen Sinn entschieden wird. Wenn sich die Rechtsnorm auf
eine gesetzliche Ermachtigung zum Erlass einer Rechtsverordnung stiitzt, dann ist sie als Rechtsverord-
nung auch dann zu qualifizieren, wenn und insoweit als sie lediglich Regelungen fiir den staatlichen Bin-
nenbereich enthilt. Es ist also mdglich, dass eine Rechtsverordnung lediglich Fragen regelt, fiir die auch
eine Verwaltungsvorschrift ausreichend wire, sofern sie fiir sich eine gesetzliche Ermichtigung zum Erlass
der Regelungen in Anspruch nimmt.

Die rechtliche Einordnung einer Vorschrift als Rechtsverordnung wird auch nicht dadurch beriihrt,
dass sie keinen abstrakt-generellen Inhalt hat, sondern ganz oder teilweise Regelungen mit individuell-
abstrakten oder sogar individuell-konkreten Regelungen trifft. Ein derartiger Inhalt mag hinsichtlich der
RechtmiBigkeit Fragen aufwerfen (s. unten), dndert aber nichts an der Rechtsqualitit, sofern es sich um
einen Fall der Normsetzung auf einer gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage handelt.

3. Verfassungsrechtliche Grenzen fur den Erlass
von Rechtsverordnungen

Dass es sich bei einer Rechtsvorschrift begrifflich um eine Rechtsverordnung handelt, bedeutet noch
nicht, dass sie auch rechtmaBig und wirksam ist. Hierfiir miissen samtliche formellen Voraussetzungen
erfiillt sein; in materieller Hinsicht darf kein VerstoB gegen hoherrangiges Recht vorliegen. Anders als bei

51 Zu den wenigen Ausnahmen, in denen eine begrenzte AuBenwirkung von Verwaltungsvorschriften angenommen wird, s.
J. Ziekow. — H. Sodan, J. Ziekow (Hrsg.). Verwaltungsgerichtsordnung. 3. Aufl. Baden-Baden: Nomos 2010, § 47 Rdn. 124 ff.

52 Da es teilweise auch Erméachtigungen zum Erlass von Verwaltungsvorschriften gibt (vgl. z.B. § 48 BimSchG), ist es von
entscheidender Bedeutung, dass das Gesetz gerade zum Erlass von Rechtsverordnungen erméchtigt.

53  Allg. Meinung, vgl. nur U. Stelkens. — P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (Hrsg.) (Fn. 25), § 35 Rdn. 18 m.w.N.; teilweise wird
allerdings unkritisch bei Definitionsversuchen allein auf den materiellen Gehalt abgestellt, was zu Missverstédndnissen fiihren
kann, wie z.B. bei S. Schnelle. Eine Fehlerfolgenlehre fiir Rechtsverordnungen. Miinchen: Vahlen 2007, S. 4.
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Verwaltungsakten kennt das deutsche Recht grundsitzlich keine Bestandskraft rechtswidriger Rechtsver-
ordnungen. Es gilt vielmehr — jedenfalls im Grundsatz — das sog. Nichtigkeitsdogma: Wenn eine Rechtsver-
ordnung gegen hoherrangiges Recht verstoBt, ist sie grundsitzlich nichtig.”54 Allerdings kennt die Rechts-
ordnung inzwischen diverse Fille, in denen formelle und materielle Fehler von Rechtsverordnungen geheilt
oder sogar unbeachtlich sein konnen. Hierfiir bedarf es aber stets besonderer gesetzlicher Regelungen,
die — im Einklang mit Verfassungsrecht — Ausnahmen vom Nichtigkeitsgrundsatz statuieren.

a) Formelle Rechtmafigkeitsvoraussetzungen

Der Erlass auf Grundlage einer besonderen gesetzlichen Erméachtigung ist nicht nur begriffliches Merkmal
von Rechtsverordnungen, sondern auch RechtmaBigkeits- und Wirksamkeitsvoraussetzung. Jede Rechts-
verordnung bedarf einer gesetzlichen Grundlage, in der Inhalt, Zweck und AusmaB der Ermachtigung hin-
reichend genau bestimmt sind (vgl. Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG). Anderenfalls ist sie — jedenfalls im Grund-
satz — nichtig und kann keine Rechtswirkungen erzeugen.

Wegen der besonderen Bedeutung der Erméchtigung ist Voraussetzung fiir die Geltung einer Rechts-
verordnung, dass sie die Erméchtigungsgrundlage ausdriicklich nennt (Zitiergebot, Art. 80 Abs. 1 Satz 3
GG). Eine Rechtsverordnung, in der die gesetzliche Ermichtigung nicht angegeben wird, ist nichtig.*55
Hinzu kommt, dass nach deutschem Verfassungsrecht der Kreis der Delegatare, also derjenigen Behor-
den oder Gremien, die zum Erlass einer Rechtsverordnung ermichtigt werden diirfen, begrenzt ist. Nach
Art. 80 Abs. 1 Satz 1 GG diirfen in Bundesgesetzen nur die Bundesregierung, die Bundesminister oder die
Landesregierungen ermichtigt werden. Allerdings sieht die Verfassung in Art. 80 Abs. 1 Satz 4 GG die Mog-
lichkeit einer Subdelegation, also einer Weiteriibertragung der Ermichtigung auf andere Stellen, vor. Eine
Weiteriibertragung bedarf allerdings einer entsprechenden Zulassung im erméchtigenden Gesetz und des
Erlasses einer Delegationsverordnung, mit der die Erméchtigung weiteriibertragen wird.

Schlieflich muss das fiir den Erlass der Rechtsverordnung vorgeschriebene Verfahren eingehalten
worden sein. Die Verfassung selbst sieht eine Beteiligung der (betroffenen) Offentlichkeit zwar nicht vor;
die gesetzliche Erméachtigung kann aber Vorgaben fiir das Verfahren zum Erlass einer Rechtsverordnung
machen."5® In jedem Fall muss ein Beschluss der zum Erlass der Rechtsverordnung erméchtigten Stelle
gefasst werden. Ferner muss die Rechtsverordnung ausgefertigt und nach MaBgabe der einschlégigen
Vorschriften verkiindet werden (Art. 82 Abs. 1 Satz 2 GG).

b) Materielle Rechtmafigkeitsvoraussetzungen

Rechtsverordnungen diirfen nicht gegen hoherrangiges Recht verstofen. Sie miissen damit nicht nur der
gesetzlichen Erméchtigung entsprechen, sondern grundsétzlich auch dem gesamten sonstigen einschla-
gigen Gesetzesrecht, der Verfassung und ggfs. dem Unionsrecht. Im Folgenden werden nur einige typische
verfassungsrechtliche Fragen behandelt.

aa) Verbot von Einzelfallregelungen?

Grundsitzlich konnen durch Rechtsverordnung auch Einzelfallregelungen getroffen werden. Insoweit gel-
ten dieselben Grundsitze, wie sie oben fiir Parlamentsgesetze dargestellt worden sind. Art. 19 Abs. 1 Satz 1
GG verbietet zwar grundrechtseinschriankende Regelungen, die ,,nur fiir den Einzelfall gelten”. Damit wer-
den nach deutschem Verfassungsrecht aber abstrakt-generelle Regelungen nicht ausgeschlossen, die einen
so engen Anwendungsbereich haben, dass sie de facto nur auf wenige Personen oder sogar nur auf eine
einzige Person zur Anwendung kommen. Bei derartigen Regelungen kommt es darauf an, ob darin ein Ver-
stoB gegen das Gebot der Gleichbehandlung liegt, ob also die von der Rechtsverordnung erfassten Personen

54 Allg. Meinung, s. nur H. Bethge. — T. Maunz u.a. (Hrsg.). Bundesverfassungsgerichtsgesetz. Miinchen: Beck (Losebl.-Ausg.),
§ 78 (41. EGL, 2013) Rdn. 7.

55 Allg. Meinung und stédndige Rechtsprechung, vgl. nur BVerfG, Urteil v. 6.7.1999, 2 BvF 3/90. — BVerfGE 101, 1 (41).

56 So geschehen z.B. in § 43 BimSchG (Anhérung der beteiligten Kreise) oder in §§ 1, 3 des Hamburgischen Bauleitplanfest-
stellungsgesetzes (Offentlichkeitsbeteiligung). Ebenso nach Landesrecht fiir den Erlass von Schutzgebietsverordnungen nach
dem Bundesnaturschutzgesetz.
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ohne rechtfertigenden Grund einer besonderen Regelung unterworfen werden."s7 Es ist deshalb grund-
sétzlich moglich, bei Vorliegen sachlicher Griinde Regelungen zu treffen, die de facto nur auf bestimmte
Personen zur Anwendung kommen, auch wenn sie namentlich bekannt sein sollten. Das bedeutet, dass
Einzelfallregelungen in Gesetzen oder Rechtsverordnungen rechtfertigungsbediirftig sind im Hinblick auf

— die Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG),

— die Vereinbarkeit mit der Rechtsschutzgarantie (Art. 19 Abs. 4 GG),

— gegfs. die Vereinbarkeit mit Art. 14 Abs. 3 GG,

— allgemeine Grundsitze der Gewaltenteilung (Art. 20 Abs. 1 GG).

Von besonderer Bedeutung ist dabei die Frage, ob mit einer Einzelfallregelung in einem Gesetz oder einer
Rechtsverordnung der Rechtsschutz des Betroffenen ohne rechtfertigenden Grund beschrankt wird. Dabei
ist ndmlich stets zu beriicksichtigen, dass der Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte und Allgemeinverfiigen
durch die Klage vor den Verwaltungsgerichten regelmifBig einfacher erreichbar ist als der unmittelbare
Rechtsschutz gegen Rechtsverordnungen.

Beispiel: So hat das BVerfG'5® eine StraBenplanung durch ein Parlamentsgesetz zugelassen, weil
nach der Wiedervereinigung ein gesteigertes Bediirfnis fiir eine rasche Verbesserung der StraBen-
infrastruktur bestanden habe.

bb) Parlamentsvorbehalt, Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG

Zu den RechtmaiBigkeitsvoraussetzungen fiir Rechtsverordnungen gehort auerdem die Einhaltung des
Parlamentsvorbehalts, wonach bestimmte besonders wichtige Regelungen nur durch ein Parlamentsgesetz
geregelt werden diirfen. Dies ist in Deutschland Ausdruck der sog. Wesentlichkeitslehre des BVerfG, 59
wonach das Parlament wichtige Fragen nicht an den Verordnungsgeber delegieren darf sondern selbst
entscheiden muss. Es ist allerdings zweifelhaft, ob damit {iber Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG hinausgehende
Anforderungen gestellt werden. ©©

cc) Berlcksichtigung eines Verwaltungsvorbehalts?

Teilweise wird gefordert, dass im Zuge der Normsetzung durch Gesetz- und Verordnungsgeber auch auf
einen Verwaltungsvorbehalt Riicksicht genommen werden miisse, also auf einen Bereich, der nur der Rege-
lung durch die Exekutiver zugéanglich sei. Diese Auffassung hat sich allerdings in Deutschland zu Recht
nicht durchgesetzt. Einen der Verwaltung vorbehaltenen eigenen gewissermafen gesetzesfreien Bereich
gibt es grundsitzlich nicht.

IV. Fazit

1. Die Handlungsformenlehre bindet den Gesetzgeber bei der Wahl der gesetzlich vorgesehenen Hand-
lungsformen grundsitzlich nicht. Es steht dem Gesetzgeber vielmehr grundsatzlich frei, ob er Rege-
lungen durch Rechtsverordnung oder durch andere Handlungsformen zulassen will. Insoweit ergeben
sich Bindungen nur durch héherrangiges Recht, insbesondere durch Verfassungsrecht.

2. Die Allgemeinverfiigung ist ein Verwaltungsakt, der sich auf einen Personenkreist bezieht, der bei sei-
nem Erlass noch nicht feststeht. Da Verwaltungsakte nach dem verfassungsrechtlichen Konzept der
Gewaltenteilung grundsitzlich nicht abstrakt-genereller Natur sein diirfen, ist der Erlass von Allge-
meinverfiigungen auf konkrete, d.h. bei Erlass bereits vorliegende Anldsse oder bestehende Sachen
beschrankt.

57 Allg. Meinung und seit BVerfG, Urteil v. 7.5.1969, 2 BvL 15/67, lex Rheinstahl. — BVerfGE 25, 371 (399) stdndige Rechts-
prechung.

58 BVerfG, Beschluss v. 17.7.1996, 2 BVF 2/93, Siidumfahrung Stendal. — BVerfGE 95, 1.
59 S.o0. Fn. 35.
60 U. Ramsauer. — E. Stein, E. Denninger, W. Hoffmann-Riem (Fn. 33), Art. 80 (2001) Rdn. 16, 59.
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3. Eine Allgemeinverfiigung ist als Sonderform des Verwaltungsakts grundsitzlich zuldssig, wenn der
Gesetzgeber eine Ermichtigung fiir den Erlass von Verwaltungsakten vorsieht. Sie darf sich auf einen
unbestimmten, aber bestimmbaren Kreis von Personen beziehen, soweit dies nach Lage der Dinge
erforderlich ist, um den erforderlichen Regelungszweck zu erreichen. Fiir sie gelten im Hinblick auf
Anhorung, Begriindung und Bekanntgabe besondere Regelungen.

4. Eine Rechtsverordnung ist eine Rechtsnorm, die sich auf eine gesetzliche Verordnungsermachtigung
stiitzt. Dies ist nach deutschem Recht im Normalfall bereits daran erkennbar, dass sie die gesetzliche
Ermichtigung ausdriicklich bezeichnet (sog. Zitiergebot). Sie muss im Ubrigen in der fiir Rechtsverord-
nungen vorgeschriebenen Weise verdffentlicht worden sein. Eine Rechtsverordnung setzt begrifflich
nicht voraus, dass die getroffenen Regelungen abstrakt-genereller Natur sind und dass gegentiber dem
Biirger materielles Recht gesetzt wird.

5. Die Rechtsverordnung ist nach deutschem Verfassungsrecht nicht zwingend auf abstrakt-generelle
Regelungen beschrinkt; sie darf vielmehr auch konkrete Regelungen enthalten. Individuelle Rege-
lungen, die Rechte und Pflichten namentlich bezeichneter Personen regeln, sind grundsitzlich nicht
zuldssig. Verfassungsrechtlich zuldssig konnen aber generell formulierte Regelungen sein, die tatsach-
lich nur auf wenige individualisierbare Betroffene zur Anwendung kommen.

6. Rechtsverordnungen sind begrifflich auch Bereichen mdglich, in denen Regelungen auch durch Allge-
meinverfiigungen getroffen werden konnen. Fiir die Frage, ob Regelungen durch Rechtsverordnung
oder Verwaltungsakt (Allgemeinverfiigung) getroffen werden konnen, ist die gesetzliche Grundlage
maBgeblich, die allerdings an hoherrangigem Recht, insbesondere am Verfassungsrecht gemessen
werden muss. Hier spielt auch die Frage eine Rolle, ob durch die Wahl der Rechtsverordnung als
Regelungaform der Rechtsschutz der Betroffenen unzumutbar erschwert wird.
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Reformentwurf fur das
estnische Verwaltungsrecht
(1997-1999)

Zur Vorbereitung seiner Mitgliedschaft in der Europiischen Union begann Estland 1996 mit seinen Vorar-
beiten, das allgemeine Verwaltungsrecht und das Gefahrenabwehrrecht auf rechtsstaatlicher Grundlage zu
entwickeln und an die Rechtssysteme der Mitgliedsstaaten anzupassen. Das Projekt wurde von der Euro-
paischen Union durch finanzielle und personelle Hilfe unterstiitzt. Zwischen der EU und der Regierung
Estlands bestand Einigkeit, dass die folgenden Ziele fiir die Reform unabdingbar waren:
— Rechtsstaatliche Ausrichtung des Reformentwurfs, verbunden mit der Garantie eines umfassenden
Rechtsschutzes zur Wahrnehmung der subjektiven Rechte der Betroffenen.
— Einfache uniiberschaubare rechtliche Ausgestaltung der rechtlichen Systeme, um die Handhabung
der Gesetze bei Gerichten und Verwaltung von Anfang an sicherzustellen.
— Gewihrleistung von Transparenz und Akzeptanz in demokratischer Verantwortung gegeniiber
dem Biirger.

Im Januar 1997 legten Prof. Dr. Ulrich Ramsauer (Richter am Oberverwaltungsgericht in Hamburg) und
Prof. Dr. Holger Schwemer (Fachanwalt fiir Verwaltungsrecht) dem Justizministerium eine erste konzeptio-
nelle Ubersicht iiber das geplante Regelungswerk vor.

l. Rahmenbedingungen

Die angestrebten Regelungen hatten strenge Vorgaben zu beachten, die durch die sehr freiheitlich formu-
lierte neue Verfassung von Estland vorgegeben waren. Fiir die Umsetzung der danach erforderlichen Rege-
lungen war von Anfang an mit erheblichen Konflikten zu rechnen, weil es an jeglicher Kongruenz zwischen
der neuen liberalstaatlichen Verfassung und den gewachsenen Verwaltungsstrukturen fehlte. Die damalige
Verwaltung war sowjetisch geprigt. Die Gesetze waren generalklauselartig und damit konturenlos formu-
liert, die Rechtsanwendung hatte sich vom Gesetzeswortlaut weit entfernt. Das Rechtsschutzsystem selbst
war im damaligen Zeitpunkt noch im Aufbau.

Die neue Verfassung von Estland™ (Verf.) enthilt in §§ 8 ff. einen umfangreichen Katalog von Grund-
rechten. Allerdings konnen die Grundrechte durch oder aufgrund eines (einfachen) Gesetzes eingeschrankt
werden, wobei der einschriankende Gesetzgeber — je nach dem betroffenen Grundrecht — unterschiedlich
strenge Anforderungen beachten muss. Einige Grundrechte enthalten — bedingt durch die historischen
Erfahrungen — besonders weit gehende Anforderungen an das einschriankende Gesetz. Angesichts des

1 Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT 1992, 26, 349.

84 JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014



Reformentwurf fir das estnische Verwaltungsrecht (1997-1999)

Holger Schwemer

umfassenden Grundrechtsschutzes stellte die Verfassung somit hohe Anforderungen an den Gesetzge-
ber bei seinem Anliegen, funktionsfiahige Verwaltungsstrukturen einzufiihren. Eine effektive Verwaltung
kommt ohne Grundrechtseingriffe nicht aus. Der Gesetzgeber muss somit das Verwaltungshandeln an
Voraussetzungen binden, die den Grundrechtsschutz sicherstellen und trotzdem die Funktionsfahigkeit
staatlicher Einrichtungen gewahrleisten.

Durch § 15 Verf. wird der Rechtsweg garantiert, wenn jemand in seinen Rechten verletzt wird. § 149
der Verf. geht dabei von einem grundsitzlich mehrinstanzlichen Rechtsschutzsystem aus. Die verfassungs-
rechtlichen Vorgaben sind nicht auf den Fall begrenzt, dass sich der umfassende, mehrinstanzliche Rechts-
schutz lediglich auf die Abwehr von Eingriffen in die in der Verf. geregelte Freiheitssphire beschrankt.
Wortlaut und Systematik zwingen zu der Auslegung, dass damit alle subjektiven Rechte — insbesondere
auch Leistungsrechte auf der Ebene des einfachen Rechts — gemeint sind. Die Nichterfiillung von Leis-
tungs- und Teilhaberechten nimmt somit an der umfassenden Rechtsschutzgarantie teil. SchlieBlich gilt der
Schutz des § 15 Verf. und damit die Garantie des Rechtsschutzes unabhingig von der Qualitit staatlichen
Handelns: Die Rechtsschutzgarantie greift, wenn durch die Verwaltung Rechte verletzt oder vorenthalten
werden — sei es durch zielgerichtetes oder faktisches belastendes Verwaltungshandeln, sei es durch die
Nichtvornahme eines Verwaltungshandelns, auf das der Biirger einen Anspruch hat.

Der Schutz subjektiver Rechte im Verwaltungsrechtsverhiltnis und ihre gerichtliche Durchsetzbarkeit
waren somit aufgrund der verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir Rechtsakte und fiir nichtregelndes Verwal-
tungshandeln gleichermaBen auszugestalten. Eine Einschriankung der Reformgesetze auf bestimmte Hand-
lungsformen der Verwaltung, etwa nur auf den Verwaltungsakt, wie dies in Deutschland nach Inkrafttreten
des Grundgesetzes mangels entsprechender Gesetze lange Jahre der Fall war, verbot sich unter diesen
Umstédnden. Durch die fiir Estland geplante umfassende Konzeption des Verwaltungsrechtsschutzes wer-
den Rechtsschutzdefizite vermieden, die in der Bundesrepublik bis Anfang der Sechzigerjahre des letzten
Jahrhunderts zu erheblichen Frustrationen gefiihrt hatten.

Dabei war aber auch zu beriicksichtigen, dass nur begrenzte personelle und finanzielle Ressourcen fiir
die Ausgestaltung des Verwaltungsrechtsschutzes zur Verfiigung stehen. Estland ist ein Staat, der ca. 1,3
Mio. Einwohner hat. Bei dieser Zahl musste in Rechnung gestellt werden, dass die Anzahl der Richter und
der Amtswalter, die eine rechtsstaatliche Anwendung des sich entwickelnden Verwaltungsrechts sicher-
stellen konnen, gering ist. Erschwerend trat in jener Zeit hinzu, dass die Aufgaben und Zustandigkeiten der
Behorden ohne eindeutige Abgrenzungen auf eine Fiille von Behorden einschlieBlich der Kreise als unterer
Verwaltungsebene konturenlos verteilt waren. Das Recht zur Gefahrenabwehr lag umfassend bei der Voll-
zugspolizei, nicht bei den Fachbehorden. Gesetzlich geregelt war in Anlehnung an das sowjetische System
vor allem das repressive Recht der Polizei zur Verfolgung von Straftaten und Ordnungswidrigkeiten. Her-
vorzuheben ist schlieBlich, dass es in Estland damals wie heute im kommunalen Bereich das System der
Selbstverwaltung gibt. Es bestanden damals 254 Gemeinden und Stadte, deren Einwohnerzahl zwischen
100 und 0,5 Mio. lag. Die traditionelle Aufgabenwahrnehmung und Stellung der funktionalen und der kom-
munalen Selbstverwaltung war im Reformentwurf zu beriicksichtigen.

Il. Ziel der Neuregelungen

Anliegen der Neuregelung war somit eine rechtsstaatliche und transparente Ausgestaltung des Verwaltungs-
rechtsverhéltnisses unter gleichzeitiger Beriicksichtigung der begrenzten Ressourcen in personeller und
materieller Hinsicht. Das Anliegen nach Vereinfachung des Verwaltungsrechts war dabei zwingend. Aller-
dings war zu beachten, dass unter der gebotenen Vereinfachung die verfassungsrechtlichen Verfahrens-
garantien ebenso wenig wie die Verstindlichkeit und damit die Akzeptanz der Regelungen leiden durften.

Auf der Ebene des Verwaltungsverfahrensrechts sollte dies erreicht werden durch eine eindeutige Vor-
gabe der behordlichen Handlungsformen, mit denen die Verwaltung verbindlich Recht setzen kann. In das
Verfahrensrecht waren aber auch die sonstigen Handlungsformen der Verwaltung aufzunehmen. Bestand-
teil des Verfahrensrechts sollten auch grundsitzliche Aussagen iiber RechtmaBigkeit und Wirksamkeit
behordlichen Handelns sein.

2 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949. — Bundesgesetzblatt 1949 I S.1.
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Im materiellen Recht — und dies traf in besonderer Weise auf das Recht der Gefahrenabwehr zu — waren
Befugnisnormen zu formulieren, die von ihren Voraussetzungen und nach der geregelten Rechtsfolge so
eindeutig sind, dass sie sowohl fiir den rechtsanwendenden Amtswalter als auch fiir den betroffenen Biir-
ger transparent und kalkulierbar sind. Deshalb musste im Vordergrund des allgemeinen Gefahrenabwehr-
gesetzes ein iibersichtlich geregeltes und entsprechend dem Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit gestuftes
Handlungsinstrumentarium stehen, gekniipft an tatbestandlich eng definierte Voraussetzungen, die inhalt-
lich die verfassungsrechtlich gebotenen Konturierungen aufweisen.

Den rechtsstaatlichen Anforderungen entsprechend musste auch das gerichtliche Verfahren vor den
Verwaltungsgerichten ausgestaltet werden. Das Verwaltungsgerichtsgesetz hatte der Vorgabe Rechnung zu
tragen, dass der Biirger Eingriffe in seine subjektiven Rechte — unabhéngig davon, ob die Eingriffe durch
Rechtsakt oder durch nichtregelndes Verwaltungshandeln erfolgen — in angemessener Form gerichtlich
geltend machen kann: Der Schutz der subjektiven Rechte ist unabhingig von der Qualitit des Eingriffs —
ein Grundsatz, der durch die estnische Verfassung vorgegeben wird. GleichermaBen war die Durchsetzung
einfachgesetzlicher Leistungsanspriiche zu Regeln.

Andererseits ging es aber auch darum, Unzutréglichkeiten zu vermeiden, die mit einer uferlosen Aus-
weitung des Verwaltungsrechtsschutzes verbunden sein kénnen: Die Entwicklung in der Bundesrepublik
Deutschland hatte gezeigt, dass die uneingeschriankte Eréffnung des Verwaltungsrechtsweges nach 1960
zu einer zunehmenden Komplizierung des Verwaltungsrechtsverhiltnisses gefiihrt hatte. Dies hatte zum
einen seine Ursache darin, dass der Umfang der einfachgesetzlich einfithrbaren subjektiven Rechte ste-
tig zunahm. Komplikationen folgten aber auch daraus, dass die Anerkennung von Schutzanspriichen, die
unabhingig von der Qualitidt und dem Adressaten des Eingriffs gewdhrt werden und sich allein an der Ein-
griffswirkung orientieren, zu einer erheblichen Zunahme von Anspriichen und damit von Klagen gefiihrt
hatte. Ein typisches Beispiel fiir diese Entwicklung sind Klagen bei MaBnahmen mit Drittwirkung, sei es
etwa die Abwehr eines Genehmigungsbescheides durch einen Drittbetroffenen oder die Klage auf Ein-
schreiten gegen einen ,,Storer” im polizeirechtlichen Sinn.

Der mit der uneingeschriankten Rechtsweger6ffnung einhergehenden Ausuferung des Verwaltungs-
rechtsschutzes ist der Gesetzgeber in der Bundesrepublik in der Vergangenheit mehrfach entgegengetreten.
Die Eroffnung des mehrinstanzlichen Rechtsweges ist nur noch in Ausnahmefallen gegeben. Der Gesetzge-
ber hat den vorldaufigen Rechtsschutz bei baurechtlichen Nachbarklagen eingeschriankt. Es gibt zahlreiche
Moglichkeiten im Verwaltungsrecht des Bundes und der Lander, nach denen fehlerhaftes Verwaltungs-
handeln noch wihrend des schwebenden Rechtsschutzverfahrens geheilt werden kann, so dass im Zeit-
punkt der Entscheidung durch das Gericht die Klage des einzelnen schlieflich dann doch erfolglos bleibt.
Ob allerdings die Einschrankungen etwa des Instanzenzuges, die zunehmende Regelung von Ausschluss-
fristen und die spiirbaren Begrenzungen von Riigerechten etwa in Planungsverfahren zur Effektuierung des
Rechtsschutzes in der Bundesrepublik fiihren, ist bis heute nicht absehbar. Auf jeden Fall ist eine derartige
Entwicklung mit Frustrationen beim betroffenen Staatsbiirger verbunden, weil ihm etwas genommen wird,
was er bis zu der einschrinkenden Regelung zu seiner Rechtsschutzgarantie gezihlt hat.

Die Gegenlédufigkeiten zwischen Effektivitdt des Rechtsschutzes und garantiertem Rechtsschutzbestand
sollte durch den Reformentwurf in Estland von vornherein vermieden werden. So bestand 1997 Einigkeit
dariiber, dass durch eine Optimierung der Aufgabenwahrnehmungen der Behorden und eine eindeutige
Typisierung des Verwaltungshandelns unter gleichzeitiger Vereinfachung der Folgen des rechtswidrigen
Verwaltungshandelns der angestrebte Effekt erreicht werden kann. Zusitzlich wurde dariiber diskutiert,
ob man zur Entlastung der Gerichte und zur Vereinfachung des Verwaltungsrechtsschutzes 6ffentliche Ver-
gleichsstellen schaffen sollte mit der Folge, die Zahl der gerichtlichen Auseinandersetzungen zu minimieren.

lll. Die vorgelegten Gesetzesentwirfe

Diese Ziele sollten mit den Reformgesetzen — einem Verwaltungsorganisationsgesetz, dem Verwaltungs-
verfahrensgesetz, einem Gefahrenabwehrgesetz, einem Gesetz iiber die Verwaltungsrechtsverhaltnisse und
dem Verwaltungsgerichtsgesetz verwirklicht werden.
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1. Organisationsrecht

Schon auf der Ebene des Organisationsrechts sollte — so der 1. Eckpunkt — sichergestellt werden, dass es
zu einer Optimierung der Aufgabenzuweisungen an die verschiedenen Verwaltungsorgane kommt, die vor
allem dem ,auBenstehenden Biirger” gegeniiber iibersichtlich und transparent erscheint. Deshalb wurde
im Reformentwurf ein Bediirfnis an der Einfiihrung eines iiberschaubaren Fachbehordensystems erkannt.
Allerdings konnte nicht fiir jede Fachfrage eine neue Fachbehorde geschaffen werden, vielmehr war auch
eine Biindelung unterschiedlicher fachspezifischer Fragen bei nur einer Behorde vorzusehen. Fiir unspezi-
fische, gleichsam unbenannte Aufgaben musste zudem dem traditionell gewachsenen Bediirfnis Rechnung
getragen werden, die Kreisverwaltungen als Auffangbehorden mit derartigen Aufgaben zu betrauen.

Zunachst sollte die Entwicklung in der Weise noch offen bleiben, inwieweit solche ,,allgemeinen Ver-
waltungsaufgaben“ entweder von den Kommunen als iibertragene staatliche Aufgabe erledigt werden, oder
ob alle allgemeinen staatlichen Aufgaben kiinftig bei der Kreisverwaltung konzentriert werden sollten.

Im September 1998 wurde der Entwurf eines Landesorganisationsgesetzes (LOG) vorgelegt. Das Gesetz
legte zunichst alle Verwaltungstriger fest — das Land, Kreise und Gemeinden sowie Personalkorperschaf-
ten der funktionalen Selbstverwaltung einschlieflich der Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben durch
juristische Personen des Privatrechts.

So lautet § 2 LOG (Verwaltungstriger):

(1) Trager der staatlichen Verwaltung ist das Land.

(2) Trager der ortlichen Selbstverwaltung sind die Stadte und die Gemeinden.

(3) Verwaltungstrager sind alle Korperschaften und rechtsfahigen Anstalten, denen einzelne Auf-
gaben der 6ffentlichen Verwaltung durch oder aufgrund Gesetzes zugewiesen sind.

(4) Natiirliche und juristische Personen des Privatrechts sind Trager o6ffentlicher Verwaltung,
soweit ihnen Aufgaben der Daseinsvorsorge zur Durchfiithrung nach Privatrecht zugewiesen
sind. Die Ubertragung von Hoheitsgewalt auf Private ist hingegen auf Einzelfille beschrinkt
und setzt ein besonderes Gesetz voraus.

Das Gesetz regelte auch die innere Organisation der Verwaltungstriger einschlieflich der Binnenstruktur
von Behorden sowie die addquaten Formen der Aufsicht und der Zusammenarbeit zwischen Behorden —
wie etwa die Bildung von Verbanden und die Grundsétze der Amtshilfe.

Das Landesorganisationsgesetz war darauf angelegt, dass die Verwaltungsaufgaben vorwiegend Fach-
behorden (Sonderbehorden) zugewiesen werden sollten, die unter der Aufsicht einer obersten Staats-
behorde ihrerseits landesweit ihre jeweiligen Fachaufgaben wahrnehmen. Mit Ausnahme der Polizei und
der Finanzverwaltung als gleichsam ,,geborenen“ Sonderbehérden wurde im Gesetz nicht weiter festge-
legt, welche Sonderbehorden im Einzelnen zu bilden sind. Die Zuweisung weiterer Fachaufgaben an die
jeweilige Sonderbehérde wurde vielmehr entsprechend kiinftigen Bediirfnissen der Regelung durch Ver-
ordnungen vorbehalten.

Soweit ein Bediirfnis zur allgemeinen Verwaltung durch ortsnahe Behorden bestand, sollten untere
Landesbehdrden eingerichtet werden. Die Aufgaben sollten bei den Kreisverwaltungen und den Oberbiir-
germeistern der kreisfreien Stidte liegen, die im Wege der Organleihe insoweit fiir das Land tétig werden
sollten. Wiahrend die Fachbehorden (Sonderbehorden) landesweit titig werden, lagen demgegeniiber die
unbenannten — allgemeinen — Verwaltungsaufgaben bei ortlich dekonzentrierten (und damit ortsnahen)
Verwaltungseinheiten.

Ausziige aus § 5 LOG (Sonderbehorden):

(1) Sonderbehorden sind Landesbehorden, die einer obersten Staatsbehorde unterstehen und fiir das
ganze Land zustidndig sind. Sie nehmen die Aufgaben wahr, die von gesamtstaatlicher Bedeutung
sind und wegen ihrer Eigenart einer einheitlichen Durchfiihrung bediirfen.

(2) Polizei und Finanzverwaltung sind Sonderbehorden.

Ausziige aus § 6 LOG (Untere Landesbehorden)
(1) Untere Landesbehorden sind Landesbehorden, die einer obersten Staatsbehorde unterstehen und
fiir Teile des Landes zustandig sind.
(2) Die Aufgaben der unteren Landesbehorden liegen bei der Kreisverwaltung. In den Stadten ist der
Oberbiirgermeister zugleich Organ des Landes und als solcher untere Landesbehorde.
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Diese Grundstruktur der Verwaltungsgliederung wurde im Recht der Gefahrenabwehr beibehalten. Deshalb
folgte das damals konzipierte Gefahrenabwehrgesetz dem ,Annexsystem®. Jede Fachbehorde war danach
im Rahmen ihres Geschiftsbereichs gleichzeitig ,,Sonderordnungsbehorde®. Dies galt auch fiir die Kreis-
verwaltung hinsichtlich der von ihr wahrzunehmenden allgemeinen Verwaltungsaufgaben. Auf diese Weise
wurde sichergestellt, dass die vorhandenen Fachkenntnisse der Fachbehorden zugleich fiir das Gefahren-
abwehrrecht nutzbar gemacht werden.

Sollte es hingegen — was selten genug der Fall ist — um die Abwehr einer der Fachverwaltung nicht
zuzuordnenden ,unbenannten Gefahr” gehen, sollte eine mdglichst ortsnahe und effektive Erledigung in
Betracht kommen. Dem trug das allgemeine Gefahrenabwehrgesetz Rechnung durch die Ubertragung die-
ser Ordnungsaufgabe ausnahmsweise auf die Vollzugspolizei.

Strukturell war die Vollzugspolizei organisationsrechtlich von der Ordnungsverwaltung zu trennen und
als eigenstiandige Behorde auszubilden. Die Vollzugspolizei als ,Fachbehorde zur Gefahrenabwehr” hatte
danach die Aufgabe, in Eilfdllen vorlaufige MaBnahmen zur Gefahrenabwehr zu treffen. Lediglich fiir den
Fall der Abwehr unbenannter Gefahren wurde das damit angelegte Trennungsprinzip zwischen Ordnungs-
verwaltung (Sonderbehdrden) und Vollzugspolizei durchbrochen, indem die Vollzugspolizei — entspre-
chend ihrer jederzeitigen Prasenz und Ausbildung — zugleich unbenannte Ordnungsaufgaben wahrnehmen
sollte.

Ausziige aus § 5 Gefahrenabwehrgesetz (Behorden zur Gefahrenabwehr):

(1) Alle Verwaltungsbehorden sind im Rahmen ihres Geschéftsbereichs zustdndige Behdrden zur
Gefahrenabwehr (Ordnungsbehorden). Soweit danach eine Zusténdigkeit nicht besteht, ist die
Polizei allgemeine Behorde zur Gefahrenabwehr.

(2) Erscheint die Notwendigkeit eines Tatigwerdens als unaufschiebbar, so ist die Polizei zustéan-
dig, anstelle der an sich zustindigen Behorde vorlaufige MaBnahmen zu treffen. Die zustandige
Verwaltungsbehorde ist von der Polizei iiber den Vorgang unverziiglich zu unterrichten. Die
zustdndige Verwaltungsbehorde kann anordnen, dass die Polizei den Vorgang abschlieBend
behandelt.

Gegenstand des Landesorganisationsrechts ist somit die Regelung der Wahrnehmungskompetenz der Ver-
waltungsbehorden. Insoweit ist fiir das Recht der Gefahrenabwehr das LOG um die organisationsrecht-
lichen Aussagen des Gefahrenabwehrgesetzes zu erginzen. Dariiber hinaus sind weitere organisations-
rechtliche Vorgaben im LOG enthalten: §§ 7—9 LOG befassten sich mit den Aufgaben und den Organen der
Gemeinden und Stidte, §§ 11—15 mit sonstigen Personalkorperschaften (Kammern als Tréger der funktio-
nalen Selbstverwaltung), §§ 16—18 mit rechtsfiahigen Anstalten des 6ffentlichen Rechts sowie §§ 19—20 LOG
mit Personen des Privatrechts, die entweder im Wege der Beleihung oder zur Wahrnehmung von einzelnen
Aufgaben der Leistungsverwaltung in privatrechtlicher Form verwaltend tétig werden.

Im Interesse der demokratisch gebotenen Transparenz waren in § 21 und in § 22 LOG die Binnen-
struktur der Behorden geregelt — als monokratisch organisierte Verwaltung, deren MaBnahmen allein dem
Behordenleiter zugerechnet werden, oder als Kollegialbehorde, deren Entscheidungen grundsitzlich mit
Stimmenmehrheit zu treffen sind. Die rechtsstaatlichen Bindungen der Verwaltung wurden in dem Gesetz
dadurch verfestigt, dass es im 5. Teil (§§ 24—29) die Aufsicht iiber Behorden im Einzelnen konkretisiert und
ausgestaltet.

Zu einem umfassenden Organisationsrecht gehort auch die Regelung der Zusammenarbeit zwischen
Verwaltungsbehorden, sei es durch Amtshilfe oder durch Bildung von Zweckverbanden. Dies ist in §§ 30—40
LOG geregelt worden.

2. Verwaltungsverfahrensrecht

Die Rechtsakte der Verwaltung miissen aus Griinden staatlicher Transparenz einer eindeutigen Typolo-
gie folgen. Dadurch werden die Behorden zu Handlungsformen angehalten, die aus der Sicht des Biirgers
vorhersehbar und kalkulierbar sind. Deshalb weist das Verwaltungsverfahrensgesetz (vom Sommer 1999)
nicht nur einen abschlieBenden Katalog von Rechtsakten auf, mit denen die Verwaltung gegeniiber dem
Biirger verbindlich Recht setzt — so etwa Verwaltungsakte, Planfeststellungsbeschliisse, verwaltungs-
rechtliche Vertrige sowie Rechtsverordnungen und Satzungen. Es bestand vielmehr auch ein Bediirfnis
dafiir, ,sonstiges Verwaltungshandeln” zu bestimmen, und damit Organisationsakte, aufsichtsrechtliche
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Weisungen, Anweisungen innerhalb einer Behorde sowie schlicht hoheitliches Handeln, Realakte und wei-
tere informationelle MaBnahmen.

Fiir die Beteiligten am Verwaltungsrechtsverhiltnis sind die Rechtsakte der Verwaltung leichter zu
handhaben und besser zu kalkulieren, wenn die Frage ihrer Wirksamkeit strukturell nach ein und dem-
selben System beurteilt wird. Zustandekommen, Wirksamkeit trotz inhaltlicher Rechtswidrigkeit sowie
Aufhebung sollten zumindest bei allen Einzelrechtsakten nach denselben Grundsétzen behandelt werden.

Insbesondere die Frage nach der Nichtigkeit eines Rechtsaktes als Folge seiner Rechtswidrigkeit
bedurfte einer moglichst vereinfachenden Betrachtung. Deshalb folgten die Entwiirfe konsequent dem
Dogma, dass Rechtsvorschriften der Verwaltung im Falle ihrer Rechtswidrigkeit nichtig sind, der Verwal-
tungsakt hingegen sowie alle innerdienstlichen Akte trotz Rechtswidrigkeit Giiltigkeit behalten. Das Ver-
waltungsprozessrecht wirkt einem etwaigen Rechtsschutzdefizit dadurch entgegen, dass auf Aufhebung
wirksamer rechtswidriger Einzelakte geklagt werden kann.

In seinem allgemeinen Teil bestimmt das Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G) seinen Anwendungs-
bereich, die allgemeinen Verfahrensgrundsitze wie etwa die Beteiligtenfiahigkeit und die Handlungsfiahig-
keit im Verfahren sowie die Durchfithrung miindlicher Verhandlungen und die Tétigkeit in Ausschiissen
(88 1-28 VWVIG).

Der besondere Teil des Verwaltungsverfahrensgesetzes ist den behordlichen Handlungsformen und
damit den Rechtsakten und dem nichtregelnden Verwaltungshandeln gewidmet:

— 88 30—59 VWVIG Verfahren und Wirksamkeit des Verwaltungsaktes,

— 88 60—69 Planfeststellungsverfahren,

— 88 70—79 der verwaltungsrechtliche Vertrag,

— 88 80-89 schlichthoheitliches Handeln und

— 8§88 90 ff. VWVIG Rechtsverordnung und Satzung.

Neben der jeweiligen Begriffsbestimmung befassen sich die Abschnitte vor allem mit der Wirksamkeit der
behordlichen Handlungsformen. Denn auf die Wirksamkeit, nicht auf die RechtméBigkeit kommt es an,
wenn die Frage aufgeworfen wird, ob Rechtsakte der Verwaltung verbindlich Recht setzen kénnen. Die
Frage nach der Wirksamkeit gliedert sich ihrerseits stets in drei Abschnitte: das Zustandekommen, Wirk-
samkeit trotz etwaiger Rechtswidrigkeit im Gegensatz zur Nichtigkeitsfolge sowie Authebung behordlicher
Rechtsakte. Die Voraussetzungen fiir das Zustandekommen, die Nichtigkeitsgriinde und die Aufhebung
waren entsprechend der Art des Rechtsaktes unterschiedlich zu regeln.
Diese innere Systematik der Wirksamkeitslehre wird besonders deutlich beim Verwaltungsakt:

Ausziige aus § 40 VWV{G (Bindungswirkung des Verwaltungsaktes):

(1) Ein wirksamer Verwaltungsakt bindet nach MafBgabe der folgenden Vorschriften den Betrof-
fenen und die erlassende Behorde (allgemeine Bindungswirkung). Tatbestandswirkung und
Feststellungswirkungen gegeniiber weiteren Personen kommen dem Verwaltungsakt nur inso-
weit zu, als dies gesetzlich bestimmt ist.

(2) Ein Verwaltungsakt wird gegeniiber demjenigen, fiir den er bestimmt ist, oder der von ihm
betroffen wird, in dem Zeitpunkt wirksam, in dem er ihm bekannt gegeben wird. Der Verwal-
tungsakt wird mit dem Inhalt wirksam, mit dem er bekannt gegeben wird.

(3) Ein Verwaltungsakt bleibt wirksam, solange und soweit er nicht zuriickgenommen, widerrufen,
anderweitig aufgehoben oder durch Zeitablauf oder auf andere Weise erledigt ist. Die Erhe-
bung eines Widerspruchs oder einer Anfechtungsklage hemmt die Wirksamkeit des Verwal-
tungsaktes nicht.

(4) Ein nichtiger Verwaltungsakt ist unwirksam.

Hervorzuheben ist auch die Regelung des schlichthoheitlichen Handelns. Eine vergleichbare Regelung
etwa im deutschen Recht gibt es nicht. Darunter versteht § 80 Abs. 1 VwV{G solche o6ffentlich-rechtlichen
Handlungsformen der Behorden, die nicht den Charakter von Verwaltungsakten, Rechtsvorschriften oder
von — auf den Abschluss 6ffentlich-rechtlicher Vertrige gerichteter — Willenserkldrungen haben, die aber
zur Beeintrichtigung von Rechten der Biirger fithren konnen. § 81 VWVEG verpflichtet zum rechtlichen
Gehor, § 82 VwVIG nennt den anzuwendenden RechtméBigkeitsmaBstab und damit — dem Grundrechts-
schutz entsprechend — den Gesetzesvorbehalt fiir den Fall eines Eingriffs, i.ii. den Gesetzesvorrang. § 83
VwV{G gewihrt ein Recht auf Begriindung, § 84 VWV{G regelt als prozessrechtliche Komplementarnorm
Abwehranspriiche und die Moglichkeit ihrer prozessualen Durchsetzung.
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In diesem Zusammenhang ist auf weitere Differenzierungen hinzuweisen und zu erwihnen, dass fiir
bestimmte Handlungen ohne Regelungscharakter das VwV{G weitere Begriffsbestimmungen einschlieB-
lich besonderer RechtmaBigkeitsvoraussetzungen nennt, so fiir MaBnahmen im Sonderstatusverhaltnis,
fiir 6ffentlich-rechtliche Willenserklarungen, fiir hoheitliche Realakte und fiir informationelle MaBnahmen
(§8 85—-88 VWVIG).

Exemplarisch ist dafiir etwa die Regelung iiber informationelle MaBnahmen. Sie lautet:

§ 88 VwV{G (Informationelle MaBnahmen):

(1) Behorden sind berechtigt, die Offentlichkeit iiber ihre Arbeit und deren Ergebnisse zu infor-
mieren (allgemeine Offentlichkeitsarbeit), soweit gesetzlich oder durch Weisung fachlich iiber-
geordneter Behorden nichts anderes bestimmt ist.

(2) Warnungen, Empfehlungen und dhnliche auf die Beeinflussung des Verhaltens der Allgemein-
heit gerichtete informationelle MaBnahmen diirfen von Behorden im Rahmen ihrer Zustan-
digkeiten nach pflichtgemadBem Ermessen vorgenommen werden. Sie miissen der Erfiillung
der der Behorde iibertragenen Aufgaben dienen, auf zutreffenden Tatsachen beruhen und den
Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit beachten.

3. Gefahrenabwehrrecht

Dem Bediirfnis nach eindeutigen behordlichen Handlungsformen und iibersichtlichen Aufgabenvertei-
lungen wurde auch im Gefahrenabwehrrecht Rechnung getragen.

Kompetenziell wurde danach die Zustandigkeit zur Gefahrenabwehr — wie bereits oben erwidhnt — nach
einem ,Annexsystem” der jeweiligen Fachbehorde als Sonderordnungsbehorde zugewiesen. Nur bei unbe-
nannten Gefahren, also Gefahren, die sich fachlich nicht zuordnen lassen, sollte die Polizei als ,allgemeine
Fachbehorde zur Gefahrenabwehr” titig werden. Die Zustdndigkeit der Polizei wurde i.ii. strikt begrenzt auf
ihre Eilkompetenzen fiir vorlaufige MaBnahmen zur Gefahrenabwehr und damit auf jene Fille, bei denen
ein rechtzeitiges Einschreiten der zustindigen Fachbehorde nicht moglich ist (Eilfalle). AuBerdem wurde in
das Gefahrenabwehrgesetz als dem einheitlichen befugnisbegriindenden Gesetz fiir Ordnungsverwaltung
und Polizei ein Vorbehalt fiir die Aufgabe der Strafverfolgung durch die Polizei aufgenommen.

Insoweit ist die vollstindige Fassung des bereits oben wiedergegebenen § 5 Gefahrenabwehrgesetz
nachzutragen

§ 5 Gefahrenabwehrgesetz (GefAbwG) (Behorden zur Gefahrenabwehr):

(3) Die Polizei nimmt ferner die Aufgaben wahr, die ihr durch besondere Bestimmungen zugewie-
sen sind. Nur soweit es sich dabei auch um Aufgaben der Gefahrenabwehr handelt, gelten die
Vorschriften dieses Gesetzes erginzend.

(4) Die Verhinderung von Straftaten durch die Polizei richtet sich nach diesem Gesetz. Soweit die
Polizei zur Strafverfolgung tatig wird, gilt die Strafprozessordnung. Die Zuordnung einer poli-
zeilichen MaBnahme beurteilt sich nach dem erkennbaren Zweck; im Zweifel gilt das Gesetz,
nach dem die MaBnahme rechtmaBig wire.

Fiir die Definition der Gefahr geht das Gefahrenabwehrgesetz nicht nur von der herkdmmlichen ,objektiv
hinreichenden Wahrscheinlichkeit eines nicht unerheblichen Schadens, der einem Schutzgut der 6ffentli-
chen Sicherheit oder Ordnung in iiberschaubarer Zukunft droht”, aus (§ 3 Abs. 1). Vielmehr befasst es sich
auf der Priméirebene, d.h., wenn es um die Rechtfertigung des Eingreifens geht, auch mit der Anscheinsge-
fahr und dem Gefahrenverdacht. Die Regelung lautet:

§ 3 GefAbwG (Gefahrentatbestand):

(2) Geht es um die Rechtfertigung eines Eingreifens zur Gefahrenabwehr, so werden unter dem
Vorbehalt der VerhiltnismaBigkeit die Anscheinsgefahr und der Gefahrenverdacht einer
Gefahr gleichgesetzt. Bei einer Anscheinsgefahr besteht im Zeitpunkt des Einschreitens der
Eindruck einer Gefahr oder einer Storung. Ein Gefahrenverdacht liegt vor, wenn sich im Zeit-
punkt des Einschreitens die Moglichkeit einer Gefahr nicht ausschlieen lasst.
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Diese Regelung wird konsequent bei der Bestimmung des fiir die Gefahr Verantwortlichen fortgefiihrt.
Neben der Verantwortlichkeit des ,Handlungsstorers” und des ,Zustandsstorers” kennt § 4 fiir die
Primirebene auch den Verdachts- bzw. Anscheinsstorer:

§ 4 GefAbwG (Verantwortlichkeit):
(3) Der in § 3 Abs. 2 geregelte Rechtsgedanke gilt fiir die Feststellung der Verantwortlichkeiten
entsprechend.

Geht es um das Ob des Eingreifens und damit um die Primérebene, zwingt die Effektivitit des Gefahren-
abwehrrechts dazu, wirkliche Gefahr und Anscheinsgefahr gleich zu behandeln.

Insoweit wird allerdings den Herangezogenen ein besonderes Opfer fiir das Allgemeininteresse an
einer effektiven Gefahrenabwehr abverlangt, weil der Frage nach den wahren Verantwortlichen angesichts
der Kiirze der zur Verfiigung stehenden Zeit zur Rechtfertigung des Eingriffs bei ,vermuteten Gefahren”
nicht nachgegangen werden kann. Dem trigt das Gesetz auf der Sekundirebene jedoch Rechnung, indem es
demjenigen einen Ausgleichsanspruch zubilligt, der als nach § 4 Abs. 3 Satz 1 Verantwortlicher zur Gefah-
renabwehr herangezogen worden ist (§ 35 Abs. 1 Nr. 1 GefAbwG). So ist etwa die Sicherstellung eines Spedi-
tionsgutes rechtméBig, wenn der Polizei verschiedene glaubwiirdige Meldungen iiber das Speditionsgut als
angebliches Gefahrengut zugegangen sind. Allerdings muss dem betroffenen Spediteur eine angemessene
Entschadigung gezahlt werden, wenn sich spater herausstellt, dass die angenommene Gefahr tatsachlich
nicht bestand. Hinzuweisen ist darauf, dass dann, wenn lediglich eine einzige ,,unrichtige” Anzeige vorliegt,
von einer Anscheinsgefahr nicht gesprochen werden kann, so dass dann bereits die Sicherstellung als solche
rechtswidrig ist.

Das Handlungsprogramm der Gefahrenabwehrbehorden (Fachbehérden und Polizei) orientiert sich
am Grundsatz der VerhéaltnismaBigkeit und der Effektivitat:

— Inerster Linie ist der fiir die Gefahr durch sein Verhalten oder als Sachherr Verantwortliche heran-
zuziehen. Thm gegendiiber sollen die Ge- oder Verbotsverfiigung zur Gefahrenabwehr ergehen (§ 8
GefAbwG).

— Sollte der Verantwortliche im Einzelfall zur Gefahrenabwehr nicht in der Lage oder aus sonstigen
Griinden seine Inanspruchnahme untunlich sein, muss die Behorde an seiner Stelle im Wege der
unmittelbaren Ausfithrung zur Gefahrenabwehr titig werden koénnen (§ 9 Abs. 1 GefAbwG). Der
Verantwortlichkeit ist aber — nun auf der Sekundérebene — dadurch Rechnung zu tragen, dass der
Verursacher der Gefahr kostenpflichtig fiir die staatlichen Vorkehrungen zur Gefahrenabwehr ist
(8 9 Abs. 2 GefAbwG).

— Nur wenn auch die Behorde keine Mdglichkeiten zur Abwehr einer erheblichen Gefahr hat, also
auch zur Eigenhandlung im Wege der unmittelbaren Ausfiihrung nicht in der Lage ist, ist eine
Inanspruchnahme Unbeteiligter moglich (§ 10 GefAbwG). Auf der Sekundarebene ist dann jedoch
sicherzustellen, dass die Kosten letztlich vom Verantwortlichen getragen werden, wobei im AuBen-
verhiltnis zunéchst der Staat in Vorleistung treten muss (§ 35 Abs. 1 Nr. 2 GefAbwG).

Das Gefahrenabwehrgesetz regelt in §§ 12—-34 so genannte ,,besondere Befugnisse” der Gefahrenabwehrbe-
horden. Dazu gehoren die Ingewahrsamnahme einer Person, die Durchsuchung von Personen, die Durch-
suchung von Sachen, Eingriffe in das Besitztum, die Sicherstellung, Platzverweisungen und Aufenthalts-
verbote, Anordnungen gegeniiber Versammlungen, die Datenerhebung und die Datenverarbeitung zur
Gefahrenabwehr. Dieser besonderen Eingriffsermachtigungen bedurfte es, weil die betroffenen Grund-
rechte an das dem Grundrechtseingriff zu Grunde liegende Gesetz besondere Anforderungen stellen, die
von der allgemeinen Generalermachtigung zur Gefahrenabwehr (§§ 7—10) nicht erfiillt werden. Die Bestim-
mungen sind aber auch deshalb erforderlich, weil sie fiir bestimmte Fallgruppen typisiert sind und damit
dem handelnden Amtswalter in komplexen Gefahrensituationen eine Hilfe sind. Diese Bestimmungen sind
zugleich leges speciales zum allgemeinen Teil des Gefahrenabwehrrechts.
Insoweit bedurfte einer besonderen Regelung:

§ 12 GefAbwG (Besondere Befugnisse):

(1) Soweit im folgenden Abschnitt besondere Befugnisse zur Gefahrenabwehr geregelt sind, gehen
diese Bestimmung den §§ 7—10 vor. Die in den §§ 7—10 genannten Voraussetzungen kommen
jedoch insoweit zur Anwendung, als entsprechende Aussagen in den nachfolgenden Vorschrif-
ten nicht oder nicht vollstindig bestehen.
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(2) Soweit im folgenden Abschnitt einer Behérde zur Gefahrenabwehr eine besondere Befugnis
verliehen ist, schlieBt das den Erlass von Ge-/Verbotsverfiigungen ebenso wie die Befugnis zur
unmittelbaren Ausfiihrung und zum Vollzug der MaBnahmen ein, soweit dies zur Erreichung
des angestrebten Zwecks erforderlich ist. Dies gilt fiir die Ausiibung weiterer besonderer Befug-
nisse im Sinne dieses Abschnitts nur dann, wenn sie in der befugnisbegriindenden Vorschrift
im Sinne des Satz 1 ausdriicklich genannt sind. L.i. richtet sich die Wahrnehmung einer beson-
deren Befugnis nach den fiir sie geltenden Vorschriften.

Wenn z.B. § 20 Abs. 1 Nr. 1 GefAbwG bestimmt, dass Sachen sichergestellt werden diirfen, ,um eine gegen-
wirtige Gefahr abzuwehren®, so ermachtigt dies ohne weitere Hervorhebung in § 20 auch zum Erlass einer
entsprechenden Herausgabeanordnung oder zur Vornahme einer unmittelbaren Ausfiithrung, wenn die
Polizei die Sache findet. Eingeschlossen ist auch die zwangsweise Durchsetzung der Sicherstellung, soweit
dies zur Erreichung des Zwecks erforderlich ist (§ 12 Abs. 2 Satz 1). Weitere flankierende MaBnahmen, etwa
die Ausiibung eines Betretungsrechts mit dem Ziel, iiberhaupt erst in den Besitz der sicherzustellen Sache
zu kommen, sind durch die Befugnisnorm hingegen nicht legitimiert. Insoweit muss nach § 12 Abs. 2 Satz 3
die Ermichtigung zum Betreten zusitzlich gepriift werden, weil in der Regelung der Sicherstellung diese
besondere Befugnis nicht erwéhnt ist (vgl. § 12 Abs. 2 Satz 2).

4. Gesetz iiber die Verwaltungsrechtsverhaltnisse

Im Oktober 1999 wurde der Entwurf des Gesetzes iiber die Verwaltungsrechtsverhiltnisse dem Justizmi-
nisterium vorgestellt. In diesem Gesetz waren die Grundbegriffe der Anspriiche des Biirgers gegen die Ver-
waltung auf Begiinstigung und auf Abwehr belastenden Verwaltungshandelns zu regeln sowie die Fragen,
woraus sich Anspriiche im Verwaltungsrecht ableiten und gegen wen sie sich richten. An sich hétten in das
Gesetz auch die Staatshaftung und damit der Anspruch des einzelnen auf Entschiadigung gegen die Verwal-
tung insbesondere bei unrechtmiBigem Verwaltungshandeln aufgenommen werden miissen. Im Justizmi-
nisterium wurde jedoch damals mehrheitlich die Auffassung vertreten, Staatshaftung gehore in das Pri-
vatrecht, zumal sie auch zum damaligen Zeitpunkt dort geregelt war. Das fiihrte dazu, dass gleichsam nur
die Priméranspriiche gegen die Verwaltung im Gesetz iiber die Verwaltungsrechtsverhéltnisse kodifiziert
wurden, nicht dagegen Anspriiche auf Schadensersatz und Entschiadigung. Fiir Letztere war zunichst die
Entwicklung des Privatrechts abzuwarten.

Im Mai 2001 wurde dann doch ein Staatshaftungsgesetz verabschiedet, das im Wesentlichen fiir die
Primirebene die Regelungen des Gesetzes iiber die Verwaltungsrechtsverhiltnisse iibernahm, und fiir die
Sekundirebene ein System der 6ffentlichen Staatshaftung einfiihrte.

In seinem Allgemeinen Teil regelt das Gesetz iliber die Verwaltungsrechtsverhiltnisse, wer die Betei-
ligten der Rechtsbeziehung sind, wann ein Verwaltungshandeln offentlich-rechtlich ist und damit dem
Anwendungsbereich des Gesetzes unterfillt, welchen Bindungen die Verwaltung unterfillt (Gesetzesvorbe-
halt und Gesetzesvorrang) und woraus sich die Rechte des Biirgers gegen die Verwaltung auf Durchsetzung
dieser Bindungen ableiten kénnen.

Die Abgrenzung des privatrechtlichen von einem offentlich-rechtlichen Verwaltungshandeln hat
grundlegende Bedeutung fiir das Verwaltungsrecht, zumal die Anwendung des allgemeinen und besonde-
ren Verwaltungsrechts davon abhingig ist, dass die Verwaltung 6ffentlich-rechtlich gehandelt hat. Deshalb
ist auf die Abgrenzungsnorm noch einmal hinzuweisen und zugleich anzumerken, dass sie die Zweifelsrege-
lung aufweist, dass Verwaltungshandeln beim Fehlen anderweitiger Zuordnungskriterien dem o6ffentlichen
Recht unterfillt. Soll davon abgewichen werden, trifft gleichsam die Verwaltung die Beweislast. Dabei ist
die Zuordnung von Leistungs- und Abwehrfille unterschiedlich zu beurteilen. SchlieBlich sind Besonder-
heiten bei der Beleihung zu beachten. Dies alles findet seinen Niederschlag in der nachfolgenden Bestim-
mung:

§ 3 GesVerwRV (Offentlich-rechtliches Verwaltungsrechtsverhiltnis):

(1) Ein Rechtsverhaltnis zu einer juristischen Person des offentlichen Rechts ist 6ffentlich-recht-
lich, sofern es nicht ausdriicklich den Regeln des Privatrechts unterstellt ist. Einzelne Aufga-
ben der Daseinsvorsorge konnen privatrechtlich ausgestaltet werden. Sofern das Gesetz nichts
anderes bestimmt, sind Bedarfsdeckung und Vermogensverwaltung durch Behorden nur nach
Privatrecht zulassig.
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(2) Fiir die Rechtsnatur eines belastenden Verwaltungshandelns entscheidet nicht, wie der
Hoheitstriager hitte handeln miissen, sondern wie er tatsichlich gehandelt hat. Berechtigt oder
verpflichtet eine Rechtsgrundlage einseitig einen Hoheitstriger, so ist die Rechtsanwendung
offentlich-rechtlich.

(3) Das Rechtsverhiltnis zu einem Beliehenen richtet sich nach 6ffentlichem Recht, wenn sich
der Beliehene im Einzelfall einer hoheitlichen Handlungsform bedient hat oder wenn sich der
Anspruch dem Aufgabenbereich zuordnen lésst, fiir den die Beleihung erfolgt ist.

Bei der Regelung iiber die Bindungen der Verwaltung macht das Gesetz in § 4 deutlich, dass zur Legiti-
mation auch ein wirksames vorausgegangenes Verwaltungshandeln ausreichen kann, etwa ein 6ffentlich-
rechtlicher Vertrag, der durch seine Wirksamkeit die allgemeine Gesetzesbindung der Verwaltung iiber-
lagern kann. In § 5 wird bestimmt, dass sich subjektive Rechte auBer aus Sonderbeziehungen auch aus
allen Rechtsvorschriften ableiten, die neben der Allgemeinheit zumindest auch dem Schutz des einzelnen
zu dienen bestimmt sind. Das Gesetz stellt zudem klar, dass der Biirger keinen allgemeinen Gesetzesvoll-
ziehungsanspruch hat.

Schwerpunkt des Gesetzes ist die Regelung der Anspriiche auf Beglinstigung und auf Abwehr belasten-
den Verwaltungshandelns.

Bei den Abwehranspriichen differenziert das Gesetz nach den Handlungsformen der Behorde. Beim
Abwehranspruch gegen einen Verwaltungsakt gibt es unterschiedliche Regelungen fiir Abwehranspriiche
des Adressaten und fiir Drittbetroffene. § 11 befasst sich mit dem Anspruch auf Abwehr schlichten Verwal-
tungshandelns, § 12 mit dem vorbeugenden Unterlassungsanspruch und § 13 mit den Folgenbeseitigungs-
anspriichen.

Damit sind auf der Primérebene alle Anspriiche im Verwaltungsrechtsverhiltnis umfassend ausge-
staltet.

5. Verwaltungsrechtsschutz

Ohne Verzicht auf die verfassungsrechtliche Vorgabe des umfassenden Rechtsschutzes konnte mit der Neu-
regelung gleichwohl eine erhebliche Vereinfachung und damit einhergehend eine Effektuierung des Ver-
waltungsrechtsschutzes erreicht werden.

Einen ganz beachtlichen Entlastungseffekt versprach man sich durch die Einfithrung eines ,6ffentli-
chen Vergleichsverfahrens” an Stelle des herkmmlichen Widerspruchsverfahrens. Durch die Besetzung
der ,Vergleichsstelle” sollte sichergestellt werden, dass diese Verfahrensstufe nicht als {iberfliissiges Vor-
verfahren betrachtet wird, das ,durchlaufen” werden muss, sondern tatsachlich zur Konfliktbewiltigung
genutzt wird. Praktisch sollte damit eine Mediation stattfinden, bevor geklagt wird. Leider wurde der
Gedanke dann auch mit Blick auf die personellen Ressourcen verworfen.

Eine Vereinfachung bei den Klagearten wurde dadurch erreicht, dass die Leistungsklage zur zentralen
Klageform erklart wurde. Mit ihr soll nicht nur eine Begiinstigung in Form eines nichtregelnden Verwal-
tungshandelns, sondern ebenso ein Verwaltungsakt eingeklagt werden konnen. Gegenstand der Leistungs-
klage ist aber auch die Abwehr eines nichtregelnden Verwaltungshandelns sowie die Verpflichtung der
Verwaltung zur Folgenbeseitigung. Eine weitere Besonderheit gegeniiber dem Rechtsschutzsystem in der
Bundesrepublik wurde dadurch geschaffen, dass sich der vorlaufige Verwaltungsrechtsschutz in Estland
grundsatzlich nur nach einer besonders zu beantragenden einstweiligen Anordnung richten sollte, eine
Suspendierung etwa eines Verwaltungsaktes als gesetzliche Folge des Hauptsacheverfahrens war nicht vor-
gesehen.

Der Anwendungsbereich der Feststellungsklage wurde entsprechend den Erfahrungen in der Bundes-
republik genauer definiert, er umfasste die Fortsetzungsfeststellungsklage ebenso wie die Normennichtig-
keitsfeststellungsklage.

Nur beim Verwaltungsakt wurde damals — nach langer Diskussion — dem Bediirfnis an einer beson-
deren Klageart in Form der Gestaltungsklage Rechnung getragen. Eine Leistungsklage auf Aufhebung
durch die Behoérde wire nach anfinglicher Einschitzung auch ausreichend gewesen. Andererseits setzt
die Behorde mit dem Verwaltungsakt gegeniiber dem Biirger im Einzelfall verbindlich Recht, zugleich ist
der Verwaltungsakt Grundlage fiir die Verwaltungsvollstreckung. Dem Interesse an riickwirkender Auf-
hebung als Kompensation fiir das so geartete einseitige Vorgehen der Behorde — dies auch mit Blick auf die
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Verpflichtung zur Folgenbeseitigung — kann nur die Gestaltungsklage mit der Kassation durch das Gericht
Rechnung tragen.

Ein Land von der GréBe Estlands sollte sich nicht drei Instanzen in der Verwaltungsgerichtsbarkeit
sleisten”. Deshalb wurde sichergestellt, dass grundsitzlich nur eine Rechtsmittelebene in Betracht kommt
und die ausnahmsweise Anrufung einer weiteren Instanz an besondere Zulassungsvoraussetzungen
gekniipft wird.

Im Ubrigen enthilt das Verwaltungsgerichtsgesetz fiir die Republik Estland vom 28.4.1999 eine Reihe
von Regelungen, die sich auch im deutschen Recht bewéhrt haben: Dazu gehoren die allgemeinen Verfah-
rensvorschriften (Dispositionsmaxime, Untersuchungsgrundsatz, Anspruch auf Akteneinsicht) ebenso wie
die Bestimmungen iiber Beweiserhebung und die Arten der gerichtlichen Entscheidungen.

Der Reformentwurf wurde nicht 1 zu 1 vom Gesetzgeber iibernommen. Das wére auch mit dem Demo-
kratieprinzip nicht vereinbar. Trotzdem enthilt Reformentwurf grundlegende Vorgaben und Weichenstel-
lungen, die bei den sich anschlieBenden Aktivititen des Parlaments Beriicksichtigung fanden. Damit hat
der Reformentwurf die gestellte Aufgabe erfiillt. Die damals entwickelten rechtsstaatlich-demokratische
Ideen leben in den heutigen Gesetzen fort.
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1. Introduction

Of the elements of the special part of Estonian administrative law, law-enforcement law has been one of
the most controversial and debated areas in the past decade. This is due to the protracted and still ongoing
law-enforcement law reform, particularly that involving the Order Protection Act (OPA), developed and
adopted in the course of that reform.™

Law-enforcement law regulates the activity of the state in the performance of one of its most basic and
important functions—the immediate and mainly preventive assurance of a group of legal rights that can be
summed up as public order—and, accordingly, exists at least in its most elementary form in every legal sys-
tem. Estonia is no exception to this rule: in our legal order, law-enforcement law existed—fragmentarily and
inconsistently, but indisputably—in the form of the Police Act and some state supervision acts addressing
various specialist fields already at the time of the restoration of our national independence.3 However, this
legal foundation was in dire need of amendment and supplementation in accordance with the principles
of a state based on the rule of law.™# Preparations for the complete reformation and harmonisation of the
law-enforcement law were already underway in the late 1990s, hand in hand with the development of the
acts that form the general part of Estonian administrative law. Since then, the concept for the OPA draft has
gone through several fundamental changes."

1 The article is based on the talk ‘Ohutdrje- e. korrakaitsediguse olukorrast Eestis’ (or ‘On the situation of threat-countering
or law-enforcement law in Estonia’) given by the author at the conference At the Sources of Modern Public Administration—
Sources, Developments and Perspectives in Estonia and Germany, held on 24— 25 October 2013 in the assembly hall of the
University of Tartu within the framework of Academica—the German—Estonian Academic Week. A video recording of the
talk, in Estonian, is available at http://www.uttv.ee/naita?id=18306 (most recently accessed on 31.1.2014).

2 Korrakaitseseadus. — RT I, 22.3.2011, 4 (in Estonian).

3 For an overview of the principles and structure of Estonian law-enforcement law in the 1990s, see, for example, I. Koolmeister,
K. Orion. Haldussund kehtivas Giguses [‘Enforcement of administrative legislation as regulated by the law in force’]. —
Juridica 1998/8, p. 382 ff. (in Estonian). For one possible interpretation of the problems and bases of this legal model,
see, for example, M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel [‘Proactive administration as a future model’]. — Riigikogu
Toimetised 17 (2008), p. 156 ff. (in Estonian).

4 See also M. Niemeier. Nouded Gigusriiklikule politseiGigusele — proportsionaalsuse pohiméte ja Euroopa 6igus [‘Require-
ments for police law: The principle of proportionality and European law’]. — Juridica 2004/7, p. 461 ff. (in Estonian).

5  See, for example, KorS-i eelndu (eelndu nr 49 SE I) seletuskiri [‘Explanatory memorandum on the draft Act of Order Pro-
tection (draft 49 SE I)’], pp. 6—7. Available at http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems&emshelp=true&eid=9350
2&u=20120331103845 (in Estonian) (most recently accessed on 31.1.2014).
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2. The current state of the law-enforcement law reform

The first stage of the law-enforcement law reform materialised on 1 January 2010, when the new Police and
Border Guard Act™® (PBGA) came into force. However, this act introduced the revised principles of law-
enforcement activity only at the level of the police as a law-enforcement authority, ignoring the specialist
fields of law-enforcement law.

The second stage of the reform, which extends the renewed principles to the activity of other law-enforce-
ment authorities (various boards and inspectorates), should materialise upon the entry into force of the
OPA. The act in question was passed by Parliament on 23.2.2011°7; however, since its enforcement requires
dozens of special laws to be amended to a greater or lesser degree, it was decided to prepare a separate
implementing act for that purpose. At this point, the draft version of that act too—the draft act for the
amendment and application of the Law Enforcement Act™® (or ‘the AAA OPA draft’)—has entered legislative
proceedings and passed its first reading before the Riigikogu.” A fundamental decision about when the new
law-enforcement law concept will take effect in full and the current ambiguous situation will end should,
therefore, be reached in the near future.

Even though such initially unplanned gradual implementation of the reform is positive in the sense
that it makes it possible to test the strengths and weaknesses of the new regulation model in more lim-
ited circumstances, it has without doubt also generated additional problems by dividing the existing law-
enforcement law into two rather different parts. The police force has de lege lata found itself in an ambiva-
lent position, wherein it needs to proceed from completely different rules and conceptual apparatus in its
PBGA-based activities as compared to its supervisory activity as a special law-enforcement authority on the
basis of specific laws.

To conclude an overview of the current state of the reform, one could mention that some development
in numerous other framework acts of fields falling under the special part of administrative law, such as the
General Part of the Economic Activities Code Act™° and the General Part of the Environmental Code Act™,
has already taken place with the OPA in mind.

3. The substance of the new
law-enforcement law

In the discussion that follows, a brief overview is given of the main principles serving as the basis for Esto-
nia’s new law-enforcement law in the PBGA and OPA.

Firstly, the OPA is an attempt to regulate the whole area of law enforcement in a uniform manner by
providing a general framework for the system of defending law-enforcement rights as a whole.

Secondly, that foundation currently being developed is clearly based on the idea of a preventive defence
of the right to protection—i.e., public order."?

Thirdly, Estonia’s new law-enforcement law is, in essence, threat-countering law. The OPA and PBGA
distinguish among certain phases of threats of harm to the various rights to protection, with the central
probabilistic threshold being threat or specific threat. Where there is deemed to be a threat, a harmful
consequence for the right of protection is sufficiently probable in the near future according to an ex ante

6 Politsei ja piirivalve seadus. — RT I, 2009, 26, 159; RT I, 2.7.2013, 18 (in Estonian).

7 The complete text of the OPA in its 23.2.2011 wording is available in English translation at http://www.legaltext.ee/en/
andmebaas/ava.asp?m=022 (most recently accessed on 31.1.2014).

8  Korrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu (424 SE) [‘Draft act for the amendment and applica-
tion of the OPA’]. Available at http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&enr=424SE&koosseis=12 (most recently
accessed on 31.1.2014).

9 At the time of writing of this article (1.2.2014), the AAA OPA is being prepared within the Legal Affairs Committee of the
Riigikogu for completion of the second reading. The date planned for the AAA OPA’s entry into force is 1.7.2014.

0 Majandustegevuse seadustiku iildosa seadus — RT I, 25.3.2011, 1 (in Estonian).

11 Keskkonnaseadustiku tildosa seadus — RT I, 28.2.2011, 1 (in Estonian).

2 For a more detailed analysis of the concept of public order in the OPA and its connections to the concept of public order in
other laws, the Constitution of the Republic of Estonia, the European Convention on Human Rights, and European Union
law, see M. Laaring. Avaliku korra moiste pohiseaduses [‘The concept of ‘public order’ in the Constitution’]. — Juridica
2012/4, pp. 247261 (in Estonian).
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judgement.™3 In simple terms, this means that the average law-enforcement officer performing the assess-
ment must be convinced that harm would occur in the event of unhindered progression of the causal chain.
The law obliges everybody to eliminate any threats arising from his person (see §15 (1) of the OPA). If the
originator of the threat, or the person liable for public order, fails to eliminate the threat on his own, the
law-enforcement authority may, proceeding from the principle of opportunity, perform a threat-countering
procedure, also employing measures that infringe on fundamental rights if these are necessary.

Although the core of law enforcement, pursuant to the new acts of law, consists in addressing the issues
of detecting and countering specific threats, the new model does not involve only threat-countering law;
to a certain extent, it also involves the prevention of threats—that is, acting on levels of probability lower
than that of a specific threat or merely on the basis of an abstract threat.”4 The application of measures that
infringe on fundamental rights is not ruled out in cases of prevention of specific threats either; however,
the possibilities are more limited than with countering of a threat, mostly consisting in the collection of
information on the possibility of a specific threat emerging. In particular, threat-prevention-related amend-
ments to the OPA at the level of general principles of law enforcement, along with the powers (measures)
of law enforcement, have been provided for with the AAA OPA. Alas, some of the most controversial issues
surrounding the legal concept, to which we will later return, arise in relation to the sphere of threat preven-
tion, among other areas.

The OPA proceeds from a clear distinction between law-enforcement competence (law-enforcement
function) and law-enforcement powers (law-enforcement measures), providing for the institutions of a gen-
eral law-enforcement competence (in §6 (2) of the OPA) and a preliminary law-enforcement competence
(see §6 (2) of the OPA). The law-enforcement competence of state authorities is clearly distinguished from
the competence applied in offence-related proceedings (see §1 (4) of the OPA).

The majority of the text of the act addresses the elements necessary for various state supervision mea-
sures (powers) on the basis of division of the measures into general and special measures (in Chapter 3 of
the OPA).

It is hard to deny that this model, laid out in very broad strokes, bears an important resemblance to
the basic structures of German classic threat-countering law, which has served as a model intentionally
applied in the reform. However, these elements have not been mechanically carried over into Estonian law-
enforcement law; instead, an attempt has been made to adapt the threat-countering to our circumstances,
mainly by further elaborating on its essence and by defining individual concepts in order to compensate for
the different background in law dogmatics and the different historical perspective.

4. Problems

Compared to the progress of reform to other parts of administrative law, that of the reform of Estonian
law-enforcement law has been slow and laborious. It is no secret that the processing of the OPA draft has
been accompanied by fairly serious debates as to what concept of law enforcement is fitting for the Estonian
legal order, not to mention the particulars of the concept chosen.*5 Without an overview of the main points
of such criticism, a description of the current state of Estonian law-enforcement law would be incomplete.
Although the passing of the OPA marked a fundamental decision that its positive aspects outweigh the
potential drawbacks, the discussion has, in effect, continued even as the implementing act has proceeded
through the system.

13 On the concept of threat in the OPA, see the explanatory memorandum on the OPA (Note 5), p. 22 ff. See also J. Jaatma.
The Constitutional requirements for averting of a threat: The principles of a state based on democracy, and the rule of law
v. averting of a threat. — Juridica International 2012/1, pp. 135—144.

4 The concept of abstract threat is here taken to refer to an imaginary threat as opposed to an actually existing specific threat.
On threat prevention in the OPA, see also M. Laaring. Estonian law-enforcement law as threat-prevention law. — Juridica
International 2013/1, pp. 197—205.

15 For criticism of the new concept, see, for instance, V. Linde. Korrakaitseseaduse eelndu probleemidest [‘About the problems
of the Order Protection Act’]. — Riigikogu Toimetised 17 (2008), pp. 45—47 (in Estonian); A. Seppik. Kas meil on vaja kor-
rakaitseseadust? [‘Do we need the Order Protection Act?’]. — Riigikogu Toimetised 17 (2008), pp. 48—49 (in Estonian). The
opinion of the Supreme Court on the AAA OPA draft is available at http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&e
nr=424SE&koosseis=12 (in Estonian) (most recently accessed on 31.1.2014). For a view that is supportive of the concept of
threat-countering but critical of the delegation of law-enforcement tasks to private persons, see M. Ernits (Note 3).
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Here, in turn, it is possible to distinguish among several distinct layers of issues. Given the limitations

on the length of this article, making generalisations and bringing out only the most characteristic layers
are unavoidable. I now proceed, while acknowledging the possibly subjective character of my opinion, to
distinguish among five groups of issues.

1. For a long time, the subject that aroused the fiercest passions and pretty much overshadowed the
other discussions related to the new law-enforcement law was the question of the possibilities and
extent of involving private citizens in the performance of law-enforcement functions. Among other
things, this issue clearly set the political powers in Estonia’s Parliament against each other and led
to harsh criticism of the relevant provisions by the Chancellor of Justice.”® Namely, the draft act
in its original wording provided for—in the spirit of liberal ‘small government’ ideas—consider-
able opportunities to delegate law-enforcement functions of the police and rescue-service agencies,
including the task of ensuring security in public places, to persons in private law, especially security
undertakings, on the basis of contracts under public law."7 Concluding such a contract would also
have allowed, with some restrictions, the application of law-enforcement measures infringing on
fundamental rights, along with coercive measures aimed at their assurance against third persons
by a person in private law who is tasked with ensuring public order. The issue has, in the end,
been resolved through the removal from the OPA of the text pertaining to contractual delegation
of law-enforcement functions; this has eliminated the most important obstacle to adoption of the
act. However, by way of compromise, the act still contains a general reference to the possibility
of such delegation, as long as the bases and procedure for it are provided by a specific law (see
§82 of the OPA). Hence, the question of delegation has not definitively lost its relevance and may
arise again when the circumstances change. The Supreme Court of Estonia has so far not had a
chance to express its opinion clearly on the matter of where the line is to be drawn between accept-
able and unacceptable co-operation between the public and private sector in the law-enforcement
field, the main factor in the restriction of delegation involving the necessity to maintain the state
monopoly on force.”® The court has nevertheless implied that the constitutional restrictions that
apply to the performance of ‘administrative activities of supervisory nature’—i.e., in essence, to the
delegation of the law-enforcement function—may not be as strict as those applying to the transfer
of penal authority with regard to offence proceedings. The latter has been ruled out by the court
altogether.™9
As for the concept serving as a basis for law-enforcement law as a whole, that too has engendered
lively debate among politicians and lawyers alike.

2. The arguments by which the chosen concept is alien and therefore incompatible with the traditions
of Estonian administrative law can probably be treated as related to feasibility in legal-political
terms, rather than criticism based on the Constitution."2° As life has shown, the Riigikogu has, in
fact, shaped legal policy in a different manner. The fact that proceeding from a threat-countering
model is not entirely unprecedented, at least in our legal theory, is confirmed by, for instance, a
glance at the police-law-related views of A.-T. Kliimann, the most renowned administrative-law
theorist of Estonia’s previous time of independence."2* However, it cannot be denied that the ques-
tion of whether the legal concept has developed through long-term evolution of domestic law or
been taken over from the outside as a novel whole may affect the assessment of the constitutionality
of the regulation (see the following paragraphs).

3. The legal clarity—but also the legal certainty in general—of the provisions of the OPA has met with
significant criticism."2? It is clear that the implementation of the new law-enforcement model, espe-
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See, for example, the overview of the activity of the Chancellor of Justice in 2006 that is available at http://oiguskantsler.
ee/en/2006 (most recently accessed on 31.1.2014), specifically p. 75 ff.

See §§81—91 of the OPA draft in its original wording and the explanatory memorandum on them (Note 5).

On transfer of the state monopoly on force with reference to restriction to the delegation of public duties to persons in public
law in the Estonian legal order, see N. Parrest. Constitutional boundaries of transfer of public functions to [the] private sector
in Estonia. — Juridica International 2009/1, p. 48 ff.

SCenbancd 3-1-1-86-07, of 16.5.2008, para. 26 (in Estonian).
Opinion of the Supreme Court on the AAA OPA draft (see Note 15), p. 1.

For example, see R. Eliaser (ed.). Haldusoiguse tildosa. Autoriseeritud konspekt. A.-T. Kliimanni loengute pohjal [‘General
Part of Administrative Law: Authorised Notes, Based on Lectures by A.-T. Kliimann’]. Tartu 1939, pp. 205—206 (in Estonian).

See, for example, Linde (Note 15), pp. 45—46.
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cially application of the highly abstract concepts of threat and public order, means the introduction
of a much higher degree of abstraction in law-enforcement activities than was seen in the former
legal thought of the legislator just as much as the implementer of the law. The concomitant potential
uncertainty is, in turn, exacerbated by further widening of the space for discretion through a clear
emphasis on the principle of opportunity in deciding on the implementation of these measures and
in acting in the individual stages of the application thereof. What has merited particular criticism
is the general law-enforcement competence (see §28 of the OPA) as allowing for very broad discre-
tion—it is seen as unacceptably vague in terms of both the grounds for its application and its legal
consequences. 23 Where a threat-countering model is used, the ability of a law-enforcement officer
to interpret and implement the law, assess the likelihood of harm, and weigh the various rights
against each other, all properly, plays a much bigger role, therefore. Also, the predictability of the
activity of law-enforcement authorities for the targets of the measures and, ultimately, the opportu-
nity of higher agencies and the courts to control the actions of the officers may decrease.
It must be admitted that comprehensiveness and flexibility of law enforcement, which is one clear
goal behind the abstractness of the regulation, has a certain price, which cannot be mitigated in our
branch of law through long-time defining and elaboration activity of legal practice and science—the
factors that the German Federal Constitutional Court has pointed out as the main guarantees of the
legal clarity of the general provisions for law enforcement in German law."24 This fear also finds
support from the quite common background conviction that the ability of Estonian law-enforce-
ment officers to apply their right of discretion flawlessly is not very great in the first place.”25

4. In addition to legal certainty, the widening of the set of measures available to the police and other
law-enforcement authorities, relative to the earlier domestic-security law, has made the perennial
main question of infringement management—that of the balance between the rights to be protected
and those infringed upon (i.e., of moderation of infringement)—more relevant than ever before.
There have been doubts as to the level of seriousness of infringements on fundamental rights that
could possibly be justified by the prevention-oriented necessity to protect legal rights, which is
necessarily characterised by uncertainty of the progression of the causal chain.”2® The criterion of a
specific threat or its qualified forms also has been considered too uncertain and subjective to be able
to serve as a balancing point in infringement on fundamental rights in the case of more infringing
measures such as bringing in forcefully, searching, or coming onto the premises, even in the event
of a properly executed assessment of threat. This approach has led opponents to the conviction
that any infringements on fundamental rights that venture even slightly toward the more serious
side are admissible only post factum and in the framework not of administrative procedure but
of offence proceedings, where the proportional relations between various rights are clearer, there
is more time for assessment, and the person whose rights are being infringed on has greater legal
guarantees in the form of court proceedings.”?7 Alternatively, such infringements are considered
possible outside offence-related proceedings only in an extraordinary legal situation—e.g., in a state
of emergency, wherein powers allowing for greater infringement of fundamental rights are applied.
The conviction that more serious infringements on fundamental rights are admissible only in the
framework of offence-related proceedings seems also to be reflected in the fact that the legisla-
tor has tried to treat some measures that are applied in especially sensitive areas as part of penal
proceedings, despite their purpose, which is mainly law-enforcement-oriented. An example of this
is the way surveillance activities (covert information-processing measures) targeted at ‘prevent-
ing and blocking’, or, in the later formulation, ‘detection and prevention’, of criminal offences are
treated in the Code of Criminal Procedure.”8
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On the possibilities for interpretation of constitutionality, see K. Eller. Korrakaitse tildvolituse koosseis Saksa diguses ja Eesti
korrakaitseseaduse eesnous [‘General authorisation in the maintenance of law and order in German law and in the Estonian
draft of the Maintenance of Law and Order Act’]. — Juridica 2007/1, pp. 41-53 (in Estonian).

Bundesverfassungsgericht 23.05.1980, 2 BvR 854/79. — Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes 54, p. 143 (and
144 f).

O. Kask. Korrakaitse seaduse eelndust [‘About the order protection draft act’]. — Juridica 2004/7, p. 469 (in Estonian).
See Linde (Note 15), p. 46.

Ibid.

This question is actually more complex, since the purpose of these measures can be regarded as something between a preven-
tive and a repressive one. See also S. Laos. Chapter 11.2.1. — E. Kergandberg, P. Pikamaie (eds). Kriminaalmenetuse seadustik.
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In the case of probability of harm that falls short of a specific threat, the assessment of the balance
of rights to be protected and infringed on is even more difficult than in cases of probability of harm
arising from a specific threat. Some discussion has been sparked by the question of what require-
ments should be set for infringements that occur in the course of a so-called routine check in the
event of abstract threat, or in other cases wherein the probability of harm is below the threshold for
sufficient probability that characterises specific threats but providing for a possibility of interven-
tion by the legislator seems necessary. Whether this requires separate justification by means of a
so-called abstract threat prediction, as provided for in the AAA OPA draft"29, has been debated, as
have whether coercive measures may be applied to ensure this, which measures those might be, etc.
Lastly, we take a look at a criticism that has elements in common with all of the critical points raised
above. It calls into doubt the ability of a law-enforcement law concept built on the idea of threat to
serve as a basis for the system of protecting public order as a whole. In other words, it has been found
that the protection of public order should be seen as divided into two parts, where one of these parts—
so-called inspectional (or traditional) state supervision—should omit any reference to threat and/or
its preliminary stages. 3°

In Estonia’s current legal tradition, inspectional supervision has been understood mostly as a
routine supervisory activity, independent of any specific threat, that is carried out by special law-
enforcement authorities—boards and inspectorates—and directed, above all, at the detection and
elimination of offences that have already occurred. This sphere of activity has been weakly con-
nected to the sphere of police activity. Unlike, for example, German law-enforcement law, the spe-
cial fields of law enforcement in Estonia have not taken shape in an evolutionary manner, through
a gradual separation from general police law. Rather, they have assumed a position alongside it
through an independent path of development. Police law (in its narrower sense) has not developed
to form the general part of law-enforcement law. This may be one of the sources of the idea that
law-enforcement law in its entirety cannot be brought under a single common denominator.

From the perspective of law enforcement that uses the concept of threat as a core threshold,
inspectional state supervision consists mostly in threat prevention: application of measures in a
situation wherein no data exist (yet) on the occurrence of a specific threat or in dealing with already
committed breaches of public order—above all, the implementation of administrative coercion for
their elimination. It is clear that a security model based on countering only specific, already devel-
oped threats cannot ultimately ensure performance of the state’s duty of protection of individuals.
Hence, it has never been an objective of the OPA to rule out supervisory activity of law-enforcement
authorities aimed at preventing specific threats, let alone at rectifying offences that have already
occurred. An attempt has been made to integrate inspectional supervision into the act together with
other elements of preventing specific threats.

However, the regulation of detecting and preventing specific threats has remained as the core
of the concept, and we can agree with the critics that the density of the regulation of inspectional
state supervision in the OPA (even after its supplementation with the implementing act) is rather
low. This can be partially overcome through reliance on the general provisions on administrative
proceedings as set forth in the Administrative Procedure Act’s, but this option is clearly limited. A
rational kernel of the criticism can certainly be found in the fact also that we must not overdo the
unification of law-enforcement law if that means sacrificing the necessary and distinctive features
of special fields to abstraction.

Kommenteeritud vdljaanne [‘Code of Criminal Procedure, Commented Edition’]. Tallinn: Juura 2012, pp. 305—-306 (in
Estonian).

29 See the explanatory memorandum on the draft AAA OPA (Note 8), p. 10 ff.
3% Opinion of the Supreme Court on the AAA OPA draft (Note 15), p. 2 ff.
31 Haldusmenetluse seadus. — RT I, 2001, 58, 354; RT I 23.2.2011, 3 (in Estonian).
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5. Conclusions

In highlighting certain points of contention, the discussion above is meant only to clarify the current state
of the debate. The limited length of this article does not permit their analysis in more depth, much less the
fleshing out of any clear opinion. A definitive answer to many of these questions can arise only out of the
constitutional review practice of the Supreme Court, once the OPA enters into force in its present basic
form.

In the application of the parts of the PBGA, effective since 2010, that are related to law-enforcement
procedure, the fears associated with the ability of police officers to understand the new act of law properly
and apply the broader right of discretion correctly have so far not been validated, at least as far as the author
of this article is aware. The training provided has certainly played a part in this.

I tend to believe that, regardless of the problems, the elaboration of the OPA has, all in all, been quite
a useful experience for the development of the Estonian legal system and legal science, even if only for the
fact that it has provided, and continues to provide, an opportunity to debate and shape clear views on some
questions of fundamental importance to the construction of the legal system, such as those of the relation-
ship between prevention and repression, the involvement of persons in private law in the performance of
the core functions of the state, and the feasibility and limits of our legal tradition versus the reception of
foreign law. The positions clarified in relation to the OPA may well prevent the same arguments from aris-
ing in the future.

It is also clear that the realisation of the reform—in whichever form it finally takes—will not lead Esto-
nian law-enforcement law into a situation wherein we could neglect to advance it for a longer time. The rap-
idly changing security environment, with new threats and risks, has made police and law-enforcement law
a rapidly developing part of administrative law in several European countries over the past few decades. To
see that development, one need only take a look at the changes that have taken place in German and Nordic
law, for example. Estonian law cannot be an exception. It must increasingly follow the general tendencies as
European integration continues to deepen. A proactive and preventive approach, data processing, and the
use of technological advancements are keywords whose importance in our law-enforcement law will most
likely continue to grow. Some of its questionable aspects notwithstanding, the OPA is equipped to serve as
a foundation for these developments.*32

32 For example, R. Poscher. Eingriffsschwellen im Recht der inneren Sicherheit [‘Legal thresholds for imposing security mea-
sures in internal security law’]. — Die Verwaltung 2008/3, pp. 345—373 (in German); E. Husabg. Counterterrorism and the
expansion of proactive police powers in the Nordic states. — Journal of Scandinavian Studies in Criminology and Crime
Prevention 2013/1, pp. 3—23. — DOL: http://dx.doi.org/10.1080/14043858.2013.773759.
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Zur Europaisierung
des Verwaltungsrechts

I. Einflihrung in die Thematik

Die ,Determinanten der modernen Staatsverwaltung” — so die Thematik des V. Abschnitts unseres
Tagungsthemas ,Anfinge der modernen Staatsverwaltung” — miissen die europiische Perspektive einbe-
ziehen, wollen sie nicht defizitar sein. Aus juristischer Sicht zwingt dies zu einer Analyse der Europaisierung
der innerstaatlichen Rechtsordnung. Treffend ist dieser (noch lange nicht abgeschlossene) Prozess™ als ein
s~fFundamentalvorgang” charakterisiert worden: die Verwandlung einer autonomen Rechtsordnung in die
Rechtsordnung eines Mitgliedstaates."?

1. Omniprasenz des Unionsrechts

Dieser Vorgang ist umfassend angelegt. Er umgreift nicht nur einzelne Rechtsgebiete (z.B. Wettbewerbs-
recht, Verbraucherschutzrecht, Umweltrecht), sondern die gesamte Rechtsordnung (Zivilrecht, Staats- und
Verwaltungsrecht, Strafrecht).” Die Europiisierung der innerstaatlichen Rechtsordnung erfasst zudem
alle Dimensionen des Rechts: Rechtsetzung und Rechtsanwendung sind angesprochen, Gesetzgebung
sowie Verwaltung und Rechtsprechung sind betroffen, Inhalte des Rechts und Methoden des Rechts wer-
den herausgefordert, das Recht als Instrument und das Recht in seinem Selbststand (gegeniiber der Politik)
werden aufgerufen, unterschiedliche Rationalititen im Rechtsverstindnis prallen aufeinander.™

In der Sache konzentrieren sich die nachfolgenden Uberlegungen auf das Allgemeine Verwaltungsrecht
sowie auf das Verwaltungsverfahrensrecht und das Verwaltungsprozessrecht. Auf diesen Rechtsgebieten las-
sen sich signifikante Europdisierungsmuster nachweisen und bemerkenswerte Eigenrationalitidten des EU-
Rechts aufzeigen. Der Zugriff auf die erwdhnten Materien dient zugleich der Begrenzung des Rechtsstoffes
und erleichtert die Verstidndigung, da Spezifika des Besonderen Verwaltungsrechts' ausgeblendet bleiben.

1 Eine Chronologie der Européisierung des innerstaatlichen Rechts bietet A. K. Mangold. Gemeinschaftsrecht und deutsches
Recht. Tiibingen: Mohr Siebeck 2011, S. 187 ff.

2 R. Wahl. Herausforderungen und Antworten: Das Offentliche Recht der letzten fiinf Jahrzehnte. Berlin: de Gruyter 2006,
S. 94 ff.

3 Uberblick dazu bei F. Schoch. Impulse des Europiischen Gemeinschaftsrechts fiir die Fortentwicklung der innerstaatlichen
Rechtsordnung. — Verwaltungsblatter fiir Baden-Wiirttemberg (VBIBW) 2003, S. 297 ff.

4 Naher dazu U. Mager. Entwicklungslinien des Européischen Verwaltungsrechts. — P. Axer u.a. (Hrsg.). Das Européische
Verwaltungsrecht in der Konsolidierungsphase. — Die Verwaltung Beiheft 2010/10, S. 11 ff.; W. Kahl. Die Europdisierung des
Verwaltungsrechts als Herausforderung an Systembildung und Kodifikationsidee. — Ibid., S. 39 ff.; O. Lepsius. Hat die Europai-
sierung des Verwaltungsrechts Methode? Oder: Die zwei Phasen der Européisierung des Verwaltungsrechts. — Ibid., S. 179 ff.

5 Umfassende Darstellung einzelner Gebiete des Besonderen Verwaltungsrechts in den Einzelbeitrigen der §§ 16 ff. in
R. Schulze, M. Zuleeg, S. Kadelbach (Hrsg.). Europarecht. 2. Aufl. Baden-Baden: Nomos 2010 und in P. Terhechte (Hrsg.).
Verwaltungsrecht der Europdischen Union. Baden-Baden: Nomos 2011.
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2. Begriff und Funktion der ,,Europaisierung”

Der Begriff ,Europiisierung” des Rechts wird hier in einem engen Sinne™® verstanden und meint den
Prozess fortschreitender Beeinflussung, Wandlung und Uberformung eines Rechtsgebietes durch die
Rechtsmassen des EU-Rechts und durch das in ihnen wirksame Rechtsdenken.”” Unberiicksichtigt bleibt
das Recht der EMRK. Keine Beachtung finden auch die ebeneniibergreifenden Verwaltungsstrukturen
zwischen europiischen und mitgliedstaatlichen Verwaltungsbehorden, wie sie etwa in der gegenseitigen
Anerkennung von Verwaltungsentscheidungen und dem Handeln der Europdischen Agenturen zum Aus-
druck kommen."®

Die Konzentration auf die vertikale Perspektive zwischen EU-Recht und mitgliedstaatlichem Recht ist
verschiedentlich als zu eng kritisiert worden. Der Begriff ,,Europiisierung” miisse auch auf die Rechts-
bildungsprozesse im Unionsrecht erstreckt werden, damit die Einfliisse aus dem mitgliedstaatlichen
Recht in das werdende EU-Recht nicht langer ausgeblendet bleiben.”® In der Sache muss diesem erwei-
terten Begriffsverstindnis nicht widersprochen werden. Der juristische Wert der auf die Uberformung des
nationalen Verwaltungsrechts durch das Unionsrecht gerichteten Betrachtungsweise wird, wie zu zeigen
sein wird, durch jenes extensive Begriffsverstandnis in keiner Weise geschmalert.

Der hier gewihlte Problemzugang findet eine sichere Verankerung im positiven Recht. Der Grund-
satz des indirekten Vollzugs von EU-Recht ist mit dem Vertrag von Lissabon im priméren Unionsrecht
festgeschrieben worden° und besagt, dass mitgliedstaatliche Behorden das Unionsrecht nach MaBgabe
des innerstaatlichen Verwaltungs(verfahrens)rechts zur Anwendung bringen.* Im Rechtsschutzverfahren
obliegt die Verwaltungskontrolle dem nationalen Richter, der als ,Unionsrichter” fungiert."2

Grundlage dieses Konzepts ist die Verfahrensautonomie der EU-Mitgliedstaaten. Die Europaische
Union hat, dem Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung verpflichtet (Art. 5 Abs. 1 S. 1 und Abs. 2 EUV),
fiir das Allgemeine Verwaltungsrecht, das Verwaltungsverfahrensrecht und das Verwaltungsprozessrecht
keine generelle Regelungskompetenz. Die Vollzugs- und Kontrollinstrumente in Bezug auf das EU-Recht
sind dem innerstaatlichen Recht zu entnehmen. Gesprochen wird seit jeher von der institutionellen und
verfahrensméBigen Autonomie der Mitgliedstaaten.™3

Bei einem solchen Modell sind die Risiken fiir die einheitliche reale Geltung des Unionsrechts gera-
dezu systemimmanent. Der der Wahrung des Rechts (Art. 19 Abs. 1 S. 2 EUV) verpflichtete Europiische
Gerichtshof (EuGH) hat indessen nie einen Zweifel daran gelassen, dass die einheitliche Anwendung des
Unionsrechts ein Grundprinzip der Européischen Union darstellt.”*4 Hierin findet die ,Europaisierung” der
mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen gleichsam ihre Legitimitat.

6 Vgl. zu weiteren Europiisierungsbegriffen T. Siegel. Europiisierung des Offentlichen Rechts. Tiibingen: Mohr Siebeck 2012,
Rdn. 71 ff.

7 Im Anschluss an E. Schmidt-ABmann. Zur Europdisierung des allgemeinen Verwaltungsrechts. — P. Badura (Hrsg.). Wege
und Verfahren des Verfassungslebens: Festschrift fiir Peter Lerche zum 65. Geburtstag. Miinchen: Beck 1993, S. 513.

8  Dazu E. Schmidt-ABmann. Perspektiven der Europaisierung des Verwaltungsrechts. — P. Axer u.a. (Hrsg.) (Fn. 4), S. 268 ff.

9 R. Wahl. Europdisierung: Die miteinander verbundenen Entwicklungen von Rechtsordnungen als ganzen. — H.-H. Trute
u.a. (Hrsg.). Allgemeines Verwaltungsrecht — zur Tragfahigkeit eines Konzepts. Tiibingen: Mohr Siebeck 2008, S. 869 ff.;
R. Wahl. Die Rechtsbildung in Europa als Entwicklungslabor. — Juristenzeitung (JZ) 2012, S. 861 ff. — DOI: http://dx.doi.
org/10.1628/002268812802866678.

10 Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) (konsolidierte Fassung). — Amtsblatt der Européischen
Union (ABL. EU), 9.5.2008, C 115. Art. 291 Abs. 1: Die Mitgliedstaaten ergreifen alle zur Durchfiithrung der verbindlichen
Rechtsakte der Union erforderlichen MaBnahmen nach innerstaatlichem Recht.

1 C. Haselmann. Delegation und Durchfiihrung gema8 Art. 290 und 291 AEUV. Berlin: Duncker & Humblot 2012, S. 171 ff.

2 Dazu E. Schmidt-ABmann, W. Schenk. — F. Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier (Hrsg.). Verwaltungsgerichtsordnung. Miinchen:
Beck (Losebl.-Ausg.), Einleitung (3.2014) Rdn. 109.

3 G. C. Rodriguez Iglesias. Zu den Grenzen der verfahrensrechtlichen Autonomie der Mitgliedstaaten bei der Anwendung des
Gemeinschaftsrechts. — Europdische Grundrechte-Zeitschrift (EuGRZ) 1997, S. 289; S. Kadelbach. Allgemeines Verwal-
tungsrecht unter européischem Einfluss. Tiibingen: Mohr Siebeck 1999, S. 110 ff.; aktuell zu der Thematik C. Kronke. Die
Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten der Europaischen Union. Tiibingen: Mohr Siebeck 2013, S. 37 ff.

4 Vgl. etwa EuGH, Urteil v. 14.2.2012, C-204/09, Flachglas Torgau vs. Bundesrepublik Deutschland. — Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht (NVWZ) 2012, 491 Rdn. 37; T. v. Danwitz. Européisches Verwaltungsrecht. Berlin/Heidelberg: Springer
2008, S. 155 ff.: Einheitlichkeit des Gemeinschaftsrechts als ,Konstitutionsprinzip” der Rechtsordnung.
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3. Mechanismen und Eigenrationalitaten des EU-Rechts

Bevor den Rechtswirkungen der Europdisierung in der innerstaatlichen Rechtsordnung nachgegangen
wird, lohnt ein Blick auf allgemeine Mechanismen und Eigenrationalitaten des EU-Rechts, die den Pro-
zess der ,Europiisierung” entfachen und beschleunigen. Grundlage der Analyse ist die Anerkennung der
supranationalen Qualitidt des Unionsrechts,”5 das sich insoweit kategorial (und nicht nur graduell) vom
iiberkommenen Vélkerrecht unterscheidet.

Vor diesem Hintergrund haben sich die folgenden — nicht abschlieBend zu verstehenden — fiinf Dog-

men als besonders wirkungsvoll erwiesen:

- Der (grundsitzliche) Vorrang des EU-Rechts gegeniiber dem Recht der Mitgliedstaaten™° wirkt als
Anwendungsvorrang "7 (nicht als Geltungsvorrang). Im Konfliktfall darf kollidierendes innerstaat-
liches Recht nicht angewendet werden. 8

- Die unionsrechtskonforme Auslegung des innerstaatlichen Rechts ist eine lingst anerkannte Inter-
pretationsmethode, die den schonenden Ausgleich zwischen der supranationalen und der inner-
staatlichen Rechtsordnung herstellt.”9 Am gelaufigsten ist der Unterfall der richtlinienkonformen
Auslegung des nationalen Rechts.™2°

— Die unmittelbare Wirkung (unmittelbare Anwendung) von Normen des Unionsrechts im inner-
staatlichen Rechtskreis gehort auch jenseits der Grundfreiheiten mittlerweile zu den juristischen
Selbstverstdndlichkeiten. Dazu zdhlt insbesondere die vom Gerichtshof gegen das positive Recht
(Art. 288 Abs. 3 AEUV, zuvor Art. 249 Abs. 3 EGV) durchgesetzte unmittelbare Wirkung von (an
die Mitgliedstaaten adressierten) Richtlinien."2!

- Der Aquivalenzgrundsatz und der Effektivititsgrundsatz setzen der Verfahrensautonomie der Mit-
gliedstaaten in den von der Europiischen Union mangels Rechtsetzungskompetenz nicht geregel-
ten Bereichen Grenzen."? Ein geradezu unerschopflicher ,Speicher” fiir unendlich viele Dedukti-
onen ist der Effektivitiatsgrundsatz, wonach mitgliedstaatliche Verfahren die Ausiibung der durch
die Unionsrechtsordnung verliechenen Rechte nicht praktisch unmdglich machen oder iibermaBig
erschweren diirfen. 23

— Die vom Gerichtshof seit einiger Zeit postulierte Kohirenz im europdischen Rechts(schutz)sys-
tem"24 setzt dem vertragsrechtlichen Gebot der begrenzten Einzelerméachtigung (Art. 5 Abs. 1 S. 1,

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

Bundesverfassungsgericht (BVerfG), Urteil v. 30.6.2009, 2 BVE 2/08. — Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes
(BVerfGE) 123, 267 (348 f., 356 f., 364, 379, 381).

Niher dazu D. Ehlers. Der Vorrang des Europaischen Unionsrechts. — Juristische Ausbildung (Jura) 2011, S. 187 ff.; M. Polzin.
Das Rangverhiéltnis von Verfassungs- und Unionsrecht nach der neuesten Rechtsprechung des BVerfG. — Juristische Schu-
lung (JuS) 2012, S. 1 ff. Zu moglichen Ausnahmen D. Ehlers, A. Eggert. Zur Zuléssigkeit einer zeitlich begrenzten weiteren
Anwendung gemeinschaftsrechtswidrigen nationalen Rechts. — JZ 2008, S. 585 ff.

BVerfG, Urteil v. 7.9.2011, 2 BvR 987/10 u.a. — BVerfGE 123, 267 (400) anerkennt ,das Institut des Anwendungsvorrangs”
als Produkt der Rechtsprechung des EuGH.

Aus der Praxis z.B. Bundesverwaltungsgericht (BVerwG), Urteil v. 16.5.2013, 5 C 22.12. — Neue Juristische Wochenschrift
(NJW) 2013, 2919 (2921): Unvereinbarkeit einer gesetzlichen Regelung zur Ausbildungsférderung bei einem Auslands-
praktikum mit dem unionsrechtlichen Freiziigigkeitsrecht (Art. 20 Abs. 2 lit. a, 21 Abs. 1 AEUV) fiihrt mangels einer méglichen
unionsrechtskonformen Auslegung zu einem Anwendungsverbot des § 5 Abs. 5 S. 1 Hs. 2 Bundesausbildungsforderungsgesetz.

M. Brenner. Der Gestaltungsauftrag der Verwaltung in der Europiischen Union. Tiibingen: Mohr Siebeck 1996, S. 92 f.; vgl.
ferner J. Antweiler. Die Auslegungsmethoden des Gerichtshofs der Europédischen Gemeinschaften. Frankfurt a. Main: Lang
1997, S. 74 ff.

Nach BVerfG, Beschluss v. 26.9.2011, 2 BVR 2216/06 u.a. — NJW 2012, 669, verpflichtet der aus Art. 4 Abs. 3 EUV folgende
Grundsatz der Unionstreue alle mitgliedstaatlichen Stellen zur richtlinienkonformen Auslegung des nationalen Rechts
(Rdn 46); Grenzen ergiben sich aus ,dem nach innerstaatlicher Rechtstradition methodisch Erlaubten”, so dass ,,eine Aus-
legung des nationalen Rechts contra legem” ausscheide (Rdn. 47).

Vgl. etwa (mit weiteren Nachweisen (m.w.N.) zu seiner Rechtsprechung) EuGH, Urteil v. 12.7.2012, C-55/11, C-57/11, C-58/11,
Vodafone Espafia und France Telecom Espaiia. — NVWZ 2012, 1303 Rdn. 37: Der Einzelne kann sich ,.in all den Féllen, in
denen die Bestimmungen einer Richtlinie inhaltlich unbedingt und hinreichend genau sind, vor den nationalen Gerichten
gegeniiber dem Staat auf diese Bestimmungen berufen, wenn der Staat die Richtlinie nicht fristgemaB oder unzulénglich in
nationales Recht umgesetzt hat”.

Ausfiihrlich zu der Thematik J. Konig. Der Aquivalenz- und Effektivititsgrundsatz in der Rechtsprechung des Europiischen
Gerichtshofs. Baden-Baden: Nomos 2011, S. 92 ff. und S. 105 ff.

Vgl. etwa (m.w.N. zu seiner Rechtsprechung) EuGH, Urteil v. 15.1.2013, C-416/10. — Zeitschrift Natur und Recht (NuR) 2013,
113 Rdn. 85.

EuGH, Urteil v. 6.12.2005, C-461/03. — Sammlung der Rechtsprechung (Slg.) 2005, I-10513 Rdn. 22; Darstellung und Kritik
der EuGH-Rechtsprechung bei F. Schoch. Gerichtliche Verwaltungskontrollen. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann,
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Abs. 2 EUV) die richterrechtliche Neigung zur Unitarisierung weiter Teile der innerstaatlichen
Rechtsordnung entgegen. 25

Die skizzierten Mechanismen und Eigenrationalitdten des EU-Rechts, die samtlich im Dienste der ,,Euro-
péisierung” stehen, miissen als allgemeine, ,vor die Klammer gezogene” Struktursicherungen verstanden
werden, die auf jedem Rechtsgebiet Anwendung finden konnen. Die fassbaren Ergebnisse der ,,Europii-
sierung” der innerstaatlichen Rechtsordnung entstehen demnach durch eine juristische Interpretations-
leistung, die strukturelle Vorgaben des EU-Rechts mit der inhaltlichen Ausrichtung nationaler Rechts-
normen auf das Unionsrecht verkniipft.

Il. Aligemeines Verwaltungsrecht

Die Funktionslogik des EU-Rechts in bestimmten Anwendungsfeldern kann zunzchst im (materiellen) All-
gemeinen Verwaltungsrecht aufgezeigt werden."® Fiir dieses Rechtsgebiet (als solches) hat die Europa-
ische Union nach der geltenden Zustdndigkeitsordnung keine Regelungskompetenz. Gleichwohl belegen
die folgenden drei ausgewihlten Beispiele die Eindringtiefe der supranationalen Rechtsordnung in den
innerstaatlichen Rechtskreis.

1. Subjektives offentliches Recht

Die Rechtsstellung des Einzelnen im Gemeinwesen wird maBgeblich durch das subjektive 6ffentliche Recht
konstituiert. Herausragend sind insoweit die Grundrechte des nationalen Verfassungsrechts, die Grund-
freiheiten des primidren EU-Rechts und die Grundrechte der seit Dezember 2009 in Kraft befindlichen
Europiischen Grundrechte-Charta. Im Alltag der Verwaltung dominieren indessen die subjektiven 6ffent-
lichen Rechte des Gesetzesrechts.

a) Herkdbmmliches deutsches Konzept

Gewonnen werden diese Rechte nach iiberkommener deutscher Rechtsauffassung anhand der Schutznorm-
theorie.™” Danach ist zu erforschen, ob eine Rechtsnorm (neben ihrer objektiv-rechtlichen Zwecksetzung)
zumindest auch dem Schutz von Individualinteressen zu dienen bestimmt ist und dem Trager des Individu-
alinteresses die Rechtsmacht einrdumt, von dem Normverpflichteten die Einhaltung der Rechtsnorm ver-
langen zu konnen."28 In dem Kanon von Methoden und Regeln zur ErschlieBung des individualschiitzenden
Gehalts einer Norm™° verfiigt der Richter (als Letztinterpret) iiber nicht unerhebliche Auslegungsspiel-
raume. Das Ergebnis bestimmter Rechtsprechungsentwicklungen in Deutschland ist frappierend: Wih-
rend z.B. der Nachbarschutz im Baurecht sukzessive ausgebaut worden ist, fristet der Konkurrentenschutz
im Wirtschaftsverwaltungsrecht ein eher kiimmerliches Dasein.”3° In Verbundbegriffen zusammengefasste

A. VoBkuhle (Hrsg.). Grundlagen des Verwaltungsrechts. Bd. III. 2. Aufl. Miinchen: Beck 2013, § 50 Rdn. 26 ff.

25 E.Schmidt-ABmann. Kohirenz und Konsistenz des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes. — Die Verwaltung 2011, S. 105 ff;;
E. Schmidt-ABmann. Der Kohdrenzgedanke in den EU-Vertrdagen: Rechtssatz, Programmsatz oder Beschworungsformel? —
I. Appel, G. Hermes, C. Schonberger. Festschrift fiir Rainer Wahl zum 70. Geburtstag. Berlin: Duncker & Humblot 2011,
S. 819 ff.

26 Friihzeitig dazu E. Schmidt-ABmann. Deutsches und Europiisches Verwaltungsrecht — Wechselseitige Einwirkungen. —
Deutsches Verwaltungsblatt (DVBI.) 1993, S. 924 ff; F. Schoch. Die Européisierung des Allgemeinen Verwaltungsrechts. —
JZ 1995, S. 109 ff.

27 H. Bauer. Altes und Neues zur Schutznormtheorie. — Archiv des 6ffentlichen Rechts (AGR) (113) 1988,“8. 582 ff.; H. Bauer.
Die Schutznormtheorie im Wandel. — D. Heckmann, K. MeBerschmidt (Hrsg.). Gegenwartsfragen des Offentlichen Rechts.
Berlin: Duncker & Humblot 1988, S. 113 ff.; J. Pietzcker. Die Schutznormlehre. — Festschrift fiir Josef Isensee. Heidelberg:
Miiller 2007, S. 577 ff.

28 BVerwG, Urteil v. 24.9.1998, 4 CN 2.98. — Entscheidungen des Bundesverwaltungsgericht (BVerwGE) 107, 215 (220); 111,
276 (280); Niederséchsisches Oberverwaltungsgericht, Beschluss v. 6.5.2011, 1 ME 14/11. — DVBI. 2011, 1487 (1488); Ober-
verwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, Beschluss v. 19.3.2009, 13 A 476/08 u.a. —- NVwZ 2009, 1383.

29 E.Schmidt-ABmann. — T. Maunz, G. Diirig (Begriinder). Grundgesetz. Miinchen: Beck (Losebl.-Ausg.), Art. 19 Abs. 4 (2003)
Rdn. 128.

3% Die jeweilige Rechtsprechungsentwicklung ist nachgezeichnet bei F. Schoch. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann,
A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 24), § 50 Rdn. 140 ff.
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aggregierte Individualinteressen (z. B. ,Verbraucherschutz”) finden nach iiberkommener Doktrin keine
subjektivrechtliche Anerkennung. 3!

b) Funktionale Subjektivierung nach Europarecht

Die Funktionslogik des EU-Rechts folgt im vorliegenden Zusammenhang dem Konzept der funktionalen
Subjektivierung; der Einzelne wird in den Dienst einer wirksamen Durchsetzung des Unionsrechts gestellt
und damit in die dezentrale Vollzugskontrolle einbezogen.*3? Individuelle Rechte werden bereits dann
anerkannt, wenn und soweit eine Rechtsnorm auf die Verleihung von Rechten an den Einzelnen zielt."33
Damit lehnt auch das Europarecht einen allgemeinen Normvollziehungsanspruch ab und rezipiert die
Schutznormtheorie als Strukturmodell fiir die Unterscheidung zwischen individuellen Berechtigungen und
Allgemeininteressen.”34 Inhaltlich erfolgt jedoch eine Ausweitung sowohl in Bezug auf den Schutzgegen-
stand als auch auf den geschiitzten Personenkreis, indem die normative Biindelung von Einzelinteressen
die individuelle Berechtigung nicht entfallen lasst.

So geniigt im Umweltrecht der Schutz der ,,Volksgesundheit” bzw. ,6ffentlichen Gesundheit” fiir die
Bejahung der individualschiitzenden Wirkung einer Rechtsnorm, 35 im Verbraucherschutzrecht wer-
den individuelle Rechte bereits anerkannt, wenn der Rechtsakt auf den Schutz der ,Verbraucher(schaft)”
zielt."3¢ Die aktuelle rechtswissenschaftliche Diskussion rankt — bei Anerkennung der funktionalen Sub-
jektivierung — darum, ob der Schutz personaler Rechtsgiiter Voraussetzung fiir die individualschiitzende
Wirkung einer Rechtsnorm ist™37 oder ob eine Erweiterung der Schutznormtheorie angezeigt ist, die auch
die Erméchtigung zur individuellen Durchsetzung 6ffentlicher Interessen umfasst."3® Die praktischen Kon-
sequenzen der Europaisierung des subjektiven 6ffentlichen Rechts zeigen sich vor allem auf dem Gebiet des
Verwaltungsprozessrechts im Rahmen der Klagebefugnis.

2. Rucknahme von Verwaltungsakten

Als Handlungsform der Verwaltung kommt dem Verwaltungsakt im Verhiltnis des Staates zum Einzelnen
eine wichtige stabilisierende Wirkung zu. Im Falle der Bestandskraft ist der Verwaltungsakt die Grundlage
fiir den Vertrauensschutz des Individuums in die Bestindigkeit der staatlichen Entscheidung. Beim begiin-
stigenden, aber rechtswidrigen Geldleistungsbescheid kollidieren der Vertrauensschutz des Begiinstigten
und das Prinzip der GesetzmaBigkeit der Verwaltung. Nach deutschem Recht ist die zusténdige Behorde an
der Riicknahme des Verwaltungsakts gehindert, wenn sich der Vertrauensschutz unter bestimmten gesetz-
lichen Voraussetzungen (§ 48 Abs. 1 S. 2, Abs. 2, Abs. 4 VwV{G) durchsetzt.

a) Wettbewerbsrecht versus Vertrauensschutz

Im Falle europarechtswidriger staatlicher Beihilfen (Subventionen), insbesondere wegen VerstoBes gegen
Art. 108 Abs. 2 und 3 AEUV (zuvor Art. 88 Abs. 2 und 3 EGV), erfolgen die Riicknahme des Bewilligungs-
bescheids und die Riickforderung der Geldleistung mangels europarechtlicher Befugnisnormen nach natio-
nalem Recht. Zu beachten ist indes das europarechtliche Effektivititsgebot. Auf dieser Grundlage hat das

31 R. Wahl. — F. Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier (Hrsg.) (Fn. 12), Vorb. § 42 Abs. 2 Rdn. 55 ff.

32 J. Masing. Der Rechtsstatus des Einzelnen im Verwaltungsrecht. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle
(Hrsg.). Grundlagen des Verwaltungsrechts. Bd. I. 2. Aufl. Miinchen: Beck 2012, § 7 Rdn. 91 ff.

33 EuGH, Urteil v. 17.10.1991, C-58/89. — Slg. 1991, I-4983 Rdn. 14 (auch in: NVwZ 1992, 459 Rdn. 14); EuGH, Urteil v. 8.10.1996,
C-178/94 u.a.. — Slg. 1996, I-4845 (auch in: NJW 1996, 3141 Rdn. 37 ff.); EuGH, Urteil v. 17.4.2007, C-470/03. — Slg. 2007,
I-2749 Rdn. 78 und 79 (auch in: EuZW 2007, 480 Rdn. 78 und 79; NVWZ 2007, 1282 Rdn. 78 und 79).

34 G.C.Rodriguez Iglesias. Gedanken zum Entstehen einer Europaischen Rechtsordnung. — NJW 1999, S. 7 bemerkt, der EuGH
habe die Schutznormtheorie iibernommen.

35  EuGH, Urteil v. 25.7.2008, C-237/07, Janecek. — Slg. 2008, I-6221 Rdn. 37 und 38 (auch in: EuZW 2008, 573 Rdn. 37 und
38; NVwZ 2008, 948 Rdn. 37 und 38 mit Zusammenfassung der bisherigen Judikatur).

36 EuGH, C-178/94 u.a. (Fn. 33), Rdn. 36, 41. Gegenbeispiel: EuGH, Urteil v. 12.10.2004, C-222/02. — Slg. 2004, I-9425 (auch
in: EuZW 2004, 689 (m. Bespr. Hide EuZW 2005, 39); NJW 2004, 3479): kein Schutz der Einleger im Bankenaufsichtsrecht.

37 F. Schoch. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 24), § 50 Rdn. 159 f.
38 M. Hong. Subjektive Rechte und Schutznormtheorie im européischen Verwaltungsrechtsraum. — JZ 2012, S. 384 ff.
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nationale Recht (8§ 48, 49a VWVfG) durch die Rechtsprechung des EuGH eine komplette supranationale
Durchdringung erfahren: 39

— Die nach deutschem Recht bestehende gesetzliche Vermutung fiir den Vertrauensschutz nach dem
Verbrauch der gewihrten Leistung durch den Begiinstigten (§ 48 Abs. 2 S. 2 VWV{G) wird durch das
Europarecht widerlegt.

— Die Jahresfrist fiir die Riicknahme des begilinstigenden Verwaltungsakts (§ 48 Abs. 4 S. 1 VWVIG)
wird durch das supranationale Recht derogiert, weil andernfalls die Riickforderung der Beihilfe
(Subvention) praktisch unméglich werden konnte.

— Das Riicknahmeermessen der Behorde (§ 48 Abs. 1 S. 1 VwVIG) wird europarechtlich nicht aner-
kannt, weil bei einer Ermessensbetatigung zu Gunsten des Begiinstigten der Rechtsgrund fiir die
erlangte Geldleistung bestehen bliebe und ein staatlicher Riickforderungsanspruch daher nicht
durchsetzbar wire.

— Nach erfolgter Riicknahme des Bewilligungsbescheids ist gegeniiber dem Riickforderungsanspruch
des Staates der Entreicherungseinwand des Begiinstigten (§ 49a Abs. 2 VwWV{G) europarechtlich
abgeschnitten.

b) Instrumentelle Funktion des nationalen Verwaltungsrechts

Im Ergebnis fithren die Einwirkungen des Unionsrechts auf das nationale Recht zu einer Denaturierung
der §8§ 48, 49a VWV{G."° Das innerstaatliche (deutsche) Recht hat seinen Eigenwert verloren und steht nur
noch in der Pflicht, die unionsrechtlichen Vorgaben zu vollziehen."#' An diesem Effekt der ,,Européisierung”
hat sich auch nach Erlass der europiischen Beihilfeverordnung™42 nichts geéndert."43 Schon zur Vermei-
dung von Wettbewerbsverzerrungen im Binnenmarkt muss sich das Unionsrecht mit dem Ziel einer Riick-
forderung rechtswidriger staatlicher Beihilfen durchsetzen."#4 Das BVerwG hat die Judikatur des EuGH
rezipiert."45 Das BVerfG hat festgestellt, die Vorgaben des Europarechts verstieBen nicht gegen innerstaat-
liche Grundsitze des Vertrauensschutzes."4° Vertrauensschutz gegeniiber der Riicknahme begiinstigender
Verwaltungsakte und der Riickforderung von zu Unrecht gewahrten offentlichen Geldleistungen findet
nurmehr nach MaBgabe europarechtlicher Standards (,,Gutgldubigkeit” des Begiinstigten) statt."47

39 EuGH, Urteil v. 20.3.1997, C-24/95, Alcan II. — Slg. 1997, I-1591 (auch in: EuZW 1997, 276 (m. Anm. Hoenike); EuR 1997,
148 (m. Anm. Berrisch); NVwZ 1998, 45 (m. Bespr. Happe, NVWZ 1998, 26); JZ 1997, 722 (m. Anm. Classen)); bestéatigend
EuGH, Urteil v. 16.7.1998, C-298/96, Oelmiihle Hamburg. — Slg. 1998, I-4767 (auch in: EuZW 1998, 603); EuGH, Urteil v.
3.7.2001, C-378/98. — Slg. 2001, I-5107 (auch in: EuZW 2001, 565; NVWZ 2002, 195).

40 So treffend D. Ehlers. Européisches Recht und Verwaltungsrecht. — H.-U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.). Allgemeines Verwal-
tungsrecht. 14. Aufl. Berlin: de Gruyter 2010, § 5 Rdn. 46.

4t Strukturell findet eine Durchbrechung der Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten auf Grund des Effektivititsgrundsatzes
statt; ausfiihrliche Analyse dazu bei C. Kronke (Fn. 13), S. 246 ff., 267 ff.

42 Verordnung (EG) Nr. 659/1999 des Rates iiber besondere Vorschriften fiir die Anwendung von Artikel 108 des Vertrages
iiber die Arbeitsweise der Européischen Union vom 22. Mérz 1999. — ABL Nr. L 83/1; zuletzt gedndert durch Verordnung
(EU) 517/2013. — ABL Nr. L 158/1; die Riickforderung von Beihilfen ist in Art. 14 geregelt, der allerdings nur das Verhéltnis
zwischen der Europaischen Union und den Mitgliedstaaten betrifft, so dass sich die Riickforderung von Beihilfen gegeniiber
dem Begiinstigten nach wie vor nach innerstaatlichem Recht richtet.

43 Vgl. nur z.B. EuGH, Urteil v. 12.12.2002, C-209/00. — Slg. 2002, I-11695 (auch in: EuZW 2003, 110; NVwWZ 2003, 338);
EuGH, Urteil v. 5.10.2006, C-232/05. — Slg. 2006, I-10097 (auch in: EuZW 2007, 56 (m. Anm. Rosenfeld)); EuG, Urteil
v. 12.9.2007, T-196/02, MTU Friedrichshafen. — Slg. 2007, II-505 (auch in: EuZW 2007, 613); EuGH, Urteil v. 20.5.2010,
C-210/09, Scott SA. — Slg. 2010, I-4615 (auch in: EuZW 2010, 585).

44 Das gilt auch, wenn die unionsrechtswidrige Beihilfe durch einen privatrechtlichen Vertrag gew#hrt worden ist; Bundes-
gerichtshof (BGH), Beschluss v. 13.9.2012, III ZB 3/12. — NVwZ-Rechtsprechungsreport 2012, 960 (963).

45 BVerwG, Urteil v. 23.4.1998, 3 C 15—97. — BVerwGE 106, 328 (auch in: NJW 1998, 3728).

46 BVerfG, Beschluss v. 17.2.2000, 2 BVR 1210/98. — EuZW 2000, 445 (auch in: NJW 2000, 2015 (m. Bespr. Giindisch, NVwZ
2000, 1125); Bayerische Verwaltungsblitter (BayVBL.) 2000, 655 (m. Anm. Lindner und Bausback)).

47 EuGH, Urteil v. 21.7.2007, C-158/06, Stichting RoM-projecten. — Slg. 2007, I-5103 Rdn. 24 ff. (auch in: EuZW 2007, 438
Rdn. 24 ff.); kritisch V. G6tz. Der knapp bemessene Vertrauensschutz bei der Riickforderung gemeinschaftsrechtswidriger
staatlicher Beihilfen. — Die Ordnung der Freiheit. Festschrift fiir Christian Starck zum siebzigsten Geburtstag. Tiibingen:
Mohr Siebeck 2007, S. 555 ff-
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3. Staatshaftung

a) Haftungsgrundlagen im deutschen Recht

Nach deutschem Rechtsverstindnis ist die Staatshaftung dem Allgemeinen Verwaltungsrecht zuzuord-
nen. 8 Den Kern des Staatshaftungsrechts bildet seit iiber 100 Jahren die Amtshaftung; 49 danach hat der
Staat (bzw. eine seiner Untergliederungen) den einem Dritten entstandenen Schaden zu ersetzen, >° wenn
dieser Schaden auf einer schuldhaften Verletzung einer dem Dritten gegeniiber bestehenden Amtspflicht
durch einen Beamten (bzw. sonstigen 6ffentlichen Bediensteten) beruht. 5!

Erginzt wird die Amtshaftung insbesondere durch die Haftungsinstitute des enteignungsgleichen Ein-
griffs und des enteignenden Eingriffs."5? Gehaftet wird danach fiir den rechtswidrigen bzw. rechtméBigen
hoheitlichen Eingriff in eine eigentumsrechtlich geschiitzte (Vermogens-)Position des Geschadigten (mit
der Folge eines ,Sonderopfers” fiir die Allgemeinheit); Verschulden ist nicht erforderlich, zu leisten ist
allerdings nur eine Entschadigung (und nicht der volle Schadenersatz).”s3

b) Indienststellung der Staatshaftung fur die Durchsetzung des Unionsrechts

Dieser ,Sekundarrechtsschutz” hat bei VerstoBen eines EU-Mitgliedstaates gegen das Unionsrecht eine
vollstindige europarechtliche Uberformung erfahren. In stindiger Rechtsprechung hebt der Gerichtshof
hervor, dass ein europarechtlicher Grundsatz der Haftung des Staates fiir Schiden, die dem Einzelnen
durch dem Staat zuzurechnende VerstoBe gegen das Unionsrecht entstehen, dem System der Unions-
vertrige innewohne und die Staatshaftung unter folgenden Voraussetzungen auslose: 54
(1) Die unionsrechtliche Norm, gegen die verstoBen worden ist, bezweckt die Verleihung von Rechten
an den Geschadigten.
(2) Der VerstoB gegen diese Norm ist hinreichend qualifiziert."s5
(3) Zwischen diesem Rechtsversto und dem dem Geschéadigten entstandenen Schaden besteht ein
unmittelbarer Kausalzusammenhang.

Die Anwendung dieser Voraussetzungen fiir die Staatshaftung obliegt den nationalen Gerichten."5°

48 vgl. B. Grzeszick. Staatshaftungsrecht. — H.-U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.) (Fn. 40), § 43.

49 §839 Abs. 1S. 1 BGB: ,Verletzt ein Beamter vorsitzlich oder fahrléssig die ihm einem Dritten gegeniiber obliegende Amts-
pflicht, so hat er dem Dritten den daraus entstehenden Schaden zu ersetzen.” Art. 34 S. 1 GG: ,Verletzt jemand in Ausiibung
eines ihm anvertrauten 6ffentlichen Amtes die ihm einem Dritten gegeniiber obliegende Amtspflicht, so trifft die Verantwort-
lichkeit grundsétzlich den Staat oder die Korperschaft, in deren Dienst er steht.”

50 Die Haftung erfolgt durch Geldersatz (nicht: Naturalrestitution); BGH, Beschluss v. 19.12.1960, GSZ 1/60. — Entscheidungen
des Bundesgerichtshofs in Zivilsachen (BGHZ) 34, 99 (104); BGH, Urteil v. 9.10.1997, IIIZR4/97. —- BGHZ 137, 11 (26).

5t Ausfiihrlich dazu F. Ossenbiihl, M. Cornils. Staatshaftungsrecht. 6. Aufl. Miinchen: Beck 2013, S. 11 ff.

52 Grundlegend zur Haftung aus enteignungsgleichem Eingriff BGH, Urteil v. 26.1.1984, III ZR 216/82. — BGHZ 90, 17 und
BGH, Urteil v. 28.6.1984, III ZR 35/83. — BGHZ 92, 34; ferner z.B. BGH, Urteil v. 9.12.2004, III ZR 263/04. — BGHZ 161,
305. Zur Haftung aus enteignendem Eingriff BGH, Urteil v. 29.03.1984, IIT ZR 11/83. — BGHZ 91, 20 und BGH, Urteil v.
23.05.1985, 111 ZR 39/84. — BGHZ 94, 373; ferner z.B. BGH, Urteil v. 19.1.2006, III ZR 121/05. — BGHZ 166, 37 (auch in:
NVWZ 2006, 1086).

53 Einzelheiten dazu bei F. Ossenbiihl, M. Cornils (Fn. 51), S. 259 ff. (enteignungsgleicher Eingriff) und S. 325 ff. (enteignender
Eingriff).

54  Grundlegend EuGH, Urteil v. 19.11.1991, C-6/90 und 9/90, Francovich. — Slg. 1991, I-5403 Rdn. 40 (auch in: EuZW 1991,
758 Rdn. 40; NJW 1992, 165 Rdn. 40); ferner EuGH, Urteil v. 5.3.1996, C-46/93 und 48/93, Brasserie du Pécheur. — Slg.
1996, I-1029 Rdn. 51 (auch in: EuZW 1996, 205 Rdn. 51; NJW 1996, 1267 Rdn. 51); aus jiingerer Zeit z.B. EuGH, Urteil v.
24.3.2009, C-445/06, Danske Slagterier. — Slg. 2009, I-2168 Rdn. 20 (auch in: EuZW 2009, 384; NVWZ 2009, 771 Rdn. 20);
EuGH, Urteil v. 26.1.2010, C-118/08, Transportes Urbanos. — Slg. 2010, I-635 Rdn. 30; EuGH, Urteil v. 14.3.2013, C-420/11,
Leth. — NVWZ 2013, 565 Rdn. 41.

55 Voraussetzung hierfiir ist, ,,dass der Mitgliedstaat die Grenzen, die seinem Ermessen gesetzt sind, offenkundig und erheb-
lich tiberschritten hat”, so EuGH, Urteil v. 17.4.2007, C-470/03, A.G.M.-COS.MET. — Slg. 2007, I-2749 Rdn. 80 (auch
in: EuZW 2007, 480 Rdn. 80; NVWZ 2007, 1282 Rdn. 80); Indikatoren hierfiir sind unter anderem ,,das MaB an Klarheit
und Genauigkeit der verletzten Vorschrift, die Frage, ob der VerstoB oder der Schaden vorsitzlich begangen bzw. zugefiigt
wurde oder nicht, die Entschuldbarkeit oder Unentschuldbarkeit eines etwaigen Rechtsirrtums und der Umstand, dass das
Verhalten eines Gemeinschaftsorgans moglicherweise dazu beigetragen hat, dass nationale Mafnahmen oder Praktiken
in gemeinschaftsrechtswidriger Weise eingefiihrt oder aufrechterhalten wurden”, so EuGH, Urteil v. 4.7.2000, C-424/97,
Salomone Haim. — Slg. 2000, I-5123 Rdn. 23 (auch in: EuZW 2000, 733 Rdn. 43; NVWZ 2001, 903 Rdn. 43).

56 EuGH, Urteil v. 28.2.2008, C-446/06. — Slg. 2006, I-11753 Rdn. 210; EuGH, Urteil v. 14.3.2013, C-420/11, Leth. — NVwZ
2013, 565 Rdn. 43.
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Entwicklungsgeschichtlich stellt die richterrechtliche Kreation eines europarechtlichen Staatshaf-
tungsanspruchs eine Reaktion auf die unterbleibende bzw. unzureichende oder verspitete Umsetzung von
Richtlinien durch die Mitgliedstaaten dar; der Haftungsanspruch zielt danach auf die Sicherstellung der
Wirksamkeit des Unionsrechts."” AuBerdem stellt der Gerichtshof mit seiner Rechtsschépfung eine Koha-
renz des Sekundirrechtsschutzes mit der auBervertraglichen Haftung der Europiischen Union™5® her."59
Bemerkenswert sind etliche ,punktgenaue” Vorgaben des Gerichtshofs, die aus deutscher Sicht einige
Voraussetzungen der Staatshaftung gleichsam auBer Kraft setzen:

- Eine Staatshaftung besteht entgegen der deutschen Rechtstradition auch fiir legislatives Unrecht."6©

- Gehaftet wird ebenfalls fiir VerstoBe der rechtsprechenden Gewalt gegen das Unionsrecht; ! ein

sRichterprivileg”*®2 gibt es nicht.

— Verschulden ist bei der Staatshaftung wegen Missachtung des EU-Rechts keine Haftungsvoraus-

setzung."®3

— Die Ersatzpflicht des Staates hingt nicht von der Verletzung eines bestimmten Rechtsguts (Eigen-

tum) ab."%4

- Zu dem ersatzfahigen Schaden gehort auch der entgangene Gewinn. 05

Die ,Europdisierung” weist dem nationalen Staatshaftungsrecht eine primar instrumentelle Funktion zu;
es verliert seinen Eigenwert und dient in erster Linie der Durchsetzung der unionsrechtlich begriindeten
Haftung des Mitgliedstaates im Falle schadensverursachender EU-RechtsverstoBe. 06

lll. Verwaltungsverfahrensrecht

Zur Europaisierung des Verwaltungsrechts darf das Verwaltungsverfahrensrecht nicht ausgeblendet blei-
ben. Auch wenn sich allzu pauschale und holzschnittartige Darstellungen verbieten,”®7 konnen ausge-
wihlte Bereiche doch die unterschiedlichen Rationalititen des deutschen Rechts und des Unionsrechts
verdeutlichen.

57 EuGH, Urteil v. 5.3.1996, C-46/93 und C-48/93, Brasserie du Pécheur. — Slg. 1996, I-1029 Rdn. 39 (auch in: EuZW 1996,
205 Rdn. 39; NJW 1996, 1267 Rdn. 39); A. K. Mangold (Fn. 1), S. 135 ff.

58 Art. 340 Abs. 2 AEUV: Im Bereich der auBervertraglichen Haftung ersetzt die Union den durch ihre Organe oder Bediensteten
in Ausiibung ihrer Amtstétigkeit verursachten Schaden nach den allgemeinen Rechtsgrundsitzen, die den Rechtsordnungen
der Mitgliedstaaten gemeinsam sind.”

59 Ausdriicklich betont von EuGH, Urteil v. 5.3.1996, C-46/93 und C-48/93, Brasserie du Pécheur. — Slg. 1996, I-1029 Rdn. 29
(auch in: EuZW 1996, 205 Rdn. 29; NJW 1996, 1267 Rdn. 29 (Ankniipfung an die auBervertragliche Haftung der Gemeinschaft)
und Rdn. 33 (einheitliche Anwendung des Gemeinschaftsrechts als Grunderfordernis der Gemeinschaftsrechtsordnung)).
Analyse und Kritik zur Rechtsfortbildung seitens des EuGH bei W. Héfling. Vom iiberkommenen Staatshaftungsrecht zum
Recht der staatlichen Einstandspflichten. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 24), § 51
Rdn. 54 ff.

60 EuGH, C-46/93 und C-48/93 (Fn. 59), Rdn. 32 ff.

61 EuGH, Urteil v. 30.9.2003, C-224/01, Kébler. — Slg. 2003, I-10239 Rdn. 31 ff. (auch in: EuZW 2003, 718 Rdn. 31 ff.; NJW
2003, 3539 Rdn. 31 ff;; NVWZ 2004, 79 Rdn. 31 ff.); dazu J. Gundel. Gemeinschaftsrechtliche Haftungsvorgaben fiir judika-
tives Unrecht. — Européisches Wirtschafts- und Steuerrecht (EWS) 2004, S. 8; P. E. Sensburg. Staatshaftung fiir judikatives
Unrecht. — NVWZ 2004, S. 179; F. Kremer. Staatshaftung fiir VerstoBe gegen Gemeinschaftsrecht durch letztinstanzliche
Gerichte. — NJW 2004, S. 480; B. W. Wegener, S. Held. Die Haftung der Mitgliedstaaten fiir die Verletzung von EG-Recht
durch nationale Gerichte. — Jura 2004, S. 479; seine Rechtsprechung bestiatigend EuGH, Urteil v. 13.6.2006, C-173/03,
Traghetti. — Slg. 2006, I-5204 Rdn. 30 ff. (auch in: EuZW 2006, 561 Rdn. 30 ff. (m. Anm. Seegers); NJW 2006, 3337
Rdn. 30 ff.).

62§ 839 Abs. 2 BGB: ,Verletzt ein Beamter bei dem Urteil in einer Rechtssache seine Amtspflicht, so ist er fiir den daraus
entstehenden Schaden nur dann verantwortlich, wenn die Pflichtverletzung in einer Straftat besteht. Auf eine pflichtwidrige
Verweigerung oder Verzégerung der Ausiibung des Amtes findet diese Vorschrift keine Anwendung.” Zum Ubergang der
Haftung auf den Staat durch Art. 34 S. 1 GG vgl. oben Fn. 49.

63 EuGH (Fn. 59), Rdn. 75 ff.

64 EuGH, Urteil v. 17.4.2007, C-470/03, A.G.M.-COS.MET. — Slg. 2007, I-2749 Rdn. 94 (auch in: EuZW 2007, 480 Rdn. 94;
NVWZ 2007, 1282 Rdn. 94).

65  EuGH, C-46/93 und C-48/93 (Fn. 59), Rdn. 87; EuGH, C-470/03 (Fn. 64), Rdn. 95.

66 G. Meier. Zur Schadensersatzpflicht der Bundesrepublik Deutschland fiir VerstoBe gegen Gemeinschaftsrecht. — NVwZ 1996,
S. 661.

67 'W.Kahl. 35 Jahre Verwaltungsverfahrensgesetz — 35 Jahre Européisierung des Verwaltungsverfahrensrechts. - NVwZ 2011,
S. 451.
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1. Der Verfahrensgedanke im Verwaltungsrecht

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist der unterschiedliche Stellenwert, der dem verfahrensrechtlichen Den-
ken in den beiden Rechtsordnungen beigemessen wird. Dabei handelt es sich keineswegs nur um rechts-
wissenschaftliche Zuschreibungen; entscheidende Priagungen gehen von der Rechtsprechung aus."8

a) ,Dienende Funktion” des Verwaltungsverfahrens im deutschen Recht

Nach vorherrschendem deutschem Rechtsversténdnis ist das Verwaltungsrecht primar materiellrechtlich
ausgerichtet. Dem Verwaltungsverfahrensrecht wird demgegeniiber eine nachrangige Bedeutung zuer-
kannt."®9 Ausdriicklich spricht die Rechtsprechung davon, das Verwaltungsverfahren nehme im Verhéltnis
zum materiellen Verwaltungsrecht eine ,dienende Funktion” wahr.7° Das Verwaltungsverfahren(srecht)
fungiert in erster Linie als Verwirklichungsmodus des materiellen Rechts.””* Die Idee der inhaltlichen
Richtigkeitsgewdhr — auch — durch ein ordnungsgemiB durchgefiihrtes Verwaltungsverfahren tritt
zuriick.”72 Das Verfahren ist danach von begrenztem Wert."73

Dieses Denken findet in Deutschland im positiven Recht einen signifikanten Niederschlag:

— Behordliche Verfahrenshandlungen sind grundsatzlich gerichtlich nicht angreifbar; Rechtsbehelfe
gegen behordliche Verfahrenshandlungen konnen nur gleichzeitig mit den gegen die Sachentschei-
dung zulissigen Rechtsbehelfen geltend gemacht werden, es sei denn, behordliche Verfahrens-
handlungen konnen vollstreckt werden oder ergehen gegen einen Nichtbeteiligten. 74

- Verfahrensfehler, die nicht zur Nichtigkeit der Verwaltungsentscheidung fithren, konnen geheilt
werden; die dafiir notwendigen Handlungen kann die Behorde auch noch wihrend eines verwal-
tungsgerichtlichen Verfahrens bis zum Abschluss der letzten Tatsacheninstanz nachholen.*75

— Eine Verletzung von Verfahrensvorschriften ist im Ergebnis unbeachtlich, wenn offensichtlich ist,
dass der RechtsverstoB die Entscheidung in der Sache nicht beeinflusst hat."7®

Diese drei Beispiele aus dem positiven Recht verdeutlichen, dass das deutsche Verwaltungsrecht die
Ergebnisrichtigkeit in der Sache anstrebt und der Verfahrensrichtigkeit in diesem Zusammenhang nur eine
untergeordnete Rolle zuweist.

68  Vgl. die Rechtsprechungsanalyse von J. Kersten. Das Verwaltungsverfahrensgesetz im Spiegel der Rechtsprechung der Jahre
2004-2012. — Die Verwaltung (46) 2013, S. 87 ff. — DOI: http://dx.doi.org/10.3790/verw. 1.8746.

69 R. Wahl. Das Verhiltnis von Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozessrecht in europaischer Sicht. — DVBL. 2003,
S. 1287 f.; K.-P. Dolde. Verwaltungsverfahren und Deregulierung. — NVwZ 2006, S. 858.

70 BVerwG, Urteil v. 15.1.1982, 4 C 26/78. — BVerwGE 64, 325 (333.f.); BVerwG, Urteil v. 29.4.1993, 7 A 2/92. — BVerwGE 92,
258 (263); BVerwG, Urteil v. 10.10.2002, 6 C 8/01. — BVerwGE 117, 93 (104); BVerwG, Urteil v. 24.11.2011, 9 A 23/10. —
BVerwGE 141, 171 (173); vgl. ferner M. Burgi. Die dienende Funktion des Verwaltungsverfahrens: Zweckbestimmung und
Fehlerfolgenrecht in der Reform. — DVBL. 2011, S. 1317 ff.

7t R.Wahl. Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag. — Veroffentlichungen der Vereini-
gung der Deutschen Staatsrechtslehrer (VVDStRL) (41) 1983, S. 153 ff.

72 Demgegeniiber ,dienende Funktion” und , Eigenwert” des Verwaltungsverfahrens in ein ausgewogenes Zuordnungsverhalt-
nis setzend E. Gurlit, M. Fehling. Der Eigenwert des Verfahrens im Verwaltungsrecht. — VVDStRL (70) 2011, S. 227 ff. und
S. 278 ff.

73 J. Pietzcker. Wie weit tragt der Verfahrensgedanke? — Européisches Recht zwischen Bewédhrung und Wandel: Festschrift
fiir Dieter H. Scheuing. Baden-Baden: Nomos 2011, S. 374 ff.

74 § 44a VwGO; dazu BVerwG, Urteil v. 10.2.1999, 11 A 21-98. — NJW 1999, 1729 und BVerwG, Urteil v. 30.1.2002, 9 A 20.01. —
DVBL. 2002, 1118; Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss v. 4.12.2012, 7ZB 12.1816. — BayVBI. 2013, 308; zu einem
Ausnahmefall BVerwG, Urteil v. 1.9.2009, 6 C 4/09. — BVerwGE 134, 368 (auch in: NVwWZ 2009, 1558).

75§ 45 VWVIG; zur Bauleitplanung vgl. § 214 Abs. 4 Baugesetzbuch.

76§ 46 VWVIG; zur Bauleitplanung vgl. § 214 Abs. 1 Baugesetzbuch.
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b) Eigenwert des Verwaltungsverfahrens im Unionsrecht

In europarechtlicher Perspektive ist dem Verwaltungsverfahren(srecht) eine eigenstandige Funktion zuge-
wiesen. Gleichberechtigt werden zwei Funktionen erfiillt; das Verfahren dient der Verwaltung als Instru-
ment der Rechtsverwirklichung und zugleich als Schutz der Rechte des Einzelnen, es hat demnach auch
einen Eigenwert."77

Das bedeutet nicht, dass dem Unionsverwaltungsrecht die Heilung oder die Unbeachtlichkeit von Ver-
fahrensfehlern prinzipiell fremd wire.7® Aber die Voraussetzungen sind andere als im deutschen Verwal-
tungsrecht. So kommt z. B. die Fehlerheilung nach Abschluss des Verwaltungsverfahrens grundsétzlich
nicht in Betracht.”7® Dem liegt die Erwdgung zu Grunde, dass nach Beginn des gerichtlichen Verfahrens
nicht mehr alle Optionen im Sinne einer realen Fehlerheilung seitens der Verwaltung bestehen."° Sogar
im zweitinstanzlichen Verwaltungsverfahren macht der Gerichtshof die Heilung eines Verfahrensfehlers
davon abhéngig, dass alle Optionen offen sind und die Heilung in diesem Verfahrensstadium noch eine
im Hinblick auf den Ausgang des Verfahrens effektive Nachholung der unterbliebenen Verfahrenshand-
lung ermoglicht.”® Bei Sachverhalten mit Bezug zum Unionsrecht bedarf das deutsche Recht (§ 45 Abs. 2
VwV{G) danach einer partiellen Korrektur. 82

2. Verfahrensrechtliche Stellung des Einzelnen
a) Abhangigkeit des deutschen Verfahrensrechts vom materiellen Recht

Die ,dienende Funktion” des Verwaltungsverfahrens bleibt nach deutschem Verstindnis nicht ohne Konse-
quenzen fiir die Rechtsstellung des Einzelnen. Da das Verwaltungsverfahrensrecht auf die Hervorbringung
rechtmiBiger (und zweckméBiger) Verwaltungsentscheidungen ausgerichtet ist, 83 begriinden individuelle
Verfahrensrechte in Bezug auf die Sachentscheidung der Verwaltung keinen subjektiven Schutz. Wendet
sich ein von der Sachentscheidung Betroffener mit Verfahrensriigen gegen die Verwaltungsentscheidung,
ist er nur dann rechtlich geschiitzt, wenn sich der Verfahrensrechtsverstof auf die materiellrechtliche
Position des Betroffenen ausgewirkt hat.84

b) Selbststandige Verfahrensrechte im Unionsrecht

Das Unionsrecht statuiert demgegeniiber selbststdndige Verfahrenspositionen. Das Verwaltungsverfahrens-
recht dient nicht nur der Verwirklichung des materiellen Rechts, es bietet auch eine Gewihr fiir die Richtig-
keit der Verwaltungsentscheidung. 85 Dieser Ansatz kann Konsequenzen fiir die selbststindige Durchsetzung
des Verwaltungsverfahrensrechts haben. Das bekannteste Beispiel hierfiir ist das Einklagen der Umweltver-
traglichkeitspriifung bei bestimmten (GroB-)Projekten. 8¢ Vereinzelt sind deutsche Gerichte diesem Ansatz

77 'W. Kahl. Grundrechtsschutz durch Verfahren in Deutschland und in der EU. — Verwaltungsarchiv 2004, S. 8 ff.; M. Burgi.
Verwaltungsverfahrensrecht zwischen europdischem Umsetzungsdruck und nationalem Gestaltungsunwillen. — JZ 2010,
S. 105 ff.; T. v. Danwitz (Fn. 14), S. 530.

78 J. Schwarze. Die Rechtsprechung des EuGH zur Relevanz von Fehlern im Verwaltungsverfahren. — D. Heckmann,
R. P. Schenke, G. Sydow (Hrsg.). Verfassungsstaatlichkeit im Wandel: Festschrift fiir Thomas Wiirtenberger zum 70.
Geburtstag. Berlin: Duncker & Humblot 2013, S. 1203 ff.

79 EuGH, Urteil v. 24.10.1996, C-329/93 u.a. — Slg. 1996, I-5151 Rdn. 48 (auch in: NVWZ 1997, 475 Rdn. 48 (Begriindungs-
mangel im Gerichtsverfahren nicht mehr heilbar)); ebenso zu einem Anhérungsmangel EuG, Urteil v. 9.11.1995, T-346/94,
France-aviation. — Slg. 1995, 11-2843 Rdn. 39 (auch in: EuZW 1996, 602 Rdn. 39); ferner B. Bredemeier. Kommunikative
Verfahrenshandlungen im deutschen und europaischen Verwaltungsrecht. Tiibingen: Mohr Siebeck 2007, S. 414 ff.

80 J. Kokott, C. Sobotta. Das BVerwG und das europidische Umweltrecht. — NVwZ Beilage 2013/1, S. 51.

81 EuGH, Urteil v. 15.1.2013, C-416/10. — NuR 2013, 113 Rdn. 89 f.

82 W. Kahl (Fn. 67), S. 451f.

83 BVerfG, Beschluss v. 20.2.2002, 1 BvL 19/97 u.a. — BVerfGE 105, 48 (60) (auch in: NVwZ 2002, 1101 (1102)).

84 BVerwG, Urteil v. 25.01.1996, 4 C 5/95. — BVerwGE 100, 238 (251 f.); BVerwG, Urteil v. 20.12.2011, 9 A 30/10. — NVwZ
2012, 573 Rdn. 19.

85 VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 29.06.2006, 11 S 2299/05. — Verwaltungsblatter fiir Baden-Wiirttemberg 2007, 109
(114).

86 EuGH, Urteil v. 7.1.2004, C-201/02, Wells. — Slg. 2004, I-723 Rdn. 56 ff. (auch in: NVwZ 2004, 593 Rdn. 56 ff.; DVBI. 2004,
370 (m. Anm. Kerkmann, DVBI. 2004, 1287) Rdn. 56 ff.); bestétigt durch EuGH, Urteil v. 21.3.2013, C-244/12, Salzburger
Flughafen. — NVWZ 2013, 707 Rdn. 46.
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gefolgt."87 Nach wie vor handelt es sich dabei aber um eine seltene Ausnahme vom {iberkommenen deut-
schen Konzept. Hier besteht Potential fiir die Europiisierung des deutschen Verwaltungsverfahrensrechts.

3. Verfahrensfehlerfolgen

Tritt keine Heilung eines Verfahrensfehlers ein, stellt sich die Frage nach den Fehlerfolgen. Allgemein*88
entspricht es europiischen Standards, dass ein VerfahrensrechtsverstoB fiir unbeachtlich erklart werden
kann, wenn auszuschlieBen ist, dass sich der Fehler auf die behordliche Sachentscheidung ausgewirkt
hat."89 Entscheidend sind die Voraussetzungen fiir den Eintritt dieser Rechtsfolge.

a) Nachweis der konkreten Kausalitat im deutschen Recht

Fiir den rechtlich relevanten Einfluss eines Verfahrensfehlers auf die Sachentscheidung ist nach deutschem
Allgemeinen Verwaltungsrecht ein Kausalzusammenhang erforderlich (§ 46 VwV{G™9°). Besondere Bedeu-
tung hat die Thematik im Umwelt- und Planungsrecht erlangt. Von der Rechtsprechung wird der Kausal-
zusammenhang bejaht, wenn nach den Umstidnden des Einzelfalls die konkrete Moglichkeit besteht, dass
z.B. eine angegriffene Planungsentscheidung (ein Planfeststellungsbeschluss) ohne den Verfahrensfehler
fiir den Betroffenen (den Kliger) giinstiger ausgefallen wire.”* Wird der Kausalzusammenhang verneint,
bleibt der Verfahrensfehler — falls nicht (ausnahmsweise) ein absolutes Verfahrensrecht 92 verletzt worden
ist — rechtlich folgenlos.

Bei rechtsdogmatischer Beurteilung dieser Konzeption kann ein Verfahrensfehler immer dann Einfluss
auf die Sachentscheidung nehmen, wenn die Behorde iiber Entscheidungsspielrdume verfiigt (Ermessen,
Beurteilungsspielraum, planerische Gestaltung). Muss dagegen auf der Grundlage einer gesetzlich gebun-
denen Verwaltungsentscheidung angenommen werden, auch ohne den Verfahrensfehler wire in der Sache
nicht anders entschieden worden, bleibt der Verfahrensrechtsversto unbeachtlich. In Deutschland wird
dieses Ergebnis nun allerdings auch bei der Existenz behordlicher Entscheidungsspielraume erzielt, 3 weil
nach der Judikatur der Betroffene (Kldger) nachweisen muss, dass ohne den Verfahrensfehler die behord-
liche Sachentscheidung anders ausgefallen wire."94 Dieser Nachweis gelingt in der Praxis nur selten.”95

b) Erheblichkeit wesentlicher Verfahrensfehler nach Unionsrecht

Findet ein individuelles Recht im Verwaltungsverfahren seine Begriindung im EU-Recht, lauft jenes Recht
nach der deutschen Konzeption weitgehend leer, was mit dem unionsrechtlichen Effektivitatsgebot kaum
vereinbar ist. Der im Schrifttum unterbreitete Vorschlag, dem Schutz Betroffener dienende wesentliche
Verfahrensrechtspositionen des Unionsrechts als nicht relativierbare ,absolute Rechte”, deren Verletzung

87 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, Beschluss v. 25.1.2005, 7 E 12117/04. — NVWZ 2005, 1208; ablehnend dazu
H. Lecheler. Isolierte Anfechtung von Verfahrensfehlern ohne materielle Beschwer kraft Europarechts? — NVwZ 2005, S. 1156 f.

88 Zur spezialgesetzlichen Fehlerfolgenregelung im Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz F. Schoch. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-
ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 24), § 50 Rdn. 314 ff.

89 E. Gurlit, M. Fehling (Fn. 72), S. 293 ff.

90 Die Vorschrift lautet: ,Die Aufhebung eines Verwaltungsaktes, der nicht nach § 44 nichtig ist, kann nicht allein deshalb
beansprucht werden, weil er unter Verletzung von Vorschriften iiber das Verfahren, die Form oder die 6rtliche Zustandigkeit
zustande gekommen ist, wenn offensichtlich ist, dass die Verletzung die Entscheidung in der Sache nicht beeinflusst hat.”

91 BVerwG, Urteil v. 29.10.2008, 6 C 38/07. —- NVWZ 2009, 653 Rdn. 42; BVerwG, Urteil v. 14.4.2010, 9 A 5/08. — BVerwGE
136, 291 Rdn. 25 (auch in: NVwZ 2010, 1225 Rdn. 25); BVerwG, Urteil v. 24.3.2011, 7 A 3/10. —- NVWZ 2011, 1124 Rdn. 84;
BVerwG, Urteil v. 24.11.2011, 9 A 23/10. — BVerwGE 141, 171 Rdn. 15 (auch in: NVwZ 2012, 557 Rdn. 15); BVerwG, Urteil v.
31.7.2012, 4 A 7001/11 u.a. — BVerwGE 144, 44 Rdn. 34 (auch in: NVwZ 2013, 297 Rdn. 34).

92 Einzelheiten zu dieser Kategorie von Verfahrensrechten bei F. Schoch. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann,
A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 24), § 50 Rdn. 304 (mit zahlreichen Beispielen aus der Praxis).

93 Vgl. z.B. BVerwG, Urteil v. 14.4.2010, 9 A 5/08. — BVerwGE 136, 291 Rdn. 25 (auch in: NVwZ 2010, 1225 Rdn. 25); BVerwG,
Urteil v. 24.3.2011, 7 A 3/10. — NVWZ 2011, 1124 Rdn. 86; BVerwG, Urteil v. 24.11.2011, 9 A 23/10. — BVerwGE 141, 171
Rdn. 18 (auch in: NVwWZ 2012, 557 Rdn. 18); BVerwG, Urteil v. 31.7.2012, 4 A 7001/11 u.a. — BVerwGE 144, 44 Rdn. 35 ff.
und Rdn. 46 (auch in: NVwZ 2013, 297 Rdn. 35 ff. und Rdn. 46).

94  BVerwG, Urteil v. 29.10.2008, 6 C 38/07. — NVWZ 2009, 653 Rdn. 42; BVerwG, Urteil v. 24.11.2011, 9 A 23/10. — BVerwGE
141, 171 Rdn. 18 (auch in: NVwZ 2012, 557 Rdn. 18).

9 B. Bredemeier (Fn. 79), S. 369, fordert, die Darlegungs- und Beweislast der Behorde aufzuerlegen.
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immer beachtlich ist, zu deuten, ® wird von der Rechtsprechung unter Hinweis auf die Verfahrensauto-
nomie der Mitgliedstaaten abgelehnt.”9” Am Beispiel der Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) zeigt sich
jedoch, dass die deutsche Judikatur kaum durchzuhalten ist. Denn individuelle Verfahrensrechte nach der
UVP-Richtlinie™® verlangen eine effektive Durchsetzung im innerstaatlichen Recht."9

In einem Vertragsverletzungsverfahren gegen die Bundesrepublik Deutschland hat die EU-Kommission
in ihrer mit Griinden versehenen Stellungnahme die Praxis der deutschen Gerichte zur Relativierung des Ver-
waltungsverfahrensrechts geriigt: Werde die Beweislast fiir die Kausalitat eines Verfahrensfehlers in Bezug auf
die behordliche Sachentscheidung dem Betroffenen (Kldger) auferlegt, stelle dies eine Verletzung des Rechts
auf einen wirksamen Zugang zu einer gerichtlichen Uberpriifung von behérdlichen UVP-Entscheidungen dar.
Bei einem erheblichen Verfahrensfehler (z.B. VerstoB gegen Informations- und Beteiligungsrechte der Offent-
lichkeit) miisse das nationale Recht die Aufthebung der Verwaltungsentscheidung vorsehen, ohne dass der
Betroffene (Kliger) einen Kausalzusammenhang mit dem Ergebnis der Verwaltungsentscheidung zu bewei-
sen habe.™°°

Eine rechtliche Klarung in diesem Punkt kann auch ein vom Bundesverwaltungsgericht in Gang gesetztes
Vorabentscheidungsverfahren™°! bringen. In seinem Schlussantrag betont der Generalanwalt, dass bei der
Anwendung des Kausalititskriteriums (im Rahmen des § 46 VwV{G) das Effektivititsprinzip zu beachten
sei; fiir besonders wichtige Verfahrensvorschriften (nach der UVP-Richtlinie) miisse auf das Erfordernis der
Kausalitt fiir das Ergebnis des Verwaltungsverfahrens (d.h. die behordliche Sachentscheidung) vollstéandig
verzichtet werden. °2 Der Gerichtshof hat nun entscheiden, dass eine zwar durchgefiihrte, aber mit erheb-
lichen Fehlern versehene Umweltvertraglichkeitspriifung vom innerstaatlichen Verwaltungsverfahrensrecht
nicht generell sanktionslos gestellt werden kann; ein solcher Automatismus ist unionsrechtswidrig, 03

IV. Verwaltungsprozessrecht

In einem dritten Untersuchungsfeld soll, wenn auch nur kurz, auf die Europiisierung im Verwaltungs-
prozessrecht eingegangen werden. 4 Zur Illustration des Befundes werden drei Komplexe herangezogen,
die beispielhaft die besonders intensive Einwirkung des Unionsrechts auf das gerichtliche Verfahrensrecht
veranschaulichen.

1. Klagebefugnis

Der individuelle Zugang zum verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz und damit zur Kontrolle der Verwal-
tung durch die Judikatur wird in erster Linie durch die Klagebefugnis markiert. Dazu kennt das deutsche
Verwaltungsprozessrecht die individuelle Klageberechtigung und den entsubjektivierten Verwaltungs-
rechtsschutz in Gestalt der Verbandsklage (§ 42 Abs. 2 VwGO™05),

96 J. Held. Individualrechtsschutz bei fehlerhaftem Verwaltungsverfahren. — NVwZ 2012, S. 467.
97 BVerwG, Urteil v. 29.10.2008, 6 C 38/07. — NVWZ 2009, 653 Rdn. 41.

98 Richtlinie 2011/92/EU des Europiischen Parlaments und des Rates vom 13.12.2011 iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung
bei bestimmten 6ffentlichen und privaten Projekten. — ABL. Nr. L 26/1.

99 EuGH, Urteil v. 7.1.2004, C-201/02, Wells. — SIg. 2004, 723 Rdn. 69 (auch in: NVwZ 2004, 593 Rdn. 69): Riicknahme oder
Aussetzung der Verwaltungsentscheidung zwecks Durchfithrung der UVP.

100 Europaische Kommission, Vertragsverletzung Nr. 2007/4267, Stellungnahme vom 26.4.2013 C(2013) 2173 final, S. 12 f.
101 BVerwG, Beschluss v. 10.1.2012, 7 C 20/11, Gemeinde Altrip. — NVWZ 2012, 448.
102 GA Cruz Villalon, Schlussantrige v. 20.6.2013, C-72/12, Rdn. 106.

103 EuGH, Urteil v. 7.11.2013, C-72/12, Gemeinde Altrip. —- NVWZ 2014, 49 Rdn. 47 ff.; dazu M. Bohm. Die gerichtliche Kontrolle
von UVP-Fehlern. — Umwelt- und Planungsrecht (UPR) 2014, S. 201; T. Bunge, Rechtsfolge von Verfahrensfehlern bei der
Umweltvertriglichkeitspriifung. — Natur und Recht (NuR) 2014, S. 305; T. Siegel, Ausweitung und Eingrenzung der Klage-
rechte im Umweltrecht. - NVwZ 2014, S. 973.

104 Ausfiihrlich dazu D. Ehlers. Die Européisierung des Verwaltungsprozessrechts. K6ln: Heymanns 1999; F. Schoch. Die Euro-
paisierung des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes. Berlin: de Gruyter 2000; O. Dorr. Der europdisierte Rechtsschu-
tzauftrag deutscher Gerichte. Tiibingen: Mohr Siebeck 2003; T. Diinchheim. Verwaltungsprozessrecht unter europédischem
Einfluss. Berlin: Duncker & Humblot 2003. Im Uberblick F. Schoch. Die Européisierung des Verwaltungsprozessrechts. —
E. Schmidt-ABmann (Hrsg.). Festgabe 50 Jahre Bundesverwaltungsgericht. Kéln: Heymanns 2003, S. 507 ff.; D. Ehlers.
Die Europaisierung des Verwaltungsprozessrechts. — DVBL. 2004, S. 1441 ff; C. SteinbeiB-Winkelmann. Europiisierung des
Verwaltungsrechtsschutzes. — NJW 2010, S. 1233 ff.

105 Die Vorschrift lautet: ,Soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, ist die Klage nur zuldssig, wenn der Klager geltend
macht, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehnung oder Unterlassung in seinen Rechten verletzt zu sein.”
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a) Individuelle Klageberechtigung

Der Individualrechtsschutz erfolgt in Deutschland nach MaBgabe des subjektiven 6ffentlichen Rechts. Das
Verwaltungsprozessrecht kniipft in diesem Punkt an das Allgemeine Verwaltungsrecht an."°¢ Es gilt die
Schutznormtheorie. Anerkannt ist weder die Popularklage noch die Interessentenklage. Klagebefugt ist im
Verwaltungsprozess nur, wer geltend machen kann, durch die von ihm angefochtene staatliche MaBnahme
bzw. durch die behordliche Ablehnung oder Unterlassung der beantragten MaBnahme in eigenen Rechten
verletzt zu sein. 07

In diesem System findet die skizzierte funktionale Subjektivierung nach MaBgabe des Unionsrechts 08
ihren vollstindigen Niederschlag im innerstaatlichen deutschen Verwaltungsprozessrecht: Individuelle
Klagerechte werden anerkannt, soweit eine Rechtsnorm auf die Verleihung von Rechten an den Einzelnen
zielt. Dabei werden, wie gesehen, aggregierte Interessen Privater nicht entsubjektiviert, sie bleiben indi-
viduell einklagbar. Klageberechtigt ist jede Person, die Trager des personalen Schutzguts ist und durch
das mit der Klage bekdmpfte behordliche Verhalten nachteilig in seinen rechtlich geschiitzten Interes-
sen beeintriachtigt worden ist."°9 Das Unionsrecht anerkennt also die Schutznormtheorie, allerdings in
Gestalt der funktionalen Subjektivierung von Rechtsnormen mit personalen Schutzgiitern (z.B. Schutz der
Verbraucher, Schutz der menschlichen Gesundheit).

b) Altruistische Verbandsklage

Die altruistische Verbandsklage ist dem Grunde nach prozessrechtlich unbedenklich (§ 42 Abs. 2 Alt. 1
VwGO). GroBe praktische Bedeutung hat sie im Umweltrecht und steht dort im Dienste einer objektiven
Rechtskontrolle der Verwaltung. MaBgebend sind europarechtliche Vorgaben, ° die ihrerseits Volkerrecht
— in Gestalt der Aarhus-Konvention (AK)""! — umsetzen. Ausdriicklich hat der Europaische Gerichtshof
betont, nach dem einschldgigen Unionsrecht miissten klageberechtigte Verbinde die Verletzung von Vor-
schriften des Umweltschutzrechts auch dann gerichtlich geltend machen konnen, wenn derartige Vor-
schriften nur die Allgemeinheit schiitzen und nicht auch Rechte bzw. Rechtsgiiter des Individuums. 2
Diese gegen das frithere deutsche Umweltrechtsbehelfsgesetz '3 gerichtete Entscheidung hat Anfang 2013
zu einer Reaktion des deutschen Gesetzgebers gefiihrt."4 Schon ist in der Rechtsprechung akzeptiert wor-
den, dass ein klageberechtigter Umweltverband einen Versto3 gegen umweltschiitzende Rechtsvorschrif-
ten gerichtlich geltend machen kann, auch wenn diese nationalen Vorschriften keinen subjektiven Rechts-
schutz Einzelner gewihren. 5

Festzuhalten bleibt, dass die Klagebefugnis ganz wesentliche Impulse durch das EU-Recht erhilt.1¢ Es
ist an der Zeit, dass in Deutschland die maBgebenden Organe der Gesetzgebung und der Rechtsprechung

106 Vg, dazu oben II. 1.

107 Vgl. etwa J. Ruthig. Subjektiver Rechtsschutz und objektive Rechtskontrolle in Deutschland. — W.-R. Schenke, J. Hyun Seok
(Hrsg.). Rechtsschutz gegen staatliche Hoheitsakte in Deutschland und Korea. Berlin: Duncker & Humblot 2006, S. 117 ff;
zu den Rechtsproblemen bei Drittklagen H. Geiger. Die Konkurrentenklage im Verwaltungsprozessrecht. — BayVBL. 2010,
S. 517 ff.

108 Einzelheiten dazu oben II. 1. b); ausfiihrlich F. Schoch. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoSkuhle (Hrsg.)
(Fn. 24), § 50 Rdn. 149 ff.

109 A, Epiney. Primir- und Sekundirrechtsschutz im Offentlichen Recht. — VVDStRL (61) 2002, S. 405 f.; O. Dérr, C. Lenz.
Europaischer Verwaltungsrechtsschutz. Baden-Baden: Nomos 2006, Rdn. 433; T. v. Danwitz (Fn. 14), S. 514.

10 Art. 25 RL 2010/75/EU des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24.11.2010 iiber Industrieemissionen (integrierte
Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung). — ABL. Nr. L 334/17; Art. 11 RL 2011/92/EU vom 13.12.2011
iiber die Umweltvertraglichkeitspriifung bei bestimmten 6ffentlichen und privaten Projekten. — ABIL. Nr. L 26/1.

11 N/ECE-Konvention iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und
den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (,,Aarhus-Konvention”), in Deutschland umgesetzt durch Gesetz vom
9.12.2006 (BGBI. I S. 1251) und — zum Ersten Aarhus-Anderungs-Ubereinkommen — Gesetz vom 17.7.2009 (BGBL. II S. 794).

12 EuGH, Urteil v. 12.5.2011, C-115/09, Trianel. — Slg. 2011, I-3701 Rdn. 37 ff. (auch in: EuZW 2011, 510 (m. Anm. Hellriegel);
NVWwZ 2011, 801 (m. Anm. Schlacke); DVBI 2011, 757 (m. Anm. Durner/Paus)).

13 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz vom 7.12.2006. — BGBI. I S. 2816.

114 Gesetz zur Anderung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes vom 21.1.2013. — BGBL. I S. 95.

15 QOberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, Beschluss v. 31.1.2013, 1 B 11201/12. - NVWZ 2013, 883 (884).

116 W, Porsch. Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz im Umweltrecht. — NVwZ 2013, S. 1393; K. F. Girditz, Verwaltungs-
gerichtlicher Rechtsschutz im Umweltrecht. - NVwZ 2014, S. 1.
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ihre Abneigung gegen die breit angelegte Verbandsklage im Umweltrecht ablegen und sich gegeniiber den
europarechtlichen Entwicklungen im Interesse der Sache, also des Umweltschutzes, aufgeschlossen zeigen.
Das Bundesverwaltungsgericht hat nun reagiert und einem Umweltverband die Klagebefugnis gegen
die Ablehnung der Aufstellung eines Luftreinhalteplans zugesprochen. Grundlage dafiir sei allerdings nicht
die Verbrauchsklagebefugnis (§ 42 Abs. 2 Alt. 1 VWGO), sondern die Geltendmachung der Verletzung eige-
ner Rechte (§ 42 Abs. 2 Alt. 2 VwGO). Zur Sicherung der praktischen Wirksamkeit des Unions(umwelt)
rechts wird dem Verband eine ,prokuratorische” Rechtsstellung zugewiesen.” Der Umweltverband han-
delt danach als ,,Treuhdnder” zur Durchsetzung des EU-Rechts. Methodisch ist die Entscheidung sicherlich
angreifbar. In der Sache belegt sie aber die fortschreitende Europédisierung des nationalen Rechts.

2. Subjektiver Rechtswidrigkeitszusammenhang

a) Begrindetheit der Klage: eigene Rechtsverletzung

In einem engen Zusammenhang mit dem deutschen Konzept zur Klagebefugnis steht der subjektive Rechts-
widrigkeitszusammenhang. Er findet Niederschlag im positiven Recht™!8 und besagt, dass eine zulissige
Klage nicht schon bei objektiver Rechtswidrigkeit eines Verwaltungsakts begriindet ist, sondern zusétzlich
die dadurch erfolgende subjektive Rechtsverletzung des Klagers voraussetzt.”''9 Das bedeutet, dass trotz
der Rechtswidrigkeit eines Verwaltungsakts die Klage unbegriindet ist, wenn der Kliger nicht zugleich in
eigenen Rechten verletzt ist."12°

Ausnahmen von diesem Konzept gibt es nur wenige. Das bekannteste Beispiel, das auch in der Praxis
von Bedeutung ist, ist die Klage gegen einen Planfeststellungsbeschluss mit enteignungsrechtlicher Verwir-
kung. Betroffene Grundeigentiimer konnen eine umfassende gerichtliche Uberpriifung der behordlichen
Planungsentscheidung (z.B. fiir einen StraBenbau) verlangen.”2! Die nicht enteignungsrechtlich betrof-
fenen Kldger konnen keine insgesamt fehlerfreie behordliche Planungsentscheidung beanspruchen; rele-
vant sind nur die Verletzung gerade diese Klager schiitzender Normen sowie eine nicht ordnungsgemaBe
Abwigung ihrer geschiitzten privaten Belange. 22

b) Europarechtliche Risiken

Bislang ist dieses deutsche Konzept europarechtlich ohne Beanstandung geblieben. Das gilt sogar — modifi-
ziert — fiir die Verbandsklage im Umweltrecht. Ein Umweltverband kann mit Erfolg nur den Verstof gegen
umweltschiitzende Rechtsvorschriften riigen. 23 Eine umfassende, iiber umweltrechtliche Belange hinaus-
gehende gerichtliche Kontrolle der Verwaltungsentscheidung, also z.B. des Planfeststellungsbeschlusses,
findet nicht statt.”24

In einem Vertragsverletzungsverfahren gegen die Bundesrepublik Deutschland wegen des Vor-
wurfs einer Verletzung der Industrieemissionsrichtlinie und der UVP-Richtlinie?5 durch das deutsche

17 BVerwG, Urteil v.5.9.2013, C 21/12. — NVWZ 2014, 64 Rdn. 38 ff.; dazu C. Franzius. Moglichkeiten und Grenzen der
richterlichen Rechtsfortbildung zur Bestimmung der Klagebefugnis im Umweltrecht. DVBL. 2014, S. 543; E. Gassner. Zur
gerichtlichen Geltendmachung von EU-Rechtsvorschriften, die dem Umweltschutz dienen. — DVBI. 2014, S. 551; M. Lau.
Das Urteil des BVerwG vom 5.9.2013. — NVwWZ 2014. S. 637.

18 §113 Abs. 18. 1 VWGO bestimmt fiir die Anfechtungsklage: ,,Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig und der Klidger dadurch
in seinen Rechten verletzt ist, hebt das Gericht den Verwaltungsakt und den etwaigen Widerspruchsbescheid auf.” § 113
Abs. 5 S. 1 VWGO bestimmt fiir die Verpflichtungsklage (Leistungsklage): ,Soweit die Ablehnung oder Unterlassung des
Verwaltungsakts rechtswidrig und der Klager dadurch in seinen Rechten verletzt ist, spricht das Gericht die Verpflichtung
der Verwaltungsbehorde aus, die beantragte Amtshandlung vorzunehmen, wenn die Sache spruchreif ist.”

119 Das Konzept erlauternd M. Gerhardt. — F. Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier (Hrsg.) (Fn. 12), § 113 Rdn. 11 ff.

120 Beispiel aus der Praxis: BVerwG, Urteil v. 26.1.2011, 6 C 2/10. — NVWZ 2011, 613 (Anfechtungsklage eines Dritten gegen
Bescheid der Regulierungsbehorde zur Frequenzzuteilung im Telekommunikationsrecht).

121 Zuletzt in diesem Sinne (mit umfangreichen weiteren Nachweisen) BVerwG, Urteil v. 14.11.2012, 9 C 14/11. — NVWZ 2013,
803 Rdn. 10.

122 BVerwG, Urteil v. 10.10.2012, 9 A 20/11. — NVWZ 2013, 645 Rdn. 11; BVerwG, Urteil v. 10.10.2012, 9 A 19/11. - NVWZ 2013,
649 Rdn. 14 (jeweils m.w.N.).

123 BVerwG, Urteil v. 10.10. 2012, 9 A 18/11. — NVWZ 2013, 642.
124 Jbid., Rdn. 18; VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 20.07.2011, 10 S 2102/09. — Beck-Rechtsprechung 2011, 54899.
125 Nachweise dazu oben Fn. 110.
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Verwaltungsprozessrecht greift die EU-Kommission nun den subjektiven Rechtswidrigkeitszusammen-
hang an: Sei die Klage einer natiirlichen oder juristischen Person zuléssig, diirfe die gerichtliche Priifung
nicht auf solche Vorschriften beschrankt werden, die Rechte Einzelner begriinden; vielmehr miisse die
Einhaltung aller Verfahrensbestimmungen und materiellrechtlichen Vorschriften kontrolliert werden. 2%
Zur Begriindung beruft sich die EU-Kommission auf das ,, Trianel”-Urteil des Gerichtshofs; die von der
EU-Kommission in Bezug genommene Aussage dieser Entscheidung ™27 befasst sich allerdings nur mit der
Zulassigkeit einer umweltrechtlichen Verbandsklage unter dem Aspekt des Riigepotentials, d.h. zuldssiger
Klagegriinde. Daraus lisst sich jedoch kaum die Pflicht deutscher Gerichte zu einer umfassenden Rechtma-
Bigkeitskontrolle des Verwaltungshandelns ableiten.*128

3. Vorlaufiger Rechtsschutz

Fiir das Verwaltungsprozessrecht hat die Europaische Union keine Regelungskompetenz. In Sonderheit gilt
dies fiir den verwaltungsgerichtlichen vorlaufigen Rechtsschutz. Fiir eine durchgreifende Wirkung bei der
Vereinheitlichung der MaBstibe fiir die Rechtsschutzgewidhrung hat indessen die Judikatur gesorgt. Dazu
stellte der frithere Prisident des Europiischen Gerichtshofs fest, dass die dazu ergangene Rechtsprechung
»die intensivste Auswirkung des Gemeinschaftsrechts auf die Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten”
bedeutet." 29

a) Richterrechtliche Harmonisierung des vorlaufigen Rechtsschutzes

Die Frage der Europiisierung des vorlaufigen Rechtsschutzes ist aufgeworfen, wenn im Rahmen eines Eil-
antrags bei einem mitgliedstaatlichen Gericht die Giiltigkeit der dem nationalen Vollzugsakt zu Grunde
liegenden Norm des sekundéren Unionsrechts bestritten wird. Nationale Gerichte sind nicht befugt, Hand-
lungen der Unionsorgane fiir ungiiltig zu erkliren; diese Kompetenz hat allein der Européische Gerichts-
hof."3° Auf der anderen Seite verlangt der effektive Rechtsschutz™3! jedoch die Befugnis der nationalen
Gerichte zur Aussetzung der Vollziehung eines auf einer europiischen Verordnung, Richtlinie oder Kom-
missionsentscheidung beruhenden nationalen Verwaltungsakts, wenn die Giiltigkeit der Rechtsgrundlage
bestritten ist."132 Der Gerichtshof hat die Befugnis zur Gewihrung vorlaufigen Rechtsschutzes anerkannt,
behauptet jedoch, dafiir miissten in allen Mitgliedstaaten einheitliche Regeln gelten, die denjenigen der
Unionsgerichte entspriachen. 33 Der EuGH iibertrigt also kurzerhand die Voraussetzungen seiner Befugnis
zur Aussetzung der Vollziehung einer VerwaltungsmaBnahme (Art. 278 AEUV) auf die nationalen Gerichte.
Danach darf das nationale Gericht die Vollziehung des Verwaltungsakts aussetzen, wenn es
(1) erhebliche Zweifel an der Giiltigkeit des sekundaren Unionsrechtsaktes hat,
(2) die Frage der Giiltigkeit dem Gerichtshof, soweit dieser noch nicht damit befasst ist, vorlegt,
(3) die Eilentscheidung dringlich ist und dem Antragsteller ein schwerer und nicht wiedergutzu-
machender Schaden droht und
(4) wenn das um vorldufigen Rechtsschutz angerufene nationale Gericht die Interessen der Euro-
paischen Union angemessen berticksichtigt. 134

126 Europaische Kommission, Vertragsverletzung Nr. 2007/4267, Stellungnahme vom 26.4.2013 C(2013) 2173 final, S. 11.
127 EuGH, C-115/09 (Fn. 112), Rdn. 37 und Rdn. 38.

128 EuGH, Urteil v. 7.11.2013, C-72/12, Gemeinde Altrip. — NVWZ 2014, 49 Rdn. 49 anerkennt den subjektiven Rechtswidrig-
keitszusammenhang des nationalen Rechts.

129 G. C. Rodriguez Iglesias (Fn. 13), S. 204.
130 EuGH, Urteil v. 21.12.2011, C-366/10, ATA. — NVWZ 2012, 226 Rdn. 47 und 48 (m.w.N.).

13t Vgl. Art. 47 Charta der Grundrechte der Européischen Union; dazu H. Jarass. Bedeutung der EU-Rechtsschutzgewéhrleistung
fiir nationale und EU-Gerichte. — NJW 2011, S. 1393 ff.

132 EuGH, Urteil v. 21.2.1991, C-143/88 und C-92/89, Zuckerfabriken Siiderdithmarschen. — Slg. 1991, I-532 Rdn. 14 ff. (auch
in: EuZW 1991, 313; NVWZ 1991, 460); EuGH, Urteil v. 6.12.2005, C-461/03, Gaston Schul. — Slg. 2005, I-10513 Rdn. 18
(auch in: EuGRZ 2006, 253 Rdn. 18); EuGH, Urteil v. 12.1.2013, C-416/10. — NuR 2013, 113 Rdn. 107.

133 EuGH, Urteil v. 6.12.2005, C-453/03 u.a., ABNA. — Slg. 2005, I-10423 Rdn. 104 (auch in: EWS 2006, 73 Rdn. 104); EuGH,
Urteil v. 13.3.2007, C-432/05, Unibet. — Slg. 2007, I-2271 Rdn. 79 (auch in: EuZW 2007, 247 Rdn. 79; NJW 2007, 3555
Rdn. 79).

134 EuGH, C-143/88 u.a. (Fn. 132), Rdn. 23 ff.
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Diese Kriterien fiir den vorldufigen Rechtsschutz im gerichtlichen Aussetzungsverfahren (§ 80 Abs. 5
VwGO) hat der Gerichtshof auf das Eilverfahren zum Erlass einer einstweiligen Anordnung (§ 123 VwGO)
iibertragen. 135

b) Kompetenzuiberschreitung des EuGH

Eine Kompetenzgrundlage fiir seine richterliche Kreation von EntscheidungsmaBstiben fiir Eilentschei-
dungen nationaler Gerichte bei Sachverhalten mit EU-Rechtsbezug nennt der Européische Gerichtshof
nicht. Da die Organkompetenz des Gerichtshofs nicht weiter reichen kann als die Verbandskompetenz der
Europiischen Union, ist eine Kompetenznorm auch nicht erkennbar. Bemiiht wird vielmehr die ,,Kohirenz
des Systems des vorldufigen Rechtsschutzes”.”3¢ Dabei handelt es sich jedoch nicht um eine Kompetenz-
norm, sondern um ein rechtspolitisches Postulat.™37

Im deutschen rechtswissenschaftlichen Schrifttum wird die skizzierte EuGH-Rechtsprechung weithin
als kompetenzwidrig (,,ultra vires”) eingestuft."38 Das Bundesverfassungsgericht hat jene Judikatur unter
Rechtsschutzaspekten (Art. 19 Abs. 4 GG) akzeptiert; 39 die Kompetenzfrage hat das hochste deutsche
Gericht jedoch gar nicht erst aufgeworfen. Europarechtlich ist kritisiert worden, die ,,Kohdrenz”-Argumen-
tation des Gerichtshofs setze die Rechtsprechung zur ,,Zauberformel” des effet utile fort und solle offenbar
von der Beachtung des Gebots der begrenzten Einzelerméchtigung (Art. 5 Abs. 1 S. 1, Abs. 2 EUV) ent-
binden, obgleich in den entschiedenen Fillen zum vorliufigen Rechtsschutz der Aquivalenzgrundsatz und
der Effektivitatsgrundsatz zur Sicherung des einheitlichen Vollzugs des EU-Rechts ausgereicht hitten. 140
Dieser zutreffenden Einschitzung ist nichts hinzuzufiigen.

V. Fazit und Ausblick

Die Europiisierung des Verwaltungsrechts ist zu einer uniiberwindbaren Determinante der modernen
Staatsverwaltung geworden. Keine innerstaatliche Stelle kann sich den Einwirkungen des Unionsrechts
entziehen. Uber ihre Einhaltung durch die Mitgliedstaaten wacht der Europiische Gerichtshof. Er hat
Instrumente entwickelt, die auf die Durchsetzung und reale Geltung des Unionsrechts zielen. Das ist hier
an drei libergreifenden Rechtsgebieten (Allgemeines Verwaltungsrecht, Verwaltungsverfahrensrecht, Ver-
waltungsprozessrecht) skizziert worden. Im Besonderen Verwaltungsrecht ist die Européisierung zum Teil
noch weiter fortgeschritten.”4! Die Mitgliedstaaten sind aufgerufen, diesen Prozess der Durchdringung
innerstaatlichen Rechts durch das Unionsrecht ernst zu nehmen und, wo dies notwendig ist, kritisch zu
begleiten. Dabei kommt der entsprechenden Ausbildung junger Juristen und der Weiterbildung im Beruf
befindlicher Juristen ein hoher Stellenwert zu. Denn nur wer iiber die Europiisierung des Verwaltungs-
rechts informiert ist, kann als Jurist die Zeichen der Zeit erkennen.

135 EuGH, Urteil v. 9.11.1995, C-465/93, Atlanta. — Slg. 1995, I-3781 Rdn. 32 ff. (auch in: EuZW 1995, 837 Rdn. 32 ff.; NJW
1996, 1333 Rdn. 32 ff.); EuGH, Urteil v. 5.12.1996, C-69/95, T. Port. — Slg. 1996, I-6065 Rdn. 49 ff. (auch in: NJW 1997,
1225 Rdn. 49 ff.).

136 EuGH, C-143/88 u.a. (Fn. 132), Rdn. 18, 27; EuGH, C-465/93 (Fn. 135), Rdn. 22, 39; EuGH, C-453/03 u.a. (Fn. 133), Rdn. 103.

137 F. Schoch. — W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle (Hrsg.) (Fn. 24), § 50 Rdn. 26 ff. (mit umfangreichen
Nachweisen).

138 Nachweise dazu bei F. Schoch. — F. Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier (Hrsg.) (Fn. 12), § 80 Rdn. 393 und 394.

139 BVerfG, Beschluss v. 27.7.2004, 1 BVR 1270/04. — NVWZ 2004, 1346 (1347).

140 R, Streinz. Primir- und Sekundérrechtsschutz im Offentlichen Recht. — VVDStRL 2002, S. 342 f.

141 Beispiele: Umweltrecht, Vergaberecht, Lebensmittelrecht, Umweltinformationsrecht, Wirtschaftsverwaltungsrecht.

JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014 117



http://dx.doi.org/10.12697/J1.2014.21.10

Christoph Conrad Henke
Dr. jur., LL.M.

Warum wir an der Universalitat
der westlichen Werte
festhalten solilten

1. Ausgangssituation’

Die westlichen Werte lassen sich — soweit sie fundamentale Prinzipien der Gerechtigkeit betreffen — in vier
Kategorien untergliedern: Gewaltverbot, Demokratie, Rechtsstaat und Menschenrechte. Der Westen hat
diese Werte weitgehend in geltendes Recht umgesetzt. Er erhebt in Bezug auf sie Anspruch auf Universa-
litat.”2 Der weltweiten Verbreitung der iibrigen Ideale stehen jedoch Hindernisse entgegen, wie folgende
Beispiele aufzeigen:

Verschiedene Staaten und Autoren ziehen die Universalitat der westlichen Werte in Zweifel. So argu-
mentiert die VR China, die Menschenrechte seien ,,nicht nur historisch ein Produkt der europdisch-ame-
rikanischen Kultur, sondern auch in Inhalt, Form und rechtlicher Ausgestaltung nur in diesen Kulturen
beheimatet, gegeniiber den asiatischen Kulturen hingegen seien sie in wichtigen Hinsichten fremd und
unangemessen. Eben deshalb komme thnen auch dort nur eine beschrdnkte Geltung zu, und die Allgemeine
Erklidrung der Menschenrechte sei durch eine asiatische Variante, wie es ja auch schon eine europdische
gebe, zu ersetzen.”™3

Selbst in der deutschen Offentlichkeit trifft die Anwendung rechtsstaatlicher Prinzipien gelegentlich
auf Unverstdndnis. Dies zeigt der Fall Gdfgen. Die Polizei hatte Gdfgen Folter fiir den Fall angedroht, dass
er den Aufenthaltsort des von ihm entfiihrten Kindes nicht preisgebe. Daraufhin brachte Gdfgen die Polizei
zur Leiche des Kindes. Ein Strafgericht verurteilte Gdfgen wegen Mordes.™ Die Zivilgerichte sprachen ihm
unter Berticksichtigung der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte (EGMR)™5

1 Der Beitrag entwickelt Uberlegungen fort aus Henke, Christoph, Zur Finalitit des Volkerrechts. Eine vélkerrechtliche Agenda,
Miinster u.a. 2012. Im dortigen Beitrag stehen konkrete volkerrechtliche Handlungsvorschlage im Vordergrund. Vorliegend
geht es um die Herleitung fundamentaler Gerechtigkeitsprinzipien. Zwangsldufig kommt es insbesondere in Ziff. 1 bis 5
dieses Beitrags zu inhaltlichen Uberschneidungen.

2 Vgl. zum Begriff der Universalitét Bielefeldt, Heiner, Menschenrechtlicher Universalismus ohne eurozentrische Verkiirzung.
Zur Verstandigung iiber die Universalitat der Menschenrechte, in: Nooke, Giinter/Lohmann, Georg/Wahlers, Gerhard,
Gelten Menschenrechte universal? Freiburg 2008, S. 98 ff.

3 Zitiert nach Lohmann, Georg, Zur Verstandigung iiber die Universalitdt der Menschenrechte, in: Nooke, Giinter/Lohmann,
Georg/Wahlers, Gerhard, Gelten Menschenrechte universal? Freiburg 2008, S. 47.

4 LG Frankfurt a.M., Urteil vom 28.7.2003, 5/22 Ks 2/03 3490 Js 230118/02; BGH, Entscheidung vom 21.5.2004, 2 StR
35/04.

5 EGMR, Gdfgen v. Deutschland, Entscheidung vom 1.6.2010, Nr. 22978/05.
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eine Entschidigung zu."® Zahlreiche deutsche Biirger konnten nicht nachvollziehen, weshalb ein Morder
eine Entschidigung erhalten miisse."”

Gelegentlich gehen Angriffe auf westliche Werte von westlichen Staaten selbst aus. Dafiir steht der
Irak-Krieg von 2003, den die Mehrheit der Volkerrechtler fiir rechtswidrig erachtete,”® den der ehema-
lige UN-Generalsekretir Annan als illegalen Akt bezeichnete™ und gegen den das Bundesverwaltungsge-
richt ,gravierende volkerrechtliche Bedenken” erhob.™° Zu keinem Zeitpunkt zogen die westlichen Staaten
eine strafrechtliche Verfolgung der Verantwortlichen in Erwiagung. Im Gegenteil, sie iibertrugen letzteren
nach deren Ausscheiden aus dem Amt zum Teil politische Aufgaben anderer Art. So bestellten sie Blair
zum Sondergesandten des Nahostquartetts, bestehend aus den USA, der EU, Russland und den Vereinten
Nationen.™

Wer die weltweite Verbreitung von Gewaltverbot, Demokratie, Rechtsstaat und Menschenrechten
anstrebt, sollte eine iiberzeugende Begriindung vorweisen kdnnen. Der vorliegende Beitrag versucht, die
Grundlagen westlicher Werte herauszustellen.

2. Westliche Werte

Die fundamentalen Gerechtigkeitsprinzipien, die alle Staaten verwirklichen sollten, sind teils volkerrecht-
lich verbindlich festgeschrieben, teils als Zielvorgaben ausformuliert:

So ist in Art. 2 Ziff. 4 UN-Charta™? das volkerrechtliche Gewaltverbot geregelt. Danach ist die Anwen-
dung von Gewalt gegeniiber einem anderen Staat regelmiBig unzuldssig. Ausnahmen betreffen individuelle
Selbstverteidigung (Notwehr), 3 kollektive Selbstverteidigung (Nothilfe)*4 sowie die Autorisierung eines
Einsatzes durch den UN-Sicherheitsrat.”5

Zu den grundlegenden Gerechtigkeitsprinzipien gehort ein Mindeststandard an Menschenrechten: Vom
zwingenden Volkerrecht (ius cogens), das von allen Staaten einzuhalten ist, sind untersagt: Volkermord, 6
Folter, Sklavenhandel und willkiirliche Totung.™” Ein Teil der Staatengemeinschaft hat wichtige Men-
schenrechte im Internationalen Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (UN-Sozialpakt)*8
sowie im Internationalen Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte nebst Fakultativprotokollen (UN-
Zivilpakt) 9 vom 16. Dezember 1966 rechtsverbindlich festgeschrieben. Auf regionaler Ebene ist die Euro-
pdische Menschenrechtskonvention (EMRK)*2° mit ihren Individualbeschwerdemoglichkeiten am wei-
testen entwickelt. Die Allgemeine Erklarung der Menschenrechte (AEMR), 2! die ohne Gegenstimmen von
der UN-Generalversammlung verabschiedet und in der Millenniums-Erklarung*22 bekriftigt wurde, legt
iiber das geltende Recht hinaus fiir alle Staaten menschenrechtliche Ziele fest, die auf langere Sicht verwirk-
licht werden sollen. Sie enthilt ,das von allen Volkern und Nationen zu erreichende gemeinsame Ideal” und
beinhaltet u.a. das Recht auf Leben, Heirat, Eigentum, Religionsfreiheit, Versammlungsfreiheit, Bildung
und Arbeit sowie das Verbot von Sklaverei und Folter.

6 LG Frankfurt a.M., Urteil vom 4.8.2011, 2-04 O 521/05; OLG Frankfurt a.M., Urteil vom 10.10.2012, 1 U 201/11.

7 Stern, Gifgens Entschiadigung sorgt fiir Emporung, 4.8.2011, www.stern.de (Stand: 4.6.2012).

8 Jahn, Egbert, Politische Streitfragen, Bd. 3, Internationale Politik, Wiesbaden 2012, S. 195. — DOI: http://dx.doi.
0rg/10.1007/978-3-531-94313-8

9  FAZ, Kofi Annan nennt Irak-Krieg ,illegal”, 16.9.2004, www.faz.de (Stand: 4.6.2012).

10 BVerwGE 127, 302, 353.

1t FAZ, Blair und das Nahost-Quartett, 28.6.2007, www.faz.de (Stand: 4.6.2012).

12 Charta der Vereinten Nationen vom 26.6.1945, BGBI. 1973 II S. 430.

3 Art. 51 UN-Charta.

4 Art. 51 UN-Charta.

5 Kapitel VII UN-Charta.

16 BVerfG, Beschluss vom 12.12.2000, 2 BvR 1290/99.

7 Stein, Torsten/v.Buttlar, Christian, Volkerrecht, 13. Aufl., Miinchen 2012, Rn. 1000.

18 Internationaler Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte vom 19.12.1966; BGBI. 1973 II S. 1569.

19 Internationaler Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte vom 19.12.1966; BGBL. 1973 II S. 1533.

20 Europiische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4.11.1950; BGBI. 1952 IT S. 685.

21 Resolution der Generalversammlung vom 10.12.1948, A/RES/217 III A.

22 United Nations Millennium Declaration, Resolution der Generalversammlung vom 8.9.2000, A/RES/55/2, Ziff. 25.
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Aus der AEMR ergibt sich ein weltweit anzustrebender demokratischer Mindeststandard. So heiBt es
in Art. 21 AEMR: ,Jeder hat das Recht, an der Gestaltung der offentlichen Angelegenheiten seines Landes
unmittelbar oder durch frei gewdhlte Vertreter mitzuwirken... Der Wille des Volkes bildet die Grundlage
fiir die Autoritdt der 6ffentlichen Gewalt; dieser Wille muss durch regelmdpfige, unverfilschte, allgemeine
und gleiche Wahlen mit geheimer Stimmabgabe oder einem gleichwertigen freien Wahlverfahren zum
Ausdruck kommen.”

Schlieflich gehort zu den fundamentalen Gerechtigkeitsprinzipien ein anzustrebender Mindeststan-
dard an Rechtsstaatlichkeit. Dementsprechend ist in Art. 10 AEMR verankert: ,Jeder hat bei der Feststel-
lung seiner Rechte und Pflichten sowie bei einer gegen ihn erhobenen strafrechtlichen Beschuldigung in
voller Gleichheit Anspruch auf ein gerechtes und offentliches Verfahren vor einem unabhdngigen und
unparteiischen Gericht.”

Ein Ansatz zur Begriindung dieser westlichen Werte sollte idealerweise erlautern, weshalb es sich um
weltweit einzufiihrende Gerechtigkeitsprinzipien handelt, wie die jeweiligen Prinzipien in Konfliktfillen
zu gewichten sind und unter welchen Voraussetzungen Gerechtigkeitsprinzipien zum Katalog hinzutreten
oder aus ihm herausfallen konnen.

3. Umsetzung

Gegen eine Universalitat der westlichen Werte konnte man einwenden, dass diese im Detail umstritten sind.
Hieran ankniipfend konnte man in Zweifel ziehen, ob eine weltweite Umsetzung faktisch moglich wire. In
der Staatengemeinschaft besteht keine Einigkeit {iber die Auslegung der vorerwéhnten Prinzipien. 3 Viel-
mehr gibt es eine an ,Widerspriichen und Konflikten reiche Vielfalt von Traditionen”."24

Dies muss, wie ein Vergleich mit innerstaatlichem Verfassungsrecht zeigt, kein uniiberwindbares Hin-
dernis bei der Verwirklichung einer gemeinsamen Rechtsordnung sein. Auf nationaler Ebene erfolgt die
Konkretisierung der abstrakten Verfassungsvorschriften im Wege sog. praktischer Konkordanz: 25 Gesetz-
geber und Gerichte haben unterschiedliche Rechtsgiiter, die untereinander in Konflikt geraten, auszubalan-
cieren und die Grenzlinien zwischen ihnen zu bestimmen, um ihnen zu grétmaglicher Wirksamkeit zu ver-
helfen. So hatte das Bundesverfassungsgericht anlésslich der Streitigkeiten um die Aussage ,,Soldaten sind
Morder”*26 Meinungsfreiheit und Ehrenschutz gegeneinander abzuwégen und im Wege praktischer Kon-
kordanz eine Grenzlinie zwischen zulissiger und unzulissiger AuBerung zu ziehen. Ein Instrumentarium,
Streitigkeiten tiber die Auslegung abstrakter Rechtsprinzipien beizulegen, existiert also vom Grundsatz her
durchaus.

Nach dem Vorbild des innerstaatlichen Verfassungsrechts und des Schutzsystems der EMRK konnte
auch die Umsetzung fundamentaler Gerechtigkeitsprinzipien auf internationaler Ebene erfolgen. Dies
betrifft, da das Gewaltverbot bereits in geltendes Volkerrecht umgesetzt ist, in erster Linie die AEMR.

Idealiter enthalten die Verfassungen der Staaten die Regelungen der AEMR oder einen dariiber hinaus-
gehenden Schutzstandard. Dadurch kommt den Regelungen erhéhter Bestandsschutz zu. Die Regelungen
der AEMR sind in einfachen Gesetzen zu konkretisieren. Exekutive und Rechtssubjekte wenden die ent-
sprechenden Gesetze im Rahmen ihres Ermessensspielraums bzw. ihrer Vertragsfreiheit an. Die inner-
staatlichen Instanzgerichte priifen, ob Exekutive und Rechtssubjekte ihren (ersten) Entscheidungskorri-
dor bei der Festlegung der Grenzlinien zwischen den einzelnen Rechtsgiitern eingehalten haben. Soweit
vorhanden priift das Verfassungsgericht, ob die Instanzgerichte die Verfassungsvorgaben gewahrt haben.
Dabei raumt es den Instanzgerichten einen (zweiten) Entscheidungskorridor ein.

Auf internationaler Ebene ist ein volkerrechtlich bindendes Vertragswerk zu schaffen, das die Rege-
lungen der AEMR enthilt und das alle Staaten ratifizieren. UN-Zivilpakt und UN-Sozialpakt kénnen als
Ausgangsbasis dienen. Parallel dazu ist den Rechtssubjekten — aus Griinden der Subsidiaritit nach Aus-
schopfung des innerstaatlichen Rechtswegs — nach dem Vorbild der EMRK die Moglichkeit der Individual-
beschwerde gegen alle Staaten einzurdumen. Ein internationales, unabhingiges Gericht entscheidet, ob

23 Kempen, Bernhard/Hillgruber, Christian, Vélkerrecht, Miinchen 2007, S. 332.

24 Albert, Hans, Die Idee der kritischen Vernunft. Zur Problematik der rationalen Begriindung und des Dogmatismus, Aufklarung
und Kritik 2/1994, S. 16 ff.

25 Hesse, Konrad, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., Heidelberg 1995, Rn. 317 ff.
26 BVerfGE 93, 266 ff.
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die nationalen Gerichtsentscheidungen korrekt zustande gekommen sind und mit dem vélkerrechtlichen
Vertrag in Einklang stehen. Das internationale Gericht rdumt den nationalen Verfassungsgerichten einen
(dritten) Entscheidungskorridor ein. Nur wenn dieser verlassen wurde, liegt eine Vertragsverletzung vor.
In dhnlicher Weise entscheidet der EGMR bereits gegenwirtig iiber Konventionsverletzungen. Insoweit hat
er hervorgehoben, dass die Mitgliedstaaten der EMRK in vielen Fallen — etwa bei der Durchsuchung einer
Wohnung - einen weiten Ermessenspielraum haben."7

Der dreifach gestaffelte und auf internationaler Ebene besonders breite Entscheidungskorridor sorgt
dafiir, universale Prinzipien und kulturelle Unterschiede miteinander in Einklang zu bringen. Der Ver-
lauf des Korridors ist den volkerrechtlichen Vertriagen nicht in allen Einzelheiten zu entnehmen. Doch ist
er keineswegs willkiirlich. Viele Entscheidungen sind prognostizierbar. So wiirde ein nach dem Vorbild
des EGMR geschaffenes internationales Gericht aller Voraussicht nach wie dieser entscheiden, dass Fol-
terandrohung — wie im Fall Gdfgen — unzuléssig ist, wihrend Entscheidungen zu Kruzifixen in Klassen-
zimmern 28 oder zu Kopftuchverboten an Universititen* sich innerhalb des Entscheidungskorridors der
Staaten bewegen.

4. Letztbegrundung

Ob und wie sich ein Allgemeinanspruch der westlichen Werte begriinden lisst, ist eine metaethische Fra-
gestellung. Die Metaethik befasst sich aus Sicht eines externen Beobachters mit normativen Aussagen, d.h.
mit Aussagen nicht {iber das Sein, sondern iiber das Sollen. Sie geht Fragen nach wie: Was sind norma-
tive Aussagen? Gibt es normative Tatsachen? Konnen normative Aussagen wahr sein? Warum handeln
Menschen moralisch? Wie lassen sich normative Aussagen rechtfertigen?"3° Die letztgenannte Frage steht
im Mittelpunkt dieser Erorterung. Falls eine Rechtfertigung normativer Aussagen von vornherein ausge-
schlossen sein sollte, lassen sich auch normative Aussagen zur Universalitiat der westlichen Werte nicht
iiberzeugend rechtfertigen. Soweit es metaethische Vorgaben fiir eine Begriindung der Universalitat west-
licher Werte geben sollte, wiren diese zu beriicksichtigen. In diesem Zusammenhang lisst sich zwischen
normativen Aussagen einerseits (Gerechtigkeitsprinzipien, weltweit einzufiihrenden Rechtsprinzipien)
und deskriptiven Aussagen andererseits (geltendem Recht) unterscheiden. Vor allem zwei Problemkreise
erschweren eine Rechtfertigung normativer Aussagen.

a) Unzulassigkeit eines Schlusses vom Sein auf das Sollen

Nach iiberwiegender Ansicht ist ein logisch korrekter Schluss vom Sein auf das Sollen nicht moglich (Humes
Gesetz)."3! Die Bedeutung der Trennung von Sein und Sollen haben in Bezug auf das Recht u.a. Kelsen,"3?
H.L.A. Hart'33 und Luhmann’34 hervorgehoben. Nach ihnen kann vom Ist-Zustand des Rechts oder son-
stigen Seins-Tatsachen nicht auf dessen Soll-Zustand geschlossen werden. Aus der Existenz des volker-
rechtlichen ius cogens (etwa des Verbots des Volkermordes) kann nicht geschlussfolgert werden, dass das
ius cogens gerecht ist. Aus dem Umstand, dass Menschen in einer Demokratie ggf. zufriedener sind als in
einer Diktatur (Sein), kann nicht hergeleitet werden, dass Demokratie eingefiihrt werden soll (Sollen). Ein
Konsens der Staatengemeinschaft iiber einen Mindeststandard an Menschenrechten (Sein) bedeutet des-
halb nicht zwangslaufig, dass der Mindeststandard etwaigen Alternativen vorzuziehen wire (Sollen).

27 EGMR, Buck v. Germany, Entscheidung vom 28.4.2005, Nr. 41604/98, § 44.
28 EGMR, Lautsi u.a. v. Italien, Entscheidung vom 18.3.2011, Nr. 30814/06.
29 EGMR, Sahin v. Tiirkei, Entscheidung vom 10.11.2005, Nr. 44774/98.

30 Die Informationen zur Metaethik wurden iibernommen aus Scarano, Nico, Metaethik. Ein systematischer Uberblick, in:
Diiwell, Marcus/Hiibenthal, Christoph/Werner, Micha (Hrsg.), Handbuch Ethik, Stuttgart, Weimar, 2002, S. 25 ff.

3t Hepfer, Karl, Philosophische Ethik, Freiburg 2008, S. 24; vgl. Hume, David, A Treatise of Human Nature (Buch III, Teil I,
Kapitel I), zitiert nach Hepfer, Karl, Philosophische Ethik, Freiburg 2008, S. 24.

32 Jestaedt, Matthias (Hrsg.), Kelsen, Hans, Reine Rechtslehre, 1934 (Studienausgabe), Tiibingen 2008.
33 Hart, H.L.A., Der Begriff des Rechts, Frankfurt a.M. 1973, S. 255.
34 Luhmann, Niklas, Das Recht der Gesellschaft, Frankfurt a.M. 1995, S. 78.
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b) Miunchhausen-Trilemma

Nach verbreiteter, im sog. Miinchhausen-Trilemma zum Ausdruck kommender Ansicht kann es keine tiber-
zeugende Letztbegriindung geben. Dies postulieren etwa Albert 35 und andere Vertreter des von Popper
begriindeten Kritischen Rationalismus. Danach fithren Letztbegriindungsversuche im Ergebnis (1) zu einem
Dogma, das sich nicht beweisen lésst, (2) zu einem infiniten Regress, bei dem sich jede Begriindung wieder
hinterfragen lasst oder (3) zu einem Zirkelschluss.”3® Unbezweifelbare Erkenntnisse gebe es nicht. Einen
ahnlichen Ansatz vertrat in der Antike Agrippa.”?” Um nicht in einen Widerspruch zu geraten, behaup-
ten die Vertreter des Kritischen Rationalismus nicht die Erwiesenheit des Miinchhausen-Trilemmas. Sie
betrachten dieses vielmehr als philosophische Hypothese. 38 Auf die Universalitit westlicher Werte tiber-
tragen, bedeutet dies, dass eine Letztbegriindung nicht méglich ist.

Indes ldsst das Miinchhausen-Trilemma zwei andere Begriindungswege zu: Zum einen lassen sich
westliche Werte moglicherweise auf ein Dogma (eine Pramisse) zuriickfithren, dem der Argumentations-
partner zustimmen kann. Damit sind zwar nicht sdmtliche Zweifel an der Richtigkeit ausgeschlossen. Doch
liegt eine hinreichende Begriindung fiir diejenigen vor, die die Pramisse akzeptieren. Zum anderen geht
der Kritische Rationalismus davon aus, dass Normen von Menschen gemacht sind.”39 Sie dienen dazu,
Probleme zu losen. Der Gesetzgeber kann Alternativen vergleichen. Bewihren sich Normen, kann er sie bei-
behalten, andernfalls modifizieren. Die Kriterien, nach denen sich dies beurteilt, sind nach dem Kritischen
Rationalismus von Menschen festzulegen. In der Entwicklung solcher Kriterien kdnnte ein zweiter Ansatz
zur Rechtfertigung der Universalitit westlicher Werte zu sehen sein.

5. Klassische Begriundungen

Einzugehen ist noch auf drei klassische Begriindungsansétze, die nicht zu iiberzeugen vermogen.

a) Naturrecht

Nach bestimmter Auffassung lassen sich Gerechtigkeitsprinzipien™© oder Teile des geltenden Rechts aus
der Natur bzw. der Vernunft des Menschen herleiten.

Der Naturrechtsgedanke erlebte unter dem Eindruck des Zweiten Weltkriegs einen Aufschwung, der
in der Radbruchschen Formel zum Ausdruck kam."#* Der Naturrechtsgedanke hat Eingang in das positive
Recht gefunden. So stellt Art. 20 Abs. 3 GG klar, dass Gesetz und Recht voneinander abweichen konnen,
und erteilt der Argumentation ,Gesetz ist Gesetz”"42 eine Absage. Art. 51 UN-Charta hebt das ,naturgege-
bene” Recht zur Selbstverteidigung hervor. Dem Naturrecht ist zu verdanken, dass Autoren wie Thomas
v.Aquin, Grotius, Wolff oder Kant elementare Rechtsgrundsitze herausarbeiteten (argumentum ad vere-
cundiam), dies eine lange Tradition bewahrte (historisches Argument) und in v6lkerrechtliche Texte wie
UN-Charta oder AEMR einfloss.

Wenn der Naturrechtsgedanke zum Zweck der Letztbegriindung herangezogen wird, vermag er nicht
zu iiberzeugen. Er zieht einen unzuldssigen Schluss vom Sein (Natur, Vernunft) auf das Sollen. Doch ,,uon
dem, was ist oder tatsdchlich geschieht, kann kein Schluss auf das, was sein oder geschehen soll” gezogen

35  Albert, Hans, Traktat iiber kritische Vernuntft, 4. Aufl., Tiibingen 1980, S. 11 ff.

36 Albert, Hans, Traktat tiber kritische Vernunft, 4. Aufl., Tiibingen 1980, 13.

37 Reich, Klaus (Hrsg.), Diogenes Laertius, Leben und Meinungen berithmter Philosophen, Bd. 2, Hamburg 2008, 9. Buch, 88.
38  Albert, Hans, Traktat tiber kritische Vernunft, 4. Aufl., Tiibingen 1980, S. 187.

39 Die Informationen in diesem Absatz wurden tibernommen von Niemann, Hans-Joachim, Wie objektiv kann Ethik sein,
Aufklarung und Kritik, Sonderheft 5/2001, S. 23.

40 Vgl. Kelsen, Hans, Was ist Gerechtigkeit, Stuttgart 2000, S. 46.

4 Radbruch, Gustav, Gesetzliches Unrecht und tibergesetzliches Recht, Siiddeutsche Juristenzeitung 1946, S. 105, 107 (Recht-
schreibung angepasst).

42 Vgl. zur Aussage ,,Gesetz ist Gesetz”, die den deutschen Juristenstand gegeniiber dem NS-Unrecht wehrlos gemacht habe,
Radbruch, Gustav, Gesetzliches Unrecht und iibergesetzliches Recht, Stiddeutsche Juristenzeitung 1946, S. 105.
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werden."#3 Ohne Zusatzpramisse ist ein naturrechtlicher Ansatz zum Scheitern verurteilt. Mit einer Natur-
rechtslehre, die dies nicht beriicksichtigt, 14sst sich ,alles und daher nichts” beweisen. 44

b) Utilitarismus

Der von Autoren wie Bentham und J.S. Mill entwickelte Utilitarismus lenkt den Blick darauf, Politik nicht
am Wohl der herrschenden Klasse, sondern am Allgemeinwohl auszurichten. Dies kommt in dem Schlag-
wort des groBten Gliicks der grofiten Zahl bzw. dem Ziel ,,die Totalsumme des Wohlseins der Individuen
”*45 zum Ausdruck. Insoweit ldsst sich argumentieren, eine Verwirklichung der westlichen
Werte erhohe das Wohl der Bevolkerung. In diesem Sinne kann eine Zunahme demokratischer Partizipa-
tion empirischen Untersuchungen zufolge das Gliicksniveau der Bevolkerung erhchen. 4 Dieser Aspekt des
Utilitarismus kann in die Rechtfertigung fundamentaler Gerechtigkeitsprinzipien einflieBen.

Doch gerit der Utilitarismus aus strukturellen Griinden mit ihnen immer wieder in Konflikt. So vertritt
Hare die Ansicht, ein noch nicht gezeugter Mensch habe das gleiche Lebensrecht wie ein geborener Mensch.
Dementsprechend diirfe man ein neu geborenes behindertes Kind t6ten, um einem noch nicht gezeugten
gesunden und voraussichtlich gliicklicheren Menschen die Méglichkeit zum Leben zu verschaffen.*#” In
ahnlichem Sinne argumentiert Singer."48 Solche Ansichten stehen in Widerspruch u.a. zu Strafrecht,
Grundgesetz, Europaischer Grundrechtecharta, Europaischer Menschenrechtskonvention und AEMR.

Zu vermehren

c) Gesellschaftsvertrag

Ein weiterer Ansatz ist die Riickfiihrung von Gerechtigkeitsprinzipien auf einen Gesellschaftsvertrag. So
leitet Rawls*49 in Fortentwicklung von Uberlegungen Lockes, Rousseaus und Kants Gerechtigkeitsgrund-
sitze aus einer unter dem ,Schleier des Nichtwissens” zustande kommenden fiktiven Ubereinkunft her.
Dieser Ansatz lenkt den Blick auf den mutmaBlichen Willen der Rechtssubjekte.

Indes liefert auch er keine iiberzeugende Letztbegriindung fundamentaler Gerechtigkeitsprinzipien. So
bleibt die Frage, weshalb ein fiktiver Gesellschaftsvertrag als Rechtfertigung geniigen sollte. AuBerdem ist
Konsens in einer groBeren Gruppe kaum zu erzielen. Dies wirft u.a. die weitere Frage auf, ob eine (fiktiv)
iiberstimmte Minderheit an den Gesellschaftsvertrag gebunden ist und wie ihre Rechte geschiitzt werden.
Zudem tritt das Problem auf, weshalb die Abstimmenden im Nachhinein an den Vertrag gebunden sein
sollten, wihrend tradierte Regelsysteme eine solche Bindung tendenziell ablehnen (Wegfall der Geschifts-
grundlage, clausula rebus sic stantibus)."5° Die Antworten auf diese Fragen lassen sich wiederum hinter-
fragen, was letztlich zu einem infiniten Regress bzw. Dogma im Sinne des Miinchhausen-Trilemma fiihrt."5!

Im Ubrigen ist zweifelhaft, ob die Ergebnisse eines unter dem Schleier des Nichtwissens zustande
gekommenen Gesellschaftsvertrags stets wiinschenswert sind. In der Praxis diirften Rawls‘ Gedankenex-
perimente den Anfang des 18. Jahrhunderts geschlossenen Piraterie-Vertragen nahe kommen. Diese sahen
nicht selten vor, dass die Piraten eines Schiffes ihren Kapitdn demokratisch wihlten und im Falle von Verlet-
zungen, die sie wegen des Schleiers des Nichtwissens vorab nicht voraussehen konnten, eine Invalidenrente
erhielten.”s> Was diesen Vertrigen u.a. fehlte, war das Verbot von Gewaltanwendung gegeniiber Dritten.

43 Kelsen, Hans, Was ist Gerechtigkeit, Stuttgart 2000, S. 47. Interpunktion teilweise gedndert.
44 Kelsen, Hans, Was ist Gerechtigkeit, Stuttgart 2000, S. 48.

45 Bentham, Jeremy, Principles of Morals and Legislation, S. 5; zitiert nach Dumont, Etienne (Hrsg.), Jeremias Bentham’s
Principien der Gesetzgebung, Nachdruck 1966.

46 Frey, Bruno S./Stutzer, Alois, Happiness, Economy and Institutions, in: The Economic Journal, 110 (466, Oktober), 2000,
S. 918 ff.; zitiert nach http://e-collection.library.ethz.ch (Stand: 18.7.2012). — DOI: http://dx.doi.org/10.1111/1468-0297.00570.

47 Hare, Richard Mervyn, Das missgebildete Kind. Moralische Dilemmata fiir Arzte und Eltern, in: Leist, Anton (Hrsg.), Um
Leben und Tod, Frankfurt a.M. 1990, S. 374, 382.

48 Singer, Peter, Praktische Ethik, Stuttgart 1984, S. 200 ff. und 223.

49 Rawls, John, Eine Theorie der Gerechtigkeit, Frankfurt a.M. 1975, S. 28 f.

50 Vgl. § 313 BGB.

51 Vgl. Radnitzky, Gerard, Zeitgenossische Gerechtigkeitstheorien unter der logischen Lupe, Aufklarung und Kritik, Sonderheft
2/1996, S. 31 ff.

52 Speckmann, Thomas, Teuflische Kostiimierungen der Egalitit. Piraten als Demokraten in einem undemokratischen Zeitalter,
FAZ, 28.1.2009, Nr. 23, S. N3.
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Die Piraten beschrankten sich nicht darauf, als Ackerbauern und Viehziichter Inseln zu kolonialisieren; sie
spezialisierten sich auf Raubziige.

6. Herleitung aus Pramissen

Da eine Letztbegriindung nicht moglich ist, verbleibt gem&B dem Miinchhausen-Trilemma die gedankliche
Riickfithrung auf eine Pramisse (ein Dogma). Macht man diesen Schritt mit, konnte eine Ausgangsbasis
moglicherweise gefunden werden. Zu den Pramissen, auf welche sich die Staatengemeinschaft beruft,
gehoren Frieden, Konsens, Gleichheit, volkerrechtliche Verpflichtung und die Betrachtung der Menschen-
rechte als Dogma, das keiner weiteren Begriindung bedarf.

a) Frieden

Das volkerrechtliche Gewaltverbot, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit sowie ein Mindeststandard an Men-
schenrechten lassen sich nach iibereinstimmender Ansicht der Staatengemeinschaft auf die Pramisse
zuriickfithren, dass Frieden wiinschenswert ist.”53 Allerdings kann die gewaltsame Ausschaltung von Geg-
nern unter VerstoB gegen die genannten Grundsatze auch zu Frieden im Sinne einer ,Friedhofsruhe” fith-
ren. Es erscheint auch wenig erfolgversprechend, allein mit Hilfe des Friedensziels kollidierende Rechts-
giiter gegeneinander abzuwégen, um beispielsweise zu ermitteln, ob eine militdrische Intervention zum
Schutz der Menschenrechte gerechtfertigt ist.

b) Konsens

Ein Mindeststandard an grundlegenden Gerechtigkeitsprinzipien lasst sich moglicherweise auf einen Kon-
sens der Staatengemeinschaft zuriickfithren. In diesem Sinne verweist die Praambel der AEMR auf ,ein
gemeinsames Verstandnis dieser Rechte und Freiheiten”. Der Konsens der Staatengemeinschaft ist schwer
zu erzielen und daher ein starkes Argument. Er liefert jedoch keine Gewissheit.

c) Gleichheit

Nach der Praambel der AEMR handeln die Staaten in Anerkennung ,der gleichen und unverauBerlichen
Rechte” aller Menschen. Art. 1 AEMR hebt hervor, dass alle Menschen ,,gleich an Rechten” geboren sind.
Die Pramisse, dass alle Menschen im Rechtssinne gleichwertig sind und deshalb einen Mindestschutz-
standard genieBen sollten, leuchtet der {iberwiegenden Mehrheit der Menschen ein. Ergénzend lasst sich
auf Rousseau verweisen."# Doch bleibt die Frage, wie sich aus dem abstrakten Konzept der Gleichheit
komplexe Regelungen zu Gewaltverbot, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechten herleiten
lassen. Dies diirfte das Moment der Gleichheit iiberdehnen und zusétzliche Pramissen erfordern.

d) Volkerrechtliche Verpflichtung

Die Staatengemeinschaft stuft das Hinwirken auf grundlegende Gerechtigkeitsprinzipien als volkerrecht-
liche Verpflichtung ein."55 Die AEMR erging in Umsetzung einer solchen Verpflichtung. In diesem Sinne
stellt die Praambel der AEMR Klar, dass sich die Mitgliedstaaten ,verpflichtet haben, in Zusammenarbeit
mit den Vereinten Nationen auf die allgemeine Achtung und Einhaltung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten hinzuwirken.” Indes bleibt auch insoweit zu beachten: Wegen der Unzuléssigkeit des Schlusses

53 Vgl. die Praambeln der AEMR und der UN-Charta.

54 Schmidts, Ludwig (Hrsg.), Rousseau, Jean-Jacques, Emil oder iiber die Erziehung, 13. Aufl., Paderborn 1998, S. 14: ,In der
natiirlichen Ordnung sind alle Menschen gleich.”

55 Siehe auch Art. 1 Ziff. 3 UN-Charta.
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vom Sein auf das Sollen kann von einer rechtlichen Verpflichtung nicht auf das Sollen (Gerechtigkeit)
geschlossen werden.

e) Menschenrechte als Dogma

Der Glaube an Gewaltverbot, Demokratie, Rechtsstaat und Menschenrechte lasst sich ggf. als Dogma
im Sinne des Miinchhausen-Trilemma ansehen, das keiner weiteren Begriindung bedarf. So betont die
Praambel der UN-Charta den ,,Glauben an die Grundrechte des Menschen.” Auch die Praambel der AEMR
hebt den ,,Glauben an grundlegende Menschenrechte” hervor. Damit scheint es nach Ansicht der Staaten-
gemeinschaft einen Mindeststandard zu geben, der so selbstverstindlich ist, dass er keiner weiteren Recht-
fertigung bedarf. Indes handelt es sich auch bei dieser Ansicht nicht um eine hinreichende Antwort auf die
Frage nach der Rechtfertigung umfassender Grundsitze. Letztlich manifestiert sich in ihr eine Kapitulation
vor dem Problem.

7. Beweisproblematik

Nachdem die Herleitung der westlichen Werte aus nur einem Prinzip bzw. nur einer Primisse nicht mog-
lich erscheint, ist nach einer komplexeren Losung Ausschau zu halten. Diese konnte in der Verstindigung
auf Kriterien liegen, mit deren Hilfe sich feststellen lasst, welche Rechtsnorm gerecht ist. Es geht mit ande-
ren Worten um den richtigen BeweismaBfstab. Im Folgenden wird vorgeschlagen, zur Losung des Problems
Uberlegungen aus dem Kritischen Rationalismus, den Tatsachenfeststellungen vor Gericht sowie dem
juristisch/politologischen Legitimationskonzept miteinander zu verbinden.

a) Fachspezifische Beweismafdstabe

Die BeweismaBstibe in den jeweiligen Fachbereichen sind unterschiedlich. Ein besonders strenger Beweis-
mabBstab gilt in der Erkenntnistheorie. Viele Autoren weisen darauf hin, dass Erkenntnis triigerisch sein
konne. Kant etwa vertritt die Ansicht, die Sinne konnten nicht die ,,Dinge an sich”, sondern nur ihre Erschei-
nungen wahrnehmen."® Putnam hat die Frage ins Gesprich gebracht, ob wir moglicherweise ein ,,Gehirn
in einem Tank” sein konnten, das an einen Computer angeschlossen ist, der eine Auenwelt vorspiegelt.s”
Letztlich ist aus erkenntnistheoretischer Sicht wohl nicht zweifelsfrei zu beweisen, dass eine AuBenwelt
existiert, auch wenn es verniinftig ist, dies anzunehmen.

In der Mathematik gilt ebenfalls ein strenger BeweismaBstab. Mathematiker haben die fiir die Prim-
zahlverteilung relevante Riemannsche Vermutung5® auf den ersten 10 Billionen Positionen gepriift und
fiir richtig befunden.”® Dennoch ist der mathematische Beweis nicht gefiihrt, denn bei der 11billionensten
Position konnte eine Abweichung gegeben sein. Erst wenn eine Abweichung bei allen denkbaren Positi-
onen ausgeschlossen ist, ist die Riemannsche Vermutung bewiesen. Nicht auseinandersetzen muss sich ein
mathematischer Beweis mit der Frage, ob eine AuBlenwelt existiert.

In der Physik geniigt ein gegeniiber Erkenntnistheorie und Mathematik weniger strenger BeweismaB-
stab. So galt das Higgs-Bosons, nach dem die Teilchenphysiker lange Zeit fahndeten, als entdeckt, nach-
dem die Wahrscheinlichkeit eines Zufallsfundes auf ca. 1 zu 3 Millionen gesunken war (Signifikanz von 5
Sigma)."° Auf diesen MaBstab haben sich die Teilchenphysiker verstiandigt. Freilich konnen neue Messer-
gebnisse eine physikalische Theorie jederzeit wieder in Frage stellen.

In Bezug auf Tatsachenfeststellungen vor deutschen Gerichten entspricht es der hochstrichterlichen
Rechtsprechung, dass fiir die Beweisfithrung ,eine absolute, das Gegenteil denknotwendigerweise aus-
schlieffende und von niemandem anzweifelbare Gewissheit nicht erforderlich ist, vielmehr ein nach der

56 Kant, Immanuel, Prolegomena zu einer jeden kiinftigen Metaphysik, Hamburg 1969 (Nachdruck), § 13 Anm. II.

57 Vgl. Putnam, Hilary, Vernunft, Wahrheit und Geschichte, Frankfurt a.M. 1990, 1. Kapitel.

58 Vgl. Sautoy, Marcus, Die Musik der Primzahlen. Auf den Spuren des grofiten Ritsels der Mathematik, Miinchen 2003.
59 Ribenboim, Paulo, Meine Zahlen, meine Freunde, Berlin, Heidelberg 2009, S. 76.

60 Vgl. Vaas, Riidiger, Higgs, Higgs, Hurra, Bild der Wissenschaft 11/2012, S. 50.
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Lebenserfahrung ausreichendes Maf3 an Sicherheit geniigt, das verniinftige Zweifel und nicht blof auch
denktheoretische Moglichkeiten ... nicht zuldsst.”"®' Das Argument, es sei keine AuBenwelt zu beweisen,
erst recht keine Straftat, wiirde vor Gericht nicht liberzeugen. Hintergrund fiir diesen BeweismaBstab ist
der mit einer Gerichtsentscheidung verfolgte Zweck. Wiirden die Gerichte bei der Beweiswiirdigung einen
skeptischen erkenntnistheoretischen MafBstab anlegen, wire ein Beweis nicht zu erbringen. Staat und
Rechtsordnung brichen zusammen.

Nach dem Vorangegangen steht fest, dass BeweismaBstdbe von ihrer Funktion abhingig sind und
unterschiedlich ausgestaltet sein konnen. Wie sie beschaffen sind, haben Mathematiker, Teilchenphysiker
und Juristen fiir ihr jeweiliges Fachgebiet festgelegt. Diese Festlegungen sind menschengemacht. Es gibt
keinen plausiblen Grund fiir die Annahme, dass es in Bezug auf Gerechtigkeitsprinzipien anders sein sollte.
Allerdings haben sich die Metaethiker im Unterschied zu Mathematikern, Teilchenphysikern und Juristen
auf einen fiir ihr Fachgebiet spezifischen BeweismaBstab bislang nicht einigen kénnen.

b) Beweismafistab fiir die Begriindung der westlichen Werte

Aus der Funktion der Gerechtigkeit als dem anzustrebenden Idealzustand einer Rechtsordnung lassen sich
gewisse Vorgaben fiir den anzulegenden BeweismaBstab gewinnen:

(1) Es muss moglich sein, Gerechtigkeitsprinzipien in geltendes Recht zu iibertragen (Sollen impliziert
Konnen, 2 ultra posse, nemo obligatur). Dabei scheiden alle nichtrealisierbaren Uberlegungen
aus, was den Kreis der in Betracht kommenden Gerechtigkeitsprinzipien einengt.

(2) Gerechtigkeitsprinzipien sind mit denkbaren Alternativen zu vergleichen."®3 Die Alternative, fiir
welche die besseren Argumente sprechen, verdient jeweils den Vorzug. Soweit auf internationaler
oder innerstaatlicher Ebene eine bessere Alternative existiert, ist der Idealzustand nicht erreicht.
Dies vereinfacht die Argumentation. Es ist nicht notwendig, die absolute Richtigkeit eines Gerech-
tigkeitsprinzips zu beweisen, sondern lediglich seine relative Vorzugswiirdigkeit.

(3) Theoretische Zweifel sind fiir die Bewertung der Gerechtigkeitsprinzipien ebenso belanglos wie fiir
Tatsachenfeststellungen vor Gericht. Wird der Anspruch auf praktische Umsetzbarkeit erhoben,
hat man einen geringeren Uberzeugungsgrad zugrunde zu legen, wie ihn der Bundesgerichtshof fiir
die Tatsachenfeststellung vor Gericht geniigen lasst. Andernfalls gelangt man nicht zu belastbaren
Ergebnissen. Weltweite Verbreitung von Gerechtigkeitsprinzipien lasst sich daher fordern, soweit
kein verniinftiger Zweifel daran besteht, dass sie gegeniiber Alternativen auf internationaler und
innerstaatlicher Ebene vorzugswiirdig sind.

(4) Eine einzelne Pramisse (,eine sichere Quelle der Erkenntnis”) reicht nicht aus, um aus ihr Gerech-
tigkeitsprinzipien herzuleiten, wie sie fiir den Aufbau einer modernen Rechtsordnung erforderlich
sind."®4 Vielmehr ist wie bei Tatsachenfeststellungen vor Gericht eine Wiirdigung der Gesamtum-
stinde vorzunehmen.

(5) Um das Gerechtigkeitsniveau™5 eines Rechtsprinzips oder einer Rechtsnorm zu bestimmen, ist
eine Wiirdigung aller Ankniipftatsachen vorzunehmen. Dies hat Ahnlichkeit mit dem juristisch/
politologischen Legitimations-Konzept. Danach ergibt sich aus den Gesamtumstidnden (,,plurale
Legitimation”*%°) ein Legitimationsniveau. Dieses kann sich insbesondere aus dem (mutmaBlichen)
Willen der Bevolkerung (Input-Legitimation) und/oder dem Nutzen fiir die Bevolkerung (Output-
Legitimation) ergeben."®” In vergleichbarer Weise ist das Gerechtigkeitsniveau zu bestimmen.

61 BGH, Urteil vom 6.11.1998, 2 StR 636/97.
62 Hepfer, Karl, Philosophische Ethik, Freiburg 2008, S. 34.
63 Niemann, Hans-Joachim, Wie objektiv kann Ethik sein, Aufklirung und Kritik, Sonderheft 5/2001, S. 23.

64 Vgl. Albert, Hans, Die Idee der kritischen Vernunft. Zur Problematik der rationalen Begriindung und des Dogmatismus,
Aufklarung und Kritik 2/1994, S. 16 ff.

65 Den Begriff verwenden z.B. Hoffe, Otfried, Demokratie im Zeitalter der Globalisierung, Miinchen 1999, S. 326; Losch, Bern-
hard, Kulturfaktor Recht. Grundwerte — Leitbilder — Normen, K6ln 2006, S. 196; v.Wartenberg, Ludolf/HaB, Hans-Joachim,
Investition in die Zukunft. Wie Deutschland Anschluss an die globalisierte Welt findet, Weinheim 2005, S. 181.

66 Schliesky, Utz, Souveranitat und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, Tiibingen 2004.

67 Sotirios, Petrovas, Parliamentary Democracy in the Lisbon Treaty, Florida 2011, S. 40 mwN.
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Eine Aufgabe der Rechtsphilosophie liegt darin, Umsténde zu identifizieren, die sich auf das Gerechtig-
keitsniveau positiv, negativ oder neutral auswirken, und Kriterien zu ihrer Abgrenzung und Gewichtung
auszuarbeiten. Als Vorbild kann die Abwagung unterschiedlicher Rechtsgiiter bei der Auslegung der Ver-
fassung und der EMRK dienen. Optimal wére es, wenn sich die Metaethiker zu diesem Zweck — dhnlich wie
Mathematiker, Teilchenphysiker und Juristen — auf einen einheitlichen Beweismafstab verstandigen, um
die Kluft zwischen Sein und Sollen zu iiberbriicken. Der Umstand, dass dies bislang nicht gelungen ist, steht
einer Wiirdigung der Gesamtheit der Ankniipftatsachen nicht entgegen.

c) Anknupftatsachen

Im Rahmen einer Wiirdigung der Gesamtumsténde sind insbesondere die bereits erwidhnten Argumente
zu beriicksichtigen. Wiahrend sie fiir eine Letztbegriindung fundamentaler Gerechtigkeitsprinzipien nicht
hinreichen, vermégen sie im Rahmen einer Wiirdigung der Gesamtumstiinde volle Uberzeugungskraft zu
entfalten:

aa) Rechtsbezogene Anknupftatsachen

— Das Gewaltverbot ist bereits gegenwartig Bestandteil des Volkerrechts (Art 2 Ziff. 4 UN-Charta)

— Die AEMR lisst einen Konsens der Staatengemeinschaft in Bezug auf Demokratie, Rechtsstaat und
Menschenrechte als langfristig anzustrebende Ideale erkennen

— Die Staatengemeinschaft hat diesen Konsens in der Milleniumserklirung von 2000 bekriftigt. Dies
verdeutlicht, dass der Konsens fortbesteht und auch Staaten umfasst, die ihre Unabhingigkeit 1947
noch nicht erlangt hatten

— Viele Staaten haben weitere Gerechtigkeitsprinzipien mit Geltung fiir sich volkerrechtlich verbindlich
festgeschrieben, so im UN-Zivilpakt und im UN-Sozialpakt

— Der Kern des Gewaltverbots sowie das Verbot des Volkermordes, des Sklavenhandels, der Folter und
der willkiirlichen Totung gehoren zum volkerrechtlichen zwingenden Recht (ius cogens) und haben
hochste volkerrechtliche Bedeutung

— Einige Staatengruppen haben auf regionaler Ebene noch weitergehende Regelungen verwirklicht. Her-
vorzuheben ist u.a. die EMRK mit ihren Individualbeschwerdeméglichkeiten

— Die westlichen Werte kniipfen an eine lange Tradition in der Rechtphilosophie an (argumentum ad
verecundiam)

— Die Verwirklichung der Gerechtigkeitsprinzipien dient der Umsetzung bereits eingegangener recht-
licher Verpflichtungen.

bb) Input-Legitimation (mutmaflicher Wille der Bevdlkerung)

—  Wichtige Normen sind ,,im moralischen Kernbestand aller groBen Weltreligionen und der von ihnen
gepragten Kulturen verankert” 8

— Eine Befragung von Intellektuellen vor Verabschiedung der AEMR ergab, dass die darin enthaltenen
Prinzipien im Wesentlichen in allen Kulturkreisen geteilt werden ™9

— Viele Menschen verfiigen iiber ,intuitive Kenntnis” grundsatzlicher Normen, 7° viele akzeptieren ohne
weitergehende Begriindung, dass alle Menschen gleichwertig sind und deswegen einen gleichen Min-
deststandard an Rechten haben sollten

— Wiirde sich die Weltbevolkerung unter dem ,Schleier des Nichtwissens” im Sinne von Rawls‘ Regeln
fiir ein Zusammenleben geben, diirfte sich eine Mehrheit — auch wenn sich ein Konsens wohl nicht
erreichen lieBe — fiir die genannten Prinzipien aussprechen

68 Habermas, Jiirgen, Zur Verfassung Europas, Berlin 2011, S. 92.

%9  Liese, Andrea, Staaten am Pranger. Zur Wirkung internationaler Regime auf innerstaatliche Menschenrechtspolitik, Wies-
baden 2006, S. 62.

70 Habermas, Jiirgen, Zur Verfassung Europas, Berlin 2011, S. 92.
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Gibe es einen weltweiten ,rationalen Diskurs™7* ,aller moglicherweise Betroffenen als Teilnehmer”
im Sinne von Habermas, wiirde sich die Mehrheit — auch wenn méglicherweise nicht alle Betroffenen
zustimmen konnen — am ehesten fiir die genannten Werte aussprechen

Wiirde die Weltbevolkerung iiber eine Vielzahl von Staatsmodellen abstimmen, indem sie bei jeder
Abstimmung ein Modell abwihlte und dann iiber die verbliebenen abstimmte, wiirde aller Voraussicht
nach ein Modell iibrig bleiben, das den genannten Prinzipien nahe kidme.

cc) Output-Legitimation (Nutzen fur die Bevolkerung)

Die Verwirklichung der Gerechtigkeitsprinzipien trigt nach einvernehmlicher Ansicht der Staatenge-
meinschaft zum Frieden bei

Sie tragt nach gleicher Ansicht zur Freiheit von Furcht und Not der Weltbevolkerung bei

Sie erhoht die Zufriedenheit der Bevolkerung, was in Umfragen und Indizes, etwa dem Human Deve-
lopment Index,”7”? zum Ausdruck kommt. Darin schneiden Nordamerika, Westeuropa, Australien,
Neuseeland, Japan und Siidkorea besonders gut ab. Menschen mit h6herem Anteil an demokratischer
Partizipation sind gliicklicher als Menschen in Gebieten mit weniger hohen Standards’73

Staaten, die westliche Werte weitgehend verwirklicht haben, etwa die USA, Kanada, die EU-Staaten,
Australien und Neuseeland, geniefen in der Staatengemeinschaft tendenziell hohes Ansehen. Staaten
wie Iran, Syrien oder Weiirussland, in denen massive Verstof3e gegen die genannten Prinzipien an der
Tagesordnung sind, genieBen tendenziell weniger Ansehen

Es gibt eine gewisse Korrelation zwischen dem Fehlen von Gerechtigkeitsprinzipien und dem Scheitern
von Staaten, was im failed state-Index zum Ausdruck kommt.”7#4 Aus dieser Korrelation folgt keine
Anleitung zum State Building. Doch ist daran u.a. ablesbar, dass das vergleichsweise demokratische
und rechtsstaatliche Indien (,borderline”) stabiler ist als die kommunistische VR China (,,in danger”)
Wenn die westlichen Werte in Frage gestellt werden, erfolgt dies oft von Personen, die erkennbar eigen-
niitzige Interessen (Machterhalt) verfolgen.

dd) Gegenargumente

Es besteht in der Staatengemeinschaft kein Konsens iiber die konkrete Auslegung der genannten
Gerechtigkeitsprinzipien. Doch ist dies in innerstaatlichen verfassungsrechtlichen und verfassungspo-
litischen Debatten nicht anders. Ggf. hat ein internationales Gericht {iber Auslegungsstreitigkeiten zu
befinden

Es besteht keine Einigkeit iiber den Zeitpunkt oder die Voraussetzungen, unter denen die avisierten
Ziele zu verwirklichen sind. Doch ist eine Einigung iiber das Ob und das Wie wichtiger als iiber das
Wann

Es gibt immer wieder VerstoBe gegen die genannten Prinzipien, selbst gegen volkerrechtliches zwin-
gendes Recht. Doch nennt die Staatengemeinschaft solche Verst68e immer wieder beim Namen.

8. Schlussbetrachtung

Die genannte Auflistung lieBe sich um weitere Argumente und Gegenargumente erginzen. Zudem konnte
eine Differenzierung nach einzelnen Rechtsprinzipien und Staaten erfolgen. In jedem Fall zu beachten
bleibt: Nur wenn eine Wiirdigung der Gesamtumstinde zu dem Ergebnis fiihrt, dass kein verniinftiger
Zweifel daran besteht, dass das Gerechtigkeitsniveau eines Prinzips hoher ist als bei allen internationalen
und innerstaatlichen Alternativen, ist die Forderung nach weltweiter Einfithrung gerechtfertigt.

71
72

73

74

Habermas, Jiirgen, Faktizitat und Geltung, Frankfurt a.M. 1992, S. 138.
United Nations Development Programme (UNDP), Human Development Report 2011, New York 2011.

Frey, Bruno S./Stutzer, Alois, Happiness, Economy and Institutions, in: The Economic Journal, 110 (466, Oktober),
2000, S. 918 ff; zitiert nach http://e-collection.library.ethz.ch (Stand: 18.7.2012). — DOI: http://dx.doi.org/10.1111/1468-
0297.00570.

Fund for Peace/Foreign Policy (Hrsg.), The Failed State Index 2011, www.foreignpolicy.com (Stand: 19.6.2012).
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Das Gerechtigkeitsniveau der westlichen Werte ist angesichts der dargelegten Ankniipftatsachen
hoch. Vielfach ist keine Alternativnorm ersichtlich, die ein ansatzweise vergleichbares Gerechtigkeitsni-
veau erreicht. So ist die Auffassung, das Verbot des Volkermordes sei ungerecht, unvertretbar. Dass nach
dem hier vertretenen Ansatz Ansichten unvertretbar sein kénnen, zeigt eine Analogie zu Tatsachenfeststel-
lungen vor Gericht: Wenn ein Téater vor den Augen einer Menschenmenge und vor laufenden Kameras ein
Verbrechen begeht, auf frischer Tat gefasst wird und die Tat gesteht, ist der Beweis unzweifelhaft erbracht.
Die Ansicht, die Tat sei nicht erwiesen, weil der Beweis einer AuBenwelt nicht erbracht sei oder die Tat von
AuBerirdischen vorgetduscht sein konnte, erscheint unvertretbar, selbst wenn sie denklogisch nicht auszu-
schlieBen ist. Zu viele Ankniipftatsachen erhirten die Titerschaft. Ahnlich verhilt es sich bei der Bewertung
des Verbots von Volkermord und anderen fundamentalen Gerechtigkeitsprinzipien.

Uber Bedeutung und Gewichtung einzelner Ankniipftatsachen lisst sich streiten. Der hier vertretene
Ansatz wird daher in manchen Fillen zu keinem eindeutigen Ergebnis fithren. Sowohl rechtlich als auch
moralisch umstritten wird beispielsweise die Frage bleiben, ob und unter welchen Bedingungen die Staaten-
gemeinschaft der Verletzung von Menschenrechten ggf. durch eine humanitire Intervention begegnen darf.
Gleiches gilt fiir die Frage, ob in extremer Ausnahmesituation Folter zulassig ist, 75 etwa wenn ein Terrorist
in einer Millionenstadt eine mit Zeitziinder versehene Atombombe versteckt hilt und das Versteck nicht
preisgibt. Denkbar sind ferner Streitigkeiten iiber die Reihenfolge der Einfithrung der genannten Werte. So
besteht nach Sharp die Gefahr, dass die Abkehr von einer Diktatur ohne vorherigen Aufbau einer Zivilge-
sellschaft einen Riickfall in eine neue Diktatur zur Folge haben kann.7® Moglicherweise erscheint es daher
im Einzelfall geboten, zunichst die Zivilgesellschaft zu fordern und erst danach demokratische Schritte
einzuleiten. In solchen Fillen lasst sich mit dem hier verfolgten Ansatz nicht ohne weiteres eine Zustim-
mung zu einer bestimmten Ansicht gewinnen. Indes ist dies kein Mangel des Ansatzes. Es kommt die All-
tagserfahrung zum Tragen, dass zu bestimmten Positionen unterschiedliche Ansichten vertreten werden
und vertretbar sind. Insoweit delegiert der Ansatz die Ausbalancierung der Gerechtigkeitsprinzipien auf die
Staatengemeinschaft, den innerstaatlichen Gesetzgeber und die Rechtsprechung.

Das Gerechtigkeitsniveau grundlegender Werte kann einen unterschiedlichen Rang einnehmen. So ist
das Verbot von Volkermord bedeutsamer als das Recht, sich an den Kiinsten zu erfreuen (Art. 277 Abs. 1
AEMR). Denn fiir das Verbot von Volkermord lassen sich gewichtigere Ankniipftatsachen anfiihren.

Die Bedeutung der jeweiligen Prinzipien kann sich im Laufe der Zeit &ndern. Neue Rechte kénnen zum
Katalog der bestehenden hinzutreten. Andere konnen eine geringere Rangstelle einnehmen oder aus ihm
herausfallen.

Das Gerechtigkeitsniveau von Gewaltverbot, Demokratie, Rechtsstaat und Menschenrechten ist ange-
sichts der Vielzahl von Ankniipftatsachen auBerordentlich hoch. Alternativnormen werden ein vergleich-
bares Gerechtigkeitsniveau im Regelfall nicht erreichen. Aus diesem Grund sollten wir an der Universalitit
der westlichen Werte festhalten.

75 Vgl. Dreier, Horst, Grundgesetz, Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl. 2004, Art. 1 Abs. 1 Rn. 132 ff mwN.
76 Sharp, Gene, Von der Diktatur zur Demokratie. Ein Leitfaden fiir die Befreiung, Miinchen 2008.
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Magister artium

The Legal Concept of Slavery
in the Modern European Legal
Sphere’

1. Introduction

Slavery as a legal concept has seemingly lost its relevance in the modern European® legal sphere, with the
term ‘slavery’ being thought to point to an archaic concept. However, developments of the last decade indi-
cate otherwise. In 2001 and 2002, the International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia (ICTY) dis-
sected the legal concept of slavery in order to determine the applicability of the prohibition of enslavement
in modern circumstances.™ The term ‘slavery’ was also incorporated into the Statute of the International
Criminal Court (ICC) in 2002." Then, in 2005, the European Court of Human Rights (ECtHR) analysed
the meaning of slavery within the meaning of Article 4 of the European Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms (ECHR)." It follows from these developments that the concept
of slavery cannot have lost its relevance. On the contrary, slavery is even an ever more serious problem of
modern society rather than an archaic concept.”® However, not all abuses of a person’s integrity and right to
self-determination amount to slavery. The question of what practices correspond to the contemporary legal

1 Thearticle is based on the author’s master’s thesis written and defended in 2013 at the University of Tartu. The original work
is written in Estonian.

2 For the purpose of the article, the European legal sphere is defined as consisting of the 47 member states of the Council of
Europe. The focus on the modern concept of slavery solely in the European legal sphere is intended to narrow the object of
the article in consideration of the fact that, first of all, the modern legal concept of slavery cannot reasonably be expected to
be on the same level globally. In Europe, the legal approach to human rights is extremely progressive in a global comparison.
Secondly, the historical concept of slavery differs somewhat amongst Western states, particularly between Europe and the
United States. For the latter, the concept of slavery had a complex intra-territorial relevance, whereas for European states
in the recent centuries slavery had first and foremost been a colonial matter and, accordingly, slavery was initially more of
an extraterritorial concept. In consequence, the academic debate addressing the legal concept of slavery and the evolution
thereof can hardly be compared between these two parts of the world, certainly not within the capacity of one article.

3 ICTY (Trial Chamber) judgement of 22.2.2001, Case IT-96-23-T&IT-96-23/1-T, Prosecutor v. Dragoljub Kunarac, Radomir
Kovac and Zoran Vukovic; ICTY (Appeals Chamber) judgement of 12.6.2002, Case IT-96-23&IT-96-23/1-A, Prosecutor v.
Dragoljub Kunarac, Radomir Kovac and Zoran Vukovic.

4 Rome Statute of the International Criminal Court (adopted on 17 July 1998 and entering into force on 1 July 2002) — 2187
UNTS 3.

5 ECtHR judgement of 26.7.2005, Application 73316/01, case of Siliadin v. France, Reports of Judgments and Decisions
2005-VII.

6 Today, the trade in human beings is referred to frequently as human trafficking. According to Eurostat’s 2013 report
on ‘trafficking in human beings’, the number of cases of human trafficking increased by 18% from 2008 to 2010, reach-
ing nearly 10,000 victims by 2010. The report is available at http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/news/
news/2013/docs/20130415_thb_stats_report_en.pdf (most recently accessed on 12.2.2014).
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concept of slavery in Europe has raised controversy because of conflicting opinions of recognised scholars,
tribunals, and courts. The present article is written to shed light on the contemporary approach to the legal
concept of slavery in Europe by applying an evolutionary approach.

2. The historical legal concept of slavery in Europe

The historical concept of slavery in Europe comprised foremost the exploitation of indigenous peoples in
the African colonies of the great powers of Europe.”” During the Atlantic slave trade, which began in the
mid-15th century and continued until the second half of the 19th century, an estimated 11 million people
were transported across the Atlantic Ocean, a practice that continued until the anti-slavery movements
gained ground in the 19th century.”® The first anti-slavery movements are considered to have emerged after
the Napoleonic wars, fairly early in the 1800s." The Congress of Vienna (1814—1815), the Berlin Conference
(1884-1885), and the Brussels Conference (1889—1890) are regarded as the most noteworthy historical
events in the development of the international anti-slavery movement in 19th-century Europe™°—all of
which came together to result in the adoption of declaratory acts with certain restrictions pertaining to
the slave trade™. These restrictions, however, were aimed first and foremost at balancing the economic
interests of conflicting colonial powers. Actual abolition of the slave trade was first incorporated into a
binding international convention in the Treaty of Saint-Germain-en-Laye, in 1919."2 On the initiative of
the British, the latter led to the adoption of the first international instrument enacted for the abolition of
not only practising of the slave trade but slavery itself. The Slavery, Servitude, Forced Labour and Similar
Institutions and Practices Convention was adopted by the League of Nations in 1926, also referred to as the
Slavery Convention of 1926."3

It is in the Slavery Convention of 1926 that the first legal definition of slavery and enslavement can be
found. Article 1 of this convention defines slavery as ‘the status or condition of a person over whom any or all
of the powers attaching to the right of ownership are exercised’. Later, the Slavery Convention of 1926 was
supplemented by the UN’s 1956 Supplementary Convention on the Abolition of Slavery, the Slave Trade,
and Institutions and Practices Similar to Slavery (or ‘the 1956 Supplementary Convention’)."4 Article 1 of
the 1956 Supplementary Convention listed practices that were to be abolished by the member states, add-
ing that the terms applied ‘whether or not [these were] covered by the definition of slavery contained in
article 1 of the Slavery Convention signed at Geneva on 25 September 1926’. Article 1 of the 1956 Supple-
mentary Convention listed practices such as debt bondage, serfdom, practices of selling women into mar-
riage or doing the equivalent with family members, and the practice of inheriting widowed women, while
also covering practices whereby children are given away for the purpose of exploiting them. The question of
whether the Slavery Convention of 1926 covered practices other than chattel slavery (i.e., de jure ownership

7 T.Burnard, G. Heuman (eds). The Routledge History of Slavery. Abingdon: Routledge 2011, p. 80.

8 J.P. Rodriguez (ed.). The Historical Encyclopedia of World Slavery, Vol. 1 (A-K). Santa Barbara, California: ABC-CLIO
1997, p. XX.

9 S. Zimmermann. The long-term trajectory of anti-slavery in international politics: From the expansion of the European
international system to unequal international development. — M. van der Linden (ed.) Humanitarian Intervention and
Changing Labor Relations: The Long-term Consequences of the Abolition of the Slave Trade. Leiden, The Netherlands:
BRILL 2010, p. 449.

10 Ibid., p. 663.

1 Act XV, Declaration of the Powers, on the Abolition of the Slave Trade, of the 8th of February, 1815. — Lewis Hertslet (ed.).
A Complete Collection of the Treaties and Conventions, and Reciprocal Regulations at Present Subsisting Between Great
Britain and Foreign Powers, and of the Laws, Decrees, and Orders in Council, Concerning the Same; [...], Vol. 1. London
1840, p. 9 ff.; General Act of the Conference of Berlin Concerning the Congo. — The American Journal of International Law
3(1909)/1, Supplement: Official, pp. 7—25; General Act of the Brussels Conference Relative to the African Slave Trade, signed
in Brussels on 2 July 1890, printed by Harrison and Sons in 1892.

12 S. Miers. Slavery in the Twentieth Century: The Evolution of a Global Problem. Walnut Creek, California: AltaMira Press
2003, p. 61.

13 Slavery, Servitude, Forced Labour and Similar Institutions and Practices Convention of 1926 (Slavery Convention of 1926),
adopted on 25 September 1926 and entering into force on 9 March 1927 — 60 L.N.T.S. 253.

4 Supplementary Convention on the Abolition of Slavery, the Slave Trade, and Institutions and Practices Similar to Slavery,
adopted on 7 September 1956 and entering into force on 30 April 1957 — 226 U.N.T.S. 3.
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of another person) and whether the 1956 Supplementary Convention confirmed or overruled the latter
assumption has led to much debate among academics in the field of law.

In 2008, Jean Allain published a book based on the travaux préparatoires of the 1926 and 1956 slavery
conventions. 5 In this work, Allain seemed to be arguing that it was not the original intention of the sig-
natories to the 1926 convention for its first article to encompass any other practices than chattel slavery.™®
However, in other works,"7 Allain seems to agree that the Slavery Convention of 1926 also had to cover de
facto ownership over people, rather than merely de jure ownership that characterised chattel slavery.8
The Secretary-General of the United Nations has explained in one of his memoranda that the wording of
Article 1 of the 1956 Supplementary Convention was intended to accept the differences in opinion with
respect to the scope of the definition of slavery in the 1926 convention (by accepting that the practices listed
in the 1956 Supplementary Convention might or might not have been already covered by the Slavery Con-
vention of 1926).™9

Modern legal scholars, however, can be deemed to have come to consensus by agreeing that the
1926 definition of slavery encompassed more than de jure ownership of people."2° The remaining differ-
ence in opinion is in the argued extent of de facto ownership. Some authors, Allain among them, argue that
certain of the practices listed in the 1956 Supplementary Convention must be defined as servitude while
only those entailing de facto ownership over another person can be defined as slavery.*! This argument
is questionable insofar as, even historically, most practices listed in the 1956 Supplementary Convention
(all of them in the context of modern society) essentially encompass the de facto exercise of some powers
attached to the right of ownership over another person.

It can be concluded that even if the 1926 definition of slavery was meant to encompass only chattel
slavery, it must be taken into account that the Slavery Convention of 1926 still was designed to regulate
colonial matters. Accordingly, its aims did not include regulating intra-territorial matters as later regional
conventions (such as the ECHR) did. Notwithstanding the therefore seemingly*22 somewhat limited rel-
evance of the scope of the 1926 definition of slavery in terms of an evolutionary approach, it must be noted
that the wording of Article 1 of the 1926 convention allows next to no room for doubt of the assertion that
the definition of slavery in Article 1 was meant to encompass more than merely chattel slavery. First of all,
the language ‘the status or condition’ indicates that the legal status of a slave was not a precondition for
slavery within its meaning in the Slavery Convention of 1926 (leaving as it does the option ‘condition’).
This is further supported by the other part of the definition: ‘a person over whom any or all of the powers
attaching to the right of ownership are exercised’. The wording ‘any of the powers’ indicates that the person
in question did not need to be entirely reduced to having the status of an object in order to be covered by
Article 1 of the 1926 convention.

If the 1926 definition of slavery indeed already covered de facto ownership of another person, the ques-
tion remains of what practices would have at that point in time amounted to de facto ownership. In answer-
ing this question, one must take several factors into account. Firstly, the above-mentioned limited intra-
territorial effect of the Slavery Convention of 1926 must be recalled. Secondly, the concept of human rights
had not been developing as progressively as it did after World War I1."23 Thirdly, one must look at states’

5 J. Allain. The Slavery Conventions: The Travaux Préparatoires of the 1926 League of Nations Convention and the
1956 United Nations Convention. Leiden, The Netherlands: BRILL 2008. — DOI: http://dx.doi.org/10.1163/
€j.9789004158610.1-841.

6 Ibid., pp. 9, 59.

7 J. Allain. The definition of ‘slavery’ in general international law and the crime of enslavement within the Rome Statute. — Guest
Lecture Series of the Office of the Prosecutor. The Hague, The Netherlands: ICC-CPI individual authors 2007, pp. 12-13.

8 Jbid., pp. 3, 11—12.

19 ECOSOC. The Draft Supplementary Convention of Slavery and Servitude Submitted by the Government of the United King-
dom and Comments Thereon (Memorandum of the Secretary-General), UN Doc. A/C.43/L.1, 2.12.1995, p. 22.

20 N.L. McGeehan. Misunderstood and neglected: The marginalisation of slavery in international law. — The International
Journal of Human Rights 16(2012)/3, p. 444. See also Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights.
Abolishing Slavery and Its Contemporary Forms, UN Doc. HR/PUB/02/4, D. Weissbrodt and Anti-Slavery International.
New York and Geneva 2002, p. 5.

2t J. Allain (see Note 15), p. 59.

22 At the start of the 21st century, both the ICTY and the ECtHR turned to, inter alia, the 1926 slavery convention for the defini-
tion of slavery, thereby re-establishing its relevance.

23 The aftermath of World War II is seen as an era that served as a catalyst for the international human rights movements.
See, for example, J. Morsink. The Universal Declaration of Human Rights: Origins, Drafting, and Intent. Philadelphia:
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economic considerations with regard to slavery in the colonial territories—i.e., what practices could reason-
ably have been abolished at that point in time in colonial territories—while taking into account cultural and
historical factors in those colonial territories just as fully.

3. Slavery in the modern European legal sphere

In the modern European legal sphere, the term ‘slavery’ can be found in numerous international instru-
ments—inter alia, the Statute of the International Criminal Court™4, the latter being the only modern
international legal instrument that actually defines enslavement. It is important to note that, in Article 7,
paragraph 2(c), the Statute of the ICC includes, expressis verbis, human trafficking in the definition of slav-
ery, emphasising the trafficking in women and children (thus expressly bringing the term ‘slavery’ into the
modern day in line with contemporary practices and circumstances). Although the Statute of the ICC deals
with slavery as a crime against humanity and, in doing so, sets as preconditions for the applicability of the
concept of enslavement both for the actions to take place as a part of a systematic attack against civilisation
and for the perpetrator to have knowledge of the attack, it does not bear relevance with respect to the core
elements of enslavement as such, the latter being de facto ownership of another person, such as is entailed
in the case of human trafficking.

The word ‘slavery’ can also be found in the United Nations Universal Declaration of Human Rights
(UDHR)"25, the International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR)"2, and the European Conven-
tion for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms*27. None of these three define slavery,
and both the ICCPR and the ECHR follow the wording of the prohibition of slavery in the UDHR. It must
be noted that Article 8 of the ICCPR systematically differentiates between slavery and servitude, with these
two concepts being separated into two paragraphs. The Commentary to the Drafts for the ICCPR confirms
that it was the intent of the drafters of the ICCPR to separate the concepts of slavery and servitude and that
the division with separate paragraphs was developed accordingly.”28 Some argued that human trafficking
should be included in the first paragraph prohibiting slavery and the slave trade. This proposal was turned
down, as the drafters had the intent of expressly addressing only chattel slavery and the accompanying slave
trade in the first paragraph of Article 8."2% The second paragraph of Article 8, that prohibiting servitude,
was meant to include all other practices, similar to slavery, that entail dominance of one man over another
without the latter actually losing the legal status of a free man."3°

In 2002, however, the monitoring body of the ICCPR, the UN Human Rights Committee (UNHRC),
stated in its General Comment No. 28, pertaining to the non-discrimination-oriented Article 3 of the ICCPR,
that under Article 8 of the ICCPR the member states bear the obligation to take measures ‘to eliminate
trafficking of women and children, within the country or across borders, and forced prostitution’.”3* The
UNHRC added that all member states must also provide information on measures taken ‘to protect women
and children, including foreign women and children, from slavery, disguised, inter alia, as domestic or
other kinds of personal service’. Regrettably, the UNHRC has not published a General Comment dealing
exclusively with Article 8 and slavery. However, with the statement made in the General Comment to Arti-
cle 3, the UNHRC left little doubt as to whether slavery within the meaning of Article 8 of the ICCPR is still
limited to chattel slavery and de jure ownership of another person as it had historically been understood

University of Pennsylvania Press 1999, p. 36 ff.; J. Donnelly. International human rights: A regime analysis. — International
Organization 40(1986)/3, p. 614 ff.

24 Rome Statute of the International Criminal Court (adopted on 17 July 1998 and entering into force on 1 July 2002) — 2187
UN.TS. 3.

25 Universal Declaration of Human Rights, UN Doc. A/RES/3/217 A, 10.12.1948.

26 International Covenant on Civil and Political Rights, adopted on 16 December 1966 and entering into force on 23 March

1976 — 999 U.N.T.S. 171.

27 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (adopted on 4 November 1950 and entering
into force on 3 September 1953) — 213 U.N.T.S. 222.

28 Secretary-General of the UN. Commentary on the Drafts for the ICCPR. 1955, UN Doc. A.2929, pp. 102—107.
29 Ibid., Section 17.
30 Ibid., Section 18.

3t Equality of rights between men and women, Article 3, 29.3.2000. UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.10, General Comment
No. 28 (General Comments).
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to be. By accepting that slavery can exist in disguised forms, the UNHRC accepted that the modern legal
concept of slavery codified in Article 8 of the ICCPR in its paragraph 1 encompasses other forms of slavery
than purely chattel slavery.

In 2001 and 2002, in their judgements in the case of Kunarac et al.’32, both the Trial Chamber and the
Appeals Chamber of the ICTY conducted a thorough analysis of the legal concept of slavery in European
history. The ICTY too came to the conclusion that even in 1926 the concept of slavery had to extend to more
than just traditional chattel slavery. The ICTY proposed a non-exhaustive list of criteria to be considered in
determination of whether specific practices amount to enslavement. The list of criteria included ‘control of
someone’s movement, control of physical environment, psychological control, measures taken to prevent or
deter escape, force, threat of force or coercion, duration, assertion of exclusivity, subjection to cruel treat-
ment and abuse, control of sexuality and forced labour’.”33

In a surprising contrast to the UNHRC and the ICTY, the ECtHR came to a different conclusion in its
2005 judgement in Siliadin v. France34 when considering the modern legal concept of slavery codified in
Article 4 of the ECHR. As the ICTY did, the ECtHR referred to the Slavery Convention of 1926; however,
the ECtHR noted that the 1926 definition of slavery corresponds to the ‘classic’ meaning of slavery as it was
practised for centuries. The ECtHR found that enslavement presupposes depriving a person of his personal
autonomy and ‘exercising a genuine legal right of ownership’ over that person. The Court concluded that
the applicant had been kept in servitude but not in slavery. Servitude was defined here as a particularly seri-
ous form of denial of freedom, one that, in addition to the obligation to perform certain services for others,
entails the obligation for the serf to live on another person’s property and the impossibility of altering his
condition.”35 Thus, unlike the UNHRC, the ICTY, and the definition given for slavery in the Statute of the
ICC, and, arguably, contrary to the 1926 and 1956 slavery conventions, the ECtHR defined slavery as being
limited to de jure ownership of another person, with reference to historical chattel slavery. The ECtHR has
yet to give an explanation for or comment on the general need to differentiate between servitude and slav-
ery 3, since, unlike in the ICCPR, these two concepts are dealt with in the same paragraph of Article 4 of the
ECHR, and both are non-derogable under Article 15, paragraph 2 of the same convention. The differentiat-
ing approach of the ECtHR has been heavily criticised 37—in this author’s view, rightly so—because there is
no historical or contemporary legal basis or practical need for such differentiation.

Later, in 2010, the ECtHR dealt with human trafficking in its judgement in Rantsev v. Cyprus and
Russia™8. The Rantsev judgement can be deemed to be one of the most controversial, if not contradictory,
judgements of the ECtHR in the last decade. The Court noted, inter alia, that the Rantsev case was, as the
Siliadin case was, one dealing with human trafficking, although in the Siliadin judgement the Court never
addressed the issue of human trafficking. What is more, the Court referred to the judgement of the Appeals
Chamber of the ICTY in Kunarac et al., in which the latter had defined slavery as entailing more than what
the ECtHR had accepted in Siliadin. The ECtHR did not express its opinion on the ICTY judgement but
nonetheless included its core theoretical approach in the Rantsev judgement. The ECtHR then considered
the fact that ‘trafficking in human beings, by its very nature and aim of exploitation, is based on the exercise
of powers attaching to the right of ownership. It treats human beings as commodities to be bought and sold
and put to forced labour, often for little or no payment, usually in the sex industry but also elsewhere’, lan-
guage that corresponds to the definition of slavery in the Slavery Convention of 1926. Therefore, an obvious
question arises: did the ECtHR finally accept that slavery can exist in other forms than chattel slavery? That
is, did it conclude that the concept of slavery covers human trafficking, which entails de facto but not de jure
ownership of another person (with the latter being legally precluded in all member states of the Council of
Europe)? Regrettably, the ECtHR did not further explain what it meant with the quoted statement. Instead,

32 See Note 3.

33 Ibid., Trial Chamber judgement of 22.2.2001, Section 543, repeated in the Appeals Chamber judgement of 12.6.2002, Section
24.

34 See Note 5.

35 Ibid., Section 122.

36 ECtHR judgement of 7.1.2010, Application 25965/04, case of Rantsev v. Cyprus and Russia, Reports of Judgments and Deci-
sions 2010. Setting aside the comment in the case Rantsev v. Cyprus and Russia regarding the fact that, in terms of human
trafficking falling within the scope of Article 4 of the ECHR, there is no need to differentiate between these two concepts.

37 See, for example, N.L. McGeehan (see Note 20), full article.

38 ECtHR judgement of 7.1.2010, Application 25965/04, case of Rantsev v. Cyprus and Russia, Reports of Judgments and
Decisions 2010.
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the Court found that in the case of human trafficking there was no need to differentiate among slavery,
servitude, and forced or compulsory labour, as human trafficking is clearly contrary to the meaning and
purpose of Article 4 of the ECHR."39 In this regard, the Court’s approach must be celebrated, since adher-
ence to technicalities of the law should not be a purpose in itself, especially when human rights are at issue.

In the case law following the Rantsev judgement, the ECtHR, having seemingly forgone the differen-
tiating approach, still went on to refer to its positions in Siliadin."° This must be deemed quite contradic-
tory, since the Court had found in the Rantsev judgement that the Siliadin case too was related to human
trafficking, then, in turn, concluded in the judgement in C.N. and V. v. France# that the latter had more in
common with the Siliadin case rather than the Rantsev case. In other words, having set aside the differen-
tiating approach in Rantsev, the Court nevertheless used that approach in later cases, ones that it (though
arguably indirectly) found to be similar to the Rantsev case.

Although the ECtHR has yet to set aside its theoretical differentiating approach established in Siliadin,
the principle of the ECHR being a living instrument™42 leaves room for improvement and allows one to
assume that the ECtHR will eventually follow other international legal authorities in Europe in accepting
that the legal concept of slavery has evolved beyond chattel slavery, if it can even be said to have ever been
confined to such narrow limits (given that even serfdom did not amount to de jure ownership of another
person). It must be emphasised that the ECtHR has made clear in its case law that the ultimate goal of the
ECHR is to ensure the protection of human rights to the highest possible standards and that those stan-
dards rise in tandem with societal development.3 In light of this, it cannot be accepted that the ECHR
covers the prohibition of slavery only as an outdated and archaic concept, one that has no relevance in the
contemporary European legal sphere. Accordingly, the concept of slavery within the meaning of Article 4 of
the ECHR must be deemed to encompass more than merely de jure ownership over another person.

4. Conclusions

It can be concluded that the legal definition of slavery as involving de facto ownership of another person
per se has not changed since the signing of the Slavery Convention of 1926. However, its practical effect has
moved beyond the social and economic circumstances of the early 20th century. The understanding of what
constitutes de facto ownership of another person has evolved side by side with societal changes; one of the
most important factors here being the events that took place during World War II. The latter events are
deemed to have been the starting point of the progressive approach to human rights that has now become
one of the most important hallmarks of Europe (at least in the legal sphere).

It must be emphasised that three distinct stages in the evolution of the concept of slavery can be delin-
eated. The first is that of the early 20th century and the Slavery Convention of 1926, which was aimed at
abolishing slavery and the slave trade as it manifested itself in the colonial territories and with an emphasis
on the historic Atlantic slave trade. In that era, the prohibition of slavery had little intra-territorial mean-
ing in continental Europe. In the middle of the 20th century, World War II marks the beginning of the
second stage of development, during which human rights instruments were drafted to deal with specific
issues of continental Europe and in mindfulness of the atrocities of the war. Therefore, it can be argued
that the UDHR, the ECHR, and the ICCPR initially also addressed traditional slavery, since one could eas-
ily argue that it had been exercised during the war to the disadvantage of certain social groups. The third
stage can be said to have begun after the Cold War and in the years following the collapse of the USSR.
That stage began in the late 20th century and extends to the present day. The contemporary international
legal system can be said to be divided in the way that international criminal law deals with extreme matters
such as systematic enslavement, whereas human rights law in Europe generally concerns individual cases
(although they might have a systematic dimension, as seen in Rantsev). When one remembers that legal
ownership of another person is not possible—except in extreme situations, such as wars, which are dealt

39 Ibid., Sections 277—281.
40 See, for example, the ECtHR judgement of 11.10.2012, Application 67724/09, case of C.N. and V. v. France.
41 Ibid.

42 See, for example, the ECtHR judgement of 25.4.1978, Application 5856/72, case of Tyrer v. The United Kingdom, Series
A-26, Section 31.
43 Ibid.
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with in international criminal law—the concept of slavery in human rights law in the European legal sphere
cannot but address de facto ownership of another person, slavery in less extreme terms than the historical.

For determination of what must be understood to be de facto ownership of another person in contem-
porary terms, the list of criteria set forth by the ICTY can be deemed most suitable. Being non-exhaustive,
this list is flexible enough to allow the prohibition of slavery to be used for purposes of employing the strict-
est approach and thereby reaching the highest possible standard of protection of human rights—which,
after all, is what has been determined by the ECtHR to be the ultimate goal of the central human rights
protection instrument, the ECHR.
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1. Introduction

It has been widely acknowledged that, while mergers of undertakings can expand markets and bring ben-
efits to the economy, some mergers may reduce competition to an undesirable extent. Therefore, many
states, around the globe, have enacted merger control regimes to prevent the emergence of anti-competitive
market structures. It is typical that merger control rules require that merging parties notify a competi-
tion authority of their transactions before their implementation, whereupon the authority may prohibit the
merger or impose conditions on the merging parties if the merger causes competition concerns.

In principle, any state may require the notification of whichever mergers it wishes (whether domestic
or involving foreign undertakings) or prohibit the same. States may also take enforcement actions within
their boundaries, but their orders with respect to foreign undertakings generally remain ‘toothless’ abroad,
where no mechanism for enforcement can be applied. Hence, exercising effective control over extra-
territorial mergers poses challenges to all states.

From the perspective of national competition authorities, four types of merger situations can be dis-
tinguished: i) domestic mergers, wherein all firms concerned have their seat within the state of the author-
ity; ii) foreign mergers, wherein the firms concerned have their seat in one and the same foreign state; iii)
international mergers, wherein one of the firms concerned is foreign and the other has its seat in the state
of the authority; and iv) foreign international mergers, wherein the companies concerned have their seat in
two (or more) foreign states.”

Small economies are confronted with foreign, international, and foreign international mergers more
often than are larger economies.” At the same time, their power of enforcement, to give effect either to their

t  The article is based on the author’s doctoral thesis Implications of Smallness of an Economy on Merger Control, available
at http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/10282/Paaskatri.pdf?sequence=1 (most recently accessed on
23.5.2014). The author thanks Michal S. Gal, Rosa Greaves, and Michael Steinicke for their useful comments and Paul Varul
and Olav Kolstad for excellent supervision. All errors and omissions remain my own.

2 Walter A. Stoffel. International mergers: Merger in small economies. — Annual Proceedings of the Fordham Competition
Law Institute: International Antitrust Law & Policy, Fordham Competition Law Institute, Juris Publishing, Inc. 2007,
p. 323.

3 Ibid., p. 323.
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notification requirements or to any later merger prohibition, could be rather limited™, as is exemplified
below. Therefore, enforcement issues tend to be particularly topical for small economies.

Hence, the aim of this article is to seek ways in which small economies could enhance their enforce-
ment possibilities in cases of foreign, international, and foreign international mergers causing competi-
tion problems in said small economy. The article suggests that within the EU the competition authorities
of small states facing enforcement issues could benefit from the EU Merger Regulation (EUMR) referral
regime. This article could be of interest for competition authorities of small economies in the EU but also for
policymakers in other free-trade areas, who might find it appropriate to consider creating a similar system
elsewhere.

Proceeding from the aim described, the article is presented in three parts. Firstly, it discusses the prob-
lems of small economies with regard to extraterritorial merger control enforcement (in Section 2). Then, in
Section 3, it considers various traditional measures, such as co-operation and comity, as means to enhance
the enforcement position. Finally, it describes the enforcement options within the EU both under various
enforcement regulations and under the EUMR referral regime (in Section 4).

2. The position of small economies with regard
to enforcement of merger control

From the perspective of small economies, the enforcement concerns are especially evident in the case of
mergers of large multinational firms. If the merging parties are not seated in the small economy that is
affected by the merger, the actual bargaining and enforcement power of the competition authorities of the
small economy vis-a-vis such market players is often rather limited.”s

While large economies could enforce their rules by creating obstacles to operations of foreign under-
takings that disregard a merger prohibition or fail to comply with the notification requirements in their
jurisdiction (e.g., seizure of assets or suspension of operation licences), this tactic is unlikely to yield a satis-
factory outcome for small economies. The main problem is that small economies can rarely make a credible
threat to prohibit a merger of foreign undertakings. Given that trade in the small economy usually accounts
for only a small portion of the foreign undertaking’s total world operations, if the small jurisdiction places
significant restrictions on the merger, the foreign undertaking would most likely choose to exit the small
economy and trade only in other jurisdictions. Such enforcement issues have been recognised by the mem-
bers of the International Competition Network."®

This situation is well exemplified by the Unilever / Ben & Jerry’s (2000) case, from the practice of the
Israel Antitrust Authority. The matter had to do with the acquisition of US ice-cream company Ben & Jerry’s
by the Anglo—Dutch multinational consumer-goods company Unilever. The merger was subject to control,
inter alia, in Israel, whose competition authority identified competition concerns in the Israeli ice-cream
market. The merger was cleared conditionally, after the parties undertook to distribute Ben & Jerry’s ice
cream through an independent distributor who would be free to determine the prices charged for the prod-
ucts. Moreover, the competition authority required that the quality and quantity of the products be at least
as high as it had been before the merger and that any new product be made available to the independent
distributor.”” Even though such behavioural remedies are generally considered weak options for alleviation
of competition concerns, ® no better options could be found for the competition authority in this case.

This case shows clearly the difficult trade-offs that the competition authorities of small economies often
face in the event of foreign international mergers, as the actual choice of measures is rather limited. Had

4 Competition Law Forum: ‘Small economies and competition policy—a fair deal?’, summary of conference presentations and
discussions in Luxembourg, October 2007.

5  Michal S. Gal. Competition Policy for Small Economies. Cambridge, Massachusetts, and London: Harvard University Press
2003, pPp. 244—246.

6 ICN Special Project for the 8th Annual Conference, ‘Competition Law in Small Economies’, prepared by the Swiss Competition
Commission and Israel Antitrust Authority, 2009. Available at http://www.internationalcompetitionnetwork.org/uploads/
library/doc385.pdf (most recently accessed on 23.5.2014), p. 33.

7 Conditions for the approval of the merger between Ben & Jerry’s Homemade, Inc. and Unilever NV, cited through Gal (see
Note 5), p. 246.

8  For more on this, see Katri Paas. Implications of the smallness of an economy for merger remedies. — Juridica International
XV (2008), pp. 94—-103.
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the merger been prohibited by the competition authority, there would have been a great risk that, instead
of withdrawing from the transaction, the merging parties would have simply chosen to cease their activities
in Israel. This would have been even more detrimental for the Israeli consumers than the anti-competitive
merger. As noted by Michal S. Gal, small economies are often left only to rely on the assumption that inter-
national firms will not change their strategic decisions (such as Ben & Jerry’s introduction of new products
in the world market in this case) only to reduce competition in the small economy."?

The above-described conundrum is highlighted also by the economic rationale according to which a for-
eign undertaking would exit the small economy if its loss of revenue from terminating its trade there would
be smaller than the increase of revenues it anticipates as a result of the proposed merger elsewhere. At the
same time, the negative welfare effects of the foreign undertaking’s exit from the small economy may well be
greater than the negative welfare effects of the continued operation of the merged entity within its borders.
Accordingly, a small economy usually does not have an incentive to prevent the undertaking from trading
within its borders if it did execute the relevant merger. Aware of this consideration, foreign undertakings
are unlikely to take into account the effects of their merger on a small economy. They instead consider only
the effect of the merger on their own profits in such markets."©

If a merger of large international undertakings has significant anti-competitive effects in various coun-
tries, including, for instance, neighbouring larger jurisdictions, it is likely to be prohibited or subjected to
remedies by other countries’ authorities, and the merger will not take place in the small economy either (or,
if remedies are applied, the competition concerns would be resolved). Therefore, small economies can rely
on the merger control of larger economies to a certain extent. However, this can only provide a partial solu-
tion, because the larger economies focus on the effects of the merger on their markets, and the effects of any
given merger on the small economies may be different and more adverse. Moreover, the enforcement foci
may differ between jurisdictions. Merger control regimes could pursue various, possibly differing, goals;
and efficiency or industrial policy considerations could be taken into account to differing extent. Further-
more, if the merger control of a larger neighbour favours ‘national champions’ and permits an otherwise
anti-competitive merger on this basis, there is little gain for the small economy, which would suffer from the
anti-competitive effects of the merger in its markets.

Hence, different states claiming jurisdiction over a merger may have different or even competing goals.
If the larger jurisdiction hosting the merging undertakings clears a merger that should, from a small econ-
omy’s perspective, be prohibited, there is little left for the small economy to regulate. Depending on the
circumstances of the case, local remedies could perhaps be applied to rectify the situation in part, but it is
unlikely that the larger economy that has cleared the merger would be keen on assisting the smaller juris-
diction to enforce its prohibition. The situation could also be the opposite: a merger might be prohibited
by a large jurisdiction but cleared in a small one. In such cases, either the small economy’s clearance would
remain unused by the merging parties, in the event that they decide to abort the merger upon the large
jurisdiction’s prohibition, and the pre-merger situation would remain; or the merging parties could decide
to implement the merger only in limited scope with respect to activities in the small economy.

There have been voices among practitioners stating that small economies are ‘overly paranoid” about
their inability to enforce their merger regimes. Large undertakings are generally not prepared to run the
reputation risk of being found to have breached a regulatory requirement. Therefore, companies follow the
notification requirements of large and small states equally.” The author’s experience generally is consis-
tent with this observation. However, while complying with the notification requirements does not generally
pose significant problems, particularly where the merger is unlikely to cause competition concerns, the
situation could prove different in truly problematic cases.

Therefore, the following section analyses the means that can be employed to overcome enforcement
problems, firstly by looking at the issues from a more traditional international perspective, after which the
same issues are discussed within the context of the EU system.

9  Gal (see Note 5), p. 246.

10 JIbid., pp. 242—243; OECD Policy Roundtables: Cross-Border Merger Control: Challenges for Developing and Emerging
Economies, 2011. Available at http://www.oecd.org/daf/competition/mergers/50114086.pdf (most recently accessed on
23.5.2014), p. 343.

11 Speech by James Webber at the Competition Law Forum: ‘Small economies and competition policy—a fair deal?’, in
Luxembourg, October 2007.
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3. International co-operation and comity as means
to enhance merger control enforcement

Faced with globalisation of the economy and with the problems of the application and enforcement of
merger control rules, international co-operation is gaining increased attention. In pursuit of means to intro-
duce consistent rules and to enhance extraterritorial enforcement, major trading partners have concluded
agreements, most of them bilateral at present.”2 Such agreements adopt positive comity principles targeted
at tackling a ‘common evil’ when there is a predisposition to co-operation and to overcome the problem of
non-enforcement by foreign jurisdictions. However, comity principles have limited effect when the merger
policy principles adopted by the co-operating jurisdictions differ from one another™3 or where merger con-
trol principles do not take into account the effects of the proposed merger on foreign jurisdictions.

In addition to co-operation agreements, there have been initiatives established from various inter-
national platforms aimed at increasing co-operation in the field of competition law."'4 However, all rules
adopted within such frameworks are purely voluntary and non-binding.

Hence, at this stage, the multilateral platforms do not involve operation of any solid extraterritorial
enforcement framework as could resolve small economies’ merger control related enforcement problems.

4. Enforcement within the EU—a solution
for small Member States?
4.1. Enforcement of the European Commission’s decisions

The EUMR grants the European Commission a rather extensive toolkit for enforcing merger control rules.
It may prohibit a merger under Article 8 (3), but it also may give conditional permission under Articles 6 (2)
and 8 (2). Furthermore, where the Commission finds that a merger already implemented is anti-competi-
tive or a merger has been implemented in contravention of a condition attached to a clearance decision, it
may order the merger to be dissolved under Article 8 (4) or. take any other measure appropriate for restor-
ing the pre-merger situation as fully as possible.

If the merging undertakings do not obey the merger notification requirements or the Commission’s
decisions, the Commission may impose rather heavy fines or periodic penalty payments on the merging
undertakings as set out in Articles 14 and 15 of the EUMR, respectively. The Commission’s decisions impos-
ing pecuniary sanctions must be enforced pursuant to Article 299 of the Treaty on the Functioning of the
European Union (TFEU) in the same manner as national judgements in the Member State where the Com-
mission seeks enforcement without any further recognition or other procedures. Hence, the enforcement of
the Commission’s decisions is rather straightforward and well secured.

12 The best known bilateral agreement regarding the application of competition laws has been in place between the EU and the
US for decades, since 1991. Further to this development, many bilateral and multilateral antitrust co-operation agreements
have been concluded between and among various states, around the globe. For more information, see Jonathan Galloway.
Moving towards a template for bilateral antitrust agreements. — World Competition 28 (2005)/4, pp. 589—614.

3 Mads Andenas, Anestis Papadopoulos. Antitrust law and international companies. — European Business Law Review 12
(2002)/3, p. 201.

4 United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) adopted the Set of Multilaterally Agreed Equitable Prin-
ciples and Rules for the Control of Restrictive Business Practices in 1980, and the Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD) adopted its Recommendations and Best Practices in 1965 (with revisions in 1995). There have
also been attempts to establish an international competition law regime within the WTO, but, after years of unsuccessful
negotiations, this idea was abandoned in 2004. In another development, in 2001, various competition authorities, from all
over the world, established the International Competition Network (ICN), which is a good forum for work toward soft-law
harmonisation; however, it does not amount to enforcement co-operation in specific cases.
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4.2. Enforcement by Member States

Various steps have been taken to facilitate the enforcement of court decisions both on civil™5 and on crimi-
nal matters™® within the EU and beyond. However, in most jurisdictions, merger control related infringe-
ments constitute administrative or quasi-criminal violations, usually not civil matters or criminal offences.
Therefore, most of these legal instruments do not apply in cases of merger control related decisions.

Even though the framework decision pertaining to mutual recognition of financial penalties provides
for the mutual recognition of financial penalties imposed by both the judicial and administrative authorities
of another Member State, it still does not resolve the merger control enforcement issues. This is because of
the ‘double criminality rule’, according to which the executing state may make its recognition and execution
of a decision of an issuing state subject to the condition of the decision being related to conduct that would
constitute an offence under the law of the potentially executing state.”” This may not be the case with all
merger control related violations.

Therefore, if a Member State is seriously concerned about the effects of a merger in its territory and finds
difficulty in enforcement against undertakings of another Member State, it is worthwhile to consider resorting
to the merger control referral mechanism discussed below, because this would enable subjecting the merger
to review by the European Commission, whose decision can be enforced by virtue of Article 299 of the TFEU.

4.3. Division of jurisdiction between the European Commission
and national authorities

4.3.1. Division of jurisdiction and referral mechanisms under the EUMR

Article 21 of the EUMR establishes a ‘one-stop shop’ principle according to which mergers with a ‘Com-
munity dimension’—i.e., those above the turnover thresholds set forth in Article 1 of the EUMR—fall within
the exclusive jurisdiction of the Commission, with Member States being precluded from applying national
merger control rules to such mergers.

The general division of jurisdiction between the Commission and national competition authorities is an
expression of the subsidiarity principle, which is embodied in Article 5 Treaty on European Union (TEU)."8
In this light, it is presumed that the Commission is a suitable entity for action with respect to mergers with
a Community dimension. The high level of the thresholds is meant to imply the intended transaction having
an effect in several Member States and therefore being most appropriately assessed in a uniform way by the
Commission. 9 The possibility of re-attributing jurisdiction by using referral mechanisms provides some
flexibility to this presumption.

Transactions involving undertakings from small economies are only rarely subject to control by the
Commission. This does not mean, however, that mergers between undertakings from small economies do
not have effects in several (small) Member States. The Commission seems to have recognised this, and,
therefore, in the course of reform of the EUMR, adjustment of the Community dimension thresholds was
debated.”2° While the thresholds for having a Community dimension remained unchanged, the referral

5 Council Regulation (EC) No. 44/2001 of 22.12.2000 on jurisdiction and the recognition and enforcement of judgments in
civil and commercial matters, OJ L 12, 16.1.2001, pp. 1—23.

16 There are various examples: ibid.; Council Framework Decision 2003/577/JHA of 22.7.2003 on the execution in the European

Union of orders freezing property or evidence, OJ L 196, 2.8.2003, pp. 45—55; Council Framework Decision 2005/214/JHA
of 24.2.2005 on the application of the principle of mutual recognition to financial penalties, OJ L 76, 22.3.2005, pp. 16—30;
Council Framework Decision 2006/960/JHA of 18.12.2006 on simplifying the exchange of information and intelligence
between law enforcement authorities of the Member States of the European Union, OJ L 386, 29.12.2006, pp. 89—100.

17 The framework decisions cover offences established by the issuing state and serving the purpose of implementing obliga-
tions arising from instruments adopted under the TFEU. This would enable an issuing state to require the recognition and
enforcement of financial penalties imposed on undertakings for competition-law violations infringing Articles 101 and 102
of the TFEU, even if such violations do not constitute qualifying offences in the executing state. However, since neither the
TFEU nor any instruments adopted under it require Member States to establish a national merger control regime, infringe-
ments of national merger control rules are not covered by the framework decisions.

18 Mark Furse. The Law of Merger Control in the EC and the UK. Oxford and Portland, Oregon: Hart Publishing 2007, pp. 51-52.

9 Franz J. Sacker et al. Competition Law: European Community Practice & Procedure. London: Sweet & Maxwell 2007,
pp.- 2300—2301.

20 Commission Green Paper on the Review of Council Regulation (EEC) No. 4064/89, p. 29; Francisco E.G. Diaz. The reform
of European merger control: Quid novi sub sole? — World Competition 27 (2004)/2, p. 178.
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mechanisms were revised—pre-notification mechanisms were introduced and the existing post-notification
referral conditions were loosened.™!

In consequence of the reforms, the current EUMR provides four case referral mechanisms, in Articles
4 (4), 4 (5), 9 and 22. The table below summarises the distinctive features of the mechanisms envisaged in
each of the mentioned EUMR articles (or sections thereof).

Table 1: Summary of referral mechanisms under the EUMR

EUMR article: 4 (4) 4 (5) 9 22
L. Pre-notification x x
Timing - -
Post-notification x X
. Merging undertakings x x
Referral applicant —
Commission or Member State X X
. . From Commission to Member State X x
Direction . .
From Member State to Commission X X

Articles 4 (4) and (5) allow merging firms to apply for referral either of a merger that is subject to the Com-
mission’s merger control to one or several Member States’ control (in Article 4 (4)) or of a merger that is
subject to control by one or several Member States to the Commission’s control (Article 4 (5)). The applica-
tion for such referral can be made prior to the notification of the transaction to the authority (or authorities)
having the original jurisdiction. After this, the authorities concerned may either approve or disapprove the
referral.

Articles 9 and 22 provide for post-notification referral, which can be applied for by either the Commis-
sion or any Member State but not by merging firms. Under Article 9 (2), the Commission may refer a merger
to one or more Member States if both of the following legal requirements are met:

(i) the merger affects competition in a market

(ii) the market in question is within the requesting Member State, presents all the characteristics of a

distinct market, and does not constitute a substantial part of the common market

It is possible to refer the whole transaction or only part of it to one or more Member States. 2 As is noted
above, Member States may request referral also on their own initiative. Having received a referral request
from the Commission, Member States may either approve or reject the request.3

From the perspective of competition authorities of small economies Article 22 is the most relevant.
Under Article 22 (1) one or more Member States may request the Commission to examine any merger that
does not have a Community dimension, if the following two legal requirements are met:

(i) the merger ‘affects trade between Member States’

(ii) the merger ‘threatens to significantly affect competition within the territory of the Member State or

States making the request’

The request can be made by a Member State alone or by Member States jointly, and any other Member State
may later join the initial request made by one Member State."24 If the Commission accepts the request, the
Member State(s) having made the request may no longer apply its/their national legislation to the merger,
while Member States that have not joined the request can continue controlling the merger under their
national rules."25

In the author’s view, the Article 22 referral mechanism should be able to alleviate merger control
enforcement concerns of small EU member states. Accordingly, the conditions for resorting to Article 22
referral are examined in more detail below.

21 Werner Berg. The new EC merger regulation: A first assessment of its practical impact. — Northwestern Journal of Inter-
national Law & Business 24 (2004)/3, p. 683.

22 EUMR, Article 9 (3).
23  EUMR, Article 9 (6).
24 EUMR, Article 22 (2).

25 EUMR, Article 22 (3), Commission Notice on case referral in respect of concentrations, OJ C 56, 5.3.2005, pp. 2—23, Sec-
tion 50.
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4.3.2. Opportunities under Article 22 of the EUMR
4.3.2.1. Legal requirements for application of Article 22

As indicated above, Article 22 (1) sets out two main substantive legal requirements that must be met for
application for a referral. Firstly, the merger should affect trade between Member States.

According to the standard test developed by the European Courts, the notion ‘may affect’ implies that
it must be possible to foresee with a sufficient degree of probability, on the basis of a set of objective factors
of law or fact, that the matter may have an influence on the pattern of trade between Member States. Even
though such court practice is developed with respect to application of Articles 101 and 102 of the TFEU,
the Commission has indicated that this practice can be applied to interpretation of the referral conditions
of Article 22 of the EUMR by way of analogy."2® The Commission Notice ‘Guidelines on the effect on trade
concept™?7 provides a good overview of the relevant criteria. In practice, wider than national relevant mar-
kets could also be a factor in argument that the ‘affect trade between Member States’ criterion is satisfied.

The Canon/IRIS merger case™?® from the Commission’s practice serves as an example of how the
Commission evaluates this criterion. The case had to do with the acquisition of Belgian office automation
equipment provider I.R.1.S. by a Japanese provider of imaging and other electronic equipment, Canon. The
review of this transaction was referred to the Commission by the Belgian competition authority, which was
subsequently joined by the national competition authorities of Austria, France, Ireland, Italy, Portugal,
and Sweden. In the decisions related to the referral under Article 22, the Commission noted that the trans-
action would affect at least the market for portable document scanners. Given the low transport cost, the
absence of region-specific technical requirements, and similar market conditions (including the presence
of the same suppliers throughout the EEA), the relevant geographic market was likely EEA-wide in scope.
This statement was consistent with the Commission’s earlier practice. From this basis, the Commission was
satisfied that the referral request showed to the requisite legal standard that the transaction affected trade
between Member States.

The second legal requirement prescribes that, for the request to be honoured, the merger should threaten
to affect competition significantly within the territory of the Member State(s) making the request.”9 The
referring Member State(s) should demonstrate that based on a preliminary analysis there is a real risk that
the transaction may have a significant adverse impact on competition and, therefore, that it deserves close
scrutiny.*3° Such risk is considered sufficient to satisfy this criterion."s!

In the referred Canon/IRIS case, the Commission pointed out that the request from the Belgian compe-
tition authority explained that the proposed transaction threatened to have a significant effect on competi-
tion in the market for portable document scanners in Belgium and also in other Member States. The Bel-
gian competition authority had highlighted that the proposed transaction would lead to a high post-merger
market share of the merged entity and further increase the concentration in an already oligopolistic market.
The combined share of the merging undertakings amounted to more than 50-60% in the EEA by both value
and volume and exceeded 70—80% for both in Belgium. The increment in market share was over 30—40%
in Belgium and around 10—20% in the EEA in terms of both value and volume. Even though the merging
undertakings submitted that the market data used by the Belgian competition authority did not accurately
reflect the size of the market for portable document scanners (since the sales of a significant number of
competitors had not been included), the Commission found that verifying the validity of this argument
required further market investigation. In addition, in light of a comparison of the characteristics and prices
of the two companies’ respective product ranges, the Belgian competition authority considered Canon and
LR.LS. to be each other’s closest competitors. It was also pointed out that the most important remaining
competitor, Fujitsu, was not competitive in the relevant sub-market.

26 Ibid., Section 43.

27 Commission Notice — guidelines on the effect on trade concept contained in Articles 81 and 82 of the Treaty, OJ C 101,
27.4.2004, pp. 81-96.

28 Commission decision of 18.2.2013, Case COMP/M.6773 — Canon/IRIS. Decisions related to referral were dated 26.11.2012.

29 EUMR, Article 22 (1).

30 Notice on case referral (see Note 25), Section 44.

31 F.J. Sdcker et al. (see Note 19), p. 2459; Trevor Soames, Sylvie Maudhuit. Changes in EU merger control: Part 1. — ECLR 26
(2005)/1, p. 63.
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Hence, the Commission concluded that a prima facie assessment indicated that the transaction could
give rise to serious competition concerns with respect to the supply of portable document scanners within
the EEA and considered this transaction to satisfy the legal requirements for Article 22 referral.

Taking into account the foregoing considerations, the Commission accepted the referral and carried
out a full merger control investigation of the matter. Even though the Commission ultimately cleared the
merger, because it found that the merged entity would continue to face competition from a number of other
strong competitors both in the EEA and in individual Member States, the case serves as a good example
as a case wherein a small Member State’s referral request could have led to a potentially problematic case
being subjected to the Commission’s review. Had the Commission found after full investigation that the
merger indeed raised competition concerns, it could have prohibited the merger or imposed remedies on
the merging undertakings, with enforcement of the Commission’s decision having been effectively secured
by Article 299 of the TFEU.

4.3.2.2. Other considerations related to application of Article 22

In addition to the legal requirements set out in Article 22 (1), the Commission indicated in its Notice on case
referral that there are two categories of cases that it considers most appropriate for referral to the Commis-
sion pursuant to Article 22:

(i) cases which give rise to serious competition concerns in one or more markets which are wider than
national in geographic scope, or where some of the potentially affected markets are wider than
national, and where the main economic impact of the merger is connected to such markets;

(ii) cases which give rise to serious competition concerns in a series of national or narrower than
national markets located in a number of Member States, in circumstances where coherent treat-
ment of the case (regarding possible remedies, but also, in appropriate cases, the investigative
efforts as such) is considered desirable, and where the main economic impact of the merger is con-
nected to such markets."2

In such cases, the Commission’s powers of investigation and remedial and enforcement action are more
appropriate than the more limited means available to the Member States. Therefore, the Commission’s
competence would be in line with the subsidiarity principle, since it represents the most effective means of
avoiding the creation of obstacles to further European integration.*33

The Canon/IRIS case fell into the first of the above-mentioned categories, because the markets con-
cerned by the merger were broader than national. However, from the small Member State’s perspective,
a case might be suitable for referral also where the markets are national or narrower than national, if that
merger has an impact, for instance, for several small (neighbouring) Member States, since it could then be
deemed to fall into the second category of cases.

In practical terms, for ascertaining of whether a case is suitable for referral to the Commission, some
further aspects should be borne in mind. Firstly, the transaction must qualify as a ‘concentration’ within
the meaning of Article 3 of the EUMR, and it should not have a Community dimension."34 Hence, minority
acquisitions falling short of control do not qualify. At the same time, it is not a requirement that the merger
be subject to control under the national merger control thresholds, as long as the other necessary condi-
tions of Article 22 are satisfied.”35 Moreover, a Member State may apply for a referral even in circumstances
wherein the merger, because it did not meet the national notification thresholds, has been lawfully imple-
mented though not cleared under national law, when that merger has a significant effect on trade between
Member States. 3¢

This aspect of the Article 22 referral mechanism could prove rather helpful and significant for small
Member States, because it may provide an option of expanding the scope of merger control in some specific
cases. In the author’s practical experience, it is often the case that international undertakings choose not
to have their own sales enterprises or distributors in all countries and instead use one or several regional

32 Notice on case referral (see Note 25), Section 45.

33 Commission Green Paper on the Review of Council Regulation (EEC) No. 4064/89, Sections 17-19.
34 EUMR, Article 22.

35 F.J. Sdcker et al. (see Note 19), pp. 2452—2453.

36 F.J. Sécker et al. (see Note 19), pp. 2457—2458.
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distributors for supplying their goods and handling customer relations in smaller markets. In such cases,
the national merger control turnover thresholds for the merging undertakings might not be exceeded, since
the undertakings in question do not have direct turnover in the smaller Member States concerned and,
hence, the merger may escape merger control in such a small state. At the same time, the merger may still
have significant effect on the competition conditions in the small Member States concerned. Accordingly,
Article 22 could be used by Member States confronted with such particular circumstances for purposes of
subjecting mergers of this nature to the European Commission’s review.

Secondly, it is important to bear in mind that the referral request must be made within 15 working days
of the date on which the merger was notified, or if no notification is required, otherwise made known to the
Member State concerned. 37 This criterion is a formalistic one and there is no reason why a small Member
State should not be able to comply with it, if it finds out a merger which may raise serious competition con-
cerns for it.

Finally, the Commission has indicated that it will also balance various interests—as the referral may
entail additional cost and delay for the merging undertakings, referrals should normally be limited to those
cases wherein a real risk appears to present itself of negative effects on competition and trade between
Member States, and where it appears that these would be best addressed at the Community level."38

4.3.2.3. Assessment of the suitability of Article 22 referrals as a means
to foster merger enforcement for small Member States

From the above, it does not appear that the Article 22 referral conditions are overly burdensome for Mem-
ber States seeking a referral, provided that the Commission is, in fact, willing to take jurisdiction in prac-
tice. Proving cross-border effects should not pose many hurdles where the merger involves foreign under-
takings but has significant effects in the small economy. Showing such effects may be more problematic if
the merger involves domestic undertakings, but enforcement is not problematic in such cases, at least with
respect to extraterritoriality problems, and no referral is necessary.

As of 30 April 2014, there had been, in total, 31 referral requests made under Article 22, of which the
Commission had refused only four cases.”9 Numerous Article 22 referrals have led to rather heavy scru-
tiny by the Commission. For instance, in the case Kesko/Tuko, involving an already consummated merger
between two Finnish undertakings operating mainly in the daily consumer-goods sector, the Finnish com-
petition authority referred the transaction to the Commission at a time when no merger control was in
place in Finland. The Commission found that, in consequence of the transaction, Kesko would have gained
a dominant position in the Finnish retail markets for daily consumer goods and for cash-and-carry sales
of daily consumer goods, which would have significantly impeded effective competition in those markets.
The Commission also found that the transaction would have affected inter-state trade through its influence
on the importation of daily consumer goods into Finland and the creation of barriers to entry for potential
competitors from other Member States. Therefore, the Commission declared the merger incompatible with
the common market and required its dissolution."° When one looks at the decisional practice of the Com-
mission, it can be concluded that most of the cases that the Commission has reviewed further to Article 22
referral have been serious enough to be dealt with in Phase 2 and/or have been cleared only conditionally,
with commitments being imposed. !

It cannot be overlooked that the application of Article 22 has not been entirely seamless and has
gathered some criticism from practitioners, especially because of delays and added costs for merging

37 EUMR, Article 22 (1).

38 Notice on case referral (see Note 25), Section 45.

39 See the Commission’s merger control statistics, available at http://ec.europa.eu/competition/mergers/statistics.pdf (most
recently accessed on 23.52014).

40 Commission Decision of 20.11.1996, Case IV/M.784 — Kesko/Tuko. Similarly, the Commission found that the acquisition
by Blokker, a major retail operator in the Netherlands, of the Dutch operations of Toys R Us, one of the world’s biggest toy
retailers, strengthened a dominant position in the market for specialist toy-retail outlets in the Netherlands, as a result of
which effective competition was significantly impeded, and declared the transaction incompatible. It imposed divestiture
orders on the merging firms (see Commission Decision of 26.6.1997, Case IV/M.890 — Blokker/Toys “R” Us).

41 See the summary table of Article 22 referrals as of 2011 in Gianni De Stefano et al. Merger referrals in practice — analysis
of the cases under Article 22 of the Merger Regulation. — Journal of European Competition Law & Practice 2 (2011)/6,
pPp- 537—-550. — DOLI: http://dx.doi.org/10.1093/jeclap/lpro74.
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undertakings. 42 However, such shortcomings do not reduce its value as a means to resolve merger-control
enforcement problems for small economies in the EU in the case of mergers having anti-competitive effects.
Of course, Article 22 cannot solve such problems for small economies outside the EU. However, the EU
merger control regime and its referral system could serve as an example for other free-trade areas (such as
Mercosur, the Andean Community of Nations (CAN), and ASEAN).

5. Conclusions

The recognition of a state’s extraterritorial jurisdiction depends to a large extent on the good will of the
undertakings concerned by the state’s enforcement actions and on their home states’ willingness to recog-
nise the enforcement action of the other state. Furthermore, hindering the activities of foreign undertakings
that disregard merger prohibition or that fail to comply with the notification requirements is also unlikely
to provide satisfactory outcomes for small economies. Therefore, small economies are in a weak position in
enforcing their merger control. In some instances, small economies may benefit from the merger control
undertaken by large economies, but the interests of small and large economies in controlling a merger do
not necessarily always coincide.

As currently applied, the traditional measures in international law, such as co-operation and comity,
do not provide much help in addressing small economies’ enforcement issues. However, the referral mech-
anism contained in Article 22 of the EUMR, which allows for referring a merger lacking a Community
dimension to the Commission’s control, could provide solutions for small EU member states when a merger
has significant anti-competitive effects but the competition authority is concerned about the enforcement
possibilities.

42 See, for example, Juan Rodriguez. Merger referrals. Available at http://globalcompetitionreview.com/reviews/47/sec-
tions/162/chapters/1818/ (most recently accessed on 23.5.2014); Jens Peter Schmidt, Isabel Simon. Referrals of merger
control cases to the European Commission: Too much flexibility to the detriment of companies? —Mayer Brown Legal Update,
23 June 2011, available at http://www.mayerbrown.com/publications/referrals-of-merger-control-cases-to-the-european-com-
mission-too-much-flexibility-to-the-detriment-of-companies-06-23-2011/ (most recently accessed on 23.5.2014).
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1. Introduction

Under what conditions the buyer has a right to require reimbursement for repair costs incurred through
lack of conformity of goods is undoubtedly a central issue in sales law. The analysis in this article compares
the conditions under which the buyer’s right to require reimbursement for repair costs arises under the
terms of the United Nations Convention on Contracts for the International Sale of Goods (or ‘CISG’)™, the
proposed common European sales law (CESL)"2, and the Estonian sales law (the Law of Obligations Act,
hereinafter referred to as the LOA)"3, along with how the seller’s interest in minimising costs and his right
to secondary performance are ensured. The authors seek to highlight considerable dogmatic and practical
differences in the solutions provided by the above-mentioned regulations, focusing on the balance of obliga-
tions and rights between the buyer and seller under B2B contracts.

The authors present a hypothesis that the institution of cure and that of granting of additional time dif-
fer fundamentally in how they function in balancing the interests of the seller and buyer. Cure prioritises
the buyer’s interests and leaves the risk of communication to be borne by the seller. The institute of granting
additional time, in contrast, gives priority to a claim for performance, and shifting from this claim to a claim
for repair costs usually requires prior active intervention by the buyer.

t RTII1993, 21/22, 52 (in Estonian).

2 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on a Common European Sales Law,
COM(2011) 635 final. Available at http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0635:FIN:en:PDF
(most recently accessed on 17.2.2014).

3 Voladigusseadus. — RT I 2001, 81, 487; RT I, 29.11.2013, 1 (in Estonian).
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2. Cases

The following cases are used as examples for purposes of analysing the differences in the buyer’s right to
require reimbursement for repair costs and giving effect to the seller’s right to secondary performance
under the CISG, CESL, and LOA.

Abrick factory (B) from country X buys from undertaking S, in country Y, industrial equipment for EUR
100,000. Although S delivers the goods on time on 4 March, they display defects. On 9 March, B sends an
e-mail message to S, describing the defects.

Scenario 1: On 11 March, a representative of S replies that he has received the e-mail and will look into
the matter. On 11 April, B demands that S provide reimbursement for the costs incurred in remedying the
lack of conformity, in the amount of EUR 25,000.

Scenario 2: By a letter dated 9 March, B demands reimbursement of repair costs in the amount of
EUR 25,000. On 10 March, S refuses and expresses a wish to remedy the lack of conformity himself.

Scenario 3: On 11 March, a representative of S notifies B that he will remedy the lack of conformity by
25 April. On 20 March, B decides to remedy the lack of conformity and orders C to do the work (for EUR
25,000). On 29 March, B demands that S reimburse B for EUR 25,000. In response, S refuses because of
having begun work to cure the non-performance and intending to remedy the lack of conformity by 25 April.
Then, B requires reimbursement in the amount of EUR 25,000 or, as an alternative, EUR 12,000, which is
how much S saved.

3. Prerequisites for a claim for compensation
for damages

The CISG, CESL, and LOA all stipulate the buyer’s right to demand from the seller compensation for dam-
ages caused by non-performance. A claim for damages involves the seller’s right to require reimbursement
for repair costs for the non-conforming sale item. The general prerequisites for a claim for damages are, to
a large extent, the same across the three sets of regulations. These are:

1. avalid sales agreement and non-performance of an obligation under that agreement (CISG, Article
45(1)(b); CESL, Article 106(1)(b) and Article 159; and §115(1) of the LOA);

2. lack of grounds for release from liability (CISG, Article 79; CESL, Article 159(1) and Article 106(4);
and §115(1) of the LOA)—i.e., the non-performance not being excused under the CISG’s Article 79,
the CESL'’s Article 88, and Section 103 of the LOA;

3. occurrence of damage (CISG, Article 74; CESL, Article 160; and §115 of the LOA); and

4. a causal link between the non-performance of an obligation and the occurrence of damage (CISG,
Article 74; CESL, Article 159; and §115(1) and §127(4) of the LOA).

The main difference lies in the provision related to claiming damages in lieu of performance. Pursuant to
8115 (2) of the LOA, as a rule, the creditor may demand compensation for damages in lieu of performance
only upon the elapsing of the additional time within which the debtor does not perform."s The CISG and
CESL do not set forth such specific regulations on claims for damages; nor is there any obligation to grant
additional time.

In the case of a claim for damages arising from the non-conformity of goods, none of the regulations
considered here deem it sufficient if only the above-mentioned prerequisites have been met. It is addition-
ally required that™:

1. the defect existed during the time of passing of the risk to the buyer (CISG, Article 66; CESL, Article

105(1); and §218 (1) of the LOA);

4 In German, ‘Schadensersatz statt der Leistung’. See Section 281 of the Biirgerliches Gesetzbuch (BGB).

5  Exceptions—scenarios wherein it is not necessary to grant additional time—are stipulated in §115 of the LOA (in Subsections
2-3).

6 For the CESL, see O. Remien et al. Gemeinsames Europdisches Kaufrecht fiir die EU? [‘Common European Sales Law for
EU?’]. Munich: Verlag C.H. Beck 2012, pp. 162—187 (in German); for the LOA, consult the textbook case of the CCSCd 3-2-
1-156-11.
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2. the buyer was not aware of the defect at the time of entering into the contract and did not have to
be aware of it (CISG, Article 35(3); CESL, Article 104; and §218 (4) of the LOA);

3. no agreement restricting the liability of the seller has been concluded, or the seller may not rely on
an agreement of this nature (CISG, Article 79; CESL, Articles 1 and 108; and §221 (2) of the LOA);
and

4. the buyer has given notice of the defect on time (CISG, Article 39; CESL, Article 122(1); and §220
(3) and §221 of the LOA)."”

With respect to claims for damages resulting from non-performance or non-conforming performance,
excusability is considered the general standard for liability by all of the regulations (CISG, Article 79; CESL,
Article 88; and §103 of the LOA). However, there is some debate under Estonian law as to whether the seller
is released from liability if the lack of conformity of the goods is caused by force majeure—i.e., is excused.
In this respect, differing views have been taken in the legal literature and the practice of the Supreme Court
is inconsistent."8

4. The purpose of the seller’s right to secondary
performance

The main example of a non-conforming performance by a seller is a defect in the goods sold (see CISG,
Article 34; CESL, Articles 99—102; and §217 of the LOA). This condition grants the buyer the right to legal
remedies. The buyer may, in principle, choose which legal remedy to exercise. First and foremost, the buyer
has to make an economic decision expressing whether he wants to uphold the contract (claim performance)
or avoid (even if only partially) further performance by the debtor (e.g., via withdrawal, price reduction, or
a claim for compensation for damage in lieu of performance). The analysis below focuses on the conditions
and limitations for filing a claim for damages in respect of remedying a lack of conformity of goods.

For purposes of balancing the parties’ interests in the performance of the contract, particularly with
regard to bearing the costs of performance and expected profit from the performance, the exercise of legal
remedies that terminate the seller’s duty of performance—i.e., preclude substitute performance or repair—
is usually limited. The idea is to ensure that the seller has an opportunity to complete the contractual per-
formance and earn the total purchase price (through so-called secondary performance).™ The legal solution
and the manner in which this purpose is achieved vary considerably in the regulations under comparison,
having a direct effect on the balance of rights of the seller and buyer and on their possibilities to act.

As a rule, damage resulting from the remedying of the defect materialises when the buyer commis-
sions repair work from a third party and files a claim for damages against the seller to recover the repair
costs. Such damages in the form of repair costs can be considered to be damages in lieu of performance.
Damages in lieu of performance are a form of damages that could be avoided through the seller repairing
or replacing the goods—i.e., by the seller’s secondary performance.™© Therefore, in the case of a claim for
damages in lieu of performance, the buyer no longer wants the seller to perform and will gain the positive
interest intended in the contract through the claim for compensation for damages. This renders the seller’s

7 The claim may still be filed, provided that the defect constitutes a circumstance that the seller was aware of or should have
been aware of (see the CESL’s Article 122(6) and, providing similarly, §221 of the LOA).

8 On this problem, see K. Sein. Estland — ein Versuchsfeld fiir das Européische Privatrecht? [‘Estonia—a Test Country for
European Private Law?’]. — European Union Private Law Review 2013/1, pp. 15—16 (in German). See also CCSCd, 3-2-1-
156-11; CCSCd, 3-2-1-55-12, both available via http://www.nc.ee/ (in Estonian) (most recently accessed on 17.2.14).

9  Forexample, P. Varul et al. Voladigusseadus I. Kommenteeritud viljaanne [‘Law of Obligations Act I. Commented edition].
Tallinn: Juura 2006, pp. 341, 387—388, 393—394 (in Estonian); R. Schulze. Common European Sales Law (CESL): A Com-
mentary. Baden-Baden, Germany: C.H. Beck, Hart, Nomos, 2012, Article 109, comments 1—3; E.C. Schneider. The seller’s
right to cure under the Uniform Commercial Code and the United Nations Convention on Contracts for the International
Sale of Goods. — Arizona Journal of International and Comparative Law 1989—1990, pp. 69—103.

10 On the definition of damages in lieu of performance, see S. Lorenz. Grundwissen — Zivilrecht: Schadensarten bei der Pfliht-
verletzung (§280 II, III BGB) [‘Ground Knowledge—Civil Law: Claim for Damages by Breach of Obligation (§280 II, III
BGB]. — Juristische Schulung 2008/3, pp. 203—205 (in German); P. Ostendorf. Die Abgrenzung zwischen Schadensersats
statt und neben der Leisung — Versuch einer Neubetrahtung [‘Differentiation of Damages Together With and in lieu of
Performance—Attempt for a Revision]. — Neue Juristische Wochenschrift 2010, pp. 2833—2838 (in German).
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performance impossible and the claim for performance is terminated.”! This, however, means that the
seller must deduct damages related to substitute performance from the anticipated profit under the con-
tract (i.e., from the purchase price). Thereby, the seller loses the expected profit under the contract. Next,
we will analyse how the seller’s right to secondary performance functions in the CISG, CESL, and LOA.

Unlike the LOA and the Biirgerliches Gesetzbuch (BGB), the CISG and CESL do not stipulate any stricter
requirements for compensation for damages in lieu of performance compared to damage claim together
with performance.”2 The buyer’s right to demand compensation for damages does not require the granting
of additional time for the seller.”3 Accordingly, the buyer is not, in principle, forbidden to make a claim
for damages in lieu of performance as the first legal remedy (compare the CISG’s Article 45(1)(b) and the
CESL’s Article 106(1))."4 Inter alia, the buyer may, in the case of defective goods, require reimbursement
of repair costs by filing a claim for damages.™5 It does not, however, follow from the terms of the CISG and
CESL that the seller cannot remedy the lack of conformity at his own expense and thereby avoid damages
related to the buyer’s right of recourse arising on account of repair costs.

The seller has an opportunity to remedy the lack of conformance at his own expense through the insti-
tution of cure under the CISG’s Article 48 and the CESL’s Article 109. Cure is one of the most important
means to ensure that the contract will still be performed while the buyer’s right to terminate the contract is
restricted and the seller is given another chance to earn the total purchase price and minimise his losses.™®
In this respect, the purpose of cure is largely similar to the granting of additional time under the BGB and
LOA.™7 However, there is a considerable difference in how cure is given effect in balancing of the interests
of the buyer and seller. Since the regulation of cure differs somewhat between the CISG and CESL, the pre-
requisites for the seller’s right to cure and its significance for the buyer’s claim for reimbursement of repair
costs are analysed separately.”8

5. The seller’s right to secondary
performance under the CISG

Pursuant to the CISG (Article 48(1)), the seller may, even after the date for delivery, remedy at his own
expense any failure to perform his obligation.9 The seller has this right, however, only if he can remedy the
non-performance without unreasonable delay and without causing the buyer unreasonable inconvenience
or uncertainty of the seller’s reimbursement of expenses advanced by the buyer."2° The essence of the right

1t Compare Section 281(4) of the BGB. See, for example, H. Priitting et al. (eds). BGB. Kommentar [‘The BGB: A Commentary’],
8th ed. Cologne, Germany: Luchterhand Verlag 2013, Section 281, margin No. 22-23 (in German).

12 See Subsection 4.3.

3 Miinchener Kommentar. Biirgerliches Gesetzbuch. Schuldrecht. Besondere Teil I. Band 3. §§ 433-610. CISG. 6. Auflage
[‘BGB §§ 433-610 and CISG: A Commentary ']. Munich: C.H. Beck 2012, Article 47, margin No. 2 (in German); AG Miinchen
(Judgement. V. 23. Juni 1995 — 271 C 18968/94), CISG-Online, No. 368 (in German).

4 M. Schonknecht. Die Selbstvornahme im Kaufrecht [‘Substitute Transaction in Sales Law]. Doctoral dissertation.
Baden-Baden, Germany: Nomos 2012, p. 127 (in German); M. Schmidt-Kessel (ed.). Ein einheitliches europdisches Kaufre-
cht? Eine Analyse des Vorschlags der Kommission [‘Common European Sales Law? Analysis of EC's Proposal]. Munich:
Sellier 2012, pp. 504—506 (in German).

5 See OGH (Judgement. V. 14. January 2002 — 7 Ob 3001/01t), Internationales Handelsrecht 2002, 76, 80,see also CISG-
Online, No. 643; AG Miinchen (Judgement. V. 23. June 1995 — 271 C 18968/94), CISG-Online, No. 368 (all in German).

16 For the CESL, see S. Kruisinga. The seller’s right to cure in the CISG and the Common European Sales Law. — European
Review of Private Law 2011/6, p. 910; R. Schulze (see Note 9), Article 109, Comment 1. On the CISG, see J. von Staudinger.
Kommentar zum BGB mit Einfithrungsgesetz un Nebengesetzen. Wiener UN-Kaufrecht. CISG. Neubearbeitung [‘CISG
Commentary. Revised edition]. Berlin: Walter de Gruyter, Article 48, margin No. 2-7 (in German).

7 For more on this, see Subsection 4.2 of the paper. For a comparison between additional time and right to cure under the BGB,
see S.H. Hoffmann. Die Nachfrist im Leistungsstorungsrecht [‘Additional Time in case of Breach of Obligation]. Doctoral
dissertation. Frankfurt am Main: PL Academic Research 2013 (84, §6 II, III) (in German); U.G. Schroeter. Das Recht zur
zweiten Andienung im System des Schuldrechts [‘Right to Secondary Performance in Law of Obligations Systematics]. — Archiv
fiir die civilistische Praxis 207 (2007), pp. 28—63 (in German). — DOI: http://dx.doi.org/10.1628/000389907780054136.

18 This analysis focuses only on the right to secondary performance after the date for delivery has passed.

9 In German thought, the concept is Recht zur zweiten Andienung; see Miinchener Kommentar (Note 13), Article 48, margin
No.1 (in German).

20 Right to cure is an actual rule, the buyer has to bear the burden of proof with respect to any unreasonableness. See J. von
Staudinger (Note 16), Article 48, margin No. 46 (in German); P. Schlechtriem, I. Schwenzer. Kommentar zum Einheitlichen
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to cure is the limiting of the buyer’s rights and thereby creation of a possibility for the seller to remedy the
lack of conformity at his own expense. Therefore, at the time of cure—i.e., until the remedying of the lack
of conformity turns into an unreasonable delay (see Article 48(1))"2'—the buyer may not exercise legal
remedies that are inconsistent with the remedying of the non-performance by the seller (see CISG, Article
48(1) and the second sentence of paragraph 2).

The seller’s second chance for performance that is guaranteed through cure does not materialise auto-
matically. There is no general restriction on the buyer’s choice of legal remedies or on the seller’s right to
remedy the lack of conformity at his own expense."22 Cure is merely the seller’s right to remedy the lack of
conformity at his own expense, a right given effect only if he actively exercises it. How is the seller’s right to
cure given effect?

It is not apparent from the first paragraph of the CISG’s Article 48 what the seller has to do to enjoy
the rights and protection related to cure. In addition, the wording of Article 48(1) does not stipulate that
the creation of the right to cure depends on the seller notifying the buyer of his wish to remedy the lack of
conformity at his own expense. However, the seller’s obligation to notify can be inferred from the principle
of good faith (CISG, Article 7(1)), as otherwise it would remain unclear for the buyer what his legal position
is, including whether he has the right to reduce the price or require reimbursement of repair costs, until the
reasonable period for cure expires.23

On the other hand, the seller risks losing the protection guaranteed by cure if he fails to notify of his
intention to cure, because the buyer’s legal remedies have their limitations only if notice of the intention
to cure is given (under Article 48(1) and the second sentence of paragraph 2). It follows that, in order to
obtain the right to cure and the related protection, the seller must notify the buyer and offer to remedy the
lack of conformity. The seller’s right to notify of cure is not, however, unlimited. In the interests of legal
clarity, the seller must offer to cure without unreasonable delay after the buyer has notified him of the lack
of conformity (see Article 39).24

Sample case, scenario 1: B has a claim for reimbursement of repair costs under the CISG, unless
S can claim cure; S does not have the protection of cure, because he has not notified B of his intention to
cure in due time and has not remedied the lack of conformity without unreasonable delay (see CISG, Article
48(1)). Accordingly, S must pay EUR 25,000.

The effects of cure arise at the time of notification of the intention to cure. The essence of cure is that the
buyer may not, at the time of cure, use legal remedies inconsistent with the seller’s right to remedy the lack
of conformity at his own expense (see Article 48(1) and the second sentence of paragraph 2). The CISG’s
Article 48(1) does not explicitly specify what the relationship between cure and the buyer’s claim for repair
costs is. However, on account of the nature of the claim for repair costs terminating performance under
the contract, it must be deemed inconsistent with the seller’s right to remedy the lack of conformity at his
own expense if the buyer files a claim for repair costs. Accordingly, it follows from the combined effect and
purpose of Article 48(1) and the second sentence of the second paragraph that at the time of cure the buyer
cannot demand compensation for repair costs—i.e., have a third party remedy the lack of conformity of
the sale item at the seller’s expense."25 This is so mainly because otherwise the purpose of the regulation of

UN-Kaufrecht. — CISG- [‘CISG Commentary]. Munich: Verlag C.H. Beck 2013, Article 48, margin No. 13 (in German).

For discussion of the period for cure, see C.M. Bianca, M.J. Bonell. Commentary on the International Sales Law. Mailand,
Germany: Giuffreé 1987, Article 48, 2.1.1.1.2; P. Schlechtriem, I. Schwenzer (ibid.), Article 48, margin No. 9.

21

22 With respect to the non-existing priority of the claim for performance, see C. Benicke in Miinchener Kommentar zum HGB.
CISG, Chapter 3 (HGB and CISG Commentary). Munich: C.H. Beck 2013, Article 46, margin No. 2 (in German); M. Schonkne-
cht (see Note 14), p. 129 (in German).

23 S. Kroll et al. (eds). The United Nations Convention on Contracts for the International Sale of Goods: Article by Article
Commentary. Munich: C.H. Beck 2011, Article 48, Comment 13.

24 Miinchener Kommentar (see Note 13), Article 48, margin No. 8a (in German); see also P. Schlechtriem in Lebendiges Recht.
Festschrift fiir Reinhold Trinkner zum 65. Geburtstag [‘Changing Law. Collection for Reinhold Trinkner’s 65th Birthday].
Heidelberg, Germany: Verlag Recht und Wirtschaft GmbH 1995, pp. 321, 328 ff (in German).

25 J.von Staudinger (see Note 16), Article 48, margin No. 31, margin No. 35 (in German); Miinchener Kommentar (see Note 13),
Article 48, margin No. 21-22 (in German); P. Schlechtriem, I. Schwenzer (see Note 20), Article 48, margin No.21 (in Ger-
man); M. Karollus. UN-Kaufrecht: Vertragsauthebung und Nacherfiillungsrecht bei Lieferung mangelhafter Ware [‘CISG:
Termination and Claim for Performance by Delivery of Defective Goods]. — Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht 1993, p. 491 ff
(in German); see also OGH (Judgement. V. 14. January 2002 — 7 Ob 3001/01t), Internationales Handelsrecht 2002, 76, 80,
also CISG-Online, No. 643 (in German); OLG Hammburg (Judgement. V. 9. Juni 1995 — 11 U 191/94), NJW-RR 1996, 179,
180, also IPRax 1996, 269 (in German).
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cure would not be achieved in the context of repair costs—granting the seller a second chance. If the buyer
were allowed to claim repair costs, it would be impossible for the seller to remedy the lack of conformity at
his own expense and minimise costs; neither could the seller avoid compensating for a third party’s profit.
Therefore, cure prevails over the buyer’s claim for repair costs, which is a legal remedy contrary to the pur-
pose of cure. Such an interpretation is also supported by the legal literature.*2°

Sample case, scenario 2: Since S offered to cure right after B notified him of the lack of conformity
(see the CISG, Article 48(1))—i.e., in due time—B’s claim for damages does not preclude S’s right to cure.
Here, B’s claim is unsuccessful.

The seller’s right to cure may also arise when he, in fact, has no such right under the first paragraph
of Article 48 of the CISG."?7 If, in such a case, the seller still offers to cure, the result set out in the second
paragraph of that article comes about. Thus the seller’s right to cure arises if he has been late in offering to
cure or has offered to cure in a manner otherwise inconsistent with the buyer’s interests under Article 48(1)
but the buyer notifies of the refusal of cure with unreasonable delay or fails to do so altogether."8 In such a
case, the seller is deemed to have agreed to the cure by dint of conduct. But if the buyer refuses an offer to
cure in due time, the seller will not have the protection arising from cure. In such a case, the existence of the
right to cure should be assessed only pursuant to the CISG’s Article 48(1)."29

Sample case, scenario 3: Since B has not replied to S’s offer to cure, the CISG’s Article 48(2) shall
apply, meaning that B cannot claim reimbursement for repair costs (see also paragraph 1 and the second
sentence of paragraph 2).

If, despite the creation of the right to cure (CISG, Article 48(1) and the second sentence of paragraph 2),
the seller does not remedy the lack of conformity during the period for cure or refuses to cure,"3° the limita-
tions on the buyer’s legal remedies no longer apply. The buyer may, at his discretion, exercise a legal remedy
available in consequence of the non-performance. Among the options available is requiring compensation
for repair costs."3!

6. The seller’s right to secondary
performance under the CESL

The regulation of cure under the CESL’s Article 109 is considerably different from the under the CISG.
Firstly, the seller has a right to offer cure only in the case of non-conforming performance. In cases of delay,
the parties’ rights are ensured through the regulation of additional time (in Article 115(1)) and a right to
damages (in Articles 159—165). Secondly, the seller’s right to cure is not precluded by the buyer’s (earlier)
withdrawal from the contract (see Article 109(3)). Thirdly, the seller has a general right to cure. The exis-
tence of the right to cure is presumed. The buyer may refuse an offer to cure only in the cases specified in
Article 109, paragraphs 4a—4c."32 Fourthly, the CESL’s Article 109(2) clearly provides that, in order to cure,
the seller must notify the buyer of the offer to cure. The seller has the right to cure only if he offers to cure
the lack of conformity immediately after the buyer has informed him thereof. "33

Sample case, scenario 1: B has a claim for reimbursement of repair costs, except when S can claim
cure. Since S has not offered to cure, he does not have the protection arising from cure (see Article 109(6)).
In this case, S must pay EUR 25,000.

26 Miinchener Kommentar (see Note 13) (Article 46, margin No. 64; Article 48, margin No. 21; and Article 74, margin No. 35);
J. von Staudinger (see Note 16), Article 48, margin No. 35; P. Schlechtriem, I. Schwenzer (see Note 20), Article 48, margin
No. 21, 23 (all in German).

27 C. Brunner. UN-Kaufrecht — CISG. Kommentar [‘CISG Commentary]. Berlin: Stimfli 2004, Article 48, margin No. 13 (in
German); P. Schlechtriem, I. Schwenzer (ibid.), Article 48, margin No. 27.

28 As a rule, the buyer must notify of refusal quickly but need not do so immediately: W.-A. Achilles. Kommentar zum
UN-Kaufrechtsiibereinkommen (CISG) [‘CISG COmmentary]. Neuwied, Germany: Luchterhand (200), Article 48, margin
No. 9 (in German); J. von Staudinger (see Note 16), Article 48, margin No.42 (in German).

29 C. Brunner (see Note 27), Article 48, margin No. 14 (in German).

30 OLG Hammburg (Judgement. V. 9. June 1995 — 11 U 191/94), NJW-RR 1996, 179, 180, also asIPRax 1996, 269 (in German).
3t J.von Staudinger (see Note 16), Article 48, margin No. 34 (in German).

32 S, Kruisinga (see Note 16), paragraph 4.3 on pp. 918-919.

33 Compare with the buyer’s obligation to notify as described by S. Kruisinga (ibid.), paragraph 4.3 on p 918-010.
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Similarly to the CISG, the CESL does not explicitly regulate the relationship between cure and the
buyer’s claim for repair costs. However, making a claim for repair costs must be deemed inconsistent with
the seller’s right to cure also under the CESL (Article 109(6)); see Section 5 of this paper.

Similarly to that under the CISG, cure here has a restrictive effect on the buyer’s legal remedies, as other-
wise cure would not serve its purpose.*34 Pursuant to the CESL’s Article 109(6), the buyer may withhold per-
formance pending cure, but the rights of the buyer that are inconsistent with allowing the seller some time to
effect cure are suspended until that time has elapsed. Therefore, from the time the seller offers to cure until
cure is effected—i.e., until refusal of cure (see Article 109(4))—the buyer may not withdraw from the contract,
reduce the price, or demand compensation for damages in lieu of performance.”s5 Inter alia, the buyer may
not demand compensation for repair costs. The CESL does not explicitly specify the outcome of a situation
wherein the buyer has filed a claim for compensation for repair costs before the seller has offered to cure—for
example, in the notice of non-conformity. Evidently the seller’s right to cure should not be precluded in such
a case either, because otherwise the race between the buyer’s claim for repair costs and the seller’s notice of
offer to cure could lead to a result that is inconsistent with the purpose of cure. This is indirectly confirmed
by Article 109(3), pursuant to which an offer to cure is not precluded even if the buyer has already withdrawn
from the contract. The result should not be different in the case of filing a claim for repair costs.

Sample case, scenario 2: Since S offered to cure right after B notified him of the lack of conformity
(see Article 109(2)—i.e., in due time—B’s preventive claim for damages does not preclude S’s right to cure,
and B’s claim is unsuccessful.

Unlike the CISG’s Article 48(2), the CESL in its Article 109 does not explicitly regulate the situation
wherein the seller offers to cure but violates the conditions of cure. Pursuant to paragraph 1 of the CISG’s
Article 48, the seller has to consider, inter alia, the interests of the buyer when offering to cure; however,
the CESL’s Article 109(2) merely stipulates that the seller must notify of the offer to cure without undue
delay. It is not clear what the consequence of the seller’s violation would be. Pursuant to the CISG’s Article
48(2), the buyer must notify the seller of any refusal of cure, and the buyer is deemed to have agreed to the
cure if he does not object. Because of the principle of favor contractus, which is firmly established in regula-
tion of cure under the CESL, an interpretation should be preferred according to which the buyer’s failure to
notify of the refusal of cure or unduly delayed notification gives rise to the seller’s right to cure. A different
result would lead to non-compliance with the principle of good faith. The foregoing should apply also if the
buyer has the right to refuse an offer to cure under Article 109, paragraphs 4a—4c but fails to exercise that
right. It follows from the logic of the CESL’s Article 109, paragraphs 2 and 4 that cure can only be precluded
via timely refusal of an offer to cure by the buyer. This conclusion is supported by the burden of proof borne
by the buyer in respect of circumstances precluding cure.*3°

Sample case, scenario 3: Since B has not refused an offer to cure (see Article 109(4)), S has a right
to cure (Article 109(2)). In this case, B’s repair costs shall not be reimbursed (see Article 109(6)).

7. The seller’s right to secondary
performance under the LOA

7.1. The buyer’s obligation to grant additional time

The LOA grants the seller a secondary performance and the possibility to earn thereby the total pur-
chase price through the buyer’s obligation to grant additional time, an obligation rooted in the BGB."3”
Therefore, the view has been taken in commentary on the LOA that in the case of lack of conformity of a sale
item, the buyer, at first, usually has only the right to demand performance, whereas other legal remedies are
secondary."3® Among other things, the buyer may, as a rule, demand compensation for repair costs (that is,

34 S. Kruisinga (ibid.), pp. 916—917; also R. Schulze (see Note 9), Article 109, Comment 27.
35  Similarly R. Schulze (ibid.), Article 109, comments 27—33.

36 S, Kruisinga (see Note 16), paragraph 4.3, on p. 918

37 See P. Varul et al. (Note 9), p. 391 (in Estonian); compare BGB, sections 280, 281.

38 SeeP. Varul et al. Volabigusseadus II. Kommenteeritud viljaanne [‘Law of Obligations Act I1. Commented edition]. Tallinn:
Juura 2007, p. 37 (in Estonian); this does not apply to the buyer’s right to withhold performance under sections 110 and 111
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damages in lieu of performance) only if the buyer has granted the seller additional time to remedy the lack
of conformity but the seller has failed to do so within that time (see §115(2) of the LOA; compare the first
sentence of paragraph 1 of §281 of the BGB). 39 The additional time gives the seller his last chance to remedy
any lack of conformity."° In exceptional circumstances, the buyer may claim damages without granting
additional time (see §115 (3) and (4) of the LOA).™

The requirement that the buyer grant the seller additional time presumes active intervention on the
buyer’s part in shifting from the claim for performance to a claim for damages in lieu of performance.
This applies to repair costs as a subcategory of claims for damages in lieu of performance.”#? It is both the
right and the obligation of the buyer to grant an additional amount of time. This is a right because of the
possibility of shaping all of the various legal remedies at his disposal and also for achieving legal certainty
with respect to filing a claim for damages in lieu of performance or withdrawal from contract (see §115(3)
and §116(2) of the LOA). But it is also an obligation: without additional time, the buyer cannot, in general,
exercise legal remedies that terminate the claim for performance.#3

Sample case, scenarios 1—3: Since B has not granted additional time for S to remedy the lack of
conformity, he has no right to claim reimbursement of repair costs (under §115(2) of the LOA). Under the
LOA, unlike under the CISG and CESL, B’s claim will not be successful even in scenario 1.

Mere notification by the buyer of the non-conformity of the goods (see §220 of the LOA and simi-
larly addressed in the CISG’s Article 39 and the CESL’s Article 122) is not equivalent to the granting of an
additional span of time, because these notices serve different purposes (compare §220(3) of the LOA and
§115(2) of the LOA). The notice of granting additional time must make it clear for the seller that he is being
given a last chance to remedy the lack of conformity. 44

The additional time granted to the seller must be reasonable in length (under §114(1) of the LOA). If
the buyer demands performance of an obligation but does not grant an additional span of time therefor,
reasonable additional time is presumed to have been granted. The law presumes that the additional span of
time commences also when the buyer submits a claim for performance or a notice stating that he still wants
performance. Such regulation does not provide legal certainty. It also follows from the second and third
sentence of Section 114 that the length of the additional stretch of time or its having elapsed does not have
to be specified."4> However, the seller must keep in mind that if he does not start to remedy the lack of con-
formity after receiving the claim for performance, the buyer may, after reasonable time has passed from the
submission of the claim for performance, demand compensation for repair costs even if no additional time
has been expressly granted. Therefore, the seller bears the risk related to interpreting the buyer’s declara-
tion of intention to grant an additional amount of time. If the buyer has granted an unreasonable amount
of additional time for performance, it shall be extended to a span of time that is reasonable in length."4°

7.2. Claims for repair costs under the LOA’s §222 (5)

The buyer’s right to repair an item himself and demand the seller to compensate for the repair costs stems
also from §222 (5) of the LOA, which stipulates that if the purchaser legitimately requires the repair of a
thing and the seller fails to repair that thing within reasonable time, the purchaser may repair the thing or
have the thing repaired and then claim compensation for any reasonable costs incurred in so doing from

of the LOA (compare CISG, Article 48(2) and CESL, Article 109(6)).

39 P.Varul et al. (see Note 9), pp. 387—388 (in Estonian); see also CCSCd, 3-2-1-5-12.

40 Jbid., p. 388.

4 See also CCSCd, 3-2-1-5-12; CCSCd, 3-2-1-106-11; CCSCd, 3-2-1-148-08.

42 See CCSCd, 3-2-1-115-04. On a similar note, see CCSCd, 3-2-1-62-08; CCSCd, 3-2-1-5-12; CCSCd, 3-2-1-106-11; CCSCd, 3-2-
1-148-08.

43 An exceptional situation is one wherein the seller delays performance and this delay, in time, turns into a (serious) violation
that gives the creditor the right to immediately claim damages in lieu of performance (see §281 (2) of the BGB or §115 (3),
8116 (1)1)—4) of the LOA); the right to reduce a price is not restricted by the obligation to grant additional time (under §112
of the LOA).

44 P.Varul et al. find similarly (see Note 9), p. 388 (in Estonian).

45 Matters are handled similarly under the BGB. For example, the BGH has stated that a requirement to perform immediately
or without undue delay is sufficient (see BGH NJW 20009, p. 3153, in German).

46 The result is similar under the BGB. For an example, see D. Looschelders. Schuldrecht. Allgemeiner Teil [‘Law of Obligations.
General Part.], Chapter 11. Munich: Vahlen 2013, margin No. 616 (in German).
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the seller. In contrast to §115 (paragraphs 1 and 2) of the LOA, §222 (5) of the LOA regulates the compensa-
tion of costs that have already been incurred#”. Clearly, such a claim has, by nature, the same objective: the
reimbursement of costs related to remedying of the lack of conformity. This provision enables the buyer to
claim compensation for repair costs from the seller also without granting additional time. The seller’s right
to secondary performance is ensured by the buyer’s obligation to require repair and the seller’s subsequent
right to remedy the lack of conformity within reasonable time. Accordingly, the seller must show active
interest in remedying the lack of conformity when the buyer has submitted a claim for performance. In
addition, Section 222 (5) of the LOA requires that the buyer’s costs have been incurred after the passing of
reasonable time since the submission of the claim for performance.

Sample case, scenarios 1—3: Since B has only notified the seller of the lack of conformity and has
not submitted a claim for performance to the seller, his claim must not be satisfied (see §222 (5)). Under
the LOA, unlike under the CISG and CESL, B’s claim should not be satisfied, also in the case of scenario 1.

7.3. The seller’s right to cure under the LOA

The seller’s right to cure is also stipulated in 107 of the LOA, which is based on Article 7.1.4 of the UNIDROIT
Principles of International Commercial Contracts (or PICC)."8 It follows that in Estonian law the seller’s
right to cure exists together with the institution of granting additional time (i.e., the priority of the claim
for performance). It is not clear in the legal literature or court practice what the relationship between those
two is. It is mentioned in the commentary on the LOA that the seller’s offer to cure may overlap in time
with the additional time granted by the buyer."#9 Whether the seller can preclude the buyer’s right to grant
additional time with his offer to cure is debatable. Such an interpretation is not convincing, as it would
mean that the seller could extend, by the period for cure, the buyer’s right to move from performance to
compensation for damages by making a proactive offer to cure and thereby extend the additional time. Sec-
ondary performance is guaranteed to the seller through the creation of the right to cure. Therefore, there is
no need to provide additional protection for the seller by determining an additional amount of time, all the
more because the period for cure and the additional time should not be considerably different in practice.

It follows from the foregoing that in a situation wherein the law prescribes an obligation to grant an
additional amount of time for a claim for damages in lieu of performance, thereby setting stricter require-
ments to the exercise of legal remedies that terminate the claim for performance and ensuring that the seller
has a possibility of remedying the lack of conformity at his own cost, the necessity of the right to cure in
Estonian law is doubtful."5° The objectives pursued with cure—in particular, giving a second chance to the
defaulting seller—are achieved through the buyer’s obligation to grant additional time, which is explicitly
stipulated by the law. Regulation of cure has not been considered a necessary element for the BGB, upon
whose example the institution of additional time in the LOA is based, either."5"

Also court practice has, so far, emphasised that additional time must be granted to the buyer as a pre-
requisite for demanding of repair costs."52 The seller’s right to cure has been largely overlooked. However,
the Civil Chamber of the Supreme Court has noted that if the debtor has offered reasonable cure to the
creditor under Section 107 of the LOA in the form of substitute transaction and the creditor has unreason-
ably rejected it, the future occurrence of damage coincides with the creditor’s will and the non-performance
by the debtor is no longer the cause of damage."53

Finally, it should be mentioned that the practice of the Supreme Court with respect to cure and the grant-
ing of additional time is unclear and contradictory and that it, so far, has only addressed the right to with-
draw from the contract.”5* The contradictory nature of Estonian court practice in this regard demonstrates

47 CCSCd, 3-2-1-98-09, on which basis it is a claim for performance, not a claim for compensation for damages.
48 P.Varul et al. (see Note 9), p. 342 (in Estonian).

49 Ibid., p. 390.

50 For discussion of the objective of the regulation of cure in the LOA, see P. Varul et al. (ibid.), pp. 341-343.

51 The BGB, on which the LOA’s institution of additional time is based, does not include regulation of cure either. The objec-
tives of cure are achieved through the obligation to grant additional time. See S.H. H6ffmann (Note 17), Sections 4 and 5 (in
German).

52 See, for example, CCSCd, 3-2-1-115-04 and, similarly, CCSCd, 3-2-1-106-11 and CCSCd, 3-2-1-148-08.
53 CCSCd, 3-2-1-128-13.
54 CCSCd, 3-2-1-11-10; CCSCd, 3-2-1-80-10.
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that the relationship between cure and the institution of granting additional time is complex and that the
necessity for their co-existence in the LOA is questionable. This fundamental issue associated with cure and
the granting of additional time could arise also in the context of claiming damages for remedying a lack of
conformity.

8. Whether the buyer could claim reimbursement
of repair costs on other legal grounds

It follows from the foregoing analysis that if the buyer has not given the seller a possibility to cure and has,
instead, had a third party remedy the lack of conformity, or has done so himself he cannot claim reimburse-
ment of such costs under a contract. Such a claim is precluded under Estonian law because the buyer has
not granted additional time for the seller to remedy the lack of conformity and has not submitted a claim for
performance (in scenarios 1 and 3 in the sample case). Under the CISG and CESL, such a claim is precluded
because the buyer did not let the seller cure the non-conformity (in scenarios 2 and 3 in the sample case).
The buyer has still incurred costs in the amount of EUR 25,000, which should actually have been incurred
by the seller as the deliverer of the defective goods. Here a question arises as to whether the buyer could
claim at least partial reimbursement of these costs on the grounds that the seller has thereby saved costs in
the amount of EUR 12,000 since he has received the total purchase price (EUR 100,000) despite delivering
defective goods.

For 12 years, there was heated debate in German legal literature about this issue: some authors held
that a buyer should be allowed to claim reimbursement of the saved repair costs on the basis of provisions
on negotiorum gestio and unjust enrichment™5 or the second sentence of Section 326 (2) of the BGB,
which regulates release from the duty to render consideration.”s® The Federal Court of Justice of Germany
(Bundesgerichtshof, or BGH) clarified this issue in 2005."57 That court held that in such a situation the
buyer cannot claim from the seller reimbursement of repair costs in the form of compensation for dam-
ages, or on some other legal basis, even through application by analogy of the second sentence of §326 (2)
of the BGB. Therefore, under German law a buyer who has a piece of goods repaired without first request-
ing the seller to repair or replace the defective item is deprived of any possibility of obtaining even partial
reimbursement. Next, we examine whether the same conclusion should be reached also if the CISG or CESL
were applied to a sales agreement, along with what the resolution of this issue would be under Estonian law.

The literature regarding the CISG and CESL has not discussed this issue in depth. With respect to the
CISG, M. Schonknecht is the only one who has found that in such a situation the buyer should be able to
claim compensation for costs saved by the seller on the basis of Article 80 of the CISG and the principle
of venire contra factum proprium™8, but he knowingly leaves the question of whether a claim can exist
under national non-contractual provisions unanswered. > Finding an answer to the last question is further
complicated by the fact that the CESL and CISG do not cover unjust enrichment and negotiorum gestio. In
order to find out whether, in such a case, it would be possible to file a claim under national law that applies
to sales agreements, one should first determine whether this issue represents a gap in the scope of the CISG
and CESL."©

55 J. Oechsler. Praktische Anwendungsprobleme des Nacherfiillungsanspruchs [‘Practical Problems on Application of Perfor-
mance Claim]. — Neue Juristische Wochenschrift 2004, pp. 1825—-1827 (in German).

56 S. Lorenz. Selbstvornahme der Miangelbeseitigung im Kaufrecht [‘Substitute Transaction by Breach of Obligations in Sales
Law]. — Neue Juristische Wochenschrift 2003, p. 1418 ff; I. Ebert. Das Recht des Verkdufers zur zweiten Andienung und
seine Risiken fiir den Kaufer [‘Seller s Right to Secondary Performance and related Risks for a Buyer]. — Neue Juristische
Wochenschrift 2004, pp. 1761-1764 (both in German).

57 Judgement VIII ZR 100/04 of the Federal Court of Justice of Germany, dated 23.2.2005. The opinion is covered in Neue
Juristische Wochenschrift 2005, p. 1348 (in German).

58 M. Schonknecht (see Note 14), pp. 130—133 (in German). A diverging view can be found in P. Schlechtriem, I. Schwenzer
(see Note 20), Article 48, margin No. 21 (in German), where Miiller Chen denies that repair costs could be reimbursed under
Article 80 but does not address in great detail the issue of costs saved by the seller.

59 M. Schonknecht (ibid.), p. 134.

60 With respect to the CESL, see M. Gebauer. Européisches Vertragsrecht als Option — der Anwendungsbereich, die Wahl und
die Liicken des Optionalen Instruments [‘European Contract Law as an Option—Field of Application, Choice and Gaps of the
Optional Instrument]. — European Union Private Law Review 2011, p. 234 (in German). As for the CISG, it is stressed that
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The crucial issue is, therefore, whether a possible claim for compensation based on, for example, nego-
tiorum gestio or unjust enrichment could be considered a gap left by the CISG and CESL and, if so, whether
it is an external or internal one. Without any detailed explanation, commentary on the CISG denies that
there is a gap with respect to a buyer’s claim for repair costs: this is an issue exhaustively regulated by the
CISG, and possible claims under national law are out of the question.”* That view must be concurred with—
it would not be fair if a seller could not trust the regulation set forth in the CISG and CESL in respect of such
a fundamental matter as the seller’s liability for non-conforming goods and would have to worry about the
possibility of further claims filed under national law. The issue is, by nature, one of the central questions in
sales law: what remedies can a buyer exercise against a seller if he has received a defective item, and under
what conditions may he apply them? This topic is also one of the main subjects of the CESL*2. Therefore,
it must be concluded, also with respect to the CESL, that this issue cannot be considered to involve a gap—
whether an external or an internal one. In consequence, the question of whether a buyer refusing cure
should be able to claim repair costs from the seller should be answered by the CISG or CESL alone, and
additional claims under national law are excluded.

Estonian legal literature and court practice have not discussed the possibility of compensation for costs
avoided by the seller. Both the commentary on the LOA and judgements of the Supreme Court have taken
the view that compensation for repair costs in the case of defective goods is possible only if the buyer has
first given the seller additional time to remedy the lack of conformity but the seller has failed to do so within
that time."®3 However, the same question may be raised under Estonian law—could a buyer who immedi-
ately had the defective goods repaired claim from the seller reimbursement of the repair costs saved, on
the basis of the provisions on unjust enrichment or negotiorum gestio, particularly under §1041 or §1023
(1) of the LOA? Before we can assess whether the circumstances of our case meet the specific prerequisites
for these claims, we must answer the question of whether and to what extent the filing of non-contractual
claims is allowed under Estonian law when a contractual relationship exists between the parties. It follows
from Estonian legal literature and court practice that such a possibility has not been eagerly acknowledged.
The general position is that the existence of a contractual relationship precludes claims based on negotio-
rum gestio and also unjust enrichment."®4 It is possible to file a claim on a non-contractual basis only if it is
allowed expressis verbis by the law. In other cases, the existence of non-contractual claims has been rightly
ruled out."® Therefore, it must be concluded that a buyer who has repaired an item without having the right
to do so cannot claim full or partial compensation for repair costs under Estonian law either.

resorting to domestic law in cases of gaps can be used only as an ultima ratio. See P. Schlechtriem, I. Schwenzer (Note 20),
Article 7, margin No. 41 (in German).

61 See Miinchener Kommentar (see Note 13), Article 48, margin No. 22 (in German); see also P. Schlechtriem, I. Schwenzer
(ibid.), Article 48, margin No. 21.

62 Ttisevident from Recitals 26 and 27, along with Recital 33, of the CESL that all matters related to remedies for non-performance
do fall within its core material scope.

63 See P. Varul et al. (see Note 9), pp. 387—388 (in Estonian); also CCSCd, 3-2-1-5-12.

64 For discussion of claims based on negotiorum gestio, see P. Varul et al. Véladigusseadus. Kommenteeritud viljaanne II1.
[‘Law of Obligations Act III. Commented edition]. Tallinn: Juura 2009, pp. 568—569 (in Estonian); CCSCd, 3-2-1-44-11,
paragraphs 30—32. With regard to claims based on unjust enrichment, see P. Varul et al. Tsiviiloiguse iildosa [‘General Part
of Civil Law]. Tallinn: Juura 2012, p. 66 (in Estonian); P. Varul et al. Voladigusseadus. Kommenteeritud vdljaanne I1I. [ Law
of Obligations Act III. Commented edition’]. Tallinn: Juura 2009, pp. 582, 618 (in Estonian).

65 For example, it is held that, where negotiorum gestio is involved, regulation should not replace a contract and impose on a
person unwanted services together with a corresponding duty to pay for them. See CCSCd case 3-2-1-44-11, paragraph 33,
along with A. Virv. Function of negotiorum gestio in civil law. — Juridica 3/2013, p. 186. The dominant position is that ‘in
case there is a contract that governs the activities of a negotiorum gestor, claims based on negotiorum gestio are usually
out of the question, except if the negotiorum gestor goes beyond what is allowed under the contract when performing the
contract’ (author’s translation), as stated by P. Varul et al. Tsiviiloiguse tildosa [‘General Part of Civil Law’]. Tallinn: Juura
2012, pp. 65, 67.

JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014 157



The Buyer’s Right to Require Reimbursement for Repair Costs of Defective Goods under the CISG, the CESL, and Estonian Law

Arsi Pavelts, Karin Sein

9. Conclusions

The buyer’s right to claim compensation for repair costs is in one respect fundamentally different between
the LOA, on one hand, and the CISG and CESL, on the other. In specific terms, under the CISG and CESL
the buyer’s claim for repair costs is not a secondary legal remedy and the buyer has the right to require
compensation for damages immediately and without any additional conditions. The seller can counter the
buyer’s claim and minimise costs by actively offering to cure (CISG, Article 48(1) and CESL, Article 109).
This means that it is the seller’s duty to assess the seriousness of the situation and ensure the protection
of his rights. Among other things, the seller has to take into account that if he does not remedy the lack of
conformity or notify thereof in due time, he will risk having to compensate for the repair costs.

The seller has to offer to cure without undue delay from the time the buyer notifies of the lack of con-
formity (under Article 48(1) of the CISG and Article 109(2) of the CESL). A consequence of the offer to cure
is that, at the time of cure, the buyer cannot exercise any legal remedies that are contrary to the purpose of
cure, including requiring reimbursement of repair costs. In the event that the seller does not offer to cure,
he loses the protection that arises from cure and the buyer can immediately file a claim for repair costs. The
same applies if the seller’s cure is unsuccessful or if he refuses to cure. The buyer will have the obligation
to intervene by notifying of refusal of cure in due time only if the seller offers to cure and without regard
for whether the offer was made in due time; the combined effect of the CISG’s Article 48(2) and the CESL’s
Article 109 (paragraphs 2 and 4) applies. If the buyer has no right to refuse an offer to cure or he does not
refuse in due time, the seller has the right to repair the goods and thereby pre-empt the buyer’s claim for
repair costs.

Under Estonian law, the buyer will have a right to claim reimbursement of repair costs only if he sub-
mits a claim for performance to the seller and reasonable time to remedy the lack of conformity has elapsed
(see §222 (5), §115 (1), and §114 (2) of the LOA). Until that time, the seller is protected from the buyer’s
claim for repair costs. Accordingly, unlike with the CISG and CESL, the nature of the claim for repair costs
is secondary in the LOA and the buyer is required to undertake prior active intervention in the non-perfor-
mance for assertion of his claim. It follows that under the LOA the risk of communication is borne by the
buyer but under the CISG and CESL it is borne by the seller. As for the assertion of claims, the CISG and
CESL favour the buyer leaving it up to the seller to counter the claim, which requires him to offer actively to
cure. The LOA, on the other hand, emphasises the priority of a claim for performance, without the filing of
which repair costs usually cannot be claimed. Here, the buyer has to bear the risk of active intervention with
regard to the non-performance. The foregoing also means that the hypothesis presented in the introduction
to this paper has been supported.

According to the authors of this piece, the logic of the institution of cure should be preferred in balanc-
ing of the interests of the seller and buyer. This means that not the seller but the buyer, as the party who
delivered the defective goods and breached contractual obligations, should bear the risk of communica-
tion and active intervention related to the remedying of a defect. In the case of passivity or inadequacy of
measures, the seller knowingly risks having to reimburse repair costs.

If the buyer has not allowed the seller to repair the goods at his own expense and has had a third party
remedy the lack of conformity or has remedied it himself, he cannot require the seller to reimburse for the
associated costs. Furthermore, the buyer does not have any non-contractual claims to the extent of the costs
avoided by the seller on account of the buyer having remedied the lack of conformity, because otherwise the
purpose of the seller’s right to secondary performance, and also legal certainty, would be harmed.
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1. Introduction

The objective of reorganisation proceedings is to enable enterprises to restore their liquidity, improve their
profitability, and ensure their sustainable management. The Estonian Reorganisation Act™ (RA) entered
into force on 26 December 2008. Since there was no similar regulation in Estonia before, no widespread
court practice can be cited; however, it is clear that for some questions the existing law does not provide
optimal regulation. In its Submission for Approval of the Plan of Developing the Draft Act on Amending the
Reorganisation Act™2, the Estonian Ministry of Justice has drawn attention specifically to the problem that
the effectiveness of reorganisation proceedings is low. One way to bring greater effectiveness is to ensure
protection of the rights of the debtor and creditors alike. This refers to the law having to enable compa-
nies to have the opportunity for reorganisation, if it is reasonable, and having to preclude the possibility
of general rights of creditors not being protected against abuse by creditors with special interests. As the
creditors have to accept the reorganisation plan, one means for reaching the objectives of reorganisation
proceedings is division of creditors into several voting groups. The associated issue has been noted in the
above-mentioned plan and had also been underscored earlier in the legal literature.™

The main problem related to creditor groups is that the RA does not oblige the debtor to designate indi-
vidual creditor groups and makes no special provisions for pledgees or debtor-related persons. This means
that the debtor is able to manipulate the votes in order to ensure the acceptance of the plan. According to
the RA’s §24 (1), creditors shall decide on acceptance of a reorganisation plan by means of voting. Accord-
ing to §21 (2) of the RA, this reorganisation plan may prescribe that the claims of creditors shall be satisfied
separately, by creditor group. Creditors with the same rights constitute one group. However, it is unclear
what is meant by ‘the same rights’. The provisions regulating the voting process do not prescribe definitive
instructions. The RA does not specify clearly which creditors should be divided into distinct groups. Nor
does the RA even state the minimum requirements applicable in those situations in which creditors shall

! Saneerimisseadus. — RT I 2008, 53, 296; RT I, 21.12.2012, 1 (in Estonian).

Saneerimisseaduse muutmise seaduse eelnou viljatootamiskavatsuse esitamine kooskolastamiseks [‘Submission for Approval
of the Plan of Developing the Draft Act on Amending the Reorganisation Act’]. Available at http://eelnoud.valitsus.ee/
main#QZDoekBD (most recently accessed on 5.1.2014) (in Estonian).

3 P.Varul. Maksejouetuse areng Eestis [ Developments in insolvency law in Estonia’]. — Juridica 2013/4, p. 238 (in Estonian).
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be divided into separate groups. Neither has the Supreme Court provided clear guidelines about the forma-
tion of creditor groups. In case 3-2-1-25-11, the Supreme Court stated that if creditors with various rights
are treated significantly differently in the plan, the creation of groups is compulsory.” However, it is still
unclear in which cases creditor groups should be formed and in which cases the formation of groups is not
allowed.

Consequently, under current insolvency law, the debtor has an extensive right of discretion to form
creditor groups in such a way as to ensure the acceptance of the reorganisation plan. The formation of the
groups is a key issue in reorganisation proceedings. However, in some cases, the formation of the groups is
not legitimate and does not correspond to the rights and interests of at least some of the creditors. There-
fore, creditors vote against the reorganisation plan and there is no quorum for the acceptance of the reor-
ganisation plan. According to §24 of the RA (Subsection 4), if creditors are divided into groups on the basis
of a reorganisation plan, the plan shall be accepted if, for each group, at least half of the creditors belong-
ing to that group vote in favour of the reorganisation plan and at least two thirds of all votes represented
in the group are cast in favour of it. If the formation of groups does not correspond to the creditors’ rights
and interests, creditors will vote against the acceptance of a reorganisation plan; therefore, with the plan
proposed not adopted, the reorganisation proceedings fail. Consequently, the debtor in such cases shall file
a bankruptcy petition because of having no opportunity to overcome the economic difficulties by means of
reorganisation proceedings.

To safeguard the parties’ interests and ensure the legality of the voting in the proceedings, it has been
prescribed that creditors who have the same rights and interests should vote in a different group from those
with a different general set of rights and interests. The International Working Group on European Insol-
vency Law has set forth principles of European insolvency law according to which the persons affected by a
reorganisation plan should vote in separate categories.” Several international organisations have also given
instructions about dividing creditors into distinct groups for voting purposes. The principles and guidelines
of the World Bank™ and UNCITRAL'? prescribe that the law should provide regulations on the formation of
creditor groups. Furthermore, in a number of countries that have a long-standing tradition of reorganisa-
tion proceedings it is compulsory to cluster creditors into groups (examples are the United States, Germany,
and Finland).

In current Estonian practice, debtors rarely form creditor groups for voting purposes in such a way as
would be consistent with the creditors’ rights and interests. Doing so, however, would ensure equal treat-
ment for the creditors while also protecting the interests and rights of the debtor. Accordingly, creditors
would be interested in voting and in the adoption of a reorganisation plan, which means that the enterprise
seeking restructuring could continue its economic activity.

The main problem of Estonian law as it currently stands seems to be, in fact, that the law does not pro-
vide clear rules about forming of creditor groups. Therefore, the issue arises of whether the law provides
sufficient protection to the parties to reorganisation proceedings. The question is this: should the law pro-
vide for formation of separate creditor groups for voting purposes in order to ensure the protection of the
parties’ rights and interests? There is a second question too: which creditors should be defined as forming
a separate group for voting purposes in reorganisation proceedings?

4 CCSCr 9.5.2011, 3-2-1-25-11, para. 40. Available at http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-2-1-25-11 (most recently
accessed on 5.1.2014) (in Estonian).

5  B.Wessels. Principles of European Insolvency Law. Vrije University Amsterdam, p. 7. Available at http://www.iiiglobal.org/
component/jdownloads/finish/39/405.html (most recently accessed on 5.1.2014).

6 The World Bank. Principles and Guidelines for Effective Insolvency and Creditor Rights Systems. April 2001, p. 11. Available
at http://www.worldbank.org/ifa/ipg_eng.pdf (most recently accessed on 5.1.2014).

7 United Nations Commission on International Trade Law (UNCITRAL). Legislative Guide on Insolvency Law, pp. 262—263,
275. Available at http://www.uncitral.org/pdf/english/texts/insolven/05-80722_Ebook.pdf (most recently accessed on
26.1.2014).
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2. The objective in the formation of creditor groups
and legislation in other countries

Reorganisation proceedings are categorised as a type of collective insolvency proceedings. This means that,
as in bankruptcy proceedings, the principle of equal treatment of creditors applies.”® It has been held in
the legal literature that the notion of equality of creditors is understood today as referring to procedural
equality.” In this view, each creditor should have the same opportunity to participate in reorganisation
proceedings. This principle is relevant for several aspects of the proceedings, including the voting process.
However, it has been declared, not all creditors have to be treated identically.”° In fact, creditors who dif-
fer in their rights and interests should not vote in the same group. No matter the wish to treat all creditors
equally, full applicability of the above-mentioned principle has been deemed impossible in the literature.*
It has been held that deviations are caused by various historical, political, and pragmatic factors, among
them the desire to ensure legal certainty and profitability of the debtor’s activities."2 One of the important
deviations would be the following: pledgees and debtor-related persons would vote in different groups rela-
tive to other creditors. Deviations from the above-mentioned principle have been caused by the fact that
pledgees and debtor-related persons differ in their rights and interests from other creditors. The formation
of groups of the mentioned creditors avoids potential conflicts of interest among the creditors. It ensures
the fair treatment of creditors and the legitimacy of the voting. Moreover, creditors with the same rights are
treated equally within the separate group.

Secured creditors and unsecured creditors have different rights and interests. Claims of secured credi-
tors are secured by the pledge, which means that their claim is preferred over all other claims with respect
to a pledged property. Therefore, the interests of the pledgee are associated in particular with whether
the reorganisation measures affect the pledge. If the plan through its reorganisation measures affects the
pledged property, the pledgee has a preferential right to the property. If all creditors vote in the same group,
a situation may arise wherein unsecured creditors make decisions about pledged property that violate the
principle of the strong position of the pledgee. On the other hand, when the plan does not affect the pledged
property but secured creditors nonetheless have the right to vote, the interests of unsecured creditors are
eroded. Secured creditors usually have the majority of votes, but if they are not interested in voting, the
necessary quorum will not be reached for acceptance of the plan, even when the plan may be consistent
with the interests of other creditors. It has been held in the legal literature, that voting in different creditor
groups ensures that creditors cannot prevent the reorganisation plan.”3 With distinct groups, it has also
been declared, that it will be easier to achieve consensus for the acceptance of the plan.”4 In light of situ-
ations of this nature, secured creditors should be voting in their own groups, for their rights and interests
differ from the rights and interests of unsecured creditors.

At the same time, debtor-related creditors and other creditors voting in the same group may display a
conflict of interests. In some cases, debtor-related creditors shall be given preference in the proceedings and
thereby have an advantage over other creditors. Debtor-related creditors have readier access to financial
reports that provide more information than is otherwise available about the debtor’s actual economic situ-
ation, even though it has been pointed out that all creditors in the proceedings should be guaranteed the
same information about the debtor’s assets and obligations.”5 Compared to other creditors, debtor-related

8  P.Varul. Pankrotiseaduse uued parandusettepanekud [‘New proposals for amendments to the Bankruptcy Act’]. — Juridica
2008/6, p. 362 (in Estonian).

9 T.Saarma. Pankrotimenetluse pohimétted [‘The principles of bankruptcy law’]. — Juridica 2008/6, p. 354 (in Estonian).

0 UNCITRAL. Legislative Guide on Insolvency Law (see Note 7), p. 11.

1t T. Saarma (see Note 9), p. 355.

12 A. Kasak. Volausaldajate vordse kohtlemise pohimottest korvalekaldumine pankrotimenetluses [‘Deviations from the Prin-
ciple of Equal Treatment of Creditors in Insolvency Proceedings’]. Master’s thesis. Tartu 2010, p. 16 (in Estonian).

13 European Commission. Best Project on Restructuring, Bankruptcy and a Fresh Start. Final Report of the Expert Group.
September 2003. European Commission Enterprise Directorate General, p 52. Available at http://www.pedz.uni-mannheim.
de/daten/edz-h/gdb/03/best-report-en.pdf (most recently accessed on 5.1.2014).

4 Saneerimisseaduse eelndu seletuskiri [‘Explanatory Notes to the Reorganisation Act’], p. 30. Available at http://www.riigi-
kogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=401582&u=20130407192528 (most recently accessed on 5.1.2014)
(in Estonian).

15 B. Wessels. Cross-Border Insolvency Law: International Instruments and Commentary. Kluwer Law International 2007,
p. 649.
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creditors have a different position. For example, they have a preferential right to important information.
This might result in a situation wherein debtor-related creditors decide the conditions for transforming of
other creditors’ claims. Consequently, creditors should vote in separate groups because of this preferential
position—since the treatment of creditors varies along these lines, debtor-related creditors should vote in
different groups than other creditors are.

However, the formation of groups cannot take into account only the interests of creditors. After all,
the objective of reorganisation is to enable debtors to overcome their economic difficulties. The debtor
may form groups in such a way that the creditors would be likely to accept the plan. The Supreme Court
stated in its ruling in case 3-2-1-122-09 that the interests of the debtor are somewhat more important
in reorganisation proceedings than the interests of the creditors. The determinative factor is whether the
creditors’ interests are seriously infringed. ®

The Supreme Court’s statements regarding preference for the debtor’s interests are reasonable. While
it must be ensured at the same time that none of the creditors’ interests are seriously violated, when, on the
other hand, creditors do not take account of the debtor’s interests, reorganisation is unsuccessful and the
debtor ends up insolvent. Creditors may not be able to recover such large claims in bankruptcy proceedings
as in reorganisation (especially in a situation wherein the debtor’s only asset is pledged property). Accord-
ing to some studies, payments to creditors may be almost twice as large in reorganisation proceedings as
in the case of sale in bankruptcy.”” While the payments tend to be larger, the debtor should still take into
account the interests of the creditors in the various creditor groups, since it is their voting rights that allow
the reorganisation to succeed.

The RA’s conception of the idea of dividing creditors into groups proceeds from Chapter 11 of the U.S.
Bankruptcy Code.”8 According to the U.S. Bankruptcy Code™9, a plan may place a claim in a particular
group only if that claim or interest is substantially similar to the other claims or interests in the relevant
group. This means that the formation should be based on the claims’ nature. In the U.S. a claim shall be
included in the group in question where the other claims covered by that group are substantially similar to
it."20

Other countries’ legislation on the formation of creditor groups makes it compulsory to divide credi-
tors into distinct groups for reorganisation proceedings. This is seen, for example, in German and Finnish
insolvency law.

Pursuant to §222 (1) of the German Insolvenzordnung™! (InsO), in determination of the rights held by
the parties involved with the insolvency plan, such creditor groups must be formed when the creditors differ
in their legal statuses. A distinction shall be made among 1) those creditors entitled to separate satisfaction
if their rights are encroached upon by the plan, 2) the non-lower-ranking creditors, and 3) each class of
lower-ranking creditors involved in the insolvency proceedings unless their claims are deemed to be waived
pursuant to §225. Additionally, creditors’ economic interests should be taken into consideration in the
formation of groups. Pursuant to Subsection 2 of the InsO’s §222, creditors whose economic interests are
similar shall be assigned to the same group. Obviously, regulation taking into account both the legal and the
economic interests of the creditors in the forming of creditor groups ensures the protection of the creditors’
interests more than does our own legal system, which does not make the formation of groups compulsory.

The Finnish Restructuring of Enterprises Act™22 too (in §51 (3)) provides that creditors shall be divided
into groups. That law prescribes that distinctions shall be drawn among secured creditors, creditors holding
a floating charge as security for their claims, and other than secured creditors—so that one group is formed
of creditors whose claims may be enforced without a judgement or court order.

16 CCSCr_18.11.2009, 3-2-1-122-09, para. 19. Available at http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-2-1-122-09 (most
recently accessed on 5.1.2014) (in Estonian).

17 P. Manavald. Economic crisis and the effectiveness of insolvency regulation. — Juridica International 2010 (XVII), p. 213.
18 Saneerimisseaduse eelndu seletuskiri (see Note 14), p. 30.

19 USA Bankruptcy Code. Title 11 — Bankruptcy. Available at http://www.law.cornell.edu/uscode/usc_sup_o01_11.html (most
recently accessed on 5.1.2014).

20 Bankruptcy Code, Rules and Official Forms, 1992: Law School Edition. West Publishing Co. 1992, p. 328.
21 Insolvenzordnung vom 5. Oktober 1994. — BGBI. I, p. 2866 (in German).

22 ‘Laki yrityksen saneerauksesta’, 1993/47. Available at http://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1993/en19930047 (most
recently accessed on 23.5.2014).
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It should be compulsory, in light of the examples given above, to form separate creditor groups in reor-
ganisation proceedings for grouping of those who have different rights and interests for voting purposes.
Therefore, Estonian reorganisation proceedings’ regulation should be amended on the basis of other coun-
tries’ legislation and guidelines of international organisations mentioned above. The law should provide
that the debtor is obliged to define separate creditor groups for voting purposes. These groups should be
formed in such a way that creditors with the same rights and interests would vote in the same group. For
reduction of any further damage to creditors’ interests, the creditors’ common economic interests should
also be taken into consideration. The RA should provide minimum requirements stating which creditors
should be in different groups from each other. At least, there should be an obligation to form separate
groups at least for secured and unsecured creditors, along with a group only for debtor-related creditors.
The formation of groups increases legal certainty while at the same time ensuring the legitimacy of the vot-
ing and the protection of the parties’ interests and rights in the reorganisation proceedings. This, in turn,
leads to a situation wherein creditors will participate actively in the proceedings and the RA accomplishes
its objective efficiently.

3. Creditors to be defined as a separate group
3.1. Secured creditors

Secured creditors have priorities established by the law in consideration of the nature and purpose of the
pledge. According to §280 of the Law of Property Act 23 (LPA), secured creditors’ claims are preferred above
all other claims with respect to the pledged property. Reorganisation proceedings and the voting process
shall also follow these priorities of secured creditors. However, under current implementing law, secured
creditors’ rights are not preferential in the manner required by this law.

Firstly, it must be recognised that the RA does not forbid the transformation of a secured claim as a
reorganisation measure. Secured creditors can be involved in reorganisation and given the right to vote.
However, according to rulings by the Civil Chamber of the Supreme Court, creditors involved in the reor-
ganisation process cannot be left without their secured claim, where one exists. Secured rights shall not be
transformed or changed. Since a mortgage does not presume the existence of a claim to be secured (LPA,
§325 (4)), the claim secured on the transformation does not affect the validity of a mortgage."24 However,
as the Supreme Court has stated, reorganisation proceedings cannot treat secured creditors with much less
favour than that given them in bankruptcy proceedings."25

Nevertheless, secured creditors are treated in reorganisation as unsecured creditors, and they are in
the same group as unsecured creditors for voting purposes. Such a regulatory approach harms the rights
and interests of the secured creditors because they are not treated as priorities; in contrast, in bankruptcy
proceedings, their preferential rights are ensured. According to §153 (1) of the Bankruptcy Act™2° (BA),
secured creditors’ claims are satisfied before all other claims. The RA does not specify such priority rights.
Therefore, a situation arises in which secured creditors prefer bankruptcy proceedings to reorganisation,
while the former are, in general, less favourable to the interests of unsecured creditors.

Moreover, it has been held that the parties’ divergent interests mean that secured creditors almost
always prefer quick sale of their security, while unsecured creditors prefer the amount realised for the sale
of assets or the business. 7 If the property is sold for as high a price as possible, unsecured creditors too can
have their claims satisfied. In the case of a quick sale, the price is lower and only secured creditors may have
their claim satisfied. In consequence, secured creditors have another reason to prefer the debtor’s liquida-
tion to reorganisation, for in liquidation they can rapidly recover most or all of their investment. There may
be advantages for secured creditors if the debtor is declared bankrupt. It has been pointed out that banks

23 Asjaodigusseadus. — RT 11993, 39, 590; RT I, 23.4.2012, 1 (in Estonian).

24 CCSCr 9.5.2011, 3-2-1-25-11, para. 59; CCSCr 19.6.2013, 3-2-1-74-13, para. 18. Available at http://www.riigikohus.
ee/?id=11&tekst=RK/3-2-1-74-13 (most recently accessed on 5.1.2014) (in Estonian).

25 CCSCr 9.5.2011, 3-2-1-25-11, para. 61; CCSCr 19.6.2013, 3-2-1-74-13, para. 19.
26 Pankrotiseadus. — RT I 2003, 17, 95; RT I, 23.12.2013, 1 (in Estonian).

27 The World Bank. Effective Insolvency Systems: Principles and Guidelines. October 2000, p. 22. Available at http://www1.
worldbank.org/finance/assets/images/DL_2_2_ consultation.pdf (most recently accessed on 14.5.2014).
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and similar lenders often may be able to recover a greater percentage of their claim if the debtor is liquidat-
ed.”® Reorganisation may delay realising the security of secured creditors."29

As is noted above, many other countries’ legal acts and also international organisations provide that
secured creditors shall be divided into groups for voting purposes. For instance, the German InsO (§222 (1))
and the Finnish Restructuring of Enterprises Act (§51 (3)) prescribe that secured creditors shall be divided
into separate groups.

Accordingly, if a secured creditor’s claim is not fully secured, the unsecured part of the claim shall not
be treated as a secured claim. Among the guidelines for distinguishing between creditors with different
rights are those provided by UNCITRAL: If the value of the secured property is not sufficient to satisfy the
secured creditor, the secured creditor shall participate in the proceedings as an unsecured creditor."3° The
creditor has a preferential right only with respect to the portion of the claim that is secured. The unsecured
part can be treated in the same way as other unsecured claims because there is no preferential right. For
avoidance of unnecessary court actions, this principle should be set forth clearly in the RA.

In bankruptcy proceedings, compromise refers to an agreement that is similar to that in reorganisation
wherein the debtor and creditors reach a compromise with respect to the payment of debts (BA, §178 (1)).
Compromise in bankruptcy proceedings calls into play special regulation for secured creditors for voting
purposes. According to §181 of the BA, a creditor whose claim is secured by a pledge shall vote on a com-
promise only if the claim is not fully secured by the pledge. In such a case, the claim of the pledgee shall be
taken into account in voting only to the extent that the claim would presumably not be satisfied from the
proceeds of the sale of the pledged object. If there is a request for the invocation of a claim arising from the
right of security of a creditor who is the pledgee to be precluded for more than 9o days by a compromise
proposal, the claim of the creditor who is the pledgee shall be fully taken into account in the voting.

Both the nature and the purpose are similar between reorganisation and bankruptcy proceedings. It
cannot be the legislator’s will for secured creditors’ interests to be protected less in reorganisation than in
bankruptcy proceedings. Such a situation cannot be justified. The position of the pledgee in reorganisation
proceedings needs to be strengthened. For better protection of the secured creditors’ rights in the proceed-
ings to be ensured, forming a separate group of secured creditors should be considered.

3.2. Debtor-related creditors

Debtors should arrange a different group for related creditors for voting purposes in reorganisation pro-
ceedings because, when compared to other creditors, these creditors have different rights and interests.
However, the RA does not differentiate between creditors who are related to debtors and other creditors.

According to UNCITRAL, a debtor-related person may be i) a person who is or has been in a position of
control of the debtor or ii) a parent, subsidiary, partner, or affiliate of the debtor."3! The Estonian insolvency
system does not provide general regulation and case law stating what the legal status of debtor-related
persons should be. In definition of the class of debtor-related creditors, therefore, §117 of the BA should be
followed. It provides a list of persons connected with natural and legal persons. However, that list is not
exhaustive—in Subsection 3 of the same section, the BA states that a court may consider a person who is
close to a debtor to be a debtor-related person even if that person is not specified in Subsection 1 or 2.

A clear distinction should be made between ordinary and subordinated creditor claims. As has been
noted in the legal literature, a subordinated loan is usually defined as a loan that is repayable after the
claims of all other creditors have been covered.™? It is the opinion of the Ministry of Justice that the sta-
tus of partners/shareholders or other debtor-related persons differs from that of other creditors. On the
basis of economic content, their loan should be treated as increasing the share capital. Therefore, the loan
cannot be treated as commensurate with other claims in reorganisation and bankruptcy proceedings.
The claim shall be satisfied only after all other creditors’ claims have been covered. Treating the claims

28 J, Sarra. Creditor Rights and the Public Interest: Restructuring Insolvent Corporations. Canada: University of Toronto Press
Incorporated 2003, p. 59.

29 Ibid., p. 58.

30 UNCITRAL. Legislative Guide on Insolvency Law (see Note 7), p. 275.

31 Ibid., p. 6.

32 A.Vutt. Subordination of shareholder loans in Estonian law. — Juridica International 2008 (XV), p. 87.
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equally may constitute an abuse of the other creditors’ rights, and it reduces the ‘ordinary’ creditors’ trust
in reorganisation."33

Section 222 of the German InsO prescribes that the formation of different group for subordinated credi-
tors must be addressed in an insolvency plan. The interests of subordinated creditors (nachrangige Insol-
venzgldaubiger) are to be addressed after all unsecured creditors have been paid in full. Subsection 3 of that
section states exceptions to this requirement—a separate group may be formed for minor shareholders
whose share in the liable capital amounts to less than one per cent or to less than one 1,000 euros.

On the other hand, the debtor can ensure the acceptance of the reorganisation plan through debtor-related
persons. In the event of approval of the reorganisation plan, the debtor has an opportunity to continue its
business activities, and its partners/shareholders are more likely to earn some money. If the creditor groups
are formed in that way, the creditors largely support the approval of the plan, and then there is less chance
of the plan not being accepted. Among the results is that the creditors and the debtor attempt to increase the
number of their votes, in order to control the reorganisation process as has been declared in the literature.”s4

Debtor-related persons and other creditors voting in the same group may act against the principle of
good faith. The principle of good faith is prescribed in §138 of the General Part of the Civil Code Act™35 and
in §6 of the Law of Obligations Act™3¢ (LOA). According to the former (in §138(1)), rights shall be exercised
and obligations performed in good faith. The act goes on to prescribe, in Subsection 2, that a right shall not
be exercised in an unlawful manner or with the objective of causing damage to another person. According
to the legal literature, for purposes of ascertaining whether the rights in question have been abused, the
parties’ behaviour should be evaluated for whether it is fair and equitable."s”

Therefore, a situation may be created wherein debtor-related creditors participate in the proceedings
and abuse their rights in order to obtain control over the proceedings. Creditors may submit a claim that
is void because of the ostensible transaction. Furthermore, money can be taken out with these claims and
other creditors’ interests may be harmed. However, according to §200 (1) of the Code of Civil Procedure™s8
(CCP), participants in proceedings are required to exercise their procedural rights in good faith.

In Estonian judicial practice, disputes have arisen with respect to debtor-related persons participating
in voting. The practice, regrettably, has not been uniform.

The Supreme Court found in its ruling on case 3-2-1-122-09 that the RA does not distinguish between
debtor-related creditors and other creditors. Under the RA (§24 (2)), the number of votes for each creditor
is proportional to the amount of the creditor’s principal claim, which shall have been ascertained pursu-
ant to said legal act. According to the court, the BA similarly does not distinguish between debtor-related
creditors and other creditors.”39 However, neither this silence nor the above statement can be a reason that
debtor-related and other creditors should vote in the same group in both reorganisation and bankruptcy
proceedings.

Parnu County Court approved a reorganisation plan in its decision 2-09-21196. In this case, the bank
as a secured creditor submitted an application to a court in which it was requested that approval of the
reorganisation plan be refused because, on the basis of the reorganisation plan, the bank would be treated
substantially less favourably than were other creditors, who were related to the debtor. The bank was of the
opinion that it would not be acceptable if the debtor-related creditors, who held two-thirds of all the votes
represented, were to decide on the transformation of the secured creditor’s claim. The court criticised the
bank, noting that the creditor’s action was the reason for which the debtor had had to submit the reorgan-
isation petition in the first place. The County Court found that, since reorganisation and bankruptcy pro-
ceedings have different objectives, relatedness in the case of some debtor-related persons has no legal effect
and that, unlike in bankruptcy proceedings, relatedness does not mean that violation of other creditors’
rights should automatically be presumed.”4°

33 Saneerimisseaduse muutmise seaduse eelnou viljatootamiskavatsuse esitamine kooskolastamiseks (see Note 2), p. 3.
34 J. Sarra (see Note 28), pp. 221—222.

35  Tsiviilseadustiku tildosa seadus. — RT I 2002, 35, 216; RT I, 6.12.2010, 1 (in Estonian).

36 Voladigusseadus. — RT I 2001, 81, 487; RT I, 29.11.2013, 1 (in Estonian).

37 1. Kull. Tsiviilseadustiku iildosa seadus. Kommenteeritud véljaanne [‘General Part of the Civil Code Act, Commented Edi-
tion’]. Tallinn 2010, p. 419 (in Estonian).

38  Tsiviilkohtumenetluse seadustik. — RT I 2005, 26,197; RT I, 6.2.2014, 13 (in Estonian).
39 CCSCr 18.11.2009, 3-2-1-122-09, para. 18.
40 Ruling of Parnu County Court 2-09-21196 (in Estonian).
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Harju County Court found in its ruling on case 2-09-12156 that debtor-related creditors shall be sepa-
rated out into their own group. The court analysed the principle related to equal treatment of creditors and
found the following: a situation in which there are secured and unsecured creditors as well as debtor-related
creditors and they are not divided into separate groups even though the measures of debt transactions are
different runs counter to the purpose of reorganisation, since the creditors have different rights. The court
found that debtor-related creditors should belong to a separate group from other creditors and that the
votes of the debtor-related persons cannot be the determining factor in the transformation of other credi-
tors’ claims. The court noted that the purpose of the creditor groups is to ensure that creditors with the same
interests and rights are treated equally. Debtor-related persons clearly have the same interests in general,
which distinguish them from other creditors.

Although the legislator has prescribed legal remedies for creditors, the practice is not uniform and does
not always take into account the objective of the formation of creditor groups. According to §16 (2) of the
RA, the duty of a reorganisation adviser, inter alia, is to verify the lawfulness of creditors’ claims. Section
43 prescribes, in Subsection 1, that the court terminates reorganisation proceedings under the following
conditions: it becomes evident that there is actually no claim against the debtor for which transformation
is requested by a reorganisation plan, the amount of the claim is unclear, the reorganisation adviser cannot
determine the lawfulness of the claim, or the claim is not substantiated. Furthermore, creditors may file an
application to raise an objection pertaining to the approval of the reorganisation plan. According to §26 of
the RA, a creditor may, within the term specified in the same act’s §10 (2) 3), submit a reasoned application
to a court in which he or she requests that approval of the reorganisation plan be refused if 1) he or she has
voted against the reorganisation plan; 2) his or her rights have been seriously violated in the course of the
preparation of the reorganisation plan or in the plan’s acceptance; or 3) on the basis of the reorganisation
plan, he or she is treated substantially less favourably than other creditors or relative to other creditors
belonging to his or her group.

However, the provisions do not protect the parties’ rights and interests sufficiently. Instead, these
claims might lead to court actions and, therefore, may not ensure safeguarding of the principle of speed and
efficiency of the proceedings.”#* Consequently, the legislator should amend the law and make the forma-
tion of creditor groups mandatory. In order to ensure the legitimacy of the voting and also guarantee legal
certainty and legal clarity, debtor-related persons should be voting in different groups from other creditors.

On the other hand, it is not always justified to form separate groups of debtor-related creditors when
their transactions are real and legitimate. Therefore, in each case, the relationship between the parties and
the economic substance of the transaction should be verified. If the transaction does not go against the
principle of good faith and equal treatment of creditors, and the debtor has had consideration, there is no
reason to form a separate group. In this case too, the principle of forming a separate group of creditors with
the same rights is also followed. It is when there are subordinated claims and other debtor-related creditor
claims not involving the same legal status and interests as the other unsecured claims that a separate group
from other creditors should be created.

4. Conclusions

The issue of formation of creditor groups for voting purposes arises in relation to the adoption of a reorgan-
isation plan. Reorganisation is a set of measures implemented in order to enable the debtor to overcome the
economic difficulties experienced. Since the debtor’s reorganisation plan is of determinative importance for
the further economic activity of said business, the debtor might manipulate the votes and affect the adop-
tion of the plan, which could violate creditors‘ rights and interests. In order to ensure the legality of the vot-
ing, it is justified to set up groups of creditor where those in each group have different rights and interests
from those in the others.

In a comparison to the legislation of other states discussed in this article, the Estonian reorganisation
law is one of the few national laws in its sphere that do not provide clear regulations on the formation of

4 Ruling of Harju County Court 2-09-12156 (in Estonian).
42 M. Schihalejev. Hadlte maaramine ja selle kohtulik jarelevalve maksejouetusmenetluses [‘Determination of Votes and Its
Supervision Exercised by Courts in Insolvency Proceedings’], pp. 29—33. Master’s thesis. Tartu 2013 (in Estonian).
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separate creditor groups and do not generate associated judicial practice. However, the formation of differ-
ent creditor groups is essential if the legislator is to ensure legal certainty and an effective reorganisation
law. Examination of the practice of other states as discussed above reveals no evidence that forming groups
is not justified. On the contrary, all of the states considered prescribe that formation of creditor groups is
compulsory when the creditors have disparate rights and interests, in order to ensure the equal treatment
of those creditors with the same legal status. Therefore, there is justification for the opinions expressed by
the Estonian Ministry of Justice in its Submission for Approval of the Plan of Developing the Draft Act on
Amending the Reorganisation Act about amendments to the RA.

The legislator should prescribe clear rules and provisions in the RA stating that the debtor should form
creditor groups for voting purposes in reorganisation proceedings when the creditors differ in their legal
status and economic interests. The RA should provide minimum requirements that determine which credi-
tors should be voting in their own groups. Secured and unsecured creditors should be assigned to different
groups. However, a creditor has a preferential right only to the extent to which the claim is secured. Debtor-
related creditors too should vote in a separate group, especially in the case of subordinated claims. In cases
involving other debtor-related creditors’ claims, verification should be obtained in each case as to whether
they have the same legal status and interests as the other unsecured creditors, such as would justify voting
in the same group as those others.
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1. Introduction

The foundation of a limited-liability capital company™ is its capital, and the concept of limited liability
proceeds from this fact.”> As shareholders of a company are liable for that company’s debts to the amount
of capital paid up, it is important for the creditors that the company retain its capital, since, in the event
that the company’s capital is used up, the unsecured claims of creditors remain partially or completely non-
covered. When a company’s capital falls below the statutory limit (a situation known as thin capitalisation),
the company enters a hazard zone. This can be considered to be a pre-insolvency situation."3

It is generally recognised that a company director™ is not liable to the creditors of the company and,
as a rule, has duties only to the company.”> However, the situation changes when the company becomes

t The most common types of companies with capital are the GmbH (for the German ‘Gesellschaft mit begrenzter Haftung’)
type of company, a form of company intended mainly for small and medium-sized entities, and the AG-type company (the
Aktiengesellschaft form, again as seen in Germany), meant primarily for large companies. The article deals mostly with the
liability of directors of a GmbH-type limited-liability company since that type of company is the most widespread and,
therefore, associated liability cases too are seen more often. For further explanation, in the countries analysed in the article,
counterparts of the GmbH are Spain’s ‘Sociedad de responsabilidad limitada’ (or ‘S.R.L."), the ‘private limited company’
(abbreviated ‘Ltd’ in the company’s name) found in the United Kingdom, and the osaiihing in Estonia (abbreviated ‘OU").
The AG-type companies are considered in the article in relation to matters that are in principle regulated differently than
for GmbH-type companies. In the countries analysed in the article, counterparts of the AG are Spain’s ‘Sociedad An6énima’
(or ‘S.A.’), the United Kingdom’s ‘public limited company’ (or ‘Plc’), and Estonia’s aktsiaselts (abbreviated ‘AS’).

2 On the limited liability of shareholders of a company, see T. Raiser, R. Veil. Recht der Kapitalgesellschaften. [‘Corporate
Law’], Verlag Franz Vahlen 2010, p. 327 ff. (in German).

3 Ttisdifficult to determine the pre-insolvency situation precisely since, at base, any kind of situation that precedes insolvency
could be considered to be a pre-insolvency situation. In general, it is possible to speak of the pre-insolvency situation when
the regular economic activities of a company are in a crisis but the problems that have arisen have not become irreversible
and permanent yet. In the context of this article, the pre-insolvency situation of a company is limited to thin capitalisation
when the company’s capital has fallen below the minimum statutory limit but the company has not become permanently
insolvent yet.

4 Toexplain the term used: in countries studied in the article, it is stated here that the counterparts of the well-known ‘director’
found in English law are the Geschdftsfiithrer in a GmbH or Vorstandsmitglied in an AG in Germany, the administrador
in Spain, and a juhatuse liige (member of the management board) in Estonia. For greater readability, the term ‘director’ is
used throughout the article.

5  Breach of a director’s duties in a case of thin capitalisation may bring about the director’s internal liability to the company.
However, this issue remains beyond the scope of the present article. For more information about a director’s internal liability
in a case of thin capitalisation, see R. Bork, C. Schifer. Kommentar zum GmbH-Gesetz, 2nd ed. RWS Verlag Kommunikations-
forum 2012, p. 974.
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insolvent, because by that time the company has used up its capital and further activities are possible only
through the use of loan capital. This is why many countries have prescribed an obligation for the director
to terminate the company’s activities in the event of the company’s insolvency. If that obligation is violated,
the director may be held personally liable for partial or full compensation of creditors’ outstanding claims."®

The purpose of this article is to analyse, on the basis of German, English, Spanish, and Estonian law,
whether personal liability of a director for damaging the interests of creditors could be applied earlier, in
a phase preceding insolvency—when the company’s capital has not been entirely used up but the company
has already reached the stage of thin capitalisation and may become permanently insolvent. From the per-
spective of a director’s civil liability, the important question is how much business risk the director should
be allowed to take when managing a company that is experiencing thin capitalisation and when (and under
what circumstances) the director should be held personally liable to the creditors of the company.

2. Capital requirements applied to companies

The fixed capital of a company is the initial capital specified by law or the articles of association and paid
up by shareholders. It forms the basis for credit for a company and serves the interests of securing the
creditors’ claims.”” The minimum capital requirements in the countries considered in the present article
vary considerably. For example, German law states that the amount of minimum capital of a GmbH-type
company is EUR 25,000"8; while the minimum capital of an S.R.L.-type company in Spain, a corresponding
form of company, is EUR 3,000 and that of an OU-form company in Estonia is EUR 2,500"1°. However, an
‘Ltd’ incorporated in England can be created with any number of shares, of any value, while the Companies
Act 2006 (or ‘CA 2006’), in Subsection 763 (1), establishes a requirement as to the minimum share capital
of a ‘Pl¢’, which is £50,000.™

It is clear that one important feature of a limited-liability company (or capital company) is a minimum
amount of capital set forth by law or in the articles of association. Since the principle of limited liability of
a capital company is tied directly to the company’s capital, it is extremely important to guarantee mainte-
nance of capital at least to its specified minimal extent in order to ensure solid economic circulation and
protect the interests of creditors.

Since the management board is entrusted with day-to-day management of the company and organ-
isation of its accounting, compliance with capital requirements is dependent on, above all, the acts and
omissions of the director. Article 17 of the EU’s Second Company Law Directive™2 imposes a duty to call a

For example, in Germany the director has an obligation to submit a bankruptcy petition when the company has become
permanently insolvent. With this, the director subjects the subsequent existence of the company to a court’s and bankruptcy
trustee surveillance and prevents further decrease in the company’s capital. In the United Kingdom, the director has no direct
obligation to submit a bankruptcy petition; however, a similar result is achieved by prescription of liability of the director for
wrongful trading when the director damages the interests of creditors by continuing the economic activities of the company
in circumstances wherein it is evident that it is not possible to prevent the company’s insolvency and liquidation any longer.
For comparative material on protection of the interests of creditors in the event of a company’s insolvency in German and
English law, see C. Thole. Gldubigerschutz durch Insolvenzrecht. Mohr Siebeck 2010.

7 T.Raiser, R. Veil (see Note 3), p. 328.

8  Article 5 (1) of the GmbH Act (in German, known as das GmbH-Gesetz). Available at http://www.gesetze-im-internet.de/
gmbhg/__ 5.html (most recently accessed on 6.1.2014) (in German).

9  Article 4 (1) of the Spanish Companies Act (in Spanish, called the Texto Refundido de la Ley de Sociedades de Capital).
Available at http://noticias.juridicas.com/base_datos/Privado/rdlegi-2010.t1.html#a4 (most recently accessed on 6.1.2014)
(in Spanish).

10 Section 136 of the Estonian Commercial Code (in Estonian, the driseadustik). — RT 11995, 26/28, 355; RT 12005, 63, 481 (in
Estonian). English text is available via http://www.legaltext.ee/ (most recently accessed on 1.1.2014). In the countries referred
to, it is also possible to establish companies with less capital or without paying up the capital under certain circumstances;
however, that does not, in its essence, affect the issue of thin capitalisation and, therefore, the author will not analyse the
issue more thoroughly at this point.

1 For comparison purposes, the minimum capital for a German AG is EUR 50,000, the minimum capital for a Spanish S.A. is
EUR 60,000, and the minimum capital for an Estonian AS is EUR 25,000.

2 Council Directive 77/91/EEC, of 13 December 1976, on the co-ordination of safeguards that, for the protection of the interests
of members and others, are required by Member States from companies within the meaning of the second paragraph of
Article 58 of the establishing treaty, in respect of the formation of public limited-liability companies and the maintenance
and alteration of their capital, with a view to making such safeguards equivalent — [1977] OJ L 026/0001.
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meeting if more than half of the subscribed capital is lost. In addition, this principle is integrated into the
national regulations of all the countries examined here.

However, a question always follows a provision that prescribes a duty—what will be the consequences
for violating that duty?

With the countries studied, it is remarkable that the duties of the director in the case of thin capitalisa-
tion are, in large part, limited to only the obligation to call a general meeting. Since this obligation is quite
a formal one, it is difficult to implement civil liability of the director if that duty is violated, and several
legislators have tried to resolve the situation through threats of criminal sanctions.”3 This author is of the
opinion that applying criminal penalties in the given case involves overreacting with the coercive measures
of the state.”4 Therefore, a question that might be of interest is whether it would be possible to resolve the
matter of the liability of the director through civil law just as well.

In the next section of the paper, the author will explain whether, in a parallel to breach of a director’s
duties in a situation of insolvency "5, it would be possible and practical to implement civil liability of primar-
ily the director in the event of thin capitalisation if, from the standpoint of creditors, it were possible to file
a tortious claim directly against the director. This would enable enforcement of creditors’ claims toward the
director to a much larger extent, which, in turn, would impel the director to apply measures earlier in order
to avoid using up the available loan capital.

3. The possibility of a director’s civil liability
in the event of failure to call a general meeting
in a case of thin capitalisation

According to §49 (3) of the German GmbH Act, the director is obliged to call a general meeting of the com-
pany if it has become evident that half of the fixed capital of the company is lost—that is, if the net assets
of the company do not cover at least half of the statutory share capital."® The purpose of the provision
mentioned is to protect the investments of the company and its shareholders while also allowing decision-
making about the company’s future and, through that, indirectly protecting the interests of creditors, since
effective crisis management would surely be in their interest.””

According to German authors, the direct protective purpose of §49 (3) of the GmbH Act is the protec-
tion of shareholders. The intent of the regulation is to make the shareholders aware of the crisis situation
of the company and enable them to adopt timely countermeasures, which would also assist in the satisfying
of creditors’ claims.”® However, the interests of creditors can only be taken into consideration indirectly,

13 In Germany, according to §84 of the GmbH Act, a director may be punished with a pecuniary penalty or up to three years’
imprisonment for not notifying shareholders of a decrease in capital. The English CA 2006, in its Subsection 656 (5), limits
the punishment to a fine. The relevant portion of CA 2006 is available at http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2006/46/
section/656 (most recently accessed on 6.1.2014).

4 For example, the Estonian legislator intends to repeal §380 of the Estonian Penal Code, which specifies criminal sanc-
tions for the breach of the director’s duties in the case of thin capitalisation. See the draft for amendments to the Esto-
nian Penal Code and related legal acts as available at http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems&eid=78433b29-
8b2f-4281-a582-0efbg631e2ad (most recently accessed on 6.1.2014) (in Estonian).

15 If a director fails to submit a bankruptcy petition in a situation of insolvency, that director may be held personally liable in

all countries considered in this article (in Germany, this is addressed in §15a of the Insolvency Act (in German, known as the

Insolvenzordnung, or the InsO) and in §823 (2) of the Civil Code (in German, the Biirgerliches Gesetzbuch, or the BGB);

in Spain, it is set forth in Articles 5 and 172 bis (1) of the Insolvency Act (in Spanish, the Ley Concursal); and it is covered

in Estonia by §180 (5!) of the Commercial Code and §1045 (1) (7) of the Law of Obligations Act, or LOA (in Estonian, the

Véladigusseadus)). The same applies if the director continues the economic activities of a company with hopeless prospects

for the future in England (under the Insolvency Act 1986, Section 214).

R. Jula. Der GmbH-Geschdiftsfiihrer. [‘Director of a GmbH Company’], 4th ed. Springer 2012, p. 152 (in German).

7 M. Lutter et al. GmbH-Gesetz, Kommentar, 18th ed. Verlag Otto Schmidt 2012, pp. 1318, 1319 — DOI: http://dx.doi.

org/10.9785/0vs.9783504380236; K. Schmidt, W. Uhlenbruck. Die GmbH in Krise, Sanierung und Insolvenz. [‘GmbH

Company in Crisis, Safeguard and Bankruptcy’], 3rd ed. Verlag Dr Otto Schmidt 2003, p. 21.

M. Lutter et al. (see Note 18), p. 1321 — DOI: http://dx.doi.org/10.9785/0vs.9783504380236; G. Crezelius et al. Scholz Kom-

mentar zum GmbH-Gesetz. [‘'Scholz Commentary of the GmbH Act’], 9th ed, Vol. 2. Verlag Dr Otto Schmidt 2002, p. 2586;

L. Michalski et al. Kommentar zum Gesetz betreffend die Gesellschaften mit beschrdnkter Haftung (GmbH-Gesetz), Vol. 2.

C.H. Beck 2002, pp. 1025-1026 (in German).
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through it being rendered less probable that the company will ‘go bust’. Breach of the director’s duty to call
a general meeting of the shareholders is punishable pursuant to criminal procedure by up to three years of
imprisonment™9, but it is not possible for creditors to file a tortious claim against the director if the director
fails to call a meeting.

As has already been mentioned, the English ‘Ltd’ has no minimum capital requirements, which is why
thin capitalisation of a limited company in this context cannot formally take place.2° Regarding the English
‘Plc’, Section 656 of the CA 2006 stipulates the director’s obligation to call a general meeting, similarly to
what is done in German law. Indeed, one could discuss in English law as well whether the protective pur-
pose, here of Section 656 of the CA 2006, might be the protection of creditors. Although not an absolute
rule, it proceeds from the assumption in England that if the obligation stipulated in a provision of the law
is already sanctioned with a public-law punishment, then the will of the legislator has been expressed and
additional tortious liability for breach of statutory duty is not possible."! According to the CA 2006, in Sub-
section 656 (5), a person who is guilty of an offence under this section of law is liable for a fine."?? Pursuant
to CA 2006, Section 656, the creditors may not file a tortious claim against the director on the basis of either
law or judicial practice."23 Therefore, it is possible to say that civil liability of a director to creditors that
results from thin capitalisation of a company is not implemented in English law either.

Under Estonian law, the director is obliged to call a general meeting of the company, in a parallel to
English and German law, when that company experiences thin capitalisation. No direct civil sanctions arise
from the law in the event that the above-mentioned duty is violated. As in German law, it would be reason-
able to ask in the context of this article whether the provision that stipulates the duty to call a general meet-
ing in cases of thin capitalisation of a company could be handled as a protective provision the violation of
which could result in tortious liability of a director to creditors.

At first glance, it may be tempting to compare the duty in question with the obligation to file a bank-
ruptcy petition; the provisions stipulating the latter obligation have been considered by courts to be indis-
putably protective provisions that protect the creditors.”?4 At the same time, however, the situations of
thin capitalisation and permanent insolvency are still different and looking at them as equal would not be
correct. Although thin capitalisation of a company may be a sign of threat with respect to the company’s
solvency, it does not always mean that the company is going to become insolvent. Fulfilment of the direc-
tor’s duty to call a general meeting does not automatically protect the creditors. Calling of a general meeting
only serves as a prerequisite to shareholders taking decisions that may indirectly protect the interests of the
creditors too. In a contrast to the Spanish law as analysed below, in Estonia the director has no additional
duty (that would protect the creditors) if the shareholders fail to act. For example, if the director calls a
general meeting as is required yet the shareholders refuse to take any kind of decision, the director has,
fundamentally, fulfilled his duty and may continue the economic activities of the company at least until the
company becomes permanently insolvent. This is what distinguishes the situation significantly from that
of the duty to file a bankruptcy petition—when a bankruptcy petition is filed as required, further decrease
of assets will be suspended in the interests of the creditors; however, calling a general meeting in a case of
thin capitalisation may influence the interests of creditors only indirectly through shareholders’ declaration
of intent.

19 M. Lutter et al. (see Note 18), p. 242 — DOI: http://dx.doi.org/10.9785/0vs.9783504380236.

20 Of course, substantive thin capitalisation may occur for an ‘Ltd’ as well; however, because of the lack of formal minimum
requirements, one can talk about the liability of a director in this case only when thin capitalisation has turned into permanent
insolvency.

21 W.V.H. Rogers. Winfield & Jolowicz on Tort, 17th ed. Sweet & Maxwell 2006, p. 344; M. Lunney, K. Oliphant. Tort Law, 2nd
ed. Oxford University Press 2003, pp. 563, 581; R.F.V. Heuston, R.A. Buckley. Salmond and Heuston on the Law of Torts,
21st ed. Sweet & Maxwell 1996, p. 247 ff.

22 D.A. Bennett et al. Palmer’s Company Law: Annotated Guide to the Companies Act 2006, 2nd ed. Thomson Reuters 2009,
p- 597.

23 F. Steffek. Glaubigerschutz in der Kapitalgesellschaft. [‘Protection of the Creditors of a Company’], Mohr Siebeck 2011,
PpP- 295—296 (in German).

24 The first time the Supreme Court of Estonia recognised the protective nature of the duty to file a bankruptcy petition was
in its decision CCSCd 6.5.2003, 3-2-1-45-03, in which the court noted that a director may be held liable to the creditors
in exceptional cases, with one of those exceptions perhaps being cases of breach of the duty to file a bankruptcy petition
as stipulated in Article 185(5') of the Commercial Code; in that case, the director may also be held personally liable to the
creditors.
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Estonian judicial practice with respect to this issue has been changeable and uncertain. For example,
Harju County Court has declared the provision that stipulates the duty to call a general meeting in the
event of thin capitalisation of a company a protective provision by noting that ‘the purpose of keeping an
eye on the net assets is, among other things, to protect the creditors of the private limited company in a
situation wherein the activities of the debtor company are continued on the basis of loan capital (basically,
at the expense of creditors), which may, in turn, decrease the prospects of creditors to have their claims
satisfied’.”?5

However, in a later decision, Tallinn Circuit Court was not so sure when regarding the matter and,
instead, sent the dispute back to the county court for a new hearing, instructing the lower court that, for a
creditor’s claim to be satisfied on the basis of §171 of the Estonian Commercial Code, it would be necessary
to establish first whether protection of the company’s creditor from damage is the purpose of this provision
at all."26

This author thinks that whether a provision is considered to be a protective one should be clear and fore-
seeable. Vagueness and incomprehensibility of protection-aimed provisions creates insecurities for direc-
tors and damages the spirit of entrepreneurship; at the same time, the preventive function of a protective
provision is lost just as much if the consequences of its violation cannot be understood unambiguously.*27

Therefore, the author finds that the provision that imposes a duty on the directors to call a general
meeting has not been prescribed for the protection of creditors and, therefore, the creditors cannot have a
direct tortious claim against directors when said duty is violated. It is possible to conclude from the latter
reasoning that failure to call a general meeting in a case of thin capitalisation of a company does not in itself
constitute grounds for the creditors to file a tortious claim against the relevant director.

4. What prerequisites there might be
for personal liability of a director to creditors
in cases of thin capitalisation

Unlike German, English, and Estonian law, Spanish law has stipulated exceptionally strict duties for the
director in the event that cause for the termination of a company emerges in a pre-insolvency situation. The
purpose of these duties is to avoid deepening of the economic problems of a company that is still solvent but
that one can presume is going to become bankrupt soon and, through this, help to protect the company’s
creditors. Justification for the strictness of the relevant regulation has been offered in the fact that if the
company is terminated in due course, then it should be reasonably possible to guarantee full satisfaction of
the claims of all creditors during liquidation; new creditors will not enter contractual relationships with the
company that has terminated its activities; and it will be beneficial for the business environment as a whole
if unsustainable companies are removed from circulation in a timely manner."28

Special regulation has been stipulated in Article 367 of the Spanish Companies Act for the protection
of creditors with whom a director enters into a debt relationship after the arising of cause for termination.
Among others, one of the causes for termination may be thin capitalisation of a company. The primary
obligation of a director in this context is to recognise the presence of cause for termination in a timely
fashion.™9 After that point, the director is obliged to call a general meeting within two months’ time, so
that the general meeting can decide upon application of measures for purposes of eliminating the causes

25 Judgement of the Harju County Court of 30.10.2008, 2-07-46119. A similar position has been expressed by the Tartu County
Court, in a judgement of 23.10.2007, 2-07-13801.

26 Judgement of the Tallinn Circuit Court of 21.12.2010, 2-09-44968. It may be correct to assume that the dispute referred to
this court was settled in a compromise since the proceedings have been terminated; no final decision on the substance of
the case has been made.

27 See also: F. Steffek (Note 24), p. 548.

28 J. Valenzuela Garach. La responsabilidad de los administradores en disolucién y en el concurso de las sociedades capi-

talistas. [‘The liability of a director in the cource of dissolution and bankruptcy of a company’], Marcial Pons 2007, p. 31 ff.
(in Spanish).

29 G. Guerra Martin et al. La responsabilidad de los administradores de sociedades de capital, [‘Liability of a director of a
company’], 1st ed. Wolters Kluwer Espafia 2011, p. 229 (in Spanish).
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for eventual termination or initiating bankruptcy proceeding when the company’s ultimate insolvency has
become evident or it has been decided to terminate the company’s activities altogether.

From that moment in proceedings, there is a considerable difference between Spain and the other coun-
tries analysed in the article. If the general meeting refuses to take appropriate decisions or the meeting does
not take place at all, the director in the Spanish system is still obliged to file an application for dissolution of
the company (or a bankruptcy petition, if needed) before the statutory deadline. Even if the general meeting
takes a decision not to terminate the activities of the company when causes for termination objectively have
arisen and does not eliminate those causes either, the director still remains under the obligation to fulfil
his abovementioned duty."3° As can be seen from the foregoing discussion, the director of a company that
experiences thin capitalisation does not have a corresponding duty under German, English, or Estonian law
unless the company has already become permanently insolvent.

When the previously mentioned duties are violated (i.e., delaying the calling of a general meeting or
failing to call a general meeting or to file a bankruptcy petition or application for dissolution of the com-
pany), then in Spain the directors are held solidarily liable together with the company"3* for all obligations
arising after the coming into being of causes for termination."32

In cases wherein the previously mentioned basis for termination exists, the burden of proof lies with
the creditor who files a claim against the director. When thin capitalisation forms the basis for termination,
evidence does not cause many problems, since thin capitalisation should be identifiable from accounting
records (provided that no accounting requirements have been violated, which violation could constitute a
separate basis for a claim against the director). When assessing the starting point of the director’s liability,
one should proceed from the assumption that it is the moment when it had to be evident to the director that
the company’s capital no longer was meeting the requirements of the law, not the time at which the corre-
sponding financial statement was prepared.”33

The extent of a director’s liability based on Article 367 of the Spanish Companies Act depends on the
nature of this liability. If one takes the stance that it is a tortious liability, the management board can only
be held liable for damage caused to a specific creditor and that has a causal link with failure to file an appli-
cation for termination of the company. However, in Spanish legal theory and practice, it has been found
primarily that it involves a so-called civil sanction (‘sancién civil’ in Spanish) for failing to fulfil the duty
stipulated by law."34 The Spanish Supreme Court has repeatedly stated that the liability of a director is
objective and that for it to come about, it is necessary only to ascertain that the director failed to act when
grounds for termination appeared. It is not even required to prove the existence of a causal link between the
behaviour of the management board and the damage that is subject to compensation; even determining the
extent of the damage is irrelevant, as the director’s breach creates formal solidary liability for the company’s
debts. 35 This entails exceptionally far-reaching liability of the director for all claims of the company’s credi-
tors that emerge after cause for termination becomes evident. The law does not set limits as to the legal
origin of creditors’ claims either; accordingly, the director must, for example, be held solidarily liable for the
company’s obligations arising from labour law and tortious relationships equally. 3¢

The discussion above leads to a question as to the purposefulness of the regulation stipulated in Article
367 of the Spanish Companies Act. Failure to fulfil the obligations described above can surely cause the
economic state of a company to deteriorate and indirectly harm the interests of creditors; however, the

30 JIbid., p. 238.

31 There is an ‘imperfect’ solidary obligation where in an internal relationship the director has the right to demand restitution
from the company for the whole amount he has paid; however, if the company covers the debt of a third party, the company
will not have the right of recourse to the director.

32 For more information on the liability of the director for violation of Article 367 of the Spanish Companies Act, see A. Moya
Jiménez. Disolucioén, liquidacion y transformacion de sociedades de capital, [‘Dissolution, winding up and reorganisation
of a company’], 2nd ed. Bosch 2011, p. 109 ff,; A. Rojo, E. Beltran. Comentario de la ley de sociedades de capital, [‘Com-
mentary of the Companies Act’], Vol. 2. Thomson Reuters 2011, p. 2572 ff. (in Spanish).

33 M. Vinuelas Sanz. Responsabilidad por obligaciones sociales y responsabilidad concursal. [‘Liability for the obligations of
a company and for wrongful tradin], Tirant lo Blanch 2011, p. 35 (in Spanish).

34 A. Rojo, E. Beltran (see Note 33), p. 2575 ff-

35 For example, STS 3900/2010, 30.6.2010. Decisions of the Spanish Supreme Court can be found via the Web page http://
www.poderjudicial.es/search/index.jsp (in Spanish).

36 G. Guerra Martin et al. (see Note 30), p. 267.
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regulation at issue holds the director even more extensively liable for failure to act in the event of thin capi-
talisation of a company than for not filing a bankruptcy petition for an insolvent company. 37

Although Spanish law establishes civil liability of the director for breaching his duties in a case of thin
capitalisation of a company, the Spanish regulation is exceptionally strict and is probably not the best
model. Therefore, what might be reasonable limits of directors’ liability in the case of thin capitalisation of
a company shall be analysed next.

5. Options for regulating the liability of a director
de lege ferenda in a case of thin capitalisation

It has become clear from the above analysis that differences exist in the regulations valid in the European
judicial area with respect to the liability of a director in the case of thin capitalisation of a company. These
differences themselves may add to any grounds for ‘forum shopping’.

Under German, English, and Estonian law, the director has no personal civil liability to creditors when
violating the duty to call a general meeting in the event of thin capitalisation of the relevant company. Sim-
ply the existence of the duty to call a general meeting is not enough for application of personal liability of
a director; an additional duty related to termination of the company and its economic activities should be
stipulated for helping avoid a further decrease in the net assets of the company, as is done in Spain.

Should the general meeting not take action or should it be that it is not possible to execute the decision
of the general meeting on continuing the economic activities of the company, an additional duty to liquidate
the company could be imposed on the director, as again has been done in Spain. A frequent reason for asset-
less bankruptcy is the fact that liquidation of the company does not commence in a timely fashion; instead,
economic activities are continued until all assets of the company are depleted. Suspension of activities and
starting of liquidation proceedings for a company experiencing solvency problems at an earlier stage is in
the best interests of the creditors. According to the law currently in force in Germany, England, and Esto-
nia, the director has fulfilled his duties in the manner required once having called the general meeting after
becoming aware of the thin capitalisation of the company. If the general meeting does not decide to obtain
additional funds or commence liquidation proceedings, the activities of the company are more often than
not continued until the company becomes permanently insolvent and, further, completely devoid of assets.
This problem is especially apparent with one-person companies, in which notification of a general meeting
has no real meaning (the director, who is also the sole shareholder, has fulfilled his duties in the case of thin
capitalisation of the company simply by informing him- or herself).

If, in a parallel to Spanish law, the director were to have a statutory obligation to terminate the com-
pany experiencing thin capitalisation, this obligation could also be sanctioned under civil law. Whether the
civil liability for violating the above-mentioned obligation should be as strict as in Spain is another matter.
Punitive liability of a director to creditors (as seen in Spain) should make it easy to file claims against the
director; however, it may at the same time bring the threat of a floodgate effect, 38 which will encroach on
the breadth of the director’s entrepreneurship and could, all in all, cause more harm to the business envi-
ronment as a whole through a decrease in economic activity than there would be benefit arising from better
protection of creditors’ interests.

The author finds that when a basis for termination of a company arises, liability based on causal connec-
tion (i.e., not a sanctional liability) could be implemented for the director who fails to fulfil his duties simi-
larly to liability of a director who violates his duties in the event of the company having become insolvent,
with the exception that the point at which the director’s liability begins would be earlier in the case of thin

37 In a contrast to when a director is held liable in a case of thin capitalisation of a company, it is not considered possible to
hold the director liable on the basis of Article 172 bis (1) of the Spanish Insolvency Act if no causal link exists between the
violation by the director and the extent of the claims not paid to the creditors. See: F.M. de la Barcena. La accion individual
de responsabilidad frente los administradores de sociades de capital (art 135 LSA). Individual claim against a director
of a company, Article 135 of the Companies Act’], Marcial Pons 2005, p. 375 ff. (in Spanish); see also: F.M. de la Barcena,
Reformas en materia de calificacién concursal. — Revista de derecho concursal y paraconcursal 2012.

38 For discussion of how to keep liability law within reasonable limits, see J. Spier (ed.). The Limits of Liability: Keeping the
Floodgates Shut. Kluwer Law International 1996.
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capitalisation of the company."39 If the director were to breach the duty to terminate the company, he would
be held liable for damage caused to creditors in consequence of the decrease in net assets after the viola-
tion. If, however, the director were to continue the company’s economic activities and enter into new debt
relationships, with new creditors, he would be held liable for compensation for those new debt obligations
as reliance damage instead, as those debt relationships and the accompanying reliance damage would not
have arisen at all if the company had been terminated in due course. If the company manages to satisfy all
of the creditors’ claims regardless of the thin capitalisation or is able to reach a compromise with the credi-
tors on reorganisation of the company, the director’s liability would lapse because of absence of damage.

6. Conclusions

The legal systems of the countries analysed here differ in their solutions for duties of directors and the cor-
responding liability in the event of thin capitalisation of a company. In German, English, and Estonian law,
the duty of a director is limited to simply calling a general meeting in the case of thin capitalisation. Credi-
tors filing a direct tortious claim against the director in the situation in question is, in essence, precluded.

According to Spanish law, the director has an obligation to terminate the company in addition to the
duty to call a general meeting in the case of its thin capitalisation. If the director violates that obligation, he
is held very strictly personally liable to the creditors even if there is no causal link connecting the breach,
the damage caused, and the extent of the damage.

On the basis of the comparative analysis of German, English, Estonian, and Spanish law, the author
offers a hypothetical solution for the regulation of personal tortious liability of a director if the director
remains inactive after thin capitalisation of the company. With the hypothetical solution, if the general
meeting fails to adopt any decision or the decisions of the general meeting do not enable sustainable contin-
uation of the company’s activities, a duty to terminate the company experiencing thin capitalisation should
be imposed on the director. If this termination obligation is violated, the director would then be held liable
for compensation of quota damage and/or reliance damage caused to creditors in an analogue to a direc-
tor’s liability for harming the interests of creditors in the case of a company’s insolvency; the two diverge in
that the moment the director’s liability begins would be sometime prior to insolvency in the case of violation
of the obligation to terminate the company.

39 In Germany, Spain, and Estonia, the director who fails to file a bankruptcy petition in a timely fashion shall be held liable for
compensation of the creditors’ quota damage (in German, Quotenschaden) to the extent to which the capital of the company
has decreased in proportional terms, from the moment when the violation becomes evident. In English law, a director’s
liability for wrongful trading as stipulated in the Insolvency Act 1986 (in Article 214) enables reaching of a similar result. In
addition, German law recognises the additional possibility of filing for reliance damages (in German, Vertrauensschaden)
claim against the director if he conceals the company’s insolvency from the creditor and concludes a new debt relationship
that, in light of the company’s insolvency, should not have been entered into. Application of a reliance damage claim filed
by new creditors is a matter of debate in Estonia and in Spain; courts in England have denied the latter option. On personal
liability of directors for damaging the interests of creditors in a situation of insolvency in the countries considered here,
see D. Moritz. Haftung des Managements und Drittschutz. [‘Liability of the Management and Protection of Creditors’],
Nomos 2011 (in German); P. Loose et al. The Company Director: Powers, Duties and Liabilities, 11th ed. Jordans 2011;
J.M. Rodriguez. Conductas de los administradores que generan responsabilidad concursal. [‘Liability generating Behavior
of a Director’] — Daniel Vitolo (ed.). Derecho de sociedades y concurso. Cuestiones de actualidad en un entorno de crisis.
[‘Company Law and Bankruptcy. Current Issues in a Crisis Environment’], Comares 2011 (in Spanish).
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1. Introduction

After several years of intense discussions, the Law on Personal Bankruptcy of the Republic of Lithuania
(LPB) came into force, on 1st March 2013. Lithuania was the last of the Baltic States to introduce a legal
mechanism to deal with insolvency of a natural person to its legal system. In Estonia, provisions for pro-
ceedings for release of a debtor who is a natural persons from obligations took effect in 2004 (via Chapter
11 of the Bankruptcy Act), while in Latvia they were introduced in 2008 and substantially amended in 2010,
with a view to facilitating and increasing the availability of bankruptcy proceedings.

The LPB is often criticised as being too laconic and leaving too many questions to be resolved by judicial
practice, which has only begun its evolution. The purpose of this article, therefore, is to analyse the main
features of the model for bankruptcy of a natural person as chosen by the Lithuanian legislator, in compari-
son with the legal regulation of the other states in its region—Latvia and Estonia—with particular emphasis
on the principle of good faith and the need to balance the interests of the debtor and creditors. The authors
attempt to assess whether initial judicial practice corresponds to the intents of the legislator and propose
some solutions for more effective functioning of the legal institution of personal bankruptcy.

2. Objectives in the establishment of a legal basis
for bankruptcy of a natural person, adoption of the Law
on Personal Bankruptcy of the Republic of Lithuania,
and first experiences in its application

The modern doctrine of a ‘fresh start’ reflects the difference between the previous paradigm, of punishment
for an insolvent person, and the recent focus on economic activeness and efficiency™. By legalising the
bankruptcy of an individual, two, at first glance contradictory, aims are pursued: to protect the interest of
creditors and to grant a fresh financial start to the debtor by releasing him from some debts. In the opinion

1 P. Astromskis et al. Fizinio asmens bankroto problema: teisiniai aspektai [‘The problem of bankruptcy of a natural person:

Legal aspects’]. — Jurisprudencija 121 (2010)/3, p. 214 (in Lithuanian).
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of some legal scholars, legalisation of bankruptcy of a natural person can be seen as legalisation of limited
liability, since the purposes of this legal construction are the same as the purposes of the limited liability
of companies”2. This ‘limited liability rule’ is found to be very practicable both economically and socially as
dividing the risks between the debtor and creditors and as granting the unfortunate debtor an opportunity
to return to normal economic life. It is also connected with the need to equalise business conditions for a
diverse range of businesses, since a situation wherein individuals involved in some forms of business activ-
ity are not granted the same tools as others to overcome financial difficulties may violate the constitutional
principle of equality of personss.

With regard to natural persons not involved in active economic activities (consumers), the main rea-
sons for establishing a legal basis for bankruptcy are seen in the necessity of protecting human dignity,
creating incentives to legalise future income, and avoiding imposing a burden caused by impoverishment
on the state social system. Although opponents of the legalisation of bankruptcy of natural persons often
stress the risk of a rise in negligent economic behaviour and other unwarranted risks, some surveys show
that only 25-30% of cases of individuals’ insolvency are caused by inadequate resource management or
negligent behaviour, while the vast majority of them (as many as 70%) result from increased financial obli-
gations or decreased income (loss of one’s job, sickness, etc.)"4. Accordingly, the risk of negligent economic
behaviour can be reduced through legal regulation enshrining the principles of fairness and prohibition
of repeatability and should not serve as an insurmountable obstacle to creating a legal basis for personal
bankruptcy proceedings.

When one considers the protection of creditors as one of the main aims of personal bankruptcy pro-
ceedings, the pari passu principle should be mentioned. The institution of personal bankruptcy is aimed at
recovering debts from an insolvent individual in a civilised way by avoiding the principle of ‘first come, first
served’. It also helps to improve creditors’ opportunities to recover debts by way of encouraging the debtor
to legalise his future income.

Last but not least, since we are speaking about the necessity of establishing a legal basis for personal
bankruptcy proceedings, the phenomenon of ‘bankruptcy tourism’—‘shopping’ by debtors for favourable
personal insolvency law—should be mentioned. As Lithuania was the only one of the Member States con-
sidered here where personal bankruptcy proceedings were not legalised, it was evident that introduction
of such proceedings was necessary if Lithuania was to avoid citizens moving their centre of main interests
(COMI) to other member states of the European Union in order to benefit from a legal regime more favour-
able to their proprietary interests.

The first draft law on personal bankruptcy in Lithuania was prepared already in October 2008 and was
followed by intense discussion questioning both the necessity of legalisation of the bankruptcy of natural
persons as such and its timeliness. After a time of unreasonably high prices for immovable property, before
the economic crisis, along with high amounts of housing credit, legalisation of personal bankruptcy was,
as could be expected, opposed mainly by commercial banks, who have levelled criticism especially at the
provision whereby the law would be applied irrespectively of the time of the arising of debts—they argued
that there was a violation of the lex retro non agit principle. It was asserted also that legalisation of personal
bankruptcy would distort rational economic behaviour and lead to abuse, irresponsible borrowing, and an
increase in the costs of obtaining credit. The draft law was not adopted by the legislator (the Seimas) at
that time and was returned to the initiators for improvement™. The final draft Law on Personal Bankruptcy
was submitted to the Seimas in March 2011, was adopted on 10 May 2012, and came into force on the 1st
of March 2013.

2 E. Gruodyté, J. KirSiené. Application of ‘Fresh start’ doctrine for individual debtors in Lithuania: EU and US perspective. —
InZineriné Ekonomika—Engineering Economics 21 (2010)/3.

3 Nacionaliné verslo administratoriy asociacija (National Association of Business Administrators). Taikomasis mokslinis
tyrimas ,,Optimalaus individualia veikla uzZsiiman¢iy fiziniy asmeny, tkininky, kity fiziniy asmeny nemokumo problemy
sprendimo modelio nustatymas® [‘Applied scientific research “Establishment of the optimal model for solving insolvency
problems of individual merchants, farmers, and other natural persons™], p. 3. Available at http://www.ukmin.lt/web/
1t/verslo_aplinka/smulkaus-ir-vidutinio-verslo-politika/analizes_tyrimai_studijos_smulkus_verslas (31.3.2014) (in
Lithuanian).

4 P. Astromskis et al. (see Note 1), p. 223.

5  Conclusions of the Committee of Economics of the Seimas on the Draft Law on Personal Bankruptcy, XIP-450. Available at
http://wwws.lrs.It/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_1?p_id=361268 (1.4.2014) (in Lithuanian).
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Despite the criticism received, it was decided that the LPB should be applied to natural persons irre-
spective of the time of their liabilities arising. This decision was based on the idea that the new legal regula-
tion does not worsen the legal position of creditors and that, on the contrary, a situation in which natural
persons are unable to go bankrupt leads to inequality between individual creditors and, in addition, dis-
courages the debtor from legalising his income, which circumstances result, in turn, reduces the real oppor-
tunities for creditors to satisfy their claims.™ It should be noted that such a solution was, in principle, found
legitimate by the European Court of Human Rights (ECHR), who stated that in remedial social legislation
and particularly in the field of debt adjustment, the opportunity must be open for the legislature to take
measures affecting the further execution of previously concluded contracts in order to achieve the aim of
the policy adopted™.

In the first 10 months of validity of the LPB, about 350 applications to initiate personal bankruptcy pro-
ceedings were submitted to the courts. As of the time of this writing, the vast majority of bankruptcy appli-
cations in Lithuania have been presented by consumers unable to repay housing or consumer credit. Debts
resulting from guarantee agreements are also common grounds for application.”® Personal bankruptcy debt
amounts to, on average, 570,000 LTL (equivalent to 165,000 EUR)". In mid-January 2014, personal bank-
ruptcy proceedings had been started in cases of only 112 individuals and a payment plan approved for nine
of them™©, About a third of the applications were rejected at the initial stage of proceedings on account of
non-compliance with procedural requirements. Initiation of personal bankruptcy proceedings was refused
in 20 further cases predominantly on account of violation of the principle of good faith and inability of the
debtor to satisfy the claims of the creditors at least partially.

3. Models for a legal regime for bankruptcy
of a natural person

There are two traditionally recognised models for bankruptcy of a natural person: the Anglo-American
model, or ‘fresh start’, and the continental European model, referred to as the ‘earned fresh start’. The for-
mer envisages automatic discharge of the debtor’s obligations upon liquidation of the assets of the debtor
and is traditionally described as more favourable for the debtor. The latter, in contrast, emphasises the
need to maximise returns to creditors; therefore, bankruptcy and cancellation of debt is possible only in
cases of honest debtors who have complied with the payment plan and at least partially repaid the debts.
In the context of continental Europe, a further three main models can be distinguished. The first of these,
common to the Nordic countries, puts the main emphasis on the good faith of the debtor. Meanwhile, the
German-Austrian model emphasises the payment plan and its implementation. Finally, the French model
underscores preventive measures and envisages quite harsh conditions for the release from debt™. As will
be evidenced further, the LPB is rightly said to be a reflection of the first two models (the Nordic and
German)™2, and this seems to be true also for the other two Baltic States. However, it is important to point
out that Lithuanian law does not provide for a separate procedure of bankruptcy (i.e., sale of the debtor’s
property and distribution of the proceeds to his creditors) and restructuring of natural persons’ obligations,

6 Explanatory memorandum on the Draft Law on Personal Bankruptcy. Available at http://www3.Irs.1t/pls/inter3/dokpaieska.
showdoc_1?p_id=395281 (1.4.2014) (in Lithuanian).

7 Judgement of the European Court of Human Rights, case of Béack v. Finland, 20 July 2004.

I teismus plusteléjo bankrutuoti siekiantys Zzmonés [‘Courts are swamped by people who seek personal bankruptcy’].

Available at http://www.delfi.lt/verslas/verslas/i-teismus-plustelejo-bankrutuoti-siekiantys-zmones.d?id=61997579

(31.3.2014) (in Lithuanian); Bankrutavo pirmasis fizinis asmuo Vilniaus mieste [‘The first natural person went bankrupt

in the city of Vilnius’]. Available at http://www.alfa.lt/straipsnis/15147325/Bankrutavo.pirmasis.fizinis.asmuo.Vilniaus.

mieste=2013-07-30_13-55/#.Ut436aD8KMS8 (31.3.2014) (in Lithuanian).

9  Suskaidiavo, kokiy skoly prispausti bankrutuoja gyventojai [‘It was calculated what amounts of debt compel people
to go bankrupt’]. Available at http://www.delfi.lt/verslas/verslas/suskaiciavo-kokiu-skolu-prispausti-bankrutu-
oja-gyventojai.d?id=63795122 (22.3.2014) (in Lithuanian).

0 Data on personal bankruptcy proceedings, presented by the Department of Enterprise Bankruptcy Management under the
Lithuanian Ministry of Economy. Available at http://www.bankrotodep.lt/Doc/FABIS_G.pdf (21.1.2014) (in Lithuanian).

1t P. Astromskis et al. (see Note 1), p. 224.

12 E. Tamosiuniené et al. Bankruptcy of natural persons in Lithuania: Issues and solutions. — European Scientific Journal 9
(2013)/22 (August), p. 78.
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as has been done in Estonia by introduction of the Debt Restructuring and Debt Protection Act. Personal
bankruptcy proceedings in Lithuania are, in principle, debt restructuring proceedings closely resembling
what is seen in restructuring of legal persons. The LPB puts the primary emphasis on restoration of the sol-
vency of a natural person following the payment plan approved by the court. This payment plan functions
by way of extending the term for fulfilment of obligations, the debtor performing the obligations in instal-
ments, or reducing existing obligations through a total or partial liquidation of the debtor’s assets.

In keeping with the chosen concept of personal bankruptcy as restructuring of debts, bankruptcy of a
natural person in Lithuania is voluntary—creditors do not have the right to initiate bankruptcy proceedings
for a natural person. In Latvia too, application to begin insolvency proceedings for a natural person may be
submitted only by the debtor3. These are not the same proceedings applicable for individual merchants
(sole proprietors), who can be dealt with under the rules for insolvency of legal persons. In Estonia, bank-
ruptcy proceedings can be initiated by either—the debtor or creditors—while a debt restructuring petition
may be filed only by the debtor himself. These differences might be explained by the difference between
debt restructuring and bankruptcy proceedings. With bankruptcy understood as sale of the debtor’s assets
and distribution of the proceeds among the creditors, the relevant interest of creditors in initiating pro-
ceedings of this type is evident. In contrast to the concept of bankruptcy, debt restructuring proceedings
are applied mostly to serve the purpose of protecting the debtor from creditors’ claims; hence, creditors
normally have no personal interest in initiating restructuring proceedings. Since, at its core, the LPB deals
with the restructuring of a natural person’s debts (no matter the term ‘bankruptcy’ in its title), the voluntary
nature of these proceedings appears to be the correct choice of path by the Lithuanian legislator.

4. Insolvency of the debtor

A necessary precondition for initiation of bankruptcy proceedings is insolvency of the debtor, which is
defined in terms of criteria linked with overdue payments of debt, inability of the debtor to meet commit-
ments, and the amount of the debt. According to Article 2 of the LPB, insolvency means inability of a natural
person to perform his commitments when the past-due debts amount to at least 25 times the minimum
monthly wage4, which amounts at present to 25,000 LTL (approx. 7,240 EUR). In the determination of
insolvency, the creditors’ claims that may not be written off are not taken into account. Those include claims
for damages in relation to bodily injury or death, child-support payments, and claims arising from obliga-
tion to pay penalties to the state imposed for administrative or criminal offences. Quite similar conditions
for the initiation of personal bankruptcy proceedings exist in Latvia, where insolvency proceedings for a
natural person may begin if the person concerned does not have the possibility of settling debt obligations
whose term of execution has run its course, where the debt obligations exceed 7,114 EUR in total. For the
sake of comparison, it could be noted that the minimum monthly wage in Latvia in 2014 is 320 EUR; the
financial threshold nearly matches that of Lithuania when considered in terms of the minimum monthly
wages.

Imminent insolvency in Lithuania is not a basis for declaration of personal bankruptcy. This can be
seen as a shortcoming of the national law, because a possibility of declaring personal bankruptcy if future
insolvency is a matter of fact could prevent aggravating the financial situation of the debtor while at the
same serving as protection of interests of both the debtor and the creditors. The possibility of initiation of
personal bankruptcy proceedings in cases of reasonable expectation of future insolvency exists both in Esto-
nia, where a court is entitled to declare someone bankrupt if insolvency is likely to occur and a bankruptcy
petition is filed by the debtor™5, and in Latvia, where insolvency proceedings for a natural person may be
started if, in connection with provable circumstances, it will not be possible for that person to settle debt

13 According to the Latvian Insolvency Law, the person referred to in Article 29(a) of Council Regulation 1346/2000 (the liqui-
dator appointed in the main insolvency proceedings) is also entitled to submit an application for the opening of proceedings
for insolvency of a natural person. Nevertheless, such an indication in national legislation can be regarded as superfluous
since the right of the liquidator to initiate secondary insolvency proceedings stems from Regulation 1346/2000 itself and
does not require any implementation measures in national law.

4 The minimum monthly wage is approved by the Government of the Republic of Lithuania and at present amounts to 1,000
LTL per month

15 Article 31 of the Bankruptcy Act of Estonia, paragraph 3.
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obligations whose term of execution ends within the next year and the debt obligations exceed 14,228 EUR
in total°. Yet it seems that the judicial practice of Lithuanian courts has gone even further in limiting the
concept of insolvency, by stating that bankruptcy cannot be declared even from a state of formal insolvency
unless it is established that the solvency of the debtor cannot be restored within reasonable time without
the debtor going bankrupt:

The appellate court agrees with the conclusion of the court of first instance that, even if the overdue
debts of the claimant exceed his or her property but the income of the debtor is sufficiently high, the
meaning is that the debtor is able to repay debts [...]. A bona fide natural person is insolvent only
when his or her financial situation is critical and he or she is absolutely unable to repay debts."”

Another court echoed this in its practice:

The applicant has a job, his monthly salary amounts to 1,600 LTL [and] he is of high non-uni-
versity education. There is no evidence that in the last three years the applicant was aiming to
reduce his obligations or extend the terms of payment by active means, such as via negotiations
with creditors. [...]. In addition, the court takes into account the request of the debtor to establish
the amount necessary to satisfy his needs of 1,300 LTL and explanation that he goes to work by taxi
regardless of the fact that his workplace is just 4—5 kilometres away from his living place, along with
the fact that the last credit was taken out to pay an attorney though the applicant could apply for the
state’s guaranteed legal aid [...]. The court decides that the applicant has a possibility of restoring
his solvency without going bankrupt.*8

Without disputing the fact that the behaviour of the debtor is fundamental in the decision on whether to
initiate bankruptcy proceedings or not, one could raise doubts as to whether the considerations mentioned
should be related to the formal concept of insolvency instead of being dealt with under the principle of good
faith. Recent judicial practice, which draws no clear boundary between those two concepts, may be found
to exclude personal bankruptcy without partial discharge from obligations—for example, with mere exten-
sion of the time limits for settling creditors’ claims. In application of the judicial explanations cited, if the
debtor is unable to perform his obligations but will be able to repay the debts within a five-year term, he
would be recognised by the courts as solvent, which is hardly in line with the relevant legal regulation, since
Lithuanian law does not provide for different courses of procedure in cases of bankruptcy vs. restructuring
of natural persons’ debts; the emphasis is on the restoration of the natural person’s solvency through appli-
cation of the provisions of the LPB. It should be mentioned that the Supreme Court of Lithuania has not yet
had an opportunity to give its interpretation of the relevant provisions.

5. The principle of good faith

According to Article 1 of the LPB, the purpose of said law is to create conditions for restoration of the sol-
vency of a natural person acting in good faith. Good faith of the debtor, as a core value and principle for
personal bankruptcy proceedings in all of the Baltic States, is probably most clearly defined by Article 6 of
the Latvian Insolvency Law, which states that ‘a debtor may not use the proceedings in order to make a liv-
ing unfairly’, and, referring to the wording of one of the recent court rulings in Lithuania, that ‘living not in
accordance with one’s income is not a proper basis for bankruptcy proceedings’.”® Within the framework
of personal bankruptcy proceedings, good faith of the debtor should be explained as a situation wherein
the insolvency has not been caused by malicious or grossly negligent actions on the part of the debtor.
Following the provisions of the LPB, as well as the relevant provisions of the corresponding Estonian and
Latvian legal acts, one could distinguish between two distinct aspects of the principle of good faith: acting
in good faith before the filing of the bankruptcy petition (this aspect has to do primarily with the reasons
for insolvency, such as the person not having become insolvent on account of dishonest transactions or
addictions) and acting in good faith during the bankruptcy proceedings (this entails honesty in fulfilling

16 Article 129 of the Insolvency Law of Latvia, paragraph 1, item 2.

7 Ruling of Vilnius Regional Court on case 2S-1628-345/2013.

8 Ruling of Marijampolé District Court on case 2FB-3828-896/2013.
19 Ruling of Vilnius Region District Court on case 2FB-3418-723/2013.
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the relevant obligations arising from the personal bankruptcy laws after commencement of the bankruptcy
proceedings). A bad-faith debtor cannot seek ‘writing off” of his debts with respect to creditors who acted
in good faith, as that would mean a violation of the principle of justice, unjustified interference with the
proprietary interests of creditors, and distortion of the balance of the various interests in favour of the party
in bad faith."2°

Although some aspects of the principle of good faith are clearly defined by the law, it still leaves quite
wide margins for judicial interpretation. The first question, which can arise immediately, is this: what kind
of actions by the debtor causing insolvency should be assessed by the court as fraudulent or dishonest? Is
there a margin for the court to qualify a certain behaviour of the debtor as ‘dishonest’ even if certain aspects
of his behaviour are not expressly mentioned in the law (e.g., insufficient activeness in seeking employment
or living in a manner not in accordance with his income)? Secondly, who bears the burden of proof? Is it
an obligation of the debtor to prove that he was acting in good faith or, in line with the general rule in civil
law, should good faith of the debtor be presumed? The question could also be raised of whether bad faith
can be established only upon application of creditors or it is also for the court, acting for the protection of
the public interest, to examine ex officio circumstances of the debtor’s behaviour. Last but not least, is the
condition of good faith of a procedural nature—i.e., can it serve as a basis on which the court can accept a
bankruptcy petition or refuse acceptance thereof?—or is this condition of a substantive nature, one whose
existence could be proved only after hearing of the case on its merits?

The answer to the last question could be found by following a systematic analysis of the LPB. Since
the LPB directly lists bad faith of the debtor as one of the conditions for which the court should refuse the
initiation of bankruptcy proceedings, it can be established only after hearing of the question on the merits,
not in the initial stage of civil proceedings, and it may not serve as a basis for refusal to accept a bankruptcy
petition. This is rightly noted by Lithuanian courts when hearing appeals on rulings of refusal to accept a
petition for bankruptey. 2!

When analysing the judicial practice of Lithuanian courts, one could note that the courts explain good
faith of the debtor as being in line with a general obligation to act reasonably, with proper care and respect
for existing obligations, and that they qualify certain behaviour of the debtor as dishonest even if such
behaviour is not expressly mentioned in the LPB:

When taking out consumer credits, a person must evaluate his or her abilities to repay them. In
this particular case, when one takes into account the income of the applicant and the amounts of
credit taken out, it is evident that the applicant himself has caused his insolvency [...]. There is no
evidence that taking out new consumer credit was necessary or unavoidable. The actions of the
claimant—aggravation of his financial situation by taking out new credit and failure to repay exist-
ing debts—constitute a sufficient basis for deciding that the applicant was dishonest. 22

Another illustrative example from case law is this:

The applicant, although unemployed at the moment, failed to comply even while still being
employed with the requirements of the bailiff and had not presented any efforts to liquidate exist-
ing debts; on the contrary, the applicant had created additional obligations, such as that to pay fines
for the refusal to comply with the requirements of the bailiff."23

Concealing essential information from creditors, using credit for a purpose other than that for which
it was granted, 4 buying expensive gifts for family members on lease without taking into account one’s
income and ability to fulfil obligations, 25 granting an interest-free loan to one’s company while at the same
time failing to repay credit, 2® and failing to seek employment "7 are other examples of actions by a debtor

20 E. Tamosiuniené et al. (see Note 12), p. 78.

21 Ruling of Vilnius Regional Court on case 2S-312-823/2014.

22 Ruling of Panevézys District Court on case 2FB-6489-589/2013.
23 Ruling of Akmené District Court on case 2-1160-672/2013.

24 Ruling of Kaunas District Court on case 2FB-11654-615/2013, Ruling of Vilnius Region District Court on case 2FB-3418-
723/2013 (see Note 19).

25 Ruling of Trakai District Court on case 2FB-1857-239/2013.
26 Ruling of Vilnius Regional Court on case 2S-1628-345/2013.
27 Ruling of Vilnius District Court on case 2FB-41755-727/2013.
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that have been qualified by the courts as dishonest. It is also important to note that the court must in all
cases establish the causal link between the circumstances proving a person’s unfair actions/omissions and
his insolvency 8. Actions of the debtor, even those termed unfair in the LPB, should not preclude the com-
mencement of personal bankruptcy proceedings insofar as they have not caused insolvency of the debtor.

In the opinion of some legal scholars, considering good faith to be a substantive condition for initiation
of bankruptcy proceedings, the burden of proof lies with the debtor, who has to substantiate his good faith
throughout the proceedings. Supporters of the latter opinion argue that this conclusion follows from the
fact that a natural person who seeks bankruptcy and debt relief seeks personal benefit and, therefore, must
bear the burden of proof29. Judicial practice of Lithuanian courts confirms the above-mentioned conclu-
sion by placing the burden of proof with the debtor.”3° The authors of this paper find that position disput-
able. The general procedural obligation of the claimant to prove his claim is modified by legal presumptions
that are established by the legislator in line with the general rules of evidence—in particular, the rule stating
that the burden of proof lies with the party who asserts, not with the party who denies (because it might be
objectively impossible to prove that something is non-existent). When established by the law, a legal pre-
sumption of dishonesty is normally based on certain clearly defined conditions, in the presence of which the
obligation, to prove honesty, is transferred to the debtor. The provisions of the LPB do not stipulate a pre-
sumption of dishonesty of the debtor, and the above-mentioned explanation of placing the burden of proof
on the debtor does not clearly disclose the reason for which the general civil-law presumption of honesty
should be disregarded in personal bankruptcy proceedings. It would hardly be fair to assert that the mere
fact of insolvency is sufficient for presumption of dishonesty of the debtor. When one takes into account the
concept of good faith, as it is understood in the framework of personal bankruptcy proceedings, an obliga-
tion of the debtor to prove his honesty means, in fact, an obligation to prove that there were no malicious
or grossly negligent actions on his part—i.e., to prove the negative. Therefore, in the opinion of the present
authors, honesty of the debtor should be presumed and the burden of proof should rest with the person, a
creditor, who states that the debtor was dishonest and that, on that basis, personal bankruptcy proceedings
should not be initiated.

According to Article 5 of the LPB, personal bankruptcy proceedings are to be opened and heard in
an adversarial procedure as prescribed by the Code of Civil Procedure. That means, inter alia, that the
principle of parties’ disposition is applicable in personal bankruptcy proceedings. Under the provisions of
the Code of Civil Procedure, the right of a court to examine ex officio circumstances of a civil claim is an
exception, one linked with the obligation of the court to protect public interests, and is to be exercised for
that particular purpose only. In the established judicial practice in relation to bankruptcy of legal persons,
the institution of bankruptcy proceedings is deemed to involve public interests, as it causes consequences
erga omnes and influences interests of all creditors, who lose the right to satisfy their claims by means of
individual execution.”! In this respect, there are no significant differences relative to personal bankruptcy
proceedings. Recognition of a public interest in personal bankruptcy proceedings, in turn, leads to the con-
clusion that the court has a right to assess the debtor’s behaviour in light of the principle of good faith ex
officio. On the other hand, it is evident that the court will do that only in cases wherein prima facie evidence
of dishonest actions by the debtor is present.

Assignment of the burden of proof is related to the problem of sufficiency of evidence for the court’s
declaration that a debtor was acting in bad faith. In recognition of the presumption of honesty, bad faith
of the debtor should be actually proved in this case—the mere implication of dishonesty of a debtor does
not constitute a sufficient basis for concluding that, for reasons of violation of the principle of good faith,
personal bankruptcy proceedings may not be initiated. This can be illustrated by the example of one of the
first cases of personal bankruptcy in Lithuania, filed by a well-known Lithuanian pop singer. The court of
first instance in the case mentioned had refused to initiate personal bankruptcy proceedings, basing its
judgement mainly on information provided by an Internet portal about the large wedding feast (with 200
guests) planned for the debtor and her subsequent holiday in Argentina. According to the court, ‘publicly
announced intention of the applicant to organise a wedding celebration for more than 100 people in the

28 E. Tamositniené et al. (see Note 12), p. 79.
29 Ibid.

30 For example, the ruling of Panevézys Regional Court on case 2S-911-212/2013 and of Trakai District Court on case
2FB-1857-239/2013.
3t Ruling of the Court of Appeals of Lithuania in case 2-652/2012.
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near future does not show a poor financial situation; on the contrary, it raises reasonable doubts as to
whether the applicant was honest when applying to the court’*32. This ruling was overturned on appeal, with
a statement that a notification about the wedding of the debtor in the mass media is not by itself sufficient
evidence supporting the conclusion that her financial situation had improved and that the court should take
additional measures in order to ascertain the actual financial situation of the applicant™33.

6. The payment plan and its implementation

The LPB draws no clear distinction between individual stages of the insolvency procedure—bankruptcy
(sale of the debtor’s property) and extinguishing obligations or proceedings for the release of the debtor
from obligations—as is done by the relevant legal acts of Latvia and Estonia. Sale of the debtor’s property
and modification of creditors’ claims are to be performed under the same payment plan. Failure to submit
a payment plan for court approval within the specified time or court refusal to approve the plan constitutes
a basis for discontinuation of personal bankruptcy proceedings.

Article 7 of the LPB lists issues that have to be addressed in a payment plan but leaves for the interested
parties the determination of the exact content of the plan. One of the essential questions for creditors and
the debtor is what concessions the creditors will have to make and how long it will take before the debtor
is released from his obligations. The concessions can take any of various forms: rescheduling of payment
of the debtor’s obligations, total or partial write-off of creditors’ claims, and other modification of payment
obligations. The LPB does not expressly provide for immediate discharge for the debtor without any pay-
ment to the creditors, nor does it exclude this. Hence, a question could be raised as to whether release from
debts in the context of personal bankruptcy proceedings in Lithuania is possible only after their partial
repayment or, instead, unconditional release from obligations is possible too under certain circumstances.

When one analyses the existing judicial practice, it seems that the courts are granting priority to the
interests of creditors by declaring the ability of the debtor to satisfy the claims of creditors at least partially
to be a necessary condition for initiation of bankruptcy proceedings and thereby, in fact, excluding the pos-
sibility of writing off the debts of an impoverished debtor. Two examples follow:

The claimant has not proved that, after an improvement of his health (the claimant having a dis-
ability rating of 75 per cent), he will be able to gain employment, receive income, and restore his sol-
vency; on the contrary, it appears from the explanations of the claimant and the summary of costs
presented that the claimant, receiving only disability pension of 840 LTL and having no property,
has calculated that the amount necessary to satisfy his basic needs is 1,400 LTL and provided no
additional sources of income [so] the court must take into account the LPB’s purpose of restoring
the solvency of the debtor by striking a fair balance between the interests of a debtor and those of
his creditors.™4

The purpose of personal bankruptcy proceedings under the LPB is not to annul or write off
debts of a natural person but to restore the solvency of the debtor in order that he, following the
payment plan, could satisfy the claims of the creditors [...]. The court has not established any cir-
cumstances proving that the claimant was acting in bad faith [and] one of the essential conditions
for going bankrupt under the LPB is to receive income. The claimant receives no income; conse-
quently, she will not be able to repay creditors. The court cannot open bankruptcy proceedings
against a person who cannot repay creditors."35

In the opinion of the authors, the judicial practice referred to above lacks justification and hardly con-
forms with the intentions of the legislator. As has been mentioned above, the provisions of the LPB do not
explicitly exclude immediate discharge of the debtor’s obligations without any payment to the creditor.
They link the approval of a plan only to the need to strike a fair balance between the interests of a debtor
and those of his creditors—in other words, to respect the principle of proportionality. Claims of creditors

32 Ruling of Palanga City District Court in case 2FB-614-83/2013.
33 Ruling of Klaipéda Regional Court in case 2S-1748-479/2013.
34 Ruling of Siauliai District Court on case 2FB-5061-650,/2013.
35 Ruling of Vilnius District Court on case 2FB-38999-833/2013.
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constitute a ‘possession’ within the meaning of Article 1 of Protocol 1 of the European Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, and release from obligations is interference with
the property rights of the creditors. However, the aims with personal bankruptcy proceedings, such as
responding to the need to protect human dignity and avoiding impoverishment, can justify such interfer-
ence to a certain extent. In the opinion of the ECHR, debt-adjustment legislation clearly serves legitimate
social and economic policies and is not ipso facto an infringement of Article 1 of Protocol 1; rather, it must
be assessed whether a measure taken in any particular situation respects the fair balance and whether it
does not impose a disproportionate burden on the creditor. Although court-ordered irrevocable extinction
of a debt, as opposed to the scheduling of payments of a debt over a longer span of time, could in some
circumstances result in the placing of an excessive burden on a creditor, the ‘market value’ of the creditor’s
claim also should be taken into account.”3® If a debtor is unable and will remain unable, at least partially, to
repay his creditors for objectively valid reasons (e.g., disablement or reaching of retirement age), it would
be unjustifiable to refuse to write off his debts on the basis of protection of rights of creditors, since the pos-
sibilities for recovery from such a debtor are in any case practically non-existent. At the same time, inability
to repay creditors per se cannot serve as a basis for refusal to initiate personal bankruptcy proceedings. On
the other hand, ‘fair balance’ entails the obligation of the debtor to satisfy creditors’ claims to the great-
est extent possible in consideration of the circumstances of the individual case. Therefore, unconditional
release from obligations is possible only in exceptional circumstances.

In all of the Baltic States, the final word on the approval of a payment plan rests with the court™7. The
right of the court to approve a plan even if that plan has been disapproved by the creditors ensures proper
balance between the interests of a debtor and those of his creditors, who normally have no interest in debt
restructuring. For example, it is noted that procedures for restructuring of legal persons in Lithuania are
rarely successful, because it is very hard to gain the creditors’ approval to a restructuring plan, which is
compulsory in the case of restructuring of legal persons.3® Because judicial practice in approval of a pay-
ment plan is still very limited, it is difficult to assess whether creditors will be more benevolent in cases of
personal bankruptcy or not. Thus far, in three out of the nine cases in which the payment plan has been
approved by the court, the plan was approved by most or all of the creditors (in all cases, these were com-
mercial banks). In the other cases, the payment plan was approved by the court after it came to the con-
clusion that the creditors had failed to present any valid reasons for disapproval of the plan™9 or that the
creditors and the debtor had, in fact, reached agreement on the main conditions of the bankruptcy proceed-
ings—conditions related to satisfying creditors’ claims, the duration for implementation of the plan, sale of
property, administration costs, and the amounts necessary to satisfy the basic needs of the debtor during
the procedure—and opposition to the plan was merely of a formal nature.4°

The period for the implementation of a payment plan in Lithuania cannot exceed five years. The LPB is
silent on whether this term could be reduced and under what conditions. A different solution is applied in
Latvia, where the time for implementation of the plan for extinguishing obligations of a natural person is
determined with consideration for the estimated income during the procedure for extinguishing obligations
and can last one year from the day of announcement of the procedure (if the debtor’s income is sufficient
to cover at least 50% of the total obligations remaining after the bankruptcy procedure is completed), two
years (if the debtor’s income is sufficient to cover less than this but at least 35% of the total obligations), or
three years (if the debtor’s income is sufficient to cover less than 35% but at least 20% of the obligations). If
the debtor’s income during the procedure for extinguishing obligations is not sufficient to cover at least 20%
of the total obligations remaining after completion of the bankruptcy procedure, the length of the period
depends on the debtor’s total obligations. If the debtor’s income changes during implementation of the plan
for extinguishing obligations, he has a duty to prepare amendments to the plan by changing the deadline for
the plan and the amount of the obligations to be covered within the scope thereof*4!. Such legal regulation

36 Judgement of the European Court of Human Rights in the case Bdck v. Finland (see Note 7).

37 Articles 137, 139, 146, 156, and 157 of the Insolvency Law of Latvia; Article 24 of the Debt Restructuring and Debt Protection
Act of Estonia; Article 8 of the LPB.

38 Bankrutavo pirmasis fizinis asmuo Vilniaus mieste (see Note 8).
39 Ruling of Kaunas District Court on case 2FB-9404-192/2013.

40 Ruling of Vilnius District Court on case 2FB-19457-790/2013; Ruling of Kaunas District Court on case 2FB-9404-833/2013;
Ruling of Siauliai District Court on case 2FB-85-291/2013.

41 Article 155 of the Insolvency Law of Latvia.
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motivates the debtor to seek a better-paying job or attempt to increase his income in another way, because
this affects the time span for the implementation of the payment plan. It is a positive development that the
abstracted nature of the LPB with respect to the time for implementation of the payment plan seems to be
successfully supplemented by judicial practice. Although the time for implementation of the payment plan
approved by the court has been five years in most cases thus far, a tendency to link the span of implementa-
tion of the plan with the abilities of the debtor to repay his debts is emerging. For example, it was directly
mentioned in one court case that the maximum term for implementation of the plan was chosen in account
of the fact that a very limited percentage of debts was expected to be covered after the sale of property.™4?
In another case, the same conclusion was reached because the debtor had no property and her income was
very low."3 On the other hand, in one of the cases heard, the term of implementation of the plan was only a
few months, since the court came to the conclusion that, because the debtors were retired persons, their age
and condition of health rendered it impossible to increase their income and repay creditors™4.

7. Some conclusions

The model for personal bankruptcy chosen by the Lithuanian legislator is, as are the models of the other two
Baltic States, a reflection of the Nordic and German models, which emphasise good faith of the debtor along
with the payment plan and its implementation. However, unlike the Estonian model, it does not feature
separate procedures for bankruptcy and, on the other hand, debt restructuring, and it places emphasis on
the latter. This leads to questionable judicial practice, which declares that the ability of the debtor to satisfy
the claims of creditors at least partially is a necessary precondition for initiation of personal bankruptcy
proceedings. The statutory requirement of striking a fair balance between the interests of a debtor and those
of his creditors does not exclude unconditional discharge of a debtor in exceptional circumstances wherein
solvency of the debtor cannot be restored and there are objective grounds for this conclusion. On the other
hand, as Lithuanian law does not provide for special debt restructuring procedure for a natural person,
bankruptcy is possible also without only partial discharge from obligations; therefore, the courts should not
link ability to repay creditors in the future to the formal status of insolvency of a debtor.

Exclusion of imminent insolvency as a basis for personal bankruptcy proceedings can be mentioned
as a shortcoming of Lithuanian legal regulation in comparison to the legal regulation found in Latvia and
Estonia.

Good faith of the debtor, as a precondition to personal bankruptcy proceedings, should be presumed,
and the burden of proof should rest with the creditor who claims that the debtor was dishonest. In the case
of prima facie evidence of dishonest actions on the part of the debtor, the court should ex officio request the
debtor to present evidence of his honesty. Any bad faith of the debtor should be properly established, whilst
a mere suggestion of dishonesty of a debtor is not a sufficient basis for concluding that personal bankruptcy
proceedings may not be opened.

When deciding on the approval of a payment plan, the court, taking into account the circumstances of
the individual case, should observe the principle of proportionality by ensuring that an excessive burden is
not placed either on the debtor or on creditors. The amount of time for implementation of the payment plan
should be linked with the value of the debtor’s property and his estimated income.

42 Ruling of Klaipéda District Court on case 2FB-1357-838/2013.
43 Ruling of Klaipéda District Court on case 2FB-1247-838/2013.
44 Ruling of Kaunas District Court on case 2FB-9404-192/2013.
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1. Introduction

This article deals with the question of what kind of liability can be applied to a company board member in
bankruptcy proceedings for infringement of his duties. In analysis of these duties and any infringements
thereof, the board member’s actions can be assessed for purposes of enabling determination, in the course
of the bankruptcy proceedings, of whether the company’s insolvency was caused by a grave error in man-
agement by the board member, a deed possessing constituent elements of an offence, or another factor.
When management errors are present, there is reason to ask whether a board member’s liability follows. If
liability does follow, there will arise a need to ascertain what kind of liability can be applied. Prerequisite
for the above-mentioned course of action will be analysis of the board member’s duties. A separate object of
scrutiny is whether there are duties that do not entail liability.

As a general rule, infringement of a board member’s duties entails liability for indemnification, since
between a company and its board member there is a mandate-like relationship due to which infringement
entails contractual civil liability. While dealing with civil liability, the article does not refer to the creditor’s
right to assert a claim on the basis of the law of torts, since this piece takes as its starting point the company
board member’s liability that proceeds from the entrustment relationship between him and the company.
In addition, one must scrutinise whether the infringement of the board member’s duties would justify appli-
cation of penal liability. Thirdly, one must examine in which cases imposing of prohibition on business
through application of bankruptcy law would be justified.

2. Duties whose infringement entails liability

The legal relationship between a company and a board member may be regarded as an entrustment in
the sense stipulated by §619 of the Law of Obligations Act™® (LOA). In determination of the nature of the
relationship between a company and a board member thereof, provisions of the Commercial Code, Law of
Obligations Act, General Part of the Civil Code Act, etc. must be taken into consideration, along with the
company’s charter, decisions of its governing bodies, and the contract concluded between the company and
the board member. The main element of this relationship is the board member’s duties. For consideration
of these matters, the present paper categorises the relevant duties via hierarchical division into general and

1 Law of Obligations Act. — RT I 2001, 81, 487; 29.11.2013, 4.
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other duties, with the latter, in turn, being divided into ‘main’ and ‘specific’ obligations™. Such categorisa-
tion is followed also by the legislation in vigour—for example, the classification of general obligations is
derived from the provisions of the General Part of the Civil Code Act, Law of Obligations Act, and Com-
mercial Code, and the main and specific duties are also regulated by various provisions of the Commercial
Code (CQC).

Since the board member has a legal relationship only with the company, he can infringe only his duties
toward the latter. From the standpoint of bankruptcy proceedings, this article regards the board member’s
duties to the company and their infringement as infringement of the duties derived from the obligation
(entrustment) between them since in the framework of such a relationship the provisions dealing with non-
contractual illegal damage cannot be applied”s.

In the case of a claim being asserted against a company board member in bankruptcy proceedings,
the bankruptcy trustee must prove, among other things, that the board member has infringed his duties™.
Hence, to assert a claim against a board member, the bankruptcy trustee will have to ascertain the board
member’s duties under the law, the contract, etc., in order to be able to assess whether the damage or an
illegal deed was caused by infringement of the board member’s duties.

2.1. General obligations

A board member’s general obligations are the duty of care and the duty of loyalty. According to §35 of the
General Part of the Civil Code Act™> (GPCC), members of the company’s governing body (board and council
members) must fulfil the obligations derived from the law or the charter with the diligence that can nor-
mally be expected of a board member and must be loyal to the company. The board member is bound to
act in accordance with the obligation to remain loyal to the company and to apply the necessary diligence
in line with the nature of the mandate (see the LOA’s §620 (1) and the CC’s §187 (1); §315 (1); and §327 (1)).
Along with the duty of loyalty, the duty of care is at the very top of the pyramid in the hierarchy of a board
member’s obligations, where it encompasses the most important and most general guidelines for behaviour
that the board member must rely on in his actions™. In view of the importance of the general obligations,
the author will expand upon them more thoroughly in this article.

The duty of care is the responsibility or the legal obligation of a person or organization to avoid acts or
omissions (which can be reasonably foreseen) to be likely to cause harm to others*7. In view of the duty
of care, the leader must make use of his skills in such an assiduous and diligent manner as any reasonable
person would apply in similar circumstances™®. The board being the only body to represent the company’s
interests, it is accorded ample scope for action for reaching of the goals established by the charter™.

In order to assess whether the board member has fulfilled his duties with due diligence, one must make
the judgement on the basis of the field of activities of the company in question, its size, the board member’s
personal qualities, and the concrete nature of the tasks (mandate) to be fulfilled. In evaluation of the duty of
care, an objective standard must be followed. That standard is derived from §620 (2) of the LOA, according
to which the follower of the mandate is a professional. Hence, the author is of the opinion that if the board
member’s knowledge and experience are insufficient for fulfilment of his obligations or if he fails to perform
his obligations for another reason, this constitutes a violation of his obligations.

2 P, Varul et al. Ariiihingu juhtorganid [Company Management Bodies]. Aripieva Kirjastus 2005, p. 53; T. Tiivel. Ariithingu
juhtorgani liitkme kohustused ja vastutus [Obligations and Liability of a Member of a Company Management Body]. MA
thesis, Tartu University 2004, p. 13

CCSCd 3-2-1-18-08.

CCSCd 3-2-1-197-13.

General Part of the Civil Code Act. — RT I 2002, 35, 216; 6.12.2010, 12.
6 P.Varul et al. (see Note 2), p. 54.

S W

o

7 See the lexicon of economic terms on the Internet at http://www.businessdictionary.com/ (most recently accessed on
18.07.2014).

8  J.N.Gordon, M.J. Roe. Convergence and Persistence in Corporate Governance. Cambridge University Press 2004, p. 338. —
DOI: http://dx.doi.org/10.1017/CB0O9780511665905.

9  B. Kropff, J. Semler. Miinchener Kommentar zum Aktiengesetz [Commentaries on Limited Liability Companies]. Munich:
Verlag C.H. Beck / Verlag Franz Vahlen 2004, p. 448.
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In following the duty of care, the board member must fulfil his duties in line with the bona fide principle
set forth in §32 of the GPCC, taking into consideration first and foremost the interests of the company°.

The duty of loyalty brings in the question of trust, since the board member has ample rights of repre-
sentation to act in the name of the company, to assume proprietary obligations, and to exercise his rights.
The aim of the duty of loyalty is to avoid exploitation of other shareholders or partners by the shareholders
or partners who lead the company or control it'%, The duty of loyalty encompasses the board member’s duty
to avoid the influence of his personal interests upon the consequences of his decisions and to avoid conflict
of interests between himself and the company. Board members must not use their position to gain personal
profit and benefit or other personal advantages; in dealings with the company and the owners, they must
give precedence to the interests of these over their own 2. The duty of loyalty is expressed first and foremost
by means of a non-competition obligation, confidentiality, obligation to avoid conflict of interests, and mon-
etary financing prohibition.

Under the non-competition obligation, a board member must not, without the partners’ or council’s
approval, be a self-employed entrepreneur in the field of activity of the relevant limited company, be a part-
ner in a general partnership active in the same field as the limited company; or be a member having unlim-
ited liability or board member of a trust, except when the companies belong to the same business group (see
§185 (1); §312 (1); and §324 (1) of the CC™3). The monetary financing prohibition is an absolute prohibition,
since the company must not give loans to its board members. The same is true of credit agreements and
financially equivalent transactions. The aim of the above-mentioned is unambiguous exclusion of the reali-
sation of loan-like withdrawals, of whatever sort, and to preclude tax evasion. The duty of confidentiality is
related to the company board member’s duty to keep the company’s trade secrets (these consist of intellec-
tual property such as know-how, information on the processes or systems involved, and other confidential
information that gives its owner a competitive advantage and whose unauthorised disclosure would harm
the owners’ interests) and must encompass the possibility of hindering the disclosure of such information
under their control™4. The content and volume of the trade secrets depends on each individual company,
since such factors as the specifics of the field of activity of the company in question mean that the trade
secrets may encompass very different kinds of information. The duty to avoid conflict of interests refers to
the board member’s duty to, while exercising his civil rights and performing his civil duties, follow the bona
fide principle, which entails the board member’s duty to avoid in his actions conflict between the interests
of the limited company and his own™5. The subjecting of the board member’s activities to surveillance by
the company’s council is seen as a suitable measure for avoiding conflict of interests since transactions that
surpass the limits of everyday economic affairs must be authorised by the council.

The primacy of general obligations, especially that of the obligation to apply diligence, as a prerequisite
for application of liability to a company board member, is emphasised also by the legislation currently in
vigour, since filing a claim for compensation against a company board member is properly justified if the
damage in question has been caused by infringement of the board member’s duties and the board member
will have the opportunity to be exempted from liability if able to prove having performed his duties with the
diligence that can be expected from a decent entrepreneur (see the CC’s §187 (2) and §315 (1)). The case law
has assumed the same position™®. It follows from the foregoing that, in order to be exempted from liability,
the company board member will have to prove that, while fulfilling the duty of care, he has acted in accor-
dance with the needs of the specific company involved, followed the objective standards, and fulfilled his
duties derived from the law and his contract with diligence and in good faith, whereas if there is suspicion
that the board member has infringed the duty of loyalty, he will have to prove that he has not breached the
trust accorded him.

10 P L. Davies (ed.). Gower’s Principles of Modern Company Law, sixth edition. London: Sweet & Maxwell 1997, p. 610; CCSCd
3-2-1-67-03, p. 23.

1 J.N. Gordon, M.J. Roe (see Note 8), p. 339.

12T, Tiivel. Piiratud vastutusega &riithingu juhatuse liikme lojaalsuskohustus [The Duty of Loyalty of a Board Member of a
Limited Liability Company]. — Juridica 2001/1V, pp. 225—233.

13 Commercial Code. — RT 11995, 26, 355; 23.12.2013, 27.

4 CCSCd 3-2-1-108-08; dictionary of business terms at http://www.businessdictionary.com/.

5 CCSCd 3-2-1-67-03, p. 23.

16 CCSCd 3-2-1-197-13.
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2.2. Main obligations

The main obligations are a set of other obligations that, in essence, go hand in hand with the leadership of a
company and are not regulated in detail by the law. Main obligations are hierarchically subordinated to the
general duty of care and loyalty. The main obligations of a company board member are planning, organis-
ing, management (leadership), and monitoring. The principles of division stated here were set forth in the
18th century™” and have been complemented more recently™8.

Planning is a leadership function that is related to determining the goals for future achievements™9.
Planning is the most important of the main obligations, since it is oriented toward planning of the enter-
prise’s economic affairs in the future. This is formulated as a plan™2°. If the company has a council, planning
shall be their duty (see the CC’s §316), drawing up of short-term plans may be among the duties of a board
member. Organising is a direct continuation from planning: it is a leadership function that aids in structur-
ing the company and co-ordinating the employees’ behaviour in accordance with the goals set in the plan-
ning 2\, Implementation of the company’s plans is related to its everyday economic affairs and is the task of
the company’s board. Management (leadership) is ‘people management’, involving organising people and
motivating them to work together in order to reach certain goals*22. The function of management comprises
important processes such as communication with the vendors, production work, and provision of services,
alongside guaranteeing solid financial management™3. The decisions on the management of the company
are made by the council members, while a board member is in charge of the company’s economic affairs
to the extent that this is not within the competence of the council or general meeting. Monitoring (surveil-
lance) is a systematic process that enables the leaders to regulate the organisational activities and bring
them into accordance with the established plans, goals, and standards*24, and its aim is to obtain feedback
on the enterprise’s industrial performance. The task of the board member is to monitor the company’s
activities, and the fulfilment of that duty is supervised by the council. A final matter to be considered here
is representation. The company is represented by the board member, whose right of representation in rela-
tion to third parties is without condition, except if the company’s board members share a common right of
representation and a note to that effect has been made in the trade register.

Proper fulfilment of the main obligations is important since, for example, a business plan compiled in
a superficial manner and failure to fulfil the duty to monitor may lead to failure to detect persistent losses
that could lead to the company’s insolvency.

2.3. Specific obligations

A company board member’s specific obligations too are subordinated to the duties of care and loyalty. Spe-
cific obligations, together with the main obligations, belong to the other obligations; they are differentiated
by the fact that the main obligations are of a more general nature while the specific obligations are narrower
and concretely delineated.

The author of the present article is of the opinion that the most important of the specific obligations
is the company board member’s obligation to organise the accounting, since the correct performance of

7 H. Mintzberg. The Nature of Managerial Work. New York; Evanston, ; San Francisco; London: Harper & Row, Publishers
1973, p. 1.

18 R.L. Daft, D. Marcic. Management: The New Workplace, sixth edition. Cengage Learning 2009, p. 8; E. Werlauff. EU-
Company Law: Common Business Law of 28 States, second edition. DJOF Publishing 2003, p. 394; R. Alas. Juhtimise
alused [Basics of Managing]. Tallinn: Kirjastus Kiilim 2004, p. 11; P. Varul et al. (see Note 2), p. 82.

19 R.L. Daft, D. Marcic (see Note 18), p. 8.

20 R. Brody. Effectively Managing Human Service Organisations, third edition. USA: SAGE Publications 2004, p. 9; J.H. Don-
nelly, Jr et al. Fundamentals of Management. Homewood, Illinois; Boston: Irwin 1992, p. 142.
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24 R.L. Daft (see Note 21), p. 454-.

JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014 189



Company Board Members’ Liability and Prerequisites for it in Bankruptcy Proceedings

Merike Varusk

that duty is a prerequisite for performance of many other duties of a company board member, while also
being a good way to get an overview of the company’s economic situation. The aim of that duty is to fulfil
the requirements of accountancy and disclosure*25. One of the tasks involved in the accountancy obligation
is to create a system of early warning™°. The obligation to convene a meeting of partners or sharehold-
ers guarantees the informing of the owners. Commercial law lays down the foundations for convening a
meeting, of which the most important must be deemed to be the duty, proceeding from §§ 176 and 301 of
the Commercial Code, to convene a meeting of partners/shareholders in the event of the company’s assets
falling below the limit stipulated by the law. If the company has become permanently insolvent, the board
member is bound to file a bankruptcy petition. The aim of filing a bankruptcy petition is to inform the legal
public in order to warn them of an insolvent limited company27. The bankruptcy filing must be presented to
the court immediately and not later than 20 days after the emergence of insolvency. There is also an obliga-
tion of accountancy to a higher governing body. Board members are bound to inform the company partners
or shareholders about the company’s activities and to grant them and the council access to the company’s
documents. In addition, there are obligations derived from the charter or work contract. In establishment
of the relationship between the board member and the company, the provisions of the law must be followed,
as must the company’s charter, the provisions of the work contract concluded between the company and the
board member, and concretisation of the board member’s duties via decisions made by the council or the
board. The list of specific duties provided here is not exhaustive.

3. Liability of a company board member
in bankruptcy proceedings

3.1. Specifics of liability in bankruptcy proceedings

A board member of a legal person is liable for infringement of his duties regardless of whether that legal
person is declared bankrupt. The present article deals with the situation wherein the legal person has been
declared bankrupt and the main question is that of what the board member is liable for. The foundations
for the board member’s liability are essentially the same as in the situation in which the legal person has
not been declared bankrupt. However, there are certain distinctions. In bankruptcy proceedings, when civil
legal responsibility is applied, whether a grave management error has been made is of importance since that
serves as a basis for determination of whether or not the bankruptcy trustee will be bound to file a claim for
compensation against a board member. The bankruptcy-related offences listed in the Penal Code presume
that a legal person has become bankrupt (these being causing insolvency, infringement of the duty to file
for bankruptcy. Application of prohibition on business presumes that a legal person is declared bankrupt.

3.2. Civil liability

In bankruptcy proceedings, a specific element involved with respect to applying civil responsibility lies in
the need to, in addition to following the ordinary way of filing a claim against a board member, establish the
presence of a grave management error. If a board member has committed a grave management error, the
bankruptcy trustee is bound to seising of a court against a board member who has infringed his obligations
(BA, §55 (3)3). Application of liability in cases of a slighter management error is not excluded either.

In filing of a claim against a company board member, the following presumptions must be relied on:
that the board member has violated his duties (see the CC’s §187 (1) or §315 (2), or the GPCC’s §35), material
loss to the company has emerged or is about to emerge (under the LOA’s §1277 (1) and §128), there is a causal
relationship between an infringement and damage (see the LOA, §127 (4)), and the board member is liable
for infringement of his duties—he has not followed the standards of diligence of a decent entrepreneur
(see the second sentence of the CC’s §187 (2) and also §315 (2)). The burden of proof is divided in such a

25 J.N. Gordon, M.J. Roe (see Note 8), p. 333.
26 B, Kropff, J. Semler (see Note 9), p. 447.
27 Ibid., p. 482.
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way that, when asserting his claim, the bankruptcy trustee will have to prove that the board member has
infringed his duties and that precisely these infringements have caused the damage to the company to
occur. After that, the board member, in his turn, will have the opportunity to prove that he has been acting
with the diligence expected from a decent entrepreneur28,

In addition to the general presumptions for filing a claim against a board member, the bankruptcy
trustee will have to ascertain whether the board member has committed a grave management error since in
the bankruptcy proceedings the bankruptcy trustee is bound to file a claim for compensation in the event
of a grave management error (under the BA’s §55 (3)3). In view of that, the author will proceed to assess
in which cases it is possible to claim that a board member’s grave management error is present. In evalua-
tion of a possible grave management error, the main question is whether it would be well-justified to apply
liability to a board member. In the case of infringement of a duty, a management error is present too, so the
question arises of whether there is a good reason to file a claim for compensation against a board member
who has infringed his duties. A precondition for applying liability in the event of a grave management error
is a possibility of filing a claim for compensation from a board member who has infringed his duties. Appli-
cation of liability in cases of a slighter management error is not excluded either. No-one has set a lower limit
from which a management error may be considered a grave one. Instead, this has been left to the case law
to evaluate. At present, what there is of the latter is relatively vague.

According to the author of this article, in dealing with a grave management error committed by a board
member, the presence and quantity of damage plays an important part. For example, the author is of the
opinion that if the board member has given an unsecured loan, there is grave negligence since in such a
situation a debtor may fail to fulfil his duties, and in such cases it may also turn out that the debtor has no
assets that would enable him to satisfy the claim. It is this author’s view that a management error that has
caused substantial damage may be regarded as a grave management error since substantial damage will
have a serious impact on the company’s economic indicators and could bring about payment difficulties for
the company that in the worst case might cause the company to become insolvent. The size of the company
is a decisive factor since the sum of damage that may cause insolvency for a small company may not have a
substantial impact on a big enterprise. In determination of what constitutes a grave management error, it is
also important to ascertain whether a management error that is being blamed on a board member presents
the constituent elements of an offence.

In practice, in cases involving a claim for compensation against a board member, there is frequently
a problem with the bankruptcy trustee, as applicant, having to prove that an infringement of duties by
the board member and ensuing damage have taken place: often the relevant evidence is lacking, or later
on, during the action, new evidence emerges that excludes the board member’s liability. In practice, quite
often there is also the problem that the bankrupt company’s documentation handed over to the bankruptcy
trustee in the course of the bankruptcy proceedings turns out to be deficient.

In the process of filing a claim, the breeder documents for accounting are of decisive importance,
as documents that form the basis of every entry confirming an economic transaction (see §6 (4) of the
Accounting Act), so the bankruptcy trustee should, when taking control of the bankrupt entity’s accounting
documents, be diligent and fixate in detail all documents to be taken over in the takeover act, while also
applying to the court for administering an oath to the debtor’s board member (see §§ 19 and 86 of the Bank-
ruptey Act™9, or BA) about the data presented to the court on the assets, debts, and economic or vocational
operations being correct to the best of his knowledge. In such cases, a board member will have a hard time
presenting new evidence later in the course of the action, since he will have to state a cause for previously
having presented incorrect data to the court or the bankruptcy trustee, for doing the latter may result in
liability for perjury (under §320 of the Penal Code). The author is of the opinion that if the debtor’s board
member is able to specify a convincing cause for not having presented the bankrupt company’s accounting
documents earlier, the costs of any legal proceedings or other expenses (such as expenses of ordering an
expert evaluation prior to filing of a claim) resulting from the board member’s failure to present the evi-
dence in a timely fashion should still be left to be borne by the board member whose actions caused these
expenses. The author is of the opinion that leaving of the expenses to be borne by the board member is justi-
fied by the fact that the debtor’s board member is obliged to organise the accounting (under the CC’s §183

28 CCSCd 3-2-1-197-13, p. 14.
29 Bankruptcy Act. — RT I 2003, 17, 95; 9.5.2014, 14.
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and §306 (4)), and belated presentation of documents in the situation wherein a board member previously
asserted under oath to the court that the data presented to the court are correct indicates that the debtor’s
board member had not organised the accountancy properly—in other words, he did not have a proper over-
view of the documents or concealed them during hand-over to the bankruptcy trustee or to the court. Hence
the author is of the opinion that if infringement of the obligation of accounting by the board member has
entailed damage, whether within or beyond the framework of legal proceedings, the damage caused must
be compensated for by the board member who has infringed his duties.

If no damage has emerged as arising in consequence of the board member’s infringement of his duties,
there is reason to deliberate whether to apply penal or bankruptcy liability to him.

3.3. Penal liability

Infringement of duties by a company’s board member may entail penal liability. Such liability belongs to
the domain of so-called economic offences, with the aim being to regulate the economic environment and
to prevent offences related to it. The board member’s penal liability is well justified if the infringement of
his duties (by action or inaction) is listed in the Penal Code as an offence. Infringements of board members’
duties are mentioned as company-related offences (in the Penal Code"s°, or PC, in §§ 377—381%), as are
offences related to bankruptcy proceedings (PC, §§ 384—385?). At the same time it is also possible to punish
the board member who has infringed his duties for crimes against property, such as misappropriation (PC,
§201).

Of board members’ duties, the Penal Code stipulates punishments mostly for the specific duties, such
as: infringement of the duty to convene the meeting of partners or shareholders (PC, §380), infringement of
the duty to organise the accounting (PC, §381%), and infringement of the duty to file for bankruptcy in case of
insolvency (PC, §385%). At the same time, infringement of general obligations—such as breaching the obli-
gation of loyalty or the obligation to honour trade secrets (PC, §377) or causing insolvency through infringe-
ment of the duty to apply diligence (PC, §384)—also constitutes an offence, according to the Penal Code.

If the debtor turns out to have committed a deed with constituent elements of an offence in connection
with the emergence of insolvency, the court or the bankruptcy trustee will have to inform the prosecutor or
the police in order for them to decide upon the initiation of criminal proceedings (under the BA’s §28 (1)).
Regardless of the fact that many complaints of an offence are filed in relation to causing insolvency and
other offences resulting from infringement of duties of company board members, these have not led to con-
viction of persons having committed deeds with elements of an offence, since most criminal prosecutions
are terminated on account of expiry or application of opportunity. In this author’s opinion, the latter shows
that the state so far has not contributed enough means to investigate offences related to insolvency and
directed against companies; also, nothing has been done for some years now to enhance the competency
of investigators who deal with economic offences. Still, constant criticism and practical need have led to
the establishment of the Economic Offences Bureau (under the jurisdiction of the Central Criminal Police),
whose task it is to investigate economic offences of a more serious kind. The author is of the opinion that
such an approach is very welcome but does not justify decriminalisation of the above-mentioned economic
offences or eliminate the need to enhance the investigative capacity also with respect to lesser economic
offences.

At present, plans are being made to introduce, with a draft act (DA 554)"3!, changes to the Penal Code
Implementation Act, to decriminalise several bankruptcy-related offences and offences directed against
companies. Under the proposed amendments, infringement of the duty to convene the meeting of partners
or shareholders (PC, §380) would cease to be an offence. It is this author’s opinion, however, that the lat-
ter provision is an important measure for protecting the investors (partners and shareholders), in order to
guarantee the timely involvement of the owners and to give the investors the opportunity to take decisions
pertaining to their assets. In the bankruptcy proceedings, the owner (partner or shareholder) is not a credi-
tor through a claim over a share or a sum of money paid for a share, due to which he will be left without
protection by exclusion from the regulation of § 380 of the PC. Section 384 of the Penal Code does not

30 Penal Code. — RT I 2001, 61, 364; 14.1.2014, 10.

3t Draft act for introducing amendments to the Penal Code and other legislative acts related to it, available at http://www.
riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=78433b29-8b2f-4281-a582-0efbg631e2ad& (most recently accessed on 30.6.2014).
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guarantee protection to the investors in a situation wherein the meeting of partners, shareholders, or co-
operative members has not been convened in a due manner but infringement of the duty has not necessarily
resulted in a substantial decrease in the debtor’s solvency or in his insolvency.

There is also the intention to eliminate, through the prospective changes of DA 554, the offence of
failure to file for bankruptcy (from the PC’s §385'). A company board member is bound to, in the course of
20 days after the emergence of persistent insolvency, file for bankruptcy (under the CC’s §180 (5!) and §306
(3Y). In evaluation of the insolvency, the indicator for equity capital (net assets) has been used that reflects
the difference between the entity’s assets and commitments (see §3 3) of the Accounting Act*32). Accord-
ing to 81 (3) of PC, the legal person of the debtor is insolvent also when the debtor’s assets do not cover his
commitments and the debtor’s economic situation indicates that this state or a similar one is not temporary.
The above-mentioned regulations seem to indicate that earlier negative equity capital—i.e., the situation
wherein the commitments exceed the company’s assets and such a situation is not temporary—shows that
the company has become permanently insolvent. The Supreme Court has explained that the mere fact of the
company’s net assets constituting less than half of the share capital or equity capital does not necessarily
mean that the company is persistently insolvent in the sense of the bankruptcy law and that there is reason
to prosecute a company board member on the basis of § 385" of the Penal Code™33. The author of this article
agrees with that viewpoint since in some cases negative equity capital does not imply the persistent insol-
vency of the company. For example, such a situation may emerge in cases of long-term commitments. A
company’s commitments are divided into short- and long-term ones (in Appendix 1 to the Accounting Act),
which means that long-term commitments too are shown as commitments—for example, a bank loan that
is being paid back in equal monthly instalments over the span of 30 years. In the case described here, the
value of the purchased assets should restore the balance between assets and commitments and guarantee
the existence of positive equity capital. However, there may be cases in which the value of the assets pur-
chased has for some reason decreased substantially yet the company continues to be able to pay the monthly
instalments and engage in sustainable activities. In such cases, regardless of the negative equity capital, the
company is not persistently insolvent.

The duty to file for bankruptcy is a board member’s specific obligation whose infringement (failure to
file for bankruptcy in a timely manner or failure to file altogether) creates a situation wherein, as a result of
the delay in filing for bankruptcy, the debtor’s assets decrease and, in consequence of this, creditors’ pos-
sibilities of satisfying their claims also diminish. In the event that the company board member fails to file
for bankruptcy when this should be done, a situation arises in which some creditors will file for bankruptcy
or the company will be divested at the registrar’s initiative (the CC’s §59). Because, according to the data
provided by the Ministry of Justice, at least two thirds of legal persons’ bankruptcy proceedings, for reason
of lack of assets, do not proceed to judgement and bankruptcy proceedings not proceeding to judgement
results in there being no civil liability of the company’s governing bodies related to filing of a compensation
claim or insolvency liability through application of prohibition on business, the only possibility for prosecu-
tion of the company board member who has infringed his duties is the application of penal liability. It is the
author’s opinion that if this too fails to follow, the situation will motivate the board members of companies
in economic difficulties to delay filing for bankruptcy until the company in question is broke, which would
bring about a situation wherein the bankruptcy proceedings do not proceed to judgement and, therefore,
neither civil nor insolvency liability follows for the board member. Such a situation, in its turn, would cor-
rupt the economic environment, reduce opportunities for honest entrepreneurs, and corrupt the invest-
ment climate and involvement of foreign investments.

In the explanatory statement accompanying the amendment, the decriminalisation of infringement of
the duty to file for bankruptcy is justified by, among other arguments, the reasoning that the Supreme Court
has found that determination of the presence of constituent elements of an offence in pre-trial and judicial
proceedings has become extremely difficult since it would always presume commissioning of difficult and
time-consuming use of expertise to establish the moment of emergence of insolvency. Also, according to
the explanatory statement, the failure to file for bankruptcy does not have to be punishable in nature since
the board member’s direct liability emerges regardless in cases of filing for bankruptcy in an untimely man-
ner. The author is of the opinion that the prospective change is not well grounded, since the aim of §385*

32 Accounting Act. — RT I 2002, 102, 600; 13.3.2014, 50.
33 CCSCd 3-1-1-49-11.
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of the Penal Code is to guarantee the creditors the opportunity to get maximal satisfaction of their claims
that would be afforded by timely filing for bankruptcy. With every day of delay in filing for bankruptcy,
the assets available for satisfying the creditors’ claims decrease and the claims filed against the person in
question grow (for example, with respect to the calculation of overdue charges, the emergence of additional
commitments). Also, the exclusion of what is described in § 385! of the PC from the list of offences would
give the wrong signal to those active in the economic environment, as if failure to file for bankruptcy when
one should were not a condemnable deed. In this author’s opinion, the case law"34 has specified well how the
public prosecutor’s office must check the presence of constituent elements of an offence.

In cases of infringement of the duty to file for bankruptcy, it is important that, since the responsible
persons are often dispossessed, application of civil liability often does not bring the desired results. Also, the
legislation in vigour does not allow application of prohibition on business in cases wherein the proceedings
do not proceed to judgement, for which reason the only possibility for prosecution of an irresponsible board
member involves his conviction for an offence. The relevance of §385* of the Penal Code is demonstrated
also by the fact that in the legislation of other countries liability for an analogous offence is considered
important; for example, failure to file for bankruptcy in a timely manner is classed as an offence in Germany.

By way of supplementary penal punishment, an occupation ban (under the PC’s §49) or prohibition of
engaging in enterprise in general (under the PC’s §49') may be stipulated. These are similar in essence to
the prohibition on business that is found in insolvency law.

3.4. Bankruptcy liability

Such sanctions as are stipulated in bankruptcy law may be regarded as bankruptcy liability. The board
member’s liability is stipulated in cases wherein he would infringe his duties during the bankruptcy pro-
ceedings—for example, will not fulfil the duty to provide the information or will infringe the ban on insol-
vency assets’ disposal. By way of application of liability to a board member for infringements committed
earlier, it is possible to require prohibition on business (see the BA’s §91). The application of prohibition
on business presumes infringement of the company board member’s duties, and here, unlike with the pre-
sumptions associated with application of civil liability, whether or not the infringement has led to damage
emerging is immaterial.

Bankruptcy law differentiates between the prohibition on business during the bankruptcy proceed-
ings and after them. Prohibition on business during the proceedings (under the BA’s §91 (2)) is applicable
until the end of the bankruptcy proceedings. The prohibition on business in vigour during the bankruptcy
proceedings obtains from the issuing of the court order until the end of bankruptcy proceedings. According
to the case law, the function of the prohibition on business during the proceedings is the preventive protec-
tion of third persons, in order to prevent the subject of the prohibition on business from committing new
offences or causing damage to third parties. The prohibition on business may be applied only to a person
who is very likely to have committed a crime while managing a now-bankrupt legal person but has not yet
been convicted (i.e., when there is a well-founded suspicion of a crime) and when there is a serious danger
that, should prohibition on business not be applied, he may commit new offences of a similar kind."35

Prohibition on business after the proceedings (see the BA’s §91 (3)) is applicable to the subjects related
to the legal person (under the BA’s §19 (1) and (3)), provided that the debtor or the person to whom the
prohibition on business is about to be applied has been convicted on the basis of a verdict having entered
into vigour for an offence related to bankruptcy, enforcement procedure, a tax offence, or an offence listed
in §380 or 381! of the Penal Code. The prohibition on business after bankruptcy proceedings may last for
up to three years after the end of said proceedings (see the BA’s §91 (3)). In application of prohibition on
business after bankruptcy proceedings, it must be ensured that the person is not punished twice for the
same offence—that is, that there will be no conflict with the ne bis in idem principle as stipulated in §23
of the Constitution. That means that a person who has been punished for a bankruptcy- or enforcement-
procedure-related offence or a tax offence when, by way of supplementary penal punishment, an occupation
ban or prohibition to engage in enterprise has been applied shall not be punished a second time through
application of prohibition on business after the bankruptcy proceedings.

34 CCSCd 3-1-1-85; 3-1-1-49-11.
35 CCSCd 3-2-1-124-09, p. 15.
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In the Estonian legislation, the occupation ban and the prohibition to engage in enterprise are formally
and in substantive law supplementary penal punishments, while prohibition on business after the end of
the proceedings is in substantive law a supplementary penal punishment, but formally a bankruptcy-linked
restriction. Only guilt may be the foundation for applying penal coercive measures, but for non-penal coer-
cive measures a danger emanating from the person in question shall suffice*3°.

The Supreme Court has found that the main aim with the occupation ban during bankruptcy proceed-
ings (see the BA’s §91 (2)) is for it to be a preventive coercive measure 7. This provision must be interpreted
in a restrictive manner since the prohibition on business intensely strike at the person’s fundamental rights:
the freedom to choose a job (laid down in §29 (1) of the Constitution), the freedom to pursue an economic or
business activity (see the Constitution’s §31), and the freedom to dispose of one’s property (see the Consti-
tution’s §32 (2)). Restrictive interpretation is justified also by the fact that measures similar to the prohibi-
tion on business may be applied to a person for penal purposes only on the basis of §49 or 49! of the Penal
Code. According to §91 (2) of the BA, mere suspicion of a misdemeanour or the possibility of emergence of
damage is not sufficient.

Although the author agrees with the Supreme Court’s view in that the application of prohibition on busi-
ness strikes at the core of a person’s fundamental rights, the author is of the opinion that in the situation
wherein a company board member has seriously infringed his duties and thereby caused substantial dam-
age to the company and its creditors, the application of prohibition on business is well-justified. Although,
as the practice of the Supreme Court shows, application of the prohibition on business has become more
complicated, the author remains of the opinion that the restrictions on this measure are well-founded; we
are dealing with limitations to a person’s freedom to pursue business activity, so prohibition on business
should not be applied without good reason. German and Finnish legislation do not know the application of
prohibition on business in bankruptcy proceedings at all; instead, it is applied in these systems as a criminal
punishment. For example, the German penal code allows imposing the occupation ban on a person”38 for
up to five years. If it is found after this that the danger to business is still present, the occupation ban may
be applied for life. According to Finnish legislation regarding the prohibition on business, the duration of
the prohibition on business may be 3—7 years™39. If a person who belongs to the group of those to whom
the prohibition on business may be applied 4° has committed a serious offence, the Finnish legislation on
prohibition on business (§20) stipulates the duty to carry out an investigation in order to establish whether
there is a reason to apply prohibition on business to said person. The investigation shall be carried out by
the police on the basis of the prosecutor’s request. The author is of the opinion that, in view of the Supreme
Court having referred to the deficiencies in the application of the prohibition on business, following the
model of the practices of the other countries, such as Germany and Finland, should be considered in the
course of the revision of the regulations pertaining to application of prohibition on business.

At the same time, the author is the opinion that substantial restriction of the prohibition on business is
not founded since it would cause loss of the preventive influence: there would be no more fear of applica-
tion of the prohibition on business. In this author’s opinion, the application of the requirement of prohibi-
tion on business would be justified also, for example, in the event that infringement of the duty to file for
bankruptcy is decriminalised or in the situation wherein the bankruptcy trustee has filed a claim for com-
pensation against a board member who has infringed his duties. The regulations regarding prohibition on
business should be changed in such a way that it would be possible to apply it also to board members against
whom, on account of their being dispossessed, it would make no sense to file a claim.

In the author’s opinion, the application of prohibition on business would be well-grounded also in the case
of the bankruptcy proceedings not proceeding to court. At present, company board members are interested
in proceedings not progressing to court handling, since this does not leave the court with a reason to nomi-
nate a bankruptcy trustee, whose duty it is to ascertain any infringement of board members’ duties and to

36 A. Tubin. Menetlusjirgne érikeeld: kas pankrotiiguslik piirang voi karistusdiguslik lisakaristus? [Prohibition on Busi-
ness after Legal Proceedings: Bankruptcy-linked Restriction or Supplementary Penal Punishment? ]. — Juridica 2012/6,

PP- 442-449.
37 CCSCd 3-2-1-124-09.
38 The German Criminal Law, or Anordnung des Berufsverbots, § 70 of the Ciminal Code of Germany.

39 Laki liiketoimintakiellosta (Law of Prohibition on Business of Finland), Section 5, available at http://www.finlex.fi/fi/laki/
ajantasa/1985/19851059 (most recently accessed on 18.7.2014).

40 Laki liiketoiminatakiellosta (ibid.), Section 2.
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demand application of the associated liability. Also, because of lack of assets, the creditors are not inter-
ested in filing claims against the board members of a company that has become bankrupt. Since at present
the practice of applying penal responsibility to the board members is seldom seen and there is the intention
to decriminalise several economic offences, the author is of the opinion that there are grounds for changing
the possibilities for application of prohibition on business in such a way that it would be possible to apply
this prohibition on business to a board member also in case the bankruptcy proceedings do not proceed to
court. Also, the bankruptcy law should be complemented in such a way that in case the bankruptcy proceed-
ings do not lead to court proceedings, it would still be possible to file for compensation against the board
members who have infringed their duties. The above-mentioned measures would make it possible to reduce
considerably the quantity of bankruptcy proceedings that do not reach the courts.

4. Conclusions

Analysis of company board members’ obligations makes it possible to evaluate a board member’s actions
and thereby determine, during the bankruptcy proceedings, whether the company’s insolvency was caused
by a grave management error by the board member in question, a deed with constituent elements of an
offence, or another element and consequently apply the liability entailed by the infringement of one’s obli-
gations.

According to the principles for applying civil liability, in the event of a grave management error having
been committed by a board member, the bankruptcy trustee must file for compensation. If the board mem-
ber has infringed his obligations but no damage has emerged, there is reason to deliberate whether reason
exists to apply penal or bankruptcy liability.

Infringement of a board member’s duties is often also an offence for which the penal code stipulates a
liability. Penal liability for a board member who has infringed his obligations follows if his deed corresponds
to the constituent elements of an offence stipulated by the Penal Code and he has been proved guilty.

The presumptions for application of bankruptcy liability—in the form of prohibition on business after
the bankruptcy proceedings—also include the person’s conviction; for prohibition on business to be applied
during the bankruptcy proceedings, there must be a well-founded suspicion of a crime. It is this author’s
opinion that current practice in interpretation of the prohibition on business does not fulfil its aims, since
it has been substantially restricted. Application of the prohibition on business should be amplified in such
a way that it would guarantee board members’ responsible behaviour.
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1. Introduction

In the wake of preparation of the European Succession Regulation™ and with its coming into force on
17 August 2015, succession law procedure, including problems related to registers of wills, has become an
important issue in the European Union.

To make it easier to find a will in Europe, the Notaries of Europe created the European Network of Reg-
isters of Wills (ENRW/ARERT). Operational since 2002 through secure interconnection among the vari-
ous national registers, the ENRW makes it possible to carry out an EU-wide search for the will of a person
who has died. The ENRW provides a common platform allowing exchange of information between national
registers of wills, among them the Estonian Succession Register."2

The Estonian register of wills—the Succession Register—was established on 1 October 1996, in accor-
dance with §173 of the first Estonian Succession Law Act™3 (the 1996 LSA). Since 2001, there has been
an additional source of information about succession matters, in the form of notices of succession pro-
ceedings (Pdrimisteated) in a public electronic database—namely, in the publication Official Announce-
ments (Ametlikud Teadaanded)™.

The aim of this paper is to analyse these two Estonian databases and compare the goals set for the Esto-
nian Succession Register to those set for other registers of wills in EU Member States in order to suggest
some proposals for future development.

1 Regulation (EU) No 650/2012 of the European Parliament and of the Council of 4 July 2012 on jurisdiction, applicable law,
recognition and enforcement of decisions and acceptance and enforcement of authentic instruments in matters of succession
and on the creation of a European Certificate of Succession. — OJ L 201, 27.7.2012, pp. 107-134.

2 The European Network of Registers of Wills Association. Available at http://www.arert.eu/ (most recently accessed on
18.2.2014).

3 Parimisseadus. — RT 11996, 38, 752 ... RT I, 2008, 7, 52 (in Estonian). English text available at http://www.legaltext.ee/et/
andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X1001K3&keel=en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=p%E4rimisseadus (most recently
accessed on 12.2.2014).

4 Official Announcements are managed by the Estonian Centre of Registers and Information Systems (RIK). They are available
via http://www.rik.ee/en/official-announcements (most recently accessed on 12.2.2014).
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2. The legal basis and purpose of the registers
2.1. The Succession Register

Currently, the Succession Register and its administration are governed by §§ 176—179 of Chapter 7 of the
second Estonian Law of Succession Act™> (the 2008 LSA), and Regulation 38 of the Minister of Justice,
issued on 3 December 2013, whose title translates to ‘The procedure for maintaining the Succession Regis-
ter and of making entries in and release of data from the Succession Register’*® (also called the SR Regula-
tion).

The Succession Registry was created for two purposes. The first and more important goal was to cre-
ate a common database for recording the existence and location of wills and succession contracts in order
to facilitate their being found and the subsequent fulfilment of the last will of the testator. The secondary
purpose of the register was to gather information about which notary was responsible for which succes-
sion matters. The principle related to this was stated expressis verbis into §176' (2) of the 2008 LSA. But
the 1996 LSA already featured a provision granting delegation authority by which the Minister of Justice
could foresee the need for requiring addition to the Succession Register of further data deemed necessary
for settling of succession matters (§160 (2) of the 1996 LSA). According to Regulation 34, titled “The proce-
dure for performance of notarial acts pursuant to the Law of Succession Act”7 (the Regulation for the 1996
LSA), issued by the Minister of Justice on 20 December 1996, notaries are required to perform a query of
the Succession Register after they certify an application for acceptance or renunciation of succession, to see
whether another notary has already opened a file for the succession in question. If a file has been opened
by another notary, the application for acceptance or renunciation of succession is forwarded to that notary.
Otherwise the notary will open a succession file based on the application received and will inform the Suc-
cession Register of this fact (under the Regulation for the 1996 LSA, paragraph 22). It is necessary to note
that, according to the Soviet law of succession, just as under the Estonian law—as well as under the 1996
LSA and the 2008 LSA, the heir needs only initiate the succession proceedings at a notary’s office if a suc-
cession certificate is needed—for example, in order to dispose of an immovable that is part of the estate.

From a historical perspective, it might be interesting to note that the German lawyers who were acting
as experts for the drafting of the Estonian Law of Succession Act in 1995 did not think it necessary to estab-
lish a central register of wills as an institution. They did not see any possible independent function for the
registry of wills as an autonomous entity. This position was understandable in those days, since Germany
itself had no register of wills at the time. Germany’s Central Register of Wills (Zentrales Testamentsregister,
or ZTR), under the administration of the Federal Chamber of Notaries, entered in use on 1 January 2012."8

One of the important principles of the Estonian Succession Register is that, ever since its establishment,
everyone has had the right to request information from the Succession Register upon a person’s death (§162
(2) of the 1996 LSA; §179 (2) of the 2008 LSA).

The registrar is also required to respond to enquiries submitted by the registrar of the register of wills
of a foreign state (under §179 (22) and (5) of the 2008 LSA). Until maintenance of the Succession Register
is transferred to the Chamber of Notaries, on 1 January 2015, the information entered in the Succession
Register shall remain accessible through the Succession Register of Harju County Court (under §184! of the
2008 LSA).

Confidentiality of information pertaining to wills and succession contracts that is entered in the reg-
ister is maintained until the opening of succession proceedings (see §161 of the 1996 LSA or §178 of the
2008 LSA). However, there is an exception for information associated with reciprocal wills of spouses: this
information is provided already upon the death of one of the two (see §162 (1) of the 1996 LSA and §179
(1) of the 2008 LSA). This interpretation is allowed also by §3 (3) of the Notaries Act™, according to which

5 Parimisseadus. — RT 12008, 7, 52 ... TR I, 9.10.2013, 1 (in Estonian). English text available at https://www.riigiteataja.ee/
en/eli/ee/Riigikogu/act/507112013002/consolide (most recently accessed on 12.2.2014).

6 Parimisregistri pidamise, parimisregistrisse kannete tegemise ja parimisregistrist teabe viljastamise kord. — RT1, 6.12.2013,
4 (in Estonian).

7 Parimisseadusest tulenevate notariaaltoimingute tegemise kord. — RTL 1997, 10, 68 (in Estonian).

8  Zentrales Testamentsregister. Home page available at http://www.testamentsregister.de/en (most recently accessed on
18.2.2014).

9 Notariaadiseadus. — RT 12001, 93,565 ... RT I, 9.10.2013, 1 (in Estonian). English text available at https://www.riigiteataja.
ee/en/eli/511112013002/consolide (most recently accessed on 12.2.2014).
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a notary may disclose information about the existence and the content of a will only after the death of the
testator, except after the death of one spouse, when a notary may disclose information on the existence of
the reciprocal will of the spouses and dispositions made by the deceased spouse.

In my opinion, Estonia should follow the principle of confidentiality of the last will that is commonly
accepted in Europe and develop ways of better protecting the confidentiality of the will of a living person—in
this case, the surviving spouse. Furthermore, there is no actual technical necessity for ‘premature’ release
of information, since the entries in the Succession Register pertaining to reciprocal wills of spouses or the
revocation thereof are made separately for each spouse (under §159 (3) of the 1996 LSA or §1762 (2) of
the 2008 LSA). By disclosing that the deceased spouse made arrangements to be effected upon his or her
death and that the will is in the context of reciprocal wills of the spouses, to be applied on the death of the
first spouse, the arrangements that the surviving spouse had made for after his or her death can already be
directly deduced. That violates the principle according to which nobody should know whether the surviving
spouse has made any arrangements at all.

Another major inconsistency in the Regulation of the Estonian Succession Register is that its main
purpose—to guarantee that the provisions of the last will of the deceased can be fulfilled upon death—has
not been legally ensured. That is, information about a person’s death is not directly forwarded to the Suc-
cession Register, nor does it automatically initiate the procedure of opening the last will of the deceased
that had been registered and electronically preserved in the Succession Register. The current procedure is
at variance with the way things are done in Germany, the main model for the law used in the development
of our law of succession.

In Germany, at death, the ZTR is consulted ex officio for purposes of finding existing wills or other
instruments related to inheritance. Thereupon, the Federal Chamber of Notaries informs the competent
succession court about the existence of wills that have to be observed. This permits more rapid and efficient
carrying out of the testator’s will.

The reason for this important function not having been added to the Estonian Succession Register could
be either an inability to understand the problem or a lack of the will to solve it. German experts warned
of unnecessary additional maintenance expenses arising from establishment of the Succession Register,
primarily on account of the reporting necessary between the registers: when a testament or inheritance
contract is notarised, the register of wills has to be notified. All vital statistics offices would have to notify the
register of wills about the deaths they record. The register of wills, in turn, would have to notify the institu-
tion where the last will of the deceased is preserved. Apparently Estonian lawmakers decided to eliminate
the state-financed element of these notification expenses identified by the German experts.

It seems that the exchange of data between the Succession Register and the population register is finally
starting to function. Subsection 15 (2) of the SR Regulation states that, if doing so is technically possible,
the entry about the decedent’s death shall be made automatically in the Succession Register on the basis of
entries in the population register. That leaves only the last step, informing the notary who certified the last
will about the death. Once administration of the Succession Register has been transferred to the Chamber of
Notaries, in 2015, the question of spending state funds will become irrelevant and the notaries, should they
consider automatic notification to be useful, will be sure to work out and propose corresponding Regulation.

Another obstacle to fulfilment of the main purpose of the Succession Register might be revealed by the
question of the expense of notarial proceedings. Clarification may be in order. In Estonia, succession pro-
ceedings are strictly voluntary: proceedings are initiated only upon the application of some person, and the
costs of initiating these proceedings have to be paid by the one submitting the application. Unlike expenses
for proceedings related to the administration and inventory of the estate, the costs of initiating succession
proceedings with a notary cannot be recovered from the assets of the estate. This means that if the succes-
sion registry were to notify the notary who preserved the deceased’s last will or succession contract, that
notary would have to initiate the succession proceedings ex officio, which would necessarily entail a change
in the collection of the initiation expenses.

On the other hand, this method of automatic notification as to a person’s death would eliminate the
current freedom that beneficiaries have in choosing which notary will manage the succession proceedings.
Since the end of 2007, there have been no territorial restrictions on notaries with respect to conducting of
succession proceedings, which means that a person wishing to initiate succession proceedings will choose
the notary most favourable to his or her interests. From what can be seen from the notices of succession
proceedings, the notary chosen will in most cases be the one who notarised the testator’s last will. But this
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is not always the case. Even in the case of such notification from the Succession Register, it is my opinion
that the freedom of choosing the notary to conduct the succession proceedings is not too restricted, since
even now the law provides for very different categories of persons being able to initiate succession proceed-
ings. According to §166 (1) of the 2008 LSA, an application for initiation of succession proceedings can be
submitted by, in addition to an heir, a creditor of the deceased, a legatee, or any other person who has rights
in respect of the estate. Why not enable the not-yet-deceased to select the notary who will conduct their
succession proceedings, by choosing the notary to notarise their last will?

A positive aspect of recovery of the expenses of initiating succession proceedings from the estate (i.e.,
from the person who inherited in the end) would be that it would place people who renounce succession in
an equal position. Today, according to §31 of the Notary Fees Act™© (NFA), the notary’s fee for certification
of an application for renunciation of succession is EUR 6.35 (see clause 31) while the notary’s fee for certi-
fication of an application for initiation of succession proceedings is EUR 63.90 (see clause 32). In compari-
son, the notarial fee for certification of an application for acceptance of succession is EUR 65.15 (clause 30).
In cases wherein application for renunciation or acceptance of succession is included in the cost of applica-
tion for initiation of succession proceedings, only the notary’s fee for initiation of the proceedings has to be
paid (see §31' of the NFA).

2.2. Notices of succession proceedings (Parimisteated)

Publishing of notices of succession proceedings was already provided for by the first Estonian LSA, that of
1996. With the implementation of that act, the system for acceptance of succession entered use for transfer
of an estate. According to §4 of the 1996 LSA, in order to inherit, the heir had to accept succession. There
was a general term of 10 years for the acceptance of succession, but if a relevant application was submitted,
the notary could set a shorter term, which was not to be shorter than two months (§118 of the 1996 LSA).
The notary’s shortening of the term for acceptance or renunciation of succession meant that potential heirs
had to be notified of the new, shorter time period. A notary shortening the term was required to send writ-
ten notice of doing so to persons entitled to inherit or to publish a notice in a national daily newspaper (§118
(1) of the 1996 LSA). An amendment that came into force on 1 January 2000 provided that the notary may
set a term for acceptance or renunciation of succession and send written notice thereof to persons entitled
to succeed or, alternatively, publish a notice in the official publication Official Announcements (Ametlikud
Teadaanded).

So it can be said that, according to the 1996 LSA, the purpose of publishing the notice of succession pro-
ceedings was to let it be known publicly which notary was responsible for the succession-related affairs of a
certain deceased person and what time limits had been set by the notary for acceptance or renunciation of
the associated succession. This was meant to ensure that all persons entitled to succession, including people
whose names or contact information were not known to the notary, could exercise their right of succession
and inform the notary conducting the proceedings. However, publishing a notice of succession proceedings
was not obligatory by law, and every notary decided case-specifically whether to publish a notice or not. If
convinced of having already notified all persons entitled to succession, a notary might not publish the notice
in Ametlikud Teadaanded. In the first years, no notices of succession proceedings were published, irrespec-
tive of whether the person had died before 1 January 1997, meaning that the succession had to be resolved
in accordance with the Civil Code of the Estonian SSR. The reason for this was that, under said civil code,
the same time limit was always in place for acceptance or renunciation of succession—six months from the
death in question.

Ametlikud Teadaanded was established on 20 January 1999 as was required by §24 of the Riigi Teataja
Act™ 1999, and at first it was published in printed form. The official publication Ametlikud Teadaanded
was a non-periodic supplement to a national daily newspaper. With the amendment of 1 January 2007, it

10 Notari tasu seadus. — RT 11996, 23, 456 ... RT 1, 9.10.2013, 1 (in Estonian).

1 Riigi Teataja seadus. — RT I 1999, 10, 155 ... RT I 2010, 19, 101 (in Estonian). English consolidated text as of Decem-
ber 2007 available at http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X30080K7&keel=en&pg=1&ptyyp
=RT&tyyp=X&query=riigi+teataja+seadus (most recently accessed on 23.2.12014).
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was changed into an electronic official publication by the Ministry of Justice and became available only
online™2,

According to §13 of the Riigi Teataja Act™3 2010, passed on 22 April 2010, Ametlikud Teadaanded is an
official online publication and database of the Republic of Estonia, one that is published and maintained by
the Ministry of Justice. Also published in Ametlikud Teadaanded are notices, invitations, summonses, and
announcements with respect to which there is a legal requirement to publish pursuant to a statute, a Regu-
lation of the Government of the Republic, or a Regulation of a ministry but whose exact form of publication
has not been prescribed. Reading of notices via the public user interface available on the Internet is free of
charge, while a fee may be charged for other services. The statutes pertaining to Ametlikud Teadaanded 4
are authorised by Regulation 43 of the Ministry of Justice, issued on 1 September 2011.

Without doubt, notices of succession proceedings account for the largest proportion of the notices pub-
lished in Ametlikud Teadaanded, out of all types of notices. For example, there were, in total, 944 notices
of succession proceedings in January 2014, followed by court notices (numbering 665) and notices of bank-
ruptcy proceedings (304 notices).”5

If, according to the 1996 LSA publishing of notices of succession proceedings in Ametlikud Teadaanded
was up to the discretion of notaries, the 2008 LSA that came into force on 1 January 2009 made it obliga-
tory, stating that a notary shall publish a notice pertaining to the initiation of succession proceedings in
Ametlikud Teadaanded not later than two working days after initiation of the succession proceedings (see
§168 (1) of the 2008 LSA). The list of information that must be included in the notices is set forth in a
Regulation issued by the Minister of Justice (as stipulated in §168 (4) of the 2008 LSA). In the explana-
tory memorandum associated with the 2008 LSA, there is no explanation for imposing this obligation on
notaries. This is probably because the terms of §168, along with the following §§ 169—175 of the 2008 LSA,
regulating succession proceedings involving notaries, were not incorporated into the 2008 LSA until its
second reading in Parliament (the Riigikogu), on 18 December 2007, This might be best explained by the
hope expressed by a member of the Legal Affairs Committee of the Riigikogu, Hanno Pevkur, about the new
LSA as a whole:

I believe that the most positive fact about this draft act is that the legal protection of the heirs will
become more certain [...]. The ones entitled to inherit must have the possibility of putting that right
into practice, and I am certain that if this act comes into force, this will be possible.™7

It follows that the purpose of such widespread publishing of the succession notices is to disseminate as
much information as possible about succession proceedings being conducted by notaries, in order to pro-
vide maximal protection for the persons entitled to inherit.

3. The information available in the registers
3.1. The Succession Register

As is mentioned above, the Estonian Succession Register differs from the registers of wills in other Euro-
pean countries in that, ever since its establishment, it has contained not only data about the testaments and
succession contracts entered in it but also information about which notary is conducting the succession

12 Ametlike Teadaannetega seonduvate seaduste muutmise seadus (Act Amending Acts related to Ametlikud Teadaanded). —
RT I 2006, 55, 412 (in Estonian).

13 Riigi Teataja seadus. — RT 12010, 19, 101 ... RT 1, 29.6.2012, 1 (in Estonian) English text available at https://www.riigiteataja.
ee/en/eli/520122013005/consolide (most recently accessed on 21.2.2014).

4 Ametlike Teadaannete pohiméarus. — RT I, 6.9.2011, 4.

5 Ametlikud Teadaanded. — https://www.ametlikudteadaanded.ee/ (most recently accessed on 21.2.2014).

16 56 SE II, Muudatusettepanekute loetelu parimisseaduse eelndule (List of Amendments to the Draft Succession Act). Avail-
able at http://www.riigikogu.ee/?page=pub_ooc_file&op=emsplain2&content_ type=text/html&u=20140221153243&file_id=
209237&mnsenme=56+SE&etapp=10.12.2007&fd=28.12.2009 (in Estonian) (most recently accessed on 20.2.2014).

7 ‘Parimisseaduse eelndu (56 SE) teise lugemise jatkamine. XI Riigikogu stenogramm. III istungjark. Kolmapéev, 16. jaa-
nuar 2008’ (Continuation of the Second Reading of the draft Succession Act (56 SE). Shorthand notes of XI Riigikogu.
Session of Wednesday, 16 January 2008), available at http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogramm&pk
pkaupa=1&toimetatud=1&toimetamata=0&date=1200485246&paevakord=1442 (in Estonian) (most recently accessed on
21.2.2014).
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proceedings of any given deceased person. At first, the Succession Register contained only information
about the existence and location of wills and succession contracts, while the documents themselves were
held at the offices of the notaries who had notarised them.

On 1 January 2009, the scope of the information to be entered in the register broadened substantially.
In accordance with §176 (1) of the 2008 LSA, information about estate management measures and suc-
cession certificates was added. Last year—more precisely, with the amendment that came into force on 28
October 2013—information pertaining to disposal of a share of community property from an estate was
added (8176 (2) of the 2008 LSA).

In line with the most recent amendments, the Succession Register today consists of digitised docu-
ments retained in the register and archives (§176! (1) of the 2008 LSA). Digital transcripts of notarised wills
and succession contracts are stored in the archives of the Succession Register, while home-made (domestic)
wills are not digitised. A digital transcript of the original of a will or succession contract is deemed to be
equal to the original unless a notation has been entered in the Succession Register stating that the digital
transcript was made from the original will or succession contract (see §176' (3) of the 2008 LSA).

The preparations for the archives began in the second half of 2012. It was then that the Chamber of
Notaries commenced digitisation of the wills as a part of their programme for modernising the Succession
Register. Wills and succession contracts from all notaries’ offices were then gathered to be digitised.™8

The information entered in the Estonian Succession Register can be accessed through the Estonian
e-state portal 9. In order to use the e-service, one has to be logged in to the state portal by means of one’s
chipped ID card or mobile telephone application Mobile-ID. In the section dealing with legal aid, three ser-
vices related to the Succession Register are available:

1. Informing of a domestic will is an electronic service through which one can inform the Succession

Register of the preparation of a domestic will."2°

2. Wills and succession proceedings related to the user specifically are available by means of a service
via which the user can view the documents related to his or her registered wills, succession con-
tracts, and succession proceedings. 2!

3. Finding of a bequeather*22—that is, lookup by the identity of the deceased—involves a search whose
results display all valid wills and succession contracts in the Succession Register that match the
search, all associated succession proceedings, and all persons receiving any share of the estate. The
results also display information pertaining to heirs and estate administrators."23

The information about the deceased that is available in the register is divided into three categories: personal
data (name, personal identification code, place and date of birth, last residence, and date of death); data
about the wills and succession contracts of the deceased and their location; and data related to the succes-
sion proceedings, such as the date of certification of the application for initiation of succession proceedings
or the certification of the succession certificate (including heirs’ names and personal identification codes).
Each document is accompanied by its entry number and the name of the person (e.g., a notary) who entered
it in the register.

It can be said in conclusion that the Estonian Succession Register includes practically all relevant infor-
mation about succession proceedings conducted in Estonia. Entries in the Succession Register that are
related to notarial acts are made by notaries (see §177' (1) of the 2008 LSA), consular officers, or courts
(see 8177 (2) of the 2008 LSA). In cases wherein a person’s right of succession was established by a court
decision rather than a succession certificate, all information that the law requires to be included in the suc-
cession certificate must be provided in the written court decision (under §171 (7) of the 2008 LSA). Also,

8 Notarite Koja 2012. aasta tegevuse aruanne (Report on the Activities of the Chamber of Notaries in 2012). Available at http://
www.notar.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=26088 /Notarite+Koja+tegevuse+aruanne+2012.pdf (in Estonian) (most
recently accessed on 20.2.2014).

19 Available at https://www.eesti.ee/eng/services/citizen (most recently accessed on 22.2.2014).
20 Available at https://www.eesti.ee/eng/kodusest_testamendist_teavitamine (most recently accessed on 22.2.2014).
21 Available at https://www.eesti.ee/eng/minu_ parimisregistri_andmed (most recently accessed on 22.2.2014).

22 In the English text of the LSA, the word ‘bequeather’ is used instead of the word ‘deceased’. See, for example, Section 1 of
the LSA of 2008, which states this in its item 2: ‘A bequeather is a person whose property transfers upon his or her death to
another person.’

23 Available at https://www.eesti.ee/eng/parimisregistri_andmed (most recently accessed on 22.2.2014).

202 JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014



Succession Law Procedure Coverage in Estonian Public Electronic Databases: Ametlikud Teadaanded and the Succession Register

Urve Liin

according to §586 (6) of the Code of Civil Procedure24, the court is to make an entry in the Succession
Register upon the application, alteration, or termination of estate management measures.

3.2. Notices of succession proceedings

The information included in the Pdrimisteated can be divided into three types: notices related to the ini-
tiation of succession proceedings (§168 (1) of the 2008 LSA), notices of the calling proceedings for identi-
fication of heirs (see §169 of the 2008 LSA), and notices of calling proceedings in order to determine the
obligations of the deceased (under §140 of the 2008 LSA).

According to §168 (4) of the 2008 LSA, the list of information to be contained in the notices shall be
established by a Regulation issued by the Minister of Justice. The Regulation for the 2008 LSA"25 provides,
in its §8 (1), that the notice of initiation of succession proceedings shall include at least the following infor-
mation: 1) the name and given name of the deceased; 2) the deceased’s date of birth and personal iden-
tification code; 3) the date of death of the deceased; 4) the planned date for attestation of the succession
certificate (that is, the term for it); 5) the consequences for an heir of not informing the notary of his or her
existence before the certification of the succession certificate; 6) a call to pass on the will of the deceased or
any information about its location to the notary immediately; 7) that all persons entitled to inherit who wish
to renounce succession have to submit a notarised application for renunciation of succession within three
months of learning of the death of the relevant person and of their right to inherit; 8) that it is obligatory to
send the notary information about persons entitled to inherit; and 9) that a succession certification will be
attested with respect to persons about whom the notary has been informed, whose right to inherit and the
scope of this right have been certified, and who have not renounced succession.

The information falling under the first three list items above is self-explanatory. The purpose of inform-
ing of the planned time limitation (or term) for certification of the succession certificate is to urge all rel-
evant persons to contact the notary conducting the succession proceeding before the term expires. For the
next items in the list, the content involved is somewhat less clear, at least in its value as-is.

In fact, the content under clauses 6, 7, and 9 of the Regulation repeats the text of the 2008 LSA verba-
tim. The information in question can also be accessed through the Estonian e-state portal, associated with
the Succession Register. This is similar to the situation with the German ZTR home page; important legal
information pertaining to succession is likewise provided on the first page of the register. However, in Pdri-
misteated that information is repeated in each and every notice, which makes the notices overly lengthy.

For example, under §8 (1) 6) of the Regulation for the 2008 LSA is derived from §26 of the 2008 LSA,
which in its item 2 imposes on the possessor of the testator’s will the obligation to come forward immedi-
ately and submit the testament. The notary shall issue a document to the person who submits the domestic
will upon submission, pertaining to the depositing of the will, which shall be signed by both the person
submitting the will and the notary. Generally, notaries state in the Pdrimisteated the obligation to present
the testament, but some of them do not include the word ‘immediately’ and ask simply that the testament
be brought to their office before the expiry of the term for the succession certificate. The latter kind of notice
does not correspond to the text and the intent of the law. Also, if the intent of the law is that the will of a
deceased person that is in some other person’s possession be brought to the notary as soon as possible, to
which notary’s office it is brought should not matter. That would not necessarily be the office of the notary
conducting the succession proceedings, especially if said office is far from the possessor of the will (for
example, in a case of his or her residence being remote) and it would be more convenient to present the will
to the closest notary’s office.

The information listed under clause 7 of §8 (1) of the Regulation for the 2008 LSA is derived from §§ 118
and 119 of the 2008 LSA, while the content under clause 9 is derived from §171 of the 2008 LSA.

At the same time, fulfilling the requirements detailed under clause 5 of §8 (1), of the Regulation for the
2008 LSA can be difficult for notaries. It is quite rare to find in the Pdrimisteated an explanation of the
notary as to the consequences of not informing the notary of a (potential) heir before the term for attesting
the succession certificate has expired. In most notices, there is no mention of this possible development.

24 Tsiviilkohtumenetluse seadustik. — RT I 2005, 26, 197 ... RT I, 6.2.2014, 13 (in Estonian). English text available at https://
www.riigiteataja.ee/en/eli/514022014002/consolide (most recently accessed on 21.2.2014).

25 Parimisseadusest tulenevate notari ametitoimingute tegemise kord. — RTL 2008, 101, 1435 ... RT I, 7.2.2014, 11 (in Estonian).
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Only a few notaries have referred to §175 of the 2008 LSA, according to which, if the incorrectness of a
succession certificate, legatee certificate, certificate of recipient of a compulsory portion, or certificate of
executor of a will becomes apparent after the notarisation thereof, the notary shall revoke it on his or her
own initiative or on the basis of a notarised application by an interested person.

According to §8 (3) of the 2008 LSA, if the planned date of attestation for the succession certificate has
been set earlier that three months from publishing of the notice, then the notice of initiation of succession
proceedings has to include notice that an heir who wishes to be covered by the succession certificate must
inform the notary personally before the end of the set term. On the other hand, according to §171 (1) of the
2008 LSA, a notary shall attest a succession certificate if sufficient proof is provided as to the right of suc-
cession of an heir and the extent of that right but not less than one month after publication of the notice in
Ametlikud Teadaanded.

According to §169 of the 2008 LSA, if the existence of an heir is not known or there is no reliable infor-
mation pertaining to the place of residence of an heir, the notary shall conduct calling proceedings for iden-
tification of the heir. In that event, the notary shall publish a call for identification of an heir in the official
publication Ametlikud Teadaanded. The notary may publish the call additionally in another publication. If
the notary has not published a notice dealing with the initiation of succession proceedings before conduct-
ing the calling proceedings for identification of heirs, the notary shall publish the call in conjunction with
the notice pertaining to the initiation of succession proceedings.

If, after reasonable time has passed from the publication of the notice regarding the calling proceedings
for identification of heirs, insufficient proof related to the right of succession of an heir or the extent of that
right is provided for purposes of attesting the succession certificate, the notary shall attest the succession
certificate in a manner indicating the information that has become known to the notary in the succession
proceedings pertaining to the persons who have accepted succession and, if it is possible to do so, informa-
tion on any persons who may be entitled to accept succession (see §171 (6) of the 2008 LSA).

If no successor is known and no heir reports within one month from the publication of the call via the
calling proceedings for determination of the heirs, or if a person who has reported him- or herself fails to
prove his or her right of succession within one month from the due date associated with the calling pro-
ceedings, it shall be presumed that the intestate successor is the local government of the place of opening
of succession-or, alternatively, the State in the case specified in §18 of the 2008 LSA (see also §125 (3) of the
2008 LSA).

Regardless, it would make sense to divide notices of succession proceedings into three types in accor-
dance with their nature: notices about the initiation of succession proceedings, calls for proceedings for
identification of an heir, and calls for proceedings for creditors of the deceased to be conducted by bailiffs.
Of these, the calls for proceedings for identification of heirs could, in turn, be divided into two types: one
consisting of those notices filed when there are no known heirs and the question is whether or not the local
government or the state will inherit. The second category would cover calls in cases wherein there is some
information available about the heirs but not their exact name or address. In general, this occurs when the
closest heirs—the intestate heirs of first and second degree—have renounced succession and, therefore, the
right to inherit has passed to more distant relatives, information about whom is more difficult to find in the
databases available to notaries.

As is mentioned above, everyone, including the persons entitled to inherit and the creditors of the
deceased, has since the end of 2013 had access to information about the initiation of succession proceedings
and about the notary conducting them, just as much as about the general state of succession proceedings,
directly through the Succession Register in the e-state portal. Therefore, in my opinion, there is no need to
publish in the Pdrimisteated notices simply declaring the initiation of succession proceedings. All that is
needed for retrieval of information from either database is to know the name of the deceased. The only dif-
ference is that in the case of the Succession Register it is necessary also to know the personal identification
code or date of birth of the deceased. A great advantage of the notices of succession proceedings in their
current form is the opportunity to search for information on the basis of both date and keywords.
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4. Conclusions

Succession proceedings conducted by Estonian notaries are readily accessible and observable by all inter-
ested persons through the Succession Register and the electronic database of notices of succession proceed-
ings published in Ametlikud Teadaanded. From the data available in the Succession Register it is possible
to obtain much more information about the succession proceedings than simply that wills and succession
contracts exist, whilst the latter information is more typical for most registers of wills in other countries.

While the Succession Register, as an institution, has thus far been managed by the court, it is not by
nature a court register. Therefore, the transfer of the Succession Register to the Chamber of Notaries on
1 January 2015 is certainly justified, particularly if we consider that administration of the register of wills in
most European countries is handled by the relevant country’s equivalent to the chamber of notaries.

After the latest amendments, which made access to information in the Succession Register available
to nearly everyone, it is questionable whether Pdrimisteated, largely duplicating the register, should be
continued in the current form. Some of the information included in the notices published so far is too bur-
densome and should in the future be left out. More concise and better-structured information would make
it easier to follow the notices of succession proceedings and to get an overview. This, in turn, would better
serve one of the most important purposes of the database: opportunities for notaries and bailiffs to notify
those persons (heirs and creditors of the deceased) whose contact information they cannot otherwise find.
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1. Introduction

In numerous cases of harm to health, the inability to establish factual causation may be a serious obstacle
to the plaintiff’s success, because of causal uncertainty.” In most tort cases, the victim must prove by a
preponderance of the evidence that the tortfeasor’s behaviour or act was a factual cause of the harm to
the plaintiff.” Yet, in certain kinds of situations, it is difficult or even impossible to prove the aforesaid.™
In cases of uncertain causation®, the standard rules of causation are often evaded> and the plaintiff can
only resort to the probability of the defendant having caused the damage. The defendant’s liability to pay
damages for the plaintiff’s illness that was probably caused by the defendant’s breach of duty, as in the
infringement of compulsory regulations on occupational safety, is quite a confusing issue, especially when
uncertain causes appear within the victim’s sphere. An example of the latter is the scenario wherein the
plaintiff’s health had already been weak prior to the defendant’s infringement of regulations. The main aim
of this paper is to identify victims’ chances to receive compensation for health damage in cases of uncer-
tain causation pursuant to Estonian law and the case law of the Supreme Court of Estonia. In other words,
the question is what the optimal solution should be in the case wherein the victim is only able to establish
that the damage was probably caused by the defendant’s unlawful act. To this end, I pose two main ques-
tions. Firstly, what are the uncertain causes in the victim’s sphere, and how do the various causes affect

1 A.Fenyves et al. Tort law in the jurisprudence of the European Court of Human Rights. — Tort and Insurance Law, Vol. 30.
Berlin 2011, p. 72 — DOI: http://dx.doi.org/10.1515/9783110260007; M.A. Berger. Eliminating general causation: Notes
towards a new theory of justice and toxic torts. — Columbia Law Review 97 (1997)/VIL, p. 2117.

2 8. Deakin et al. Markesinis and Deakin’s Tort Law, 6th ed. Oxford: Clarendon Press 2008, p. 323; L. Wahlberg. Legal
Questions and Scientific Answers: Ontological Differences and Epistemic Gaps in the Assessment of Causal Relations. PhD
thesis, Lund 2010, p. 17.

3 S.M. Samii, A. Keirse. Taxonomy of asbestos litigation in the Netherlands: Duelling with causal uncertainty. — European
Review of Private Law 2013/1, pp. 354—355.

4 Uncertain causality cases include, for example, those involving medical malpractice, competition, asbestos-related matters, lost
or stolen lottery tickets, and lawyers’ professional liability cases. See T.K. Graziano. All or nothing or partial liability in cases of
uncertain causation. — European Private Law 2008/6, pp. 1013—1016.

5 J. Stapleton. Occam’s razor reveals an orthodox basis for Chester v. Ashfar. — Law Quarterly Review 122 (2006), p. 427, as
cited in S. Deakin et al. (see Note 2), pp. 261, 265.
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the plaintiff’s chances of obtaining compensation? Secondly, how does the use of different approaches to
paying damages, such as the all-or-nothing theory versus partial liability, affect the plaintiff’s prospect of
getting compensation from the defendant? I have chosen to focus predominantly on analysing the practice
in the common-law countries and the most influential opinions of legal scholars to identify whether there
are solutions for the issues dealt with in the article that are worth applying in the Estonian legal system
and in the countries in continental Europe generally. In common law, many similar cases have been adju-
dicated"®; therefore, it is reasonable to start with this system and analyse UK court practice. So as not to
overlook countries outside the common-law tradition, we examine some European private-law acts also, to
create some moments of comparison. The Principles of European Tort Law'7 (hereinafter ‘the PETL’) and
the Draft Common Frame of Reference*®, or DCFR, deal with the general issue. In addition, the Estonian
courts have formed an opinion in cases of uncertain causation.

2. Uncertain causes within the victim’s sphere

2.1. The impossibility of applying the CSQN test
in the case of multiple sources of damage

According to Article 3:101 of the PETL, an activity or conduct is a cause of the victim’s damage if, in the
absence of that activity or conduct, the damage would not have occurred. Subsection 127 (4) of the Estonian
Law of Obligations Act™ (hereinafter ‘LOA’) stipulates that a person shall compensate for damage only if the
circumstances on which that person’s liability is based and the damage caused are related in such a manner
that the damage is a consequence of the circumstances. In most cases of uncertain causality, the conditio
sine qua non (hereinafter ‘CSQN’) test is not applicable, because there are multiple sources of damage or
because the plaintiff was in poor health™° prior to the defendant’s infringement of regulations.”* Therefore,
absence of the wrongdoer’s act could not usually eliminate the outcome, or at least we cannot know for a fact
what the situation would be like if we were able to remove the wrongdoer’s behaviour retroactively. In such
cases, one cannot be certain whether the damage is caused by a pre-existing health condition of the plaintiff,
the victim’s noxious habit, predisposition to the disease, or the tortfeasor’s unlawful act. Furthermore, in
many cases of uncertain causation, it cannot be established with certainty whether the disease was caused
by, say, a nearby factory (the ‘excess risk’) or other causes (the ‘background risk’).”2 The risk factors may
involve personal lifestyle choices or, as in the case of genetic factors, circumstances outside the exposed
person’s control.”3 Therefore, uncertainty surrounding the cause of damage may exist even if there are no
other persons who could have caused the damage and could be named as defendants.

6 For example, with regard to employees in Germany, there are workers’ compensation carriers who take care of, for instance,
victims of toxic substances, and the German Supreme Court has not adjudicated on any cases of this kind. In Germany, there
is a partial-liability theory in use in other cases of uncertain causation, according to which each defendant should be held
liable for a fraction of the harm. See G. Wagner. Asbestos-related diseases in German law. — European Review of Private
Law 2013/1, p. 328.

7 Principles of European Tort Law (PETL). Available via http://www.egtl.org/ (most recently accessed on 3.1.2014).

Draft Common Frame of Reference (DCFR). Book VI. Available at http://ec.europa.eu/justice/contract/files/european-

private-law_en.pdf (most recently accessed on 3.1.2014).

9  Estonian Law of Obligations Act. Available at http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X30085K7
&keel=en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=v%F5la%F5igusseadus (most recently accessed on 20.1.2014).

10 The factors within the victim’s own sphere mentioned in Article 3:106 of the PETL that might have an impact on the risk,
apart from the general health of the victim, are ageing, gender, genetic predisposition, noxious eating or drinking habits,
living environment, previous and current occupational conditions, and others. See M.-M. Casals. Causation conundrums:
Introduction to the annotations to Sienkiewicz v. Greif (UK) Ltd. — European Review of Private Law 2013/1, p. 307.

11 The CSQN test is not applicable in cases wherein elimination of the defendant’s act or substitution for the inactivity cannot
show the exact cause of the damage to health or if there are many possible causes of damage. See B. Winiger (ed.). Digest of
European Tort Law, Volume 1: Essential Cases on Natural Causation. Vienna: Springer-Verlag 2007, p. 47.

2 R.Young et al. Causality and causation in tort law. — International Review of Law and Economics 2004/24, p. 508. — DOI:
http://dx.doi.org/10.1016/j.irle.2005.01.007.

13 J.B. Cologne et al. Uncertainty in estimating probability of causation in a cross-sectional study: Joint effects of radiation and
hepatitis-C virus on chronic liver disease. — Journal of Radiological Protection 2004/24, p. 142.
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2.2. Noxious habits and living environment as causes
within the victim’s sphere

The plaintiff’s noxious habits and living environment are factors that render it more complicated to deter-
mine whether the disease is a result of the defendant’s breach of duty. Instead, the cause might be the
plaintiff’s noxious habits or polluted living environment."4 It is questionable whether noxious habits and
living in a polluted environment could be treated as intentional behaviour by the victim or contributory
negligence causing harm to his or her health that may serve as a basis for reduction in damages.

A typical example of a risk in the victim’s sphere is a situation wherein the plaintiff has smoked for
years and at the same time has been exposed to asbestos dust for a prolonged time at work."5 Legal schol-
ars S.M. Samii and A. Keirse have pointed out that even when a disease can be attributed to a single pos-
sible cause, as in the case of mesothelioma, ° it cannot be disregarded that there may be multiple sources
of exposure.”” For instance, smoking tobacco and being exposed to asbestos dust could both cause lung
cancer. There are two questions: to what extent the employer should be held liable for the employee’s lung
cancer and whether tobacco-smoking constitutes contributory negligence. In this case, the aetiology of the
disease plays a role (see Subsections 3.1 and 3.2, below)."® Accordingly, in spite of the fact that both smok-
ing of tobacco and inhalation of asbestos dust may cause cancer, we know from the statistical data that,
for example, mesothelioma is caused by asbestos exposure, not by smoking: at least 90%"9 of the cases of
mesothelioma seen result from exposure to asbestos. Therefore, in my opinion, in the case of mesothelioma
it is possible not to take into account the smoking history of the plaintiff and not to reduce the damages
accordingly.

On the other hand, asbestosis is regarded as a cumulative or ‘divisible’ disease. In the case of asbesto-
sis, unlike mesothelioma, the plaintiff should demonstrate that the concentration of inhaled asbestos dust
from the air was substantial, and in this case it is possible for tobacco-smoking to constitute contributory
negligence.2° I agree with the conclusion of the Supreme Court of Estonia that use of tobacco cannot be
regarded as the plaintiff’s intentional act to cause the cancer or as an ordinary risk of life for the victim;
rather, it should be treated as the plaintiff’s contribution to the cause of damage or increase in damage."!
Under §139 (3) of the LOA, in cases of health damage, the compensation for damage may be reduced only if
the plaintiff showed gross negligence 2 or intent to cause damage. 3

4 In her PhD thesis, Swedish legal scientist Lena Wahlberg gave a good example highlighting the complexity of the background
risks by describing the kinds of factors that should be taken into account in solving of cases that involve uncertain causality.
In the example, a 60-year-old man who has been exposed to the defendant and subsequently developed lung cancer may be
known to have spent several years cooking food in a badly ventilated kitchen in Taiwan, climbed Mount Everest twice, and
lived in a house with a radon issue in which he had a diet rich in vegetables. Some of these factors may be known or believed to
be associated with lung cancer even if details about their interaction with the defendant’s exposure are largely unknown. See
L. Wahlberg (Note 2), p. 143.

15 In the UK case Badger v. Ministry of Defence, Mr Badger had been smoking for 45 years and had for 33 years been exposed
to asbestos at work, through employer negligence. Asbestos exposure or heavy smoking is only one example of risk within the
plaintiff’s sphere. EWHC 2941 (QB), 16.12.2005, Badger v. Ministry of Defence. Available at http://lexisweb.co.uk/cases/2005/
december/badger-v-ministry-of-defence (most recently accessed on 1.2.2014).

16 Cases of mesothelioma have been reported after household exposure of family members of asbestos workers and in individu-
als without occupational exposure who live close to asbestos mines, for example. Details are available at http://www.atsdr.
cde.gov/asbestos/asbestos/health_ effects/index.html (most recently accessed on 12.1.2014).

7 S.M. Samii, A. Keirse (see Note 3), p. 348.

18 J. Stapleton (see Note 2), p. 1013.

19 Fairchild v. Glenhaven Funeral Services Ltd, 2002 UKHL 22; 2003, paragraph 22.

20 S.M. Samii, A. Keirse (see Note 3), p. 358.

21 The Supreme Court of Estonia has said that the plaintiff’s intention to cause damage as specified in §139 (3) of the LOA refers
to the victim’s intention to harm himself, not intentional acts by the plaintiff that are regarded only as an additional cause
of the damage. See CCSCd, 22.10.2008, 3-2-1-85-08, K.P. v. K.L. and R.L., paragraph 14 (in Estonian).

22 According to the DCFR, there is negligence by the defendant if a person does not meet the standard of care that could reason-
ably be expected in the circumstances. See C. Von Bar, E. Clive (eds). Principles, Definitions and Model Rules of European
Private Law: Draft Common Frame of Reference (DCFR), Vol. 4. European Law Publishers 2009, p. 338.

23 In the case of an insubstantial possibility that the victim him- or herself too may have caused the damage, the defendant has
to pay all damages under the all-or-nothing approach, in favour of the victim. The liability of the defendant is excluded if the
plaintiff caused his or her health damage intentionally. CCSCd, 21.3.2007, 3-2-1-2-07, K.V.v. V., paragraph 14 (in Estonian);
CCSCd, 31.5.2007, 3-2-1-54-07, LA. v. AS V., paragraphs 12, 14 (in Estonian).
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In his article on uncertain causality, T.K. Graziano asks whether it is not an ordinary risk of the victim’s
life that in some situations a plaintiff cannot prove a causal link with the degree of probability required by
law."24 In the joined cases before the UK Supreme Court Sienkiewicz v. Greif (UK) Ltd and Knowsley Met-
ropolitan Borough Council v. Willmore™5 (hereinafter ‘Sienkiewicz’), the victim’s disease was either caused
by exposure to asbestos fibres at work or caused by the background risk posed by the non-tortious low-level
atmospheric asbestos dust. This means that the disease was caused either by wrongful behaviour of the
defendant or by an ‘innocent’ cause or natural factor.” In this case, the court settlement was in accordance
with Article 3:106 of the PETL, according to which the victim has to bear his or her loss to the extent cor-
responding to the likelihood that it may have been caused by an activity, occurrence, or other circumstance
within his or her own sphere. Therefore, according to the PETL, a person in poor health has to bear the
normal risk of living. Although the Estonian courts have said that issues with the plaintiff’s state of health
do not exclude the defendant’s liability,?” the Supreme Court of Estonia has applied a principle similar to
those set forth in the PETL according to which the defendant is not liable for the time during which the
plaintiff’s health was harmed by another source of exposure or by the defendant’s lawful behaviour.*8

The defendant should probably not be held liable for the damage to the extent that it has been caused by
the victim’s noxious habits. The extent of the plaintiff’s liability may be assessed on the bases of the duration
and intensity of wrongdoing. Estonian law is in accordance with Article 5:102 (2) of Book VI of the DCFR™9,
stipulating that if the fault of the plaintiff is insubstantial, reparation is not to be reduced. The scholars of
common law have also said that if the activity exceeds the limits set for pollution, the ‘substantial factor’
principle is applied in cases wherein the defendant’s act is sufficient for causing the damage and at the same
time there is doubt of the damage having been caused by some other factor (the act of a third party or the
realisation of some other risk)."3° The fault may be insubstantial—for instance, in the case of living in an
area with low-level air pollution. It is my opinion, on the one hand, that it is not acceptable to say that living
in a city environment constitutes contributory negligence or the plaintiff’s intention to cause damage. This
is part of the victim’s normal risk of living, comparable to working in conditions wherein the employer’s
activities are in accordance with the law."3! On the other hand, one could ask whether the outcome might be
different when the person begins to live or work in a heavily and unlawfully polluted area. In theory, such
behaviour by the plaintiff may be treated as contributory negligence and the compensation for the damage
suffered may be reduced under Subsection 139 (3) of the LOA. The amount of reduction may depend on how
long the person remained in the polluted environment.

2.3. Pre-existing health conditions as a cause
within the victim’s sphere

The second type of case is that in which it is not possible to determine whether the disease is a result of
the defendant’s breach of duty, the plaintiff’'s pre-existing health condition (such as a chronic disease),
or the plaintiff’s predisposition to the illness (for example, genetic susceptibility). Estonian legal scholar

24 T.K. Graziano (see Note 4), p. 1030. I would add that smoking in itself is not an ordinary risk of life but is a risk that the
plaintiff bears. An example of a natural risk of life might be a case wherein there is some pollution near the victim’s home
but that pollution does not exceed the established limits.

25 UKSC 10, 9.3.2011, Sienkiewicz v. Greif (UK) Ltd and Knowsley Metropolitan Borough Council v. Willmore, para-
graph 27. Available at http://www.theguardian.com/law/interactive/2011/mar/10/mesothelioma-school-asbestos-supreme-
court (most recently accessed on 20.3.2014).

26 Jbid., paragraphs 61111 (if the defendant’s behaviour materially increases the risk of contracting the disease, the tortfeasor

bears the responsibility); G. Wagner (see Note 6), p. 320.

27 CCSCd, 10.4.2013, 3-2-1-21-13, D. Chechulina v. Eesti Energia Kaevandused AS, paragraph 14 (in Estonian); CCSCd,
21.3.2007, 3-2-1-2-07, K.V. v. V., paragraph 14 (in Estonian); CCSCd, 31.5.2007, 3-2-1-54-07, I.A. v. AS V., paragraphs 12,
14 (in Estonian).

28 (CCSCd, 13.1.2010, 3-2-1-145-09, R.H. v. AS A., paragraph 15 (in Estonian); CCSCd, 15.10.2003, 3-2-1-89-03, E. Kotkas v.
ETK Majad, paragraph 25 (in Estonian); CCSCd, 12.1.2000, 3-2-1-2-00, N. Prueli v. The Republic of Estonia (in Estonian);
T. Tampuu. Lepinguvdliste volasuhete digus [‘Tort Law’]. Juura 2007, p. 170 (in Estonian).

29 Draft Common Frame of Reference (see Note 8).

30 S.M. Samii, A. Keirse (see Note 3), p. 348.

31 CCSCd, 28.4.1999, 3-2-1-45-99, A. Kdgu v. AS Tartu Auto and AS Tartu Autoveod (in Estonian); CCSCd, 22.12.2000,
3-2-1-139-00, R. Hallik v. AS Tartu Autoremonditehas (in Estonian). See also Note 24.
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T. Tampuu has discussed the question of whether the plaintiff’s unusual sensitivity to or receptiveness of
the tortfeasor’s unlawful act excludes causality."32

Legal scholar D. Robertson has said: ‘We will take into account only those threats that are so far advanced
and so nearly certain at the time of the accident that any attempt to ignore their functional identity with pre-
existing conditions would seem dishonest.””33 Another legal scholar, B. Markesinis, has pointed out that in
England ™4 and the United States the tortfeasor should not be held liable for the effects of a pre-existing con-
dition of the plaintiff. This conclusion is reasonable because if the plaintiff had a poor condition of health
before the tortfeasor’s unlawful act, there is no causal link between the act and the illness. However, in my
opinion, whether or not the defendant’s infringement of regulations worsens the plaintiff’s state of health
is important. T. Tampuu has argued that if the tortfeasor’s act even slightly worsens the plaintiff’s illness,
the courts may decide that the defendant must pay some compensation.5 According to the practice of the
Estonian courts, 3% the defendant’s liability is not excluded even if the plaintiff's health was already harmed
before the defendant’s behaviour.”3” This position is in accordance with Article 4:101 (2) of Book VI of the
DCFR, which stipulates that in cases of personal injury or death, the injured or dead person’s predisposition
with respect to the type or extent of the injury sustained is to be disregarded."s8 I believe that, according to
the DCFR, the liability of the defendant cannot be excluded for such reasons as the plaintiff’s health hav-
ing been weak or the victim being old and likely to have caught the illness from another source and died
in the near future anyway. In common-law cases wherein the victim had been ill before the defendant’s
infringement of regulations, the ‘eggshell skull’ rule is employed. According to this rule, ‘any person who
injures another should not be exonerated because the victim’s health was previously unsound or because
the victim suffered from a physical or mental affliction [...]. A person who injures a victim in weak health
cannot demand to be put in the position which would have existed if the victim had been healthy; also, in
cases of psychological injury, the injury is in principle attributable to the person who inflicted the injured
person’s particular vulnerability’.”3® When the eggshell skull rule is applied, the defendant has to accept the
plaintiff as he or she is, taking into account his or her weak health condition."° Moreover, in common law a
wrongdoer must ‘take his victim as he finds him’."4* However, the special susceptibility of the victim may be
a circumstance that reduces the damages."#> The Supreme Court of Estonia has expressed its opinion that

32 T. Tampuu (see Note 28), p. 172 (in Estonian).

33 D. Robertson. The common sense of cause in fact. — Texas Law Review 75 (1997), pp. 1765, 1798, as cited in S. Deakin et al.
(see Note 2), p. 333.

34 Inthe UK, the House of Lords has said that pre-existing conditions have to be taken into account for avoidance of offending
the principle that a tortfeasor should not be made to pay for something that we know he had nothing to do with. See the
1982 review of Jobling v. Associated Dairies available at http://www.e-lawresources.co.uk/Jobling-v-Associated-Dairies.
php (most recently accessed on 10.12.2013).

35 T. Tampuu (see Note 28), p. 173 (in Estonian); see Subsection 127(6) of the LOA.
36 CCSCd, 16.6.2010, 3-2-1-55-10, R.D. v. The Republic of Estonia, paragraph 30 (in Estonian).

37 CCSCd, 22.5.2003, 3-2-1-50-03, L. Madisson v. AS Estonian Match, AS Paide KEK and the Republic of Estonia, paragraph 31
(in Estonian). In my considered opinion, the above-mentioned court position may be correct under some circumstances,
but the opinion on the referred case 3-2-1-50-03 (para. 31) does not say that the employer’s liability is not excluded if the
employee had been ill before the hiring. However, it does state that the fact that the plaintiff was in poor health before the
plaintiff started the work does not exclude the employer’s unlawful behaviour. It says nothing about excluding liability and
causality. Therefore, courts have to assess whether the employer’s unlawful behaviour can worsen the plaintiff’s health or
not. If the plaintiff’s health worsens during work at the employer’s work location, a causal link exists between the infringe-
ment of regulations by the employer and the deterioration in the employee’s health.

38 DCFR. Available at http://translex.uni-koeln.de/output.php?docid=400270 (most recently accessed on 5.11.2013).
39  DCFR (see Note 8), pp. 3573—3574-

40 T. Tampuu (see Note 28), pp. 172—173 (in Estonian).

4 DCFR (see Note 8), p. 3592.

42 The fact that the plaintiff’s health was damaged before he started to work at AS Eftico does not exclude the defendant’s unlawful
behaviour. If the plaintiff’s own gross negligence created predisposition to the increase in damage, the court may reduce the
compensation for damage or refuse to award compensation, with the exact outcome depending on the level of the plaintiff’s
guilt. See CCSCd, 22.5.2003, 3-2-1-50-03, L. Madisson v. AS Estonian Match, AS Paide KEK and the Republic of Estonia,
paragraph 31 (in Estonian). The plaintiff’s prior health condition is under question in the case of assessment of the extent
of paying damages. What to do is debatable in a situation wherein the victim’s health was damaged before the defendant’s
act when the additional damage is not reparable without payment of full compensation. According to the Supreme Court
of Estonia, it is not possible to reduce the excess in the compensation under Subsection 127(5) of the LOA — the Supreme
Court of Estonia has found that a situation wherein it is not possible to remove the consequences of the plaintiff’s health
damage without improving the previous health condition of the plaintiff should be treated as forced enrichment. See CCSCd,
25.3.2013, 3-1-1-31-13, D.V. v. Andrei Katsov, paragraph 12 (in Estonian).
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one of the circumstances within the victim’s sphere that exclude or reduce the defendant’s obligation to pay
compensation for harm to health is the plaintiff’s age.™3 If the plaintiff would have lost his or her income
on account of his or her advanced age irrespective of the infringement of regulations by the defendant,
then it may be unfair to claim damages (for loss of income) from the employer. In that case, the plaintiff
has no obligation to prove that his or her age (or previous health condition) was not the cause of the dam-
age. 4 In cases of uncertain causation, the plaintiff’s burden of proof is not usually as strict as in other tort
cases. Therefore, easing the plaintiff's onus of proof by reversing the burden of proof™45 is one possibility
for enabling the victim to get compensated where there is uncertain causation within the victim’s sphere.
Subsection 139 (1) of the LOA stipulates that if damage is caused in part by circumstances dependent on
the injured party or due to a risk borne by the injured party, the amount of compensation for the damage
shall be reduced to the extent that said circumstances or risk contributed to the damage. The outcome may
be unclear if the defendant argues that the damage was caused by a circumstance lying within the victim’s
sphere. There is some question as to who has to prove the claim. If the defendant appeals to §139 (3) of
the LOA, the defendant has to prove his or her arguments, ¢ although the victim is the one who possesses
knowledge and documents pertaining to his or her state of health. My point of view is that the courts should
consider the option of partially easing the defendant’s burden of proof only in certain cases—for instance,
if it is impossible or very complicated for the defendant to prove that his or her own behaviour was not the
cause of the damage and that the reason for the harm was the other set of circumstances. Usually, the scope
of the damage and the party causing it are not clear and, therefore, courts should estimate the degree of
probability of potentially health-damaging combining circumstances or a risk in the victim’s sphere caus-
ing the damage."#” In my opinion, it should be considered whether the Law of Obligations Act of Estonia
should be supplemented with a provision that stipulates the following: in those cases wherein the plaintiff
can verify only the probability that the defendant has caused the death or health damage suffered by the
victim, the court should award compensation in accordance with the degree of probability of the defendant
having caused the damage.

The defendant’s obligation to pay damages and the amount of that compensation depend on the theo-
ries chosen for application—for example, whether the all-or-nothing or the proportional-liability approach
is used.

3. Theories of paying damages
3.1. Declining use of the all-or-nothing approach

According to legal scholar K. Oliphant, most European countries and the United States have been using the
all-or-nothing principle when awarding damages."8 However, as is shown below, this tendency is changing.

The established threshold for certainty varies with the country. Often, UK courts™49 have discussed
cases of uncertain causation. In the common-law literature, there are various standards of proof, among
them ‘the preponderance of the evidence™5°, also known as the balance of probabilities, and ‘a reasonable

43 CCSCd, 14.10.2003, 3-2-1-92-03, V. Kivi v. AS ETK Leib (in Estonian).

44 M. Faure. Causal uncertainty, joint and several liability and insurance. — H. Koziol, J. Spier (eds). Tort and Insurance Law,
Vol. 10. Springer 2003, p. 82. — DOI: http://dx.doi.org/10.1007/978-3-7091-6094-7_6. See also the following cases of the
Supreme Court of Estonia: CCSCd, 6.10.2010, 3-2-1-68-10, V.U. v. The Republic of Estonia, paragraph 10; 7.11.2002, 3-2-1-
107-02, Stanislav Adamtsevits v. AS Dvigatel, paragraph 7; 14.10.2003, 3-2-1-92-03, Vilma Kiviv. AS ETK Leib, paragraphs
26, 27; 26.9.2006, 3-2-1-53-06, A.S. v. AS E., paragraph 11 (all in Estonian); CCSCd, 3.10.2006, 3-2-1-78-06, H.M. v. AS V.,
paragraph 13 (in Estonian).

45 CCSCd, 7.12.2011, 3-2-1-68-11, V.G. v. The Republic of Estonia, paragraph 10 (in Estonian); CCSCd, 9.5.2012, 3-2-1-51-12,
N. Grigorjev v. Narva Elektrijaamad AS, paragraph 11 (in Estonian).

46 See also P. Varul et al. Law of Obligations Act I. Tallinn 2006, Section 139, Comment 4.6 (in Estonian).

47 Ibid.

48 K. Oliphant. Uncertain factual causation in the third restatement: Some comparative notes. — William Mitchell Law Review
37 (2011)/3, p. 1624.

49 For example, the standard of proof in German law is ‘beyond reasonable doubt’ (50 or 51 per cent is not set as a threshold).
See G. Wagner (Note 6), p. 319.

50 B. Black, D.E. Lilienfeld. Epidemiologic proof in toxic tort litigation — Fordham Law Review 52 (1983-1984), p. 735.
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degree of certainty’."5! Formerly, the plaintiff, who bore the burden of proof, had to make his or her case to
the ‘more probable than not’ or ‘more likely than not’ standard; the plaintiff had to demonstrate that his or
her case as put forth was probable*52, not merely possible."53 The all-or-nothing approach does not take into
consideration the calculated probability that the defendant caused the damage. 54 Legal scholars S.M. Samii
and A. Keirse have opined that the all-or-nothing approach will inevitably foster a tipping point between
all and nothing. They find that this tipping point is then hard to find, asking: ‘How likely must the prob-
ability be for the risk of the entire damage compensation to be placed with the tortfeasor, or how unlikely
should this probability be for the compensation of the damages suffered by the victim to be dismissed
altogether?’"55

In cases of uncertain causation, in addition to reallocating the burden of proof, courts should ease
the CSQN test in plaintiffs’ favour."5® According to the European Court of Human Rights (hereinafter ‘the
ECHR’), the causal link is qualified as ‘clear’, ‘direct’, or ‘sufficient’; the link cannot be too remote."” In
the English case Fairchild v. Glenhaven Funeral Services™5® (hereinafter ‘Fairchild’), the House of Lords
relaxed the usual ‘balance of probabilities’ test and substituted the test of ‘materially increasing risk of
harm™59 of disease when establishing the causation requirement. This rule, referred to as the Fairchild
exception®°, addresses the impossibility of proving causation. The case represents a new direction in solv-
ing cases of uncertain causality. The Fairchild exception also covers situations of uncertainty wherein the
harm was caused by a single potential tortfeasor, the claimant himself, or a natural cause."! The Supreme
Court of Estonia has used the term ‘may hold’: causation is established if the defendant’s behaviour is in
such a connection with the plaintiff’s damage that the damage may hold the consequence of the defendant’s
behaviour.”®2 The term ‘may hold’ is similar in practice to ‘is probable’.

Although the ‘materially increase the risk’ test itself enables easing of the causality requirement, there
are various legal devices under the all-or-nothing approach in addition to material increase in the risk,
among them shifting the burden of proof and the ‘doubling the risk’ test, that may lead to awarding com-
pensation for all the harm suffered by the claimant even if there is no doubt that the tortfeasor may not have
caused it in full or at all."®3 A good example is Sienkiewicz %4, in which a likelihood existed that the cause
of the damage was within the victim’s sphere, of such a nature as atmospheric exposure, but the defendant
still was held liable for the entirety of the damage. Accordingly, the Fairchild exception is not applicable
where one source of the risk of the injury, such as atmospheric exposure, is known to have been an innocent
source unrelated to the defendant.”5 As is established above, today’s epidemiological data allow stating in

51 F. Sobczak. A comparison between Dutch and English laws with regard to the problem of multiple causation in asbestos-
related cases. — European Review of Private Law 2010/6, p. 1164.

52 M. Parascandola. Evidence and association: Epistemic confusion in toxic tort law. — Philosophy of Science 63 (1996), p. 169. —
DOI: http://dx.doi.org/10.1086,/289949.

53 G. Wagner has provided the following good example with respect to the ‘more probable than not’ theory: ‘If the background
risk of contracting mesothelioma is 30 per million, and the exposure for which the tortfeasor is responsible increased it to
52 per million, then the likelihood of a given victim contracted to the disease from occupational exposure is 30 of 52 or 57.69
per cent and thus it is more likely than not that the exposure was the reason for the harm’ (G. Wagner (see Note 6), p. 324).

54 L. Bieri, P. Marty. The discontinuous nature of the loss of chance system. — Journal of European Tort Law 2 (2011), p. 24. —
DOI: http://dx.doi.org/10.1515/jetl.2011.23.

55 S.M. Samii, A. Keirse (see Note 3), p. 370; F. Sobczak (see Note 51).
56 S, Deakin et al. (see Note 2), p. 324.

57 A. Fenyves et al. (see Note 1), p. 467.

58 Fairchild v. Glenhaven Funeral Services Ltd (see Note 19), AC 32.

59 “Materially increased the risk of the victim of suffering the harm” means that as long as it has not been de minimis then
no matter how small this increase has been, the defendant can be held liable for the whole harm suffered by the claimant’
according to M.-M. Casals (see Note 10), p. 309._

60 The Fairchild exception treats the risk of contracting mesothelioma as the damage, according to T. Weir. Making It More
Likely Versus Making It Happen. The Cambridge Law Journal (2002), p. 519. Available at http://journals.cambridge.org/
action/displayAbstract?fromPage=online&aid=138011&fileld=S0008197302301703 (most recently accessed on 3.3.2014).

61 G. Wagner (see Note 6), p. 327.

62 CCSCd, 7.12.2011, 3-2-1-68-11, V.G. v. The Republic of Estonia, paragraph 12 (in Estonian); CCSCd, 6.10.2010, 3-2 1-68-10,
V.U. v. The Republic of Estonia, paragraph 10 (in Estonian).

63 M.-M. Casals (see Note 10), p. 310.
64 UKSC 10, 9.3.2011, Sienkiewicz v. Greif (UK) Ltd and Knowsley Metropolitan Borough Council v. Willmore (see Note 25).

65 J. Stapleton. Loss of the chance of cure from cancer. — The Modern Law Review 2005, p. 1002. — DOIL: http://dx.doi.
org/10.1111/j.1468-2230.2005.570_1.X.
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the case of some specific diseases that, for instance, only one type of dust might cause the relevant disease.
From my point of view, in the case of such diseases it may be suitable to apply the all-or-nothing principle.
For example, the all-or-nothing principle may be applicable in the case of mesothelioma, because even
one-off, low-level asbestos exposure can cause this form of lung cancer.”® On this basis, it can be said that,
generally, in cases of indivisible injuries the defendant may be held liable for the whole of the damage.

The Supreme Court of Estonia has settled one case that is tied in with the all-or-nothing approach. The
court found a doctor’s findings on health damage and the defendant’s activities exceeding pollution limits
not to be substantial as proof establishing causation between the tortfeasor’s behaviour and the damage."®”
The doctor had concluded that the disease suffered was a result of the relevant supermarket’s activities
(noise, exhaust, and odours)™8 that breached the required standards and exceeded permitted limits. The
Supreme Court of Estonia found that the plaintiff had not proved his argument that the defendant’s breach
of duty caused the disease. In this case, the Fairchild exception could have been applied. It specifies that if
the defendant’s unlawful activity materially increases the risk of the plaintiff contracting the disease, causa-
tion is established. A case similar to the Estonian one is the UK’s McGhee v. National Coal Board™® case,
in which it could not be clearly established with medical evidence that the plaintiff would have suffered the
health damage anyway."7° In this case, Lord Wilberforce said: ‘Where a person has, by breach of duty of
care, created a risk, and injury occurs within the area of that risk, the loss should be borne by the defendant
unless he shows that it had some other cause.’ It is thus that the decision in the above-mentioned case heard
by the Supreme Court of Estonia does not take into account the fact that this is an uncertain causality case
and the requirement that the plaintiff must establish causation should be eased. Therefore, the Supreme
Court of Estonia resorted to the all-or-nothing approach. However, from my point of view, estimating the
liability on the basis of probabilities might offer a better solution. The all-or-nothing rule may not be equi-
table for the plaintiff or the defendant in cases of uncertain causation. Application of that approach may
lead to compensation for the harm that is not caused by the defendant, or, conversely, the plaintiff may not
receive any compensation at all if unable to establish causality with the required level of certainty. All in all,
if the all-or-nothing approach is used, the final decision is not going to be equitable for the parties.

3.2. Liability based on probability

3.2.1. Use of the theory of probability to estimate causality

One way of reducing the plaintiff’'s burden of proof of causation is to apply liability theories based on prob-
abilities instead of awarding compensation for all of the damage.””* The Fairchild decision says that each
defendant should be held liable only in proportion to his or her degree of fault, in accordance with the
duration and intensity of the exposure for which he or she was responsible.”7? For instance, experts might
assess there to be, say, a 30% probability that a certain activity may cause a specific health consequence
for a particular individual. This probability is referred to in the literature as the ‘probability of causation’
and can be estimated by dividing the excess risk by the sum of the background risk and the excess risk."73
This probability can be used for determining whether victims shall receive compensation and how much.*74
Payment of damages should, therefore, be divided between or among potential tortfeasors in proportion to
the probability of each having caused the harmful event.”75 Nowadays, Estonian courts have been applying

66 Health Council of the Netherlands. Asbestos: Risks of Environmental and Occupational Exposure. The Hague, Publication
2010/10, pp. 19—20; S.M. Samii, A. Keirse (see Note 3), p. 345.

67 CCSCd, 28.5.2008, 3-2-1-43-08, Viktor Petkevits v. Maxima Eesti OU (in Estonian).

68  Furthermore, the ECHR has found that the noise, odour, and fumes from a local municipality’s waste-treatment plant
deprived the applicant of the effective enjoyment of her right to respect for her home and her private and family life. See the
case Lopez Ostra v. Spain, 9.121994, no. 16798/90, paragraph 65.

69 S. Deakin et al. (see Note 2), p. 250.
70 Ibid., p. 249.

7t T.K. Graziano (see Note 4), p. 1019.
72 S. Deakin et al. (see Note 2), p. 255

73 M.-M. Casals (see Note 10), p. 305.

74 R.Young et al. (see Note 12), p. 517.

75 S. Shavell. Uncertainty over causation and the determination of civil liability. — Journal of Law and Economics 1985,
pp. 587-609 — DOI: http://dx.doi.org/10.1086/467102; R. Young (see Note 12), p. 508.
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proportional liability in cases of health damage.”7® Even though most of these cases deal with two or more
potential tortfeasors, the principles used in partial-liability theories should be suitable for application also
in cases wherein the uncertain cause appears within the victim’s sphere. The Supreme Court of Estonia has
explained: ‘In cases of unclear division of liability, courts should award compensation for damage in pro-
portion to the probability that the person in question had probably caused the damage.”7” This decision is in
accordance with Article 3:103 (1) of the PETL, which stipulates that, in cases of multiple activities that each
alone would have been sufficient to cause the damage wherein uncertainty remains as to which one actually
caused it, each activity is regarded as a cause to the extent corresponding to the likelihood that it may have
caused the harm to the victim. It may be possible to use this approach by analogy in cases involving the vic-
tim’s sphere, as the latter also involve multiple possible sources of damage. Whether the uncertain causes
come from the victim’s or a third party’s sphere should not make any difference.””8

However, there is a different view on ‘probabilistic causation’, taking a radical form in common law.
That theory is explained thus: ‘It would hold the defendant whose wrongful conduct is shown to have cost
the victim an appreciable but lower than 50 per cent chance of avoiding the injury in question liable for full
damages.”79 As B. Markesinis has noticed, ‘[o]nly a small minority of analysts think this approach has much
promise’. I agree with that perspective, because it is unfair to compensate for all of the damages in cases
wherein there was a lower than 50% chance of avoidance of the injury.

As the all-or-nothing approach is applicable in the case of so-called indivisible injuries (usually in such
cases as that of mesothelioma, caused by the living or work environment), the principles of liability based
on probabilities are applicable in the case of divisible injuries such as asbestosis, with the tortfeasor being
liable only for the proportion of the damage that would not have occurred without the defendant’s breach of
duty."8° Divisible injuries may be caused by the noxious habits of the plaintiff, the living or work environ-
ment, or predisposition of the plaintiff. In the case of asbestosis, unlike that of mesothelioma, it should be
shown that the concentration of inhaled asbestos dust in the air was substantial; accordingly, the plaintiff’s
burden of proof is stricter than in the case of mesothelioma.™! In cases of divisible injuries, the LOA does
not exclude application of partial liability based on probabilities. Therefore, it is my clear and considered
opinion that Estonian courts should apply liability theories based on probabilities in most cases of uncer-
tain causation. Indivisible diseases, however, should constitute an exception.

3.2.2. Different versions of liability based on probabilities

The Estonian courts also have abided by the principle that in the case of every single victim, the court has
to estimate the probability that the defendant has caused the damage and require compensation for the
damage in proportion to the probability of causation."®2 However, some scholars propose that even when
the proportional-liability theory is used, there may be a threshold below which the damage would have to
be ignored (as purely hypothetical damage)*®3 and another threshold above which full compensation could
be awarded (where the probability reaches 90% or more). 84

One possibility for resolution of uncertain causation cases is to use the ‘loss of chance 85 test ¢, in
which the damage suffered is calculated in accordance with the percentage of the chance lost.”®7 The loss-
of-chance theory is suitable for victims who cannot, by using the balance of probabilities, prove that the
defendant’s behaviour caused the damage but who may be able to prove that they lost a chance to avoid the

76 CQ_SCd, 16.6.2010, 3-2-1-55-10, R.D.v. The Republic of Estonia, paragraph 30 (in Estonian); CCSCd, 21.5.2002, 3-2-1-56-02,
OU Murbaran v. AS Remet and OU Stenhus, paragraph 24 (in Estonian).

77 CCSCd, 21.5.2002, 3-2-1-56-02, OU Murbaran v. AS Remet and OU Stenhus, paragraph 24 (in Estonian).
78 PETL (see Note 7), Article 3:102, Comment 8.

79 S. Deakin et al. (see Note 2), p. 326.

80 J. Stapleton (see Note 5) as cited in S. Deakin et al. (see Note 2), p. 1012.

81§ M. Samii, A. Keirse (see Note 3).

82 F. Sobczak (see Note 51), p. 1165.

83 M.A. Jones. Textbook on Torts, 8th ed. Oxford: Oxford University Press 2002, pp. 231, 245.

84 T K. Graziano (see Note 4), p. 1039.

85 To the best of my knowledge, Estonian courts have not discussed the loss-of-chance theory yet.
86 T. Tampuu (see Note 28), p. 174; S. Deakin et al. (see Note 2), pp. 325—327.

87 M.A. Jones (see Note 83), p. 243.
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damage. In my opinion, the plaintiff could say, for example, that if he had worked in conditions complying
with the law there was a 75% chance of not falling ill with asbestosis or that he has lost a reasonable chance
of employment.*® We should also ask what would have happened in the absence of negligence*89—e.g., if
the failure to provide healthy work conditions caused the plaintiff's asbestosis. I argue that in the case of
mesothelioma the theory of loss of a chance is not appropriate if the plaintiff had the mesothelioma before
the defendant’s breach of duty. But in the case wherein the plaintiff’s health worsened after the defendant’s
infringement of regulations, it may be possible to apply the loss-of-chance theory. One example is the sce-
nario in which the employer’s breach of occupational safety regulations caused the deterioration in the
plaintiff’s health. Before the breach of duty, the probability of worsening of the victim’s health was 50%.
The defendant may compensate the plaintiff for the 50% chance of maintaining the health condition he or
she had before. In medical malpractice cases, 9° the object of protection is the victim’s chance of recovery
rather than the victim’s health.™* The theory may be applicable also in toxic tort cases, 92 apart from those
cases wherein the person’s health was damaged before the defendant’s breach of duty.”3 Accordingly, the
claim is likely to fail if a plaintiff demands application of the principle of loss of a chance when claiming that
he would have been cured if it were not for the defendant’s act.

I conclude, however, that the loss-of-chance theory may be applicable in cases involving unreasonable
risky behaviour of the victim (e.g., not using proper protective equipment), noxious habits of the victim
(ignoring risks and safety measures), and background risks (such as ambient air pollution). Even if possibly
health-damaging circumstances are present, the plaintiff would have had a chance to avoid damage were if
not for the defendant’s harmful act. I conclude, however, that the loss-of-chance theory may be applicable
in cases involving unreasonable risky behaviour of the victim (e.g., not using proper protective equipment),
noxious habits of the victim (ignoring risks and safety measures), and background risks (such as ambient
air pollution). Even if possibly health-damaging circumstances are present, the plaintiff would have had
a chance to avoid damage were if not for the defendant’s harmful act.Where there is a pre-existing health
condition or a predisposition to the relevant illness, it should be assessed case-specifically whether there
would have been any chance of avoiding the damage. For example, people who are more susceptible to can-
cer, such as those with weaker physiological protection mechanisms or a genetic predisposition to it, might
get cancer while others do not."94

The English courts have applied the loss-of-chance test in the context of a ‘more probable than not’
test."95 Similarly to that with proportional liability, a threshold approach is proposed (when the probability
reaches 90% or more, full compensation could be awarded).”° In a contrast to the proportional-liability
theory, in application of the loss-of-chance test, a threshold below which the damage would have to be
ignored is not in use; in order to avoid paying, the defendant must show that the plaintiff had no chance to

88 Ibid., pp. 243—246.

89 Ibid., p. 245.

90 Hardy v. Southwestern Bell Telephone Co., 910 P 2d 1024 (1996) as referred to in S. Deakin et al. (see Note 2), p. 327.
91 T.K. Graziano (see Note 4), p. 1022; S. Deakin et al. (see Note 2), p. 325.

92 One example of a medical malpractice case is the situation wherein a delay in diagnosis increases the likelihood of the disease
leading to death, and an example of a toxic tort case is a situation in which a factory’s polluting activity increases the risk of
contracting of the disease suffered by the plaintiff. It may be very difficult or even impossible to establish whether the damage
still would have occurred if the disease had been diagnosed sooner or if the employer had not acted negligently. Although
we do not know whether the damage would have occurred without the defendant’s behaviour as posited, in either case there
is usually no doubt that the victim has lost the chance to avoid the disease. See T.K. Graziano (Note 4), pp. 1011—1012.

93 J. Stapleton (see Note 5), p. 1002. If the plaintiff had an incurable disease prior to the defendant’s act, then the wrongdoer
did not deprive the plaintiff of the possibility of maintaining his or her condition of health. For a valid claim to be submitted,
actual damage to health must have occurred. If the possibility of preventing the health damage was reduced but no damage
has been caused, it is not possible to claim damages. See K. Oliphant (Note 48), p. 1623.

94 B.T. Mossman et al. Particle and fibre toxicology (2007). Available at http://www.particleandfibretoxicology.com/con-
tent/4/1/4 (most recently accessed on 10.4.2014); See also M. Carbone, et al. A mesothelioma epidemic in Cappadocia:
scientific developments and unexpected social outcomes. Nature Reviews Cancer (2007). Available at http://www.nature.
com/nrc/journal/vy/n2/full/nrc2068.html (most recently accessed on 2.4.2014) — DOI: http://dx.doi.org/10.1038/nrc2068.

9  Ibid., p. 1024.

96 L. Bieri, P. Marty (see Note 54), pp. 24—28.
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avoid the damage.”7 Hence, theoretically the loss-of-chance theory may be appropriate in cases wherein we
cannot prove that a posited event happened or the probability of it having occurred is very low. 98

I agree with T.K. Graziano, who finds that in cases of purely hypothetical damage, probabilities that
remain below a certain borderline level would have to be ignored for practical reasons and for purposes of
reduction of administrative costs.”99 B. Markesinis has pointed out: ‘“The arguments against using loss of a
chance theory are that this will lead to a multiplicity of new claims, giving rise to fresh evidential difficulties
and complicating the relationship between different heads of damage.”"1°°

Scholars of common law have calculated the loss of a chance in several ways. One approach is very
simple: if the probability of causation is, let us say, 40%, the person has lost a 40% chance of survival in
consequence of the defendant’s behaviour, and loss of a chance for the victim to recover or to survive is in
itself damage subject to compensation.*°!

The second approach taken with the loss-of-chance theory is more complicated. For example, let us
assume that the probability of causation is 92%. Without polluting activity, there was a three per cent prob-
ability of the victim falling ill with cancer. On account of the defendant’s breach of duty, there is a 39%
probability of the plaintiff falling ill with cancer. The probability that the damage has arisen because of the
defendant’s breach of duty is 92%, and the defendant has to pay the damages in full (100%). If the prob-
ability that the victim is suffering from cancer because of the tortfeasor’s breach of duty is instead 89% (if
the probability of cancer without the defendant’s behaviour is now four per cent°2), then application of
the loss-of-chance theory would mean that the defendant has to compensate for 50% (61% less 11%) of all
the damages. At the same time, if proportional liability is applied, the defendant has to pay 89% of the total
amount of damages. 3 As can be seen from the above example, if the probability of damage is below 90%,
the amount of compensation may be smaller with the loss-of-chance theory than when proportional liabil-
ity is applied. One can see that the outcomes differ between the loss-of-chance and proportional-liability
theories."°4 Because the loss-of-chance theory takes into account more risk factors, with their associated
probabilities (the probability with and without the defendant’s actions in question), the outcome may be
more accurate than when the probability theory is used. Therefore, the loss-of-chance approach tends to be
even more equitable for the two parties than the proportional-liability theory is, and Estonian courts may
consider its application in cases involving uncertain causation within the victim’s sphere.

4. Conclusions

Establishing causality is problematic when there are uncertain causes within the victim’s sphere. Courts
have to make decisions in situations wherein, on the one hand, a susceptible person has to bear the normal
risk of living and, on the other hand, the plaintiff’s state of health does not exclude the defendant’s liability.
For example, in the case of noxious habits of the plaintiff, the victim’s opportunity to receive compensation
may depend on the type of the disease—whether it is divisible or indivisible. In cases of divisible diseases,
damages may be reduced if the plaintiff’s contributory negligence or the victim’s intent to cause damage
can be shown. According to common law, however, if the plaintiff’s fault was insubstantial, the reparation is

97 J. Tibballs. Loss of chance: A new development in medical negligence law. — The Medical Journal of Aus-
tralia 187 (2007)/4, p. 235. Available at http://www.mja.com.au/public/issues/187_04_200807/tib10462_fm.html#0_
pgfld-1091805 (most recently accessed on 10.4.2013).

98 M.A. Jones (see Note 83), p. 245.

99 T.K. Graziano (see Note 4), p. 1039.

100§ Deakin et al. (see Note 2), p. 264.

o1 T K. Graziano (see Note 4), pp. 1022—1027.

102 The value is changed from three per cent because it is important for the outcome percentage to be below 90% in this example.

103 1. Bieri, P. Marty (see Note 54), pp. 24—28; D. Soritsa. The health care provider’s delictual liability. Master’s thesis, 2012,
p. 48 (in Estonian).

104 Ibid., p. 24. In the case of the loss-of-chance theory, the uncertainty is as to what would have happened in the absence of
negligence (hypothetical fact). In the case of the probability theory, the uncertainty is as to a past fact—e.g., whether the
defendant’s negligence caused the plaintiff’s loss of action. Regardless of this fact, it is said to be doubtful that the distinc-
tion between past and hypothetical facts constitutes an actual difference between those theories, because the past questions
(e.g., whether the infringement of compulsory regulations caused the victim’s health damage) depend on the answer to the
hypothetical question (that of whether he or she would have abided by the rules). See also M.A. Jones (Note 83), p. 245.
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not to be reduced. Following the reasoning applied in this paper, I have come to the conclusion that in cases
of indivisible diseases such as mesothelioma, it may not be possible to take into account such elements as
the smoking history of the plaintiff and refuse to reduce damages accordingly. Therefore, the all-or-nothing
approach is applicable in such a case. Furthermore, the plaintiff’s weak health and predisposition to the
illness do not automatically exclude the liability of the defendant. In cases of divisible diseases such as
asbestosis, the loss-of-chance theory may be the most suitable. Therefore, it is my considered opinion that
Estonian courts should apply liability theories based on probabilities in most cases of uncertain causation
that involve divisible diseases.

Finally, in not all of the medical malpractice and toxic tort cases coming before it has the Supreme
Court of Estonia taken into account the Fairchild exception, according to which the victim has to show
that the defendant’s behaviour ‘materially increased the risk’ of contracting the disease and need not prove
a strict causal link between the defendant’s unlawful act and the plaintiff’s damage. The Supreme Court
of Estonia has demanded that the plaintiff establish a strict causal link in one case of uncertain causation
discussed in this paper. Since the Supreme Court of Estonia has said little about uncertain causation, espe-
cially with respect to decisions dealing with uncertain causes within the victim’s sphere, it is important for
the Estonian courts to take into account the principles provided for in the PETL, the DCFR, and decisions
in common law.
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1. Introduction

The right to strike is an integral part of contemporary labour law. This right has been recognised as an
important human right and also been considered to be an integral element tied in with the procedure
required for concluding a collective agreement.™ In the modern information society, however, one might
ask whether such an option is necessary or even feasible.

Collective actions in labour relations have suffered their first setback in the European Union with the
Laval case, through which the European Court of Justice (ECJ) accorded the freedom of the free movement
of services higher priority than the right to organise collective actions in labour relations, both established
also by the Charter of Fundamental Rights of the European Union.

In the negotiations in Estonia between shipping company AS Tallink and the Seafarers Union, the pub-
lic conciliator stated that the strike is an outdated tool for settling labour relations and that it hinders
normal economic development.™2

Concurrently, changes in the workplace and work performance as a whole have to be taken into con-
sideration. As workplaces are going to change rather than disappear and it is not always possible to replace
everything with electronic means, the changes in workplaces have to be considered™ in connection with
the phenomenon of collective measures, which were originally intended for the context of the Industrial
Revolution, and may not function in the contemporary work environment.

Draft legislation on collective agreements and collective labour disputes now being prepared in Estonia
foresees certain regulations for the organisation of collective action, including strikes, support strikes, and

L Although it was possible to carry out negotiations before concluding a collective agreement in Soviet times, those negotia-
tions were not considered democratic, since no strikes or lock-outs could be organised.

2 H. Parn. Streik on iganenud manufaktuuriaegne nihtus [‘Strike is an old-fashioned method’]. — Pdevaleht: Arileht,
20 January 2014. Available at http://arileht.delfi.ee/news/uudised/henn-parn-streik-on-iganenud-manufaktuuri-
aegne-nahtus.d?id=67640624 (most recently accessed on 18.5.2014) (in Estonian).

3 J.C. Meister, K. Willyred. 2020. aasta tookoht. HarperCollins 2010 (translation into Estonian of The 2020 Workplace by
Publication Hermes 2010).
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lock-outs.” At the same time, Estonian employers hold the view that support strikes are not necessary and
do not fully comply with the definition of a strike."

In recent years, the employers’ organisations on international level have made the statement, that there
is no right to strike set forth in the International Labour Organization (ILO) conventions and that, there-
fore, the Committee of Experts on Application of the ILO Conventions and Recommendations (hereinafter
‘CEACR’) cannot establish the definition of a strike and its characteristics™.

All the above-mentioned trends lead us to wonder whether the strike and other collective action have
any international legal background and how the national state should react in this situation. Also impor-
tant is the question of whether the strike or lock-out is necessary as the development of society grows more
and more digitalised and when a classical strike—stoppage of the work—no longer qualifies as the most
appropriate measure for helping the employees to ensure the hearing of their demands in relation to their
employment.

This article considers the following aspects of collective action. Firstly, the question about the right to
strike shall be examined. The question is considered of whether on the international level a right to strike
exists or not. After general consideration of a right to strike, the situation in the Estonian legal system is
analysed. As there is a reform of collective labour relations in progress in Estonia, the article also considers
the main question surrounding collective actions in this context in Estonia—the question of the legality of
the support strike. Are support strikes allowed, and does the organisation of a support strike necessitate any
specific international regulations or should this issue be resolved on national level?

2. The right to organise collective action
as a generally recognised human right

The right to organise collective action, to stand up for the rights of the employers and employees, has not
been regulated in detail by international labour law. Also, that body of law pays more attention to the right
of trade unions and employees to organise a strike, while the employer’s right to organise a lock-out has
been discussed very modestly."7

Employees’ right to organise collective action is reflected in the Universal Declaration of Human
Rights™. According to Article 23 (4) of that declaration, everyone has the right to form and to join trade
unions for the protection of his interests. As membership in a trade union is often connected with the
right to organise collective actions, including the organisation of a strike, we may state that the Universal
Declaration of Human Rights has indirectly recognised a right to strike. Concurrently, an employer right
to organise a lock-out has not been regulated by the Universal Declaration of Human Rights to any extent
whatsoever.

Among documents issued by the United Nations (UN), the Covenant of Economic, Social and Cultural
Rights has to be mentioned. According to the provisions of its Article 8 (1), an employee has a right to organ-
ise strikes, but the organisation of any strike has to be in compliance with national legislation.™ In principle,

4 Kollektiivlepingu ja kollektiivse t66tiili lahendamise seadus (Collective Agreements and Collective Labour Dis-
putes Act), draft. Available at http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=37dcf358-840a-4258-aa98-c3e9551a9
48¢c& (most recently accessed on 15.5.2014) (in Estonian).

5  Ametiithingud ja t66andjad jatkavad tihise lahenduse otsimist streigidiguste ja kokkuleppevabaduse teemasl [ Trade unions and
employers continue to find solutions for a right to strike and freedom of agreements’], 5 September 2014. Available at http://
www.tooandjad.ee/et/kompetents/uudised/17400-ametiuehingud-ja-toeoeandjad-jaetkavad-uehise-lahenduse-otsimist-
streigioiguste-ja-kokkuleppevabaduse-teemal (most recently accessed on 14.5.2014) (in Estonian).

6 See ‘The employers’ position on the right to strike and the International Labour Organization’, a piece available at http://
www.business-swaziland.com/new/images/ioe%20-%20right%20to%20strike.pdf (most recently accessed on 11.5.2014).

7 J.-M. Servais. The ILO and the freedom to strike, pp. 2—4. Available at http://www.law.utoronto.ca/documents/ confer-
ences2/StrikeSymposiumog_Servais.pdf (most recently accessed on 14.4.2014); K.N. Gusov, N.L. Ljutov. Mezdunarodnoe
trudovoe pravo. Moscow: Prospekt 2013, pp. 221—237; B. Gernigon et al. ILO principles concerning the right to strike. ILO
2000.

8  Universal Declaration of Human Rights, available at http://www.un.org/en/documents/udhr/ (most recently accessed on
12.5.2014), Article 23 (4).

9 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, available at http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInter-
est/Pages/CESCR.aspx (most recently accessed on 14.5.2014), Article 8 (1).
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this means that the regulation of the right to organise a strike is allowed but every UN member state has a
right to establish conditions and restrictions to be followed in organisation of a strike.

The ILO has not directly stipulated that a right exists for employees and employers to apply collective
measures to defend their rights. The Committee on Freedom of Association (hereinafter ‘CFA’) established
by the ILO has stated a set of principles according to which the right to strike has to be guaranteed in all
countries, along with principles that have to be followed in the organisation of a strike°; however, no
specified legal basis that could be violated has been accepted on the international level. According to the
CFA, the right to organise collective action is closely connected with the right to hold the consultations and
negotiations required before entry into a collective agreement.” In the conventions provided by the ILO,
no reference can be observed to collective actions, including a right to strike.™2

The ILO has been dealing with the issues of strike for several decades. It has to be admitted that in the
two most fundamental conventions on freedom of association (convention 87, about protection of the free-
dom of association and the right of association™3, and convention 98, about the right of organisation and
collective bargaining4) include no definition of the word ‘strike’ or language referring to a right to strike.
For this reason, it may be stated that the situation is rather ambiguous, as the ILO accepts the ideology of
industrial action and the practice is based on the explanations of the two main supervisory authorities—of
the CFA and the corresponding suggestions and opinions of the CEACR, required to guarantee the adoption
of conventions and recommendations—which seem to be based on convention 87 and less on convention
98, where no such word as ‘strike’ is used. Here, it must be pointed out that both of these institutions deal
in recommendations and opinions, because the above-mentioned authorities have no right to interpret the
work standards established by the ILO. There is no doubt that the ILO, in co-operation with its supervisory
authorities, has a sovereign right to establish the principles for organisation with respect to execution of
any right to strike. At the same time, the desire to find a reference to international contracts causes doubt—
again, the word ‘strike’ is not to be found in conventions 87 and 98; nor do these conventions make any
provisions regulating the issue. In consequence, the carrying forward of the right to collective action on the
basis of the standards established by the ILO or UNO is problematic.

The International Organisation of Employers (IOE) made its view apparent in 2012 that, as there is
no right to strike under the ILO conventions, it is not possible for the CEACR to proceed to elaborate from
the principles of the strike, let alone create a right to strike.”5 The position of the employers that there is
no right to strike on international level has created much discussion, but that discussions have shown pri-
marily that a right to strike does, in fact, exist on international level and is part of the right and freedom of
association."®

0 See B. Gernigon et al. (Note 7).

1 Jbid., p. 11. See also L. Swepston. Crisis in the ILO supervisory system: Dispute over the right to strike. The International
Journal of Comparative Labour Law and Industrial Relations 29 (2013)/2, p. 204.

12 Still the right to strike has been mentioned in ILO Recommendation 92, pertaining to voluntary conciliation and arbitration,
from 1951, in paragraph 7. Also, reference to the strike can be observed in Article 1 (d) of convention 105, the Abolition of
Forced Labour Convention. On this point, see L. Swepston (ibid.), pp. 203—204. See also C. La Hovary. Showdown at the
ILO? A historical perspective on the employers’ group’s 2012 challenge to the right to strike. Industrial Law Journal 42
(2013)/4, pp. 351-352.

13 ILO convention on freedom of association and protection of the right to organise, from 1948 (Co87), available at http://
www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C087.

4 TLO convention on the right to organise and collective bargaining, from 1949 (C098), available at http://www.ilo.org/dyn/
normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C098.

5 See the ‘Right to Strike’ piece referenced in Note 6.

16 Here, the main aspect of the debate has to do with not the right to strike itself but the organisational level of explaining and
elaborating on the right to strike and its principles. Therefore, the question of the adequacy of the ILO supervision system
has been widely discussed. See, for example, L. Swepston (Note 11), p 204. See also C. La Hovary (Note 12); P.F. van der
Heijden. International right to strike under stress. The Hague Institute for Global Justice. Available at http://www.thehague-
instituteforglobaljustice.org/cp/uploads/downloadsprojecten/International-Right-to-Strike-Under-Stress_1372942440.pdf
(most recently accessed on 15.5.2014).
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3. Europe as regional level
3.1. The Council of Europe

The right to collective action is mentioned in the original European Social Charter” and in its amended
version. 8 So far, the European Social Charter, in whichever of its two forms, has been considered to be the
only document in which the right to organise collective action, including strikes, is foreseen.”9 In Article
6 (4) of the revised social charter, there is a reference to the right to organise strikes, and, according to the
case law of the European Committee of Social Rights, also employers’ right to organise lock-outs is referred
to. According to the explanation of the European Committee of Social Rights, the employer’s right to orga-
nise lock-outs has not been acknowledged directly, but at the same time the committee has stated that a
comprehensive ban on organisation of lock-outs is in contravention of Article 6 (8) of the above-mentioned
charter."2° The European Committee of Social Rights has also pointed out that the right to organise strikes
is not limited merely to concluding a collective agreement; the right to organise strikes has to be guaranteed
in any negotiations between the employees and the employer, for resolution of disputes arising from the
employment relations. 2! Therefore, we can state that on the regional level—in the framework of the Council
of Europe—the right to collective action is more specifically guaranteed than on the international level as a
whole. On the international level (i.e., that of the UN and ILO), we may only derive the right to organise col-
lective action, including a strike, but on the European level the right to organise strikes has been anticipated
more specifically in the European Social Charter.

3.2. The European Union

On the level of the European Union, the regulation of collective action is somewhat complicated. The Euro-
pean Community (today the European Union) was and has been created as an economic union, and it has
to be admitted that the European Union has remained an economic union. Whichever measures are applied
by the European Union, they are targeted mainly at ensuring the functioning of the economic union and
the development of activities connected with it. Although, over time, a social dimension too has emerged
in the activity of the European Union, the dominant aspect is going to remain the economic activity of the
European Union (common market, common currency, etc.). The recognition or non-recognition of a right
to organise collective action in labour relations may be considered one of the means that ensure a competi-
tive economy. The organisation of strikes is often related to the issue of the extent to which the employees
get a fair salary and of what kind of work conditions have to be adopted.

The European Union has recognised the possibility of use of collective actions in labour relations, indi-
rectly. The Amsterdam Treaty is an important landmark, in which there is a direct reference to the Euro-
pean Social Charter and, thereby, to employees’ right and option to organise collective actions.”2 Article 28
of the Charter of Fundamental Rights of the European Union*23, adopted in 2000, refers to employees’ and
employers’ right to organise collective action. Although the above-mentioned document was not binding
until 1 December 200924, it marked significant progress in the implementation of social rights. Today, the

7. European Social Charter, 1961, available at http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/035.htm (most recently
accessed on 12.2.2014).

8 European Social Charter (revised), 1996. Available at http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/163.htm (most
recently accessed on 12.2.2014). Estonia has ratified the revised version of the European Social Charter. On certain articles,
Estonia has set forth reservations; see the accepted provisions, available at http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/social-
charter/Presentation/ProvisionTableRevMarch2013_en.pdf (most recently accessed on 12.5.2014).

19 See S. Evju. The right to collective action under the European Social Charter. — European Labour Law Journal 2 (2011)/3,
Pp. 196—224.

20 See the digest of the case law of the European Committee of Social Rights, from 2008. Available at http://www.coe.int/t/
dghl/monitoring/socialcharter/Digest/DigestIndex_en.asp (most recently accessed on 11.2.2014).

21 See Note 20, pp. 55—58.

22 Treaty of Amsterdam, amending the treaty on European Union, the treaties establishing the European Communities and

certain related acts. Available at http://www.eurotreaties.com/amsterdamtreaty.pdf (most recently accessed on 12.5.2015),

Article 117.

23 Charter of Fundamental Rights of the European Union, available at http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?u
ri=0J:C:2010:083:0389:0403:en:PDF (most recently accessed on 12.5.2014).

24 See http://ec.europa.eu/justice/fundamental-rights/charter/index_en.htm (most recently accessed on 12.5.2014).
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Charter of Fundamental Rights of the European Union is acknowledged as a part of the primary legislation
of the European Union, and a meaning has been assigned to the right of organising collective actions in
labour relations. Therefore, on the regional level of Europe, the right to organise collective actions, includ-
ing strikes and lock-outs, has become an important element in the implementation of social rights."5

In the realm of securing of social rights and the main fundamental rights of the European Union, a
conflict that has not been resolved—and one that probably cannot be resolved at all—was detected some
time ago. At this point, we should bring into the discussion four judicial decisions™2° with regard to which
the European Court of Justice had to exercise discretionary power to establish whether the collective rights
foreseen for employees and guaranteed internationally trumped the fundamental rights of the European
Union (economic freedoms). Although the ECJ is convinced that social rights, among them the right to
organise collective action, belong among the important social rights, the four main fundamental freedoms
of the European Union are deemed more important than the social rights. The above-mentioned Laval
case, which caused a large amount of confusion and bewilderment, has significant meaning in this connec-
tion.”” The ECJ did not exactly exclude the existence of the right to organise collective actions; in the con-
text of the Laval case, the application of this right would have prejudiced the main rights of the European
Union too intensively. As counter-action the European Commission made a proposition according to which
there should be certain restrictions established to the organisation of collective actions, with account taken
of the freedom of establishment and the freedom of providing services 8. In principle, the proposition takes
us nowhere and directs the Member States toward extra-judiciary intermediation, which enables preven-
tion of potential strike movements. In conclusion, it may be pointed out that the European Union does
not restrict the organisation of strikes or any other collective action within its Member States and leaves
solutions to the Member States. For that reason, the European Union does not create any theory pertaining
to strikes or other collective action in labour relations. However, the right of applying collective actions in
labour relations becomes somewhat restricted when cross-border activity is involved and the action starts
to hinder the activity of the European Union within the sphere of two main economic freedoms (the right to
the free movement of services and that to the free movement of persons). Accordingly, the right to organise
collective actions is recognised in the European Union only insofar as it does not reach beyond the national
economy and activity within the realm of labour relations.

The legislature of the European Union does not specify which collective actions may be organised or
what kinds of rules must be followed. At this point, the European Union has to look for help in the case law
of the European Court of Human Rights (ECtHR) or the explanations of the European Committee of Social
Rights. Consequently, the European Union does not deal with the regulation of collective actions and, with
high probability, will never start to do so."29

25 At this point, it is important to make reference to the fact that, according to Article 153 (5) of the Treaty on the Functioning
of the European Union, the EU shall not interfere in activities in the areas of pay, the right of association, the right to strike,
and the right to impose lock-outs.

26 The special literature refers to the ‘Viking quartet’. These four decisions are ECJ C-438/05 (Viking), ECJ C-341/05 (Laval),
ECJ C-346/06 (Riiffert), and ECJ C-391/05 (Commission v. Luxembourg). See, for example, M. Kielbasa. The fundamental
freedoms versus the right to collective action at the EU’s internal market. Presented at the Electronic International Inter-
disciplinary Conference, 2—6 September 2013, available at http://www.eiic.cz/archive/?vid=1&aid=3&kid=20201-93&q=f1
(most recently accessed on 12.2.2014); see also C. La Macchia. The protection of the strike in the internal national legal sys-
tems. — P. Edisse. The Right to Strike in the EU: The Complexity of the Norms and Safeguarding Efficacy. 2011, pp. 48—59.
Available at http://www.ictur.org/pdf/Right_To_ Strike.pdf (most recently accessed on 12.5.2014).

27 See M. Kielbasa (ibid.); N. Reich. Free movement v. social rights in an enlarged union—the Laval and Viking cases before
the ECJ. — German Law Journal 2008/9, p. 133. See also C. La Macchia (Note 26).

28 Proposal for a Council regulation on the exercise of the right to take collective action within the context of the freedom of
establishment and the freedom to provide services, 21.3.2013 COM(2012) 130 final.

29 On the relationship between the ECJ and ECtHR, see A. Veldman. The protection of the fundamental right to strike within
the context of the European internal market: Implications of the forthcoming accession of the EU to the ECHR. — Utrecht
Law Review 9 (2013)/1, available via http://www.utrechtlawreview.org/ ((most recently accessed on 15.5.2014).
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4. The right of collective action in Estonian legislation
4.1. Collective action in industrial relations and the Constitution

Considering what has been said above, we can conclude that the right to collective actions for employees
and employers on international level has been regulated in a modest way. In consequence of such modesty
of regulation, the individual countries and their legislation will remain responsible for legal regulation of
strikes and lock-outs."3°

In historical terms, the strike as a collective means of dispute settlement has been mentioned in the
constitutions of Estonia since the early 1920s. In the Constitution of 19203! (in §18), it was stated that the
freedom to strike is guaranteed in Estonia. In the Constitution of 1938732, the legal regulation of collective
action was modest, with §27 providing that the settlement of disputes, including the right to strike, would
be regulated by law.

With 1992 and the adoption of the current Constitution3 came another modest expression of the right
to strike. Section 29 of the Constitution states that the right to strike is guaranteed. However, the current
Constitution of Estonia does not provide further explanation of what this right entails. The Constitution
mentions only that the exercise of the right to strike shall be regulated by a separate law. In the Constitution
of 1992, the right to strike has been recognised, but its boundaries are not clearly defined. However, the cur-
rent Constitution does recognise the right to collective action more broadly than as referring to only strikes,
and this gives us an opportunity to argue that the employer’s right to organise lock-outs too is recognised. 34

In Estonia, the right to apply collective action toward resolution of industrial disputes is regulated in a
law about the settlement of collective labour disputes that dates back to 1993.735 In the time the latter act
has been in force, there have been three major strikes"3® and weaknesses related to the exercise of the right
to strike have emerged. From 1993 onward, in contrast, no lock-outs have been organised, so lock-outs’
regulation currently remains only theoretical. There is no case law on lock-outs in Estonia.

In 2009, Estonia succeeded in reforming the entirety of employment law pertaining to individuals. All
necessary aspects of individual employment relationships have been codified in the Employment Contracts
Act"7. The Ministry of Social Affairs has now prepared a new draft act on collective labour relations. This
draft is intended to address the regulation of collective bargaining, conclusion of a collective agreement, and
settlement of collective labour disputes38.

30 This is indicated in the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, under which the right to strike is
guaranteed, and indeed recognised, but this right can be realised in accordance with the rules established in the country.
See Article 8 (1) a.

3t Eesti Vabariigi pGhiseadus 1920 (Constitution of the Republic of Estonia, 1920). Available at https://www.riigiteataja.ee/
failid/1920.htm (most recently accessed on 14.5.2014) (in Estonian).

32 Eesti Vabariigi pohiseadus 1938 (Constitution of the Republic of Estonia, 1938). Available at http://www.hot.ee/evp1938/
evp.htm (most recently accessed on 14.5.2014) (in Estonian).

33 Eesti Vabariigi pohiseadus 1992, (Constitution of the Republic of Estonia), available at https: //www.riigiteataja.ee/akt/ 633949,
English translation available at http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X0000K2&keel=en&pg=1
&ptyyp=RT&tyyp=X&query=p%Fshiseadus (most recently accessed on 15.5.2014).

34 Although the comments accompanying the Constitution do not state that employers have a right to organise lock-outs, the
authors of the comments to the Constitution state that employers have a right to use collective action in order to protect
their social and economic interests. Pohiseaduse kommenteeritud vdljaanne [‘Constitution: Comments’]. R.-J. Truuvali
(ed.). Tallinn: Juura 2012, Section 29, Comment 8.2.

35 Kollektiivse to6tiili lahendamise seadus (Collective Labour Disputes Act) — RT 11993, 26, 442, English version available via
http://www.legaltext.ee/ (most recently accessed on 12.2.2014).

36 The 23—29 September 2004 railway strike, July to September 2012 strike of teachers, and 1—26 October 2012 strike of nurses
and doctors.

37 Toolepingu seadus (Employment Contracts Act) — RT I 22.12.2012, 30. English version available at http://www.legaltext.
ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=XXXX060K2&keel=en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=t%F6%F6lepingu+se
adus (most recently accessed on 12.5.2014).

38 Kollektiivlepingu ja kollektiivse tootiili lahendamise seadus (see Note 4).
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4.2. Strikes and lock-outs in Estonian law

In Estonian collective labour law, two types of collective action have been regulated: for employees, the
right to strike and, for employers, the right to impose lock-outs. Estonia’s current law does not foresee that
the parties involved in collective labour relations could organise other forms of collective action. However,
it cannot be excluded that under the Public Meetings Act public meetings of various types might be organ-
ised also for purposes of discussing social and labour issues.”9 Such meetings can be arranged for both
political and non-political purposes.

Estonian legislation does not provide detailed regulations addressing organisation of lock-outs. For
organising a lock-out, the law foresees employment of the same procedure and principles used in the organ-
isation of strikes. The only differences are connected with the notions specific to the lock-out, the lock-out
being an interruption of work upon the initiative of an employer that it initiated to achieve concessions
from employees to lawful demands in respect of labour matters."4° In order to understand requirements
related to organisation of lock-outs, one must, therefore, know what the requirements are for organisation
of a strike to be legal.

The most important—and, in Estonia, the most often used collective action—is still the strike. A strike
can be organised by either trade unions or employees’ trustees. According to the Employees’ Trustee Act™#,
if an employee trustee has been elected in the relevant company, that trustee shall perform all of the tasks
associated with employee representation. Also, the trustee has to lead any collective bargaining on the
employee side. Among other tasks, the employees’ trustee exercises a right to call for a strike. If the com-
pany also has a trade union, there is a clear division of tasks: the trade union can negotiate a new collective
agreement, and thereby the right to organise strikes is guaranteed. In this case, the employees’ trustee does
not have competence to conclude a collective agreement or to call for a strike.

Estonian legislation recognises three types of strike: a normal strike, a warning strike, and support of
a strike. Of these three possibilities, the normal strike is the least complicated. According to the current
definition, a strike is an interruption of work where the aim is to achieve concessions from an employer to
lawful demands in relation to labour matters.”#2 In order for a strike to be organised legally, the compulsory
conciliation procedures must have been completed first. If the conciliation procedure fails and agreement
for settlement of the disputes cannot be reached, it is possible to organise a strike. If a strike is to be organ-
ised, notification must be given publicly at least 14 days in advance of the date on which it is due to begin."3
In cases wherein a strike is organised, to what extent services should be guaranteed during the strike and
which services these might be are not clear. According to the principles elaborated upon by the ILO, the
minimal level needed for provision of necessary services shall be ensured and, therefore, the right to strike
can be limited in certain sectors of the economy."44 At present in Estonia, there is no list of services that
should be guaranteed. In practice, however, the trade unions that have called for a strike have ensured that
the operation of certain services continues. 5

With respect to exercise of the right to strike, the situation is the most complicated for warning strikes
and support strikes. For organisation of a warning strike, Estonian legislation does not foresee any specific
requirements. The only requirement the law specifies is the obligation to inform the public about any organ-
isation of a warning strike. Notice has to be given three days in advance.”#% A warning strike does not require
any previous conciliation procedures. Warning strikes can be carried out while the negotiation procedure is

39 Still we cannot view such public meetings as collective action under the right and freedom of association. See Avaliku koos-
oleku seadus (Public Meeting Act) — RT 11997, 30, 472, English version available at http: //www.legaltext.ee/et/andmebaas/
tekst.asp?loc=text&dok=2013X16&keel=en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=avaliku+koosoleku+seadus (most recently
accessed on 12.5.2014).

40 See Kollektiivse tootiili lahendamise seadus (Note 35), §2 (3).

41 Tootajate usaldusisiku seadus — RT 12007, 2, 6 (Employees’ Trustee Act). English version available at http://www.legaltext.
ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=XX10005K2&keel=en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=usaldusisik (most
recently accessed on 12.5.2014).

42 See Kollektiivse tootiili lahendamise seadus (Note 35), §2 (2).
43 Ibid., §§ 13 and 15.
44 See B. Gernigon et al. (Note 7), pp. 20—23.

45 See, for example, news pieces on the strike of doctors in Estonia in 2012, such as Arstide streik algas [‘The strike of doctors
has started’], available at http://uudised.err.ee/v/eesti/04a5e623-3023-465a-9457-4ebe8bg53ab4g (most recently accessed
on 14.5.2014) (in Estonian).

46 Kollektiivse tootiili lahendamise seadus (see Note 35), §18 (2).
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in progress. A warning strike can be considered an important component of collective bargaining by which
means employees can exert pressure on the employer toward the goal of meeting of their demands.

The most problematic type of strike in Estonia is and will remain the support strike. The main argu-
ment here is associated with the nature of a support strike. This type of strike does not correspond to the
concept and definition of a strike as set forth by the legislator. According to the Collective Labour Dispute
Resolution Act, a strike is an interruption of work on the initiative of employees or of a union or federation
of employees that is undertaken for gaining of concessions from an employer or an association or federation
of employers to lawful demands on labour-related matters (see §2). The support strike does not correspond
to that aim. The idea of a support strike is to perform an act of solidarity with the employees involved in the
main strike. Therefore, the support strike should be viewed not as a type of strike but as a solidarity action
that might be equivalent to, for example, a public meeting. 47

The support strike is a crucial type of action in two respects: 1) it can be organised regardless of whether
the employer has concluded a collective agreement with its employees or not and 2) an employer of those by
whom a support strike is organised cannot do anything in order to prevent the action. This is the situation
seen in Estonia. Even if an employer has concluded a collective agreement, that employer still has to take
into account that there might be some unexpected interruptions in its day-to-day business due to support
strikes. Although this set of circumstances might be in accordance with international standards, one may
still ask whether it is reasonable.

Taking into account what has been said above, one might readily question whether there is still a need
for the support strike. There is no specific rule on international level for organising support strikes. Although
both the ILO and the European Committee of Social Rights recognise the right to arrange a support strike,
there are several countries where the support strike is not recognised as legitimate."#® Also lacking are
statements of solid logic for recognising and regulating support strikes. The aid of a support strike does not
make it possible to resolve any problems that have been raised during the main strike. Also, the support
strike cannot be viewed as an integral element of the right of association, as this action does not express the
relevant trade union’s activity to achieve for its members better employment and other social conditions.

Problems arise also in connection with the economic side of a strike. A situation may arise wherein the
employer involved in the main strike still has an opportunity to continue its economic activity, at least at
minimal level. At the same time, an employer by whose employees a support strike is organised may not be
able to continue its activity and could suffer considerable economic and other losses. Accordingly, a right to
carry out a support strike could be harmful for both employees and employers: the employers must always
take into account possible losses in their economic activity, and their employees cannot bring themselves
better employment conditions via the support strike.

One might ask how the concept of the support strike is connected with the generally recognised right
to strike. As is noted above, the International Organisation of Employers has already pointed out, in 2012,
that on the international level (in ILO conventions and recommendations) there is no direct right to strike
codified. The employers also pointed out that the standpoint of the ILO CEACR with respect to the legiti-
macy of political and solidarity strikes can also be called into question.™9 The IOE’s perspective might be
correct, because there is not really any direct or even indirect norm pertaining to a right or even possibility
of organising support strikes.

At the same time, the situation at European regional level is different. Within the framework of the
Council of Europe, it has been recognised that there is a fundamental right to organise solidarity strikes and
that it shall be governed by the European Convention on Human Rights (ECHR), Article 11. In the recent
case RMT v. UK'5°, the ECtHR had to decide about the legal status of solidarity strikes. The Court decided

47 The ILO CFA does not say very clearly that there is a right to organise a support strike. It has only mentioned that general
prohibition of a support strike could lead to abuse and that the initial strike they are supporting is itself lawful. See, for
example, B. Gernigon et al. (Note 7), pp. 15—16.

48 See W. Warnek. Strike rules in the EU27 and beyond: A comparative overview. Brussels: ETUI 2007. Available at http://
www.etui.org/Publications2/Reports/Strike-rules-in-the-EU27-and-beyond (most recently accessed on 14.5.2014).

49 See the piece ‘Why the crisis in the ILO Standards Supervisory System matters to governments’, available at http://www.
ioe-emp.org/fileadmin/ioe_documents/publications/Policy%20Areas/international_labour_standards/EN/_2013-11-18___
Why_the_Crisis_in_the_ILO_Standards_Supervisory_System_matters_to_Governments__web_.pdf (most recently
accessed on 19.5.2014).

50 The case of the National Union of Rail, Maritime and Transport Workers v. the United Kingdom, application 31045/10,
8.4.2014. See also L. Lavrysen. Strasbourg Court fails to adequately protect trade union freedom: Secondary strike action only
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firstly that the right to take secondary actions—i.e., to organise solidarity strikes—is, in fact, governed by
Article 11 of the ECHR, as stated above. This means that solidarity actions encompass the right to organise
solidarity strikes and that these, therefore, are a part of trade union activity as covered by Article 11. The
Court also refers to the ILO CAF here and to the CEACR."* The ECtHR held also that if in one country there
exists a restriction on organising of solidarity strikes, this ban does not constitute a violation of Article 11
of the ECHR."52 The decision means that restrictions on organisation of support strikes do not necessarily
constitute any violation of fundamental freedoms and rights. The decision offers an opportunity to think
about whether the support strike is still a necessary means for protecting employees’ rights.

In general, one can say that the right to strike exists and that it is not possible to avoid the existence of
this right. At the same time, it is necessary to ask whether a support strike should, perhaps, not be viewed as
a strike at all and whether such activity should still be viewed as an integral element under collective labour
law that is to be protected even on international level. The purpose and aim of the support strike can be
realised via other means. For instance, in Estonia under the Public Meetings Act, the support strike could
be deemed to be a specific type of public meeting. One could say that the support strike as a type of strike
is out of date. The question we should still pose is of whether the support strike actually is in keeping with
the notion of the strike as such.

If we accept the idea of the support strike as valid, the same right should exist on the employer’s side, to
balance the parties’ power: the right to organise a support lock-out. So far, there has been no discussion in
the literature about warning lock-outs or support lock-outs.

5. Specific forms of organisation of a strike

The developing information society and the digital world must be seen as an important factor affecting the
organisation of strikes. What opportunities are currently available for organising a strike, and to what kinds
of changes has the modern digital society led us? Typically, when one is organising a strike, one can expect
employees to raise their demands against the employer, and usually the organisation of the strike will be
supported by other actions, such as public meetings or pickets. Today, action could take place as well in
a form we might call a cyberstrike."53 The cyberstrike might involve attacks on the employer’s databases,
locking out of data systems, congestion of traffic related to the employer’s Web site, or even infection of the
employer’s various information and other channels with viruses. The notion of the cyberstrike raises the
question of how far employees may legitimately go in order to disturb the activity of the employer. In this
connection, the inevitable question already discussed above also arises: what about the validity of the sup-
port strike, in whatever form? Although the ILO’s Freedom of Association Committee and the European
Committee of Social Rights allow organising of support strikes on the condition that the main strike is
legal, a question remains as to the ways in which a support strike can take place—can a support strike take
place legitimately as work stoppages or not, or can it consist, for example, of blocking of access in differ-
ent ways 54 to an employer’s database for a certain period of time? Consequently, the question may arise
also of what conditions must be imposed on the support strike, especially in forms such as a support cyber
strike. Estonian law does not place any conditions on the right to carry out a support strike. Accordingly, for
example, if railway workers were to organise a strike that is meant for bringing about greater occupational

considered to be an ‘accessory’ aspect of Article 11 (R.M.T. v. UK), available at http://strasbourgobservers.com/2014/05/12/
strasbourg-court-fails-to-adequately-protect-trade-union-freedom-secondary-strike-action-only-considered-to-be-an-
accessory-aspect-of-article-11-r-m-t-v-uk/ (most recently accessed on 18.5.2014).

51 See M. Kielbasa (Note 26), pp. 30—32.

52 There are only a few states in Europe where secondary actions, including sympathy strikes, are forbidden. These countries
are the United Kingdom, Austria, Luxembourg, the Netherlands, and Latvia. Usually, secondary actions are associated with
certain restrictions. See W. Warnek (Note 48).

53 In the framework of cyberstrike it might be worth differentiating various types of actions and the legal ramifications. For
instance, individual employees loading the company’s Web pages a few times a day and cumulatively creating denial of service
might be of a different order than defacing the homepage. Also, the use of the term ‘strike’ for this brings in several questions
that need further legal analyses, just as one might question whether it would be more like strike and riot if employees were
to break their work machines and smash the factory’s windows.

54 For example from changing a server timeout in the office to keeping the server busy with theoretically legit requests from
the outside world.
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safety and better wage conditions for them, any other trade union can organise a support strike—for exam-
ple, workers in the IT sector. A situation could arise in which, for instance, employers during the support
strike face shutdowns of their communication infrastructure and information activities. Another question
arises here: how far can employees go legitimately before being deemed to violate rules about data protec-
tion? As one can see, the scenario of the cyber strike can bring questions into focus that have been only in
the background before.

6. Conclusions

Employees’ and employers’ right to organise collective action is recognised both internationally and at the
European regional level. In documents adopted by the UN and the ILO, there is no specific rule on the
existence of a right to strike, nor is one referred to, but various interpretations of the rules that are stated
recognise a right to employ the strike and the lock-out. At European level, the right to collective action with
respect to, inter alia, the right to strike can be found in the European Social Charter and the Charter of Fun-
damental Rights of the European Union. Because the international level and the European level show no
clear guidance on the organisation of strikes, the right to strike and to collective action lie primarily within
the field of responsibility of national legislation.

In Estonia, the right to strike has been settled through the Collective Labour Disputes Act. The main
problems in Estonia are related to the warning strike and support strike. With respect to organisation of a
warning strike, there is no concrete requirement set forth in the legislation as to time and conditions, when
and how the warning strike can be organised. Support strikes, on the other hand, are more complex. They
do not fulfil the function of a strike or truly match the concept, because the action is not directed against
the employer being taken issue with and the intent is not to gain concessions from the employer of those
organising the action in question.

Though bearing the name, the support strike does not satisfy the criteria for being a strike and, there-
fore, cannot be legitimately considered one. The recent case law of the ECtHR has shown that restrictions to
guarantees to the right to carry out a support strike are allowed and are in accordance with the ECHR. The
time has come to consider whether the support strike is still necessary.

JURIDICA INTERNATIONAL 21/2014 227



Ten Years of Legal Integration

Tartu, 2-3 October 2014

Thursday, October 2

9.00—10.00 Morning coffee (Vanemuine Concert Hall, the doors will open at 8.30)

Plenary session. 1864 - 2004 - 2014
(led by the students of ELSA) (Vanemuine Concert Hall: webstream, simultaneous translation in English)

10.00—10.15 Opening
Chair: Prof. Jaan Sootak, Chairman of the Estonian Academic Law Society
Dr. iur. Priidu Pédrna, Notary in Tallinn
10.15-10.45 Jaan Kaplinski, Writer
Language and Mind, We and Europe
10.45-11.15 Hubert Legal, Legal Adviser of the European Council and of the Council
of the European Union, Director General of the Legal Service of the Council
Integration of European Legal Orders—Challenges and Expectations
11.15—-11.45 LLM Hent Kalmo, Adviser and Deputy to the Chancellor of Justice
Unexpected Impact of the European Union Law
11.45-12.15  Coffee break
12.15-12.45  Jur. Dr. h.c. Hans G. Nilsson, Head of Unit, General Secretariat, Council of the European Union
The European Union and National Criminal Law—What Are We Afraid of?
12.45-13.15 Prof. Anneli Albi, University of Kent
The Future of the Rule of Law and Constitutional Rights in the European Union:
Estonia’s Prospects to Contribute to the Discourse
13.15-13.45 Prof. Marju-Luts Sootak, Head of Chair of Legal History, University of Tartu
1864 Baltic Private Law in the Family of Modern-day European Codifications
13.45-15.00 Lunch, participants are divided into work groups

Presentation(s))/exhibitions: Book presentation(s)
Exhibition Baltic Civil Code (BCC) 150

Kilvar Kessler’s nature photography exhibition
(Dorpat Conference Center: 4th floor lobby)

Public Law l. Infotechnology, Economics, Law: Nothing in Common?
(University of Tartu Assembly Hall: webstream)

Chair: Prof. Ulle Madise, Legal Counsellor to the President of the Republic,
Professor of Constitutional Law, University of Tartu
15.00 Jaan Priisalu, Director General of Estonian Information System’s Authority

View from Infotechnology
Dr. iur. Mario Rosentau, Lecturer of Comparative Jurisprudence, University of Tartu,
Attorney-at-law, Law Firm Hansa Law Offices
View from Law. e-Tempora e-Mores
Prof. Rainer Kattel, Head of Chair of Innovation Policy and Technology Governance,
Tallinn University of Technology
View from Economics
Discussion
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Riigi Teataja ("State Gazette’)

Official Journal of the European Union

Decision of the Civil Chamber of the Supreme Court
Regulation of the Civil Chamber of the Supreme Court
Decision of the Supreme Court en banc
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