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Vorwort

Wandel ist iiberall im Recht ein beliebtes, ja ein zentrales Thema. Seine Dyna-
mik wird von den einen gepriesen, andere fiirchten sie, erfassen die Anderungen
mit den Kriften von Okonomie und Politik doch sogar das normativ Bleiben-
de, die Verfassung. Doch diese demokratische Grundordnung aus bewegtem
Volkswillen ist weder nur der Erscheinungen Flucht, noch starrer normativer
Beton. Aufgabe des Rechts ist Wandel in Bestindigkeit, Verstetigung neuer Be-
wegungen aus bewahrter Vergangenheit in eine Zukunft aus Innovation.

In diesem Sinne wird hier Kontinuitit als ein Rechtsgrundsatz der Verfas-
sung untersucht. Gerade in einer Zeit raschen Umsteuerns, zunehmend ge-
genliufiger Bewegungen, von Reformdruck und Reformeifer, taucht in der
allgemeinen Diskussion, aber auch bereits in Schrifttum und Judikatur, immer
haufiger die Frage nach einer Bestandigkeit auf, die belebt, nicht versteinert.
Doch noch gibt es keine rechtliche Dogmatik der Kontinuitit, welche deren
Begriffe, ihre Erscheinungsformen, vor allem aber ihre verfassungsrechtlichen
Grundlagen oder doch Ankniipfungspunkte, aufzeigen konnte. Dies wird
hier versucht, aus der Geistes- und Dogmengeschichte heraus, vor allem aber
nach geltendem Recht; und da zeigt sich viel mehr als nur Bediirfnis oder For-
derung eines solchen stetigen Wandels: Er ist im Verfassungsrecht schon heute
beweglich verankert.

Diese Untersuchung wurde der Juristischen Fakultit der Ludwig-Maximi-
lians-Universitit Miinchen im Wintersemester 2000/2001 als Habilitations-
schrift vorgelegt. Gedanken, Anregungen und das Verstindnis meines verehr-
ten Lehrers haben mich geleitet: Herrn Professor Dr. Dr. h.c. Klaus Vogel danke
ich von Herzen. Herrn Professor Dr. Peter Badura bin ich fiir die Zweitbegut-
achtung sehr verbunden. Gespriche mit Richtern und wissenschaftlichen Mit-
arbeitern des Bundesfinanzhofs haben dieser Arbeit vielfache Anstofle gege-
ben. Die Deutsche Forschungsgemeinschaft hat mich durch ein Habilitations-
stipendium geférdert und die Drucklegung dieser Schrift ermoglicht.

Miinchen, im Juli 2001 Anna Leisner
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Einfihrung

Die folgende Untersuchung stellt sich die Aufgabe, die Existenz eines Rechts-
prinzips der Kontinuitit zu begriinden und seine Wirkungsweise darzutun.
Versucht wird die Entwicklung einer Dogmatik der rechtlichen Kontinuitat
sowie eine Darstellung ihrer praktischen Anwendungsmoglichkeiten. Gegen-
stand der Untersuchung ist dabei die rechtliche Ordnung der Abfolge von
Rechtslagen im Sinne einer gewissen Verstetigung der dem Recht wesent-
lichen Verinderungsdynamik. Kontinuitit bedeutet nicht einfach Zementie-
rung oder Konservierung von Rechtslagen, sondern deren Wandel in Bestin-
digkeit.

I. Eine rechtsgrundsitzliche Aufgabe

Die folgenden Kapitel sollen sich nicht darauf beschrinken, einzelne recht-
liche oder auflerrechtliche Erscheinungen eines derart stetigen Wandels auf-
zuzeigen. Thr Ziel ist vielmehr der Nachweis, daf es einen im Kern einheit-
lichen Rechtsgrundsatz der Kontinuitit bereits heute gibt, der allerdings in-
haltlich zu prizisieren ist. Das Bemiihen ist daher ein rechtsdogmatisches,
denn sein Gegenstand ist eine Rechtsnorm, nicht eine moralische Verhaltens-
maxime, eine soziologische Gesetzmifligkeit und auch nicht eine rechtspoliti-
sche Forderung oder ein Verfassungsprogramm. Kontinuitit im hier behan-
delten Sinn ist schliefflich nicht zu verstehen als eine Staatszielbestimmung im
Sinne einer Optimierungsdirektive auf einen Zustand hin, dem kiinftige
Rechtsentwicklung moglichst nahe kommen sollte. Im vorliegenden Zusam-
menhang geht es vielmehr darum, die notwendige Bestindigkeit als einen
Rechtssatz zu erweisen, der bestimmte Verhaltensweisen von Staatsorganen
(noch) gestattet, andere (bereits) verbietet, soweit sie eben diskontinuierliche
Rechtswirkungen zeitigen. Der in diesem Sinn dogmatische Kern der Unter-
suchung liegt dementsprechend in einer Darstellung der Voraussetzungen und
sodann der Rechtsfolgen der Kontinuitat als eines Rechtsprinzips. Gefragt ist
dabei auch der Nachweis einer grundsitzlich einheitlichen Wirkungsweise
dieser Rechtsnorm in den Aktionsraumen aller staatlichen Gewalten.
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II. Neuland

Im allgemeinen Sprachgebrauch wird das Wort ,,Kontinuitit“ heute zwar lau-
fend und sogar zunehmend hiufig verwendet, wohl in Kompensationsstreben
gegeniiber wachsender Verunsicherung durch unvorhersehbar ,,grofle Spriin-
ge“ einer immer rascheren, wissenschaftlich-technischen oder konomischen
Entwicklung. Gerade in den rechtsnahen Bereichen des politischen und wirt-
schaftlichen Geschehens kommt damit eine verbreitete Wunschvorstellung
zum Ausdruck. Im Sinne einer Absage an abrupte Wandlungen ist Kontinui-
tit ein weithin konsensgetragener Begriff, vorausgesetzt, er schliefit eine Dy-
namik nicht aus, welche man heute aber ebenfalls als eine {iberschaubare
wunscht. Aus diesen im weiteren Sinne ,,politischen Riumen findet das Wort
—noch nicht ein Begriff — Kontinuitat immer mehr Eingang auch in rechtliche
Zusammenhinge, meist allerdings ohne normativen Anspruch, in einer viel-
mehr deskriptiven Funktion. Die Anwendungsbereiche erscheinen weithin
zufallig, die Verwendungsformen disparat. Feste oder auch nur als greifbar
gewollte Inhalte sucht man vergeblich; dies gilt jedenfalls fiir den bisherigen
juristischen Sprachgebrauch, der eher Wiinsche formuliert.

Eine rechtliche Dogmatik der Kontinuitat gibt es bislang nicht einmal in
Ansitzen, nirgends findet sich eine systematische, vertiefende Befassung mit
einem derartigen Rechtsbegriff. In unterschiedlichen Zusammenhingen zeigt
sich allerdings nicht selten, dafl diese Situation von Rechtsprechung und
Schrifetum nicht als Notwendigkeit, sondern eher als Liicke empfunden wird.
Im vorliegenden Zusammenhang bedingt sie jedenfalls die Unmoglichkeit,
von einem bereits erreichten Forschungsstand zu sprechen, oder einen solchen
gar niher zu beschreiben. Ebensowenig kénnen die nicht wenigen, aber eben
meist disparaten Aufferungen zur rechtlichen Kontinuitit, wie es gemeinhin
wissenschaftlicher Gepflogenheit entsprechen mag, bereits am Eingang der
Untersuchung dargestellt und gewtirdigt werden; dies erfordert vielmehr ein
besonderes Kapitel (B), damit nicht vorschnell verkiirzt werde, was trotz sei-
ner Heterogenitit, vielleicht gerade in ihr, die Uberlegungen zu férdern ver-
mag.

[11. Eine offentlich-rechtliche, verfassungsrechtliche
Untersuchung zum nationalen Recht

Kontinuitatswahrung dient letztlich der Rechissicherbeit, einem herkémm-
lichen Thema der Allgemeinen Rechtslehre. Hier soll sie jedoch als Problem
des offentlichen Rechts behandelt werden. Historische Betrachtung wird Ak-
zentuierungen zeigen, die mehr der Verfassungsgeschichte als der allgemeinen
Rechtsgeschichte eigentiimlich sind; und die Befassung mit rechtstheoreti-
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schen Bemithungen betrifft insbesondere Fragestellungen der Allgemeinen
Staatslehre, die sich hier als publizistsche Seite der Rechtstheorie erweist. Vor
allem aber fithrt ihr Gegenstand die Untersuchung in Traditionen und gegen-
wirtige Dogmatik des offentlichen Rechts.

Kontinuitit ist im internationalen iffentlichen Recht eine bekannte und
unter verschiedenen Aspekten behandelte Kategorie. Im Vordergrund steht
dabei die Kontinuitdt bei volkerrechtlichen Rechtssubjekten, insbesondere
von staatlichen Ordnungen als Voraussetzung der fortdauernden Rechtssub-
jektivitat. Diese wie andere volkerrechtliche Probleme, etwa die Kontinuitit
im Bereich des Volkergewohnheitsrechts, sind nicht Gegenstand der vorlie-
genden Betrachtungen. Diese beschranken sich vielmehr auf das innerstaat-
liche Recht, nunmehr erweitert um gemeinschaftsrechtliche Bezlige des Euro-
parechts.

Auf der Ebene des nationalen Rechts kann Kontinuitit nur als ein Verfas-
sungsgrundsatz gedacht werden, zu erfassen ist es aus der offentlich-reche-
lichen Dogmengeschichte und Dogmatik des Verfassungsrechts: Unter-
suchungsgegenstand der Kontinuitit ist in erster Linie die Abfolge von
Rechtslagen, die normgeprigt sind. In einem weiteren Sinn beschiftigen sich
also Betrachtungen zur Kontinuitit mit Gegenstinden einer Gesetzgebungs-
lehre; sie aber ist eine Materie des 6ffentlichen Rechts und in einem Verfas-
sungsbereich zu verorten, dessen staatsorganisationsrechtlichen Kern heute
die Regelungen des Gesetzgebungsverfahrens darstellen. Nur von der Ebene
der Verfassung aus kann Kontinuitit mit gleichmafliger Allgemeinheit auf alle
Staatsgewalten wirken, Rechtslagen priagen und verandern. An die Verfassung
allein sind jene allesamt rechtlich gebunden, sie regelt thre organisatorischen
Strukturen wie die Wirkungsweise ihrer Entscheidungen, und eben darum
geht es bei den Normeffekten der Kontinuitit. Dies schliefit bereichsspezifi-
sche Besonderheiten einer Gewalt, etwa der Gerichtsbarkeit, nicht aus; doch
auch und gerade sie ergeben sich aus dem Verfassungsrecht, setzen wiederum
die verfassungsrechtliche Dimension einer Kontinuititsbetrachtung voraus.
Und dafl wichtige Auspragungen solcher Verstetigung auch das Staat-Birger-
Verhiltnis betreffen, nicht nur die Beziehungen der Staatsgewalten zueinan-
der, ist heute gerade ein Wesenszug verfassungsrechtlicher Normwirkung.

Das Verfassungsrecht ist sedes materiae eines Rechtsgrundsatzes der Kon-
tinuitat aber vor allem deshalb, weil es bei ihm um die Stabilitit nicht nur des
Rechts geht, sondern zugleich der staatlichen Ordnung. Sie zu gewihrleisten
ist nach dem modernen Verstindnis des Verfassungsstaates aber die wichtigste
Funktion der Verfassung. In diesem Sinn ist dies ein neues und zentrales Kapi-
tel einer Staatsaufgabenlehre, in dem es nicht mehr nur um die Erfiillung ein-
zelner hoheitlicher Funktionen geht, sondern um ein iibergreifendes Prinzip
fiir alle Tatigkeiten, mit denen der Staat seine gemeinschaftsstabilisierenden
Aufgaben wahrnimmt. Ein Gebot der Kontinuitat als Norm ist also im 6ffent-
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lichen Recht zu entwickeln, und auch ihre Rechtswirkungen entfalten sich
wesentlich in dessen Formen: in Verfassungs-, Verwaltungs-, Steuer- und So-
zialgerichtsbarkeit vor allem. Schliefflich mufl eine Dogmatik der Kontinuitit
den Blick auch der europarechtlichen Entwicklung 6ffnen. Deren Befiir-
worter wollen sie gerade als einen kontinuierlichen Prozef}, Skeptiker sehen in
ithr schwerwiegende Diskontinuititsgefahren. Auf grundsitzlich-politischer
Ebene ist hier aber, ebenso wie in manchen Ansitzen der Rechtsprechung des
Europiischen Gerichtshofs, zugleich ein deutliches Bemithen um rechtliche
Verstetigung erkennbar — mit Wirkungen auch auf das deutsche Verfassungs-
recht.

IV. Die Antithese: Diskontinuitit des Rechts,
gerade in der Demokratie

Die Problematik der Kontinuitit wiirde bedenklich verflacht, verloren die
folgenden Uberlegungen die Gegenposition der wesentlichen Verinderlich-
keit aller Rechtslagen aus dem Blick. Die Regel des Primats der lex posterior
ist rechtsgrundsitzlich unangefochten; vielfach heifft es allgemein, niemand
diirfe sich auf das Fortbestehen normativer Zustinde verlassen. Damit scheint
die Fragestellung auf die eines Fortbestands gewisser verfestigter Rechtslagen
beschrinkt, das eigentliche Problem der Kontinuitit durch die ,,Permanenz
des Erworbenen® umgangen.

Die Staatsform der Demokratie begiinstigt solches Denken, und sie verleiht
ihm offenbar noch neue Begriindungskraft. Sind nicht die Normen, das de-
mokratische Recht iiberhaupt, grundsitzlich und vollstandig veranderbar zu
jedem Zeitpunkt, schon als Ausdruck des , Allgemeinen Willens“ des Volks-
souverins? Auflert sich dieser nicht gerade in seinen laufend und tiefgreifend
verandernden Wirkungen auf alle Rechtslagen, die eben nicht als bereits verfe-
stigt anzusehen sind, kann es ein Rechtsphinomen Kontinuitit in der Demo-
kratie {iberhaupt geben? Solche Uberlegungen wenden sich gegen Erschei-
nungen einer Zementierung des Rechts durch die Verfassung, wider allzu weit
gehende Beschrinkungen der Gestaltungsfreiheit eines Gesetzgebers, der sich
dann aber, so scheint es doch, einer Regel der Kontinuitit erst recht nicht soll
beugen miissen. Unbestreitbar hat diese Gegenposition gute und grundsatz-
liche Argumente fiir sich; Kontinuitit muf} stets in einer Spannung zur Wir-
kung der lex posterior, zum Demokratiegebot, letztlich zur Entwicklungsof-
fenheit einer Verfassung gesehen werden, auf deren Ebene sie als Prinzip an-
gesiedelt werden soll. Aus dieser Antithetik gewinnt die hier zu erérternde
Problematik erst die notwendige Vertiefung (C VII).

Die Betrachtung der Kontinuitit wird sich aber doch nicht als einer jener
Holzwege erweisen, die zu keinerlei Ergebnis fithren konnen: Kontinuitit
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will gerade nicht die verfassungsrechtliche Betrachtung verengen auf ,Perma-
nenz wohlerworbener Rechte” — damit wiirde sie sich selbst eliminieren. Thr
geht es vielmehr um Bestandigkeit im Wandel, um Dosierung beider Element-
rethen. Sie wird hier verstanden als eine Synthese iiber der These einer Statik
gesicherter Rechtspositionen und der Antithese einer Dynamik totaler Verin-
derung. Ob eine solche Zusammenschau in dem Rahmen gelingt, in welchem
sie hier versucht wird, mag diskutabel bleiben; ein Ziel der Betrachtungen ist
schon erreicht, wenn klar wird, dafl es eine derartige Synthese geben muf$, und
dafl der Weg zu ihr nur in diese Richtung fihren kann.

V. Dogmengeschichtliche Dimension

Ist rechtswissenschaftliche Untersuchung heute ganz allgemein kaum mehr
vorstellbar ohne entsprechende Erweiterung in dogmengeschichtliche Di-
mension, so gilt dies in besonderem Mafle fir Bemithungen um die Entfaltung
einer Dogmatik der Kontinuitat. Hier gibt es noch keine allgemein anerkann-
te Rechtslehre, welche auf eine Betrachtung der Geschichte schon deshalb
verzichten kdnnte, weil sie mit ihr im wesentlichen abgeschlossen wire. Da-
her muf erst einmal eine gewisse auch rechtliche Konsistenz des Begriffs der
Kontinuitit aufgezeigt werden, bevor aus diesem einzelne normative Folge-
rungen abgeleitet werden kdonnen. Dies aber erfordert ein weiteres Ausgrei-
fen, als es Schliisse aus gegenwirtigem Recht allein erméglichen konnten:
Historische Riickschan tut Not, zugleich aber ein Blick in die Zukunft, in einer
Entwicklungsbetrachtung, wie sie eben die Eigenart der Dogmengeschichte
ausmacht.

Fir einen Grundsatz, bei dem es um Stetigkeit der Rechtslagenentwicklung
geht, wird dies schon durch den Gegenstand der Betrachtung vorgegeben:
Kontinuitit ist wesentlich ,Recht in Zeitdimension“, weshalb sie denn auch
gerade in ihren historischen Tiefen auszuleuchten ist. Da jede Kontinuitdts-
prifung die ,kleine Geschichte einer Rechtslage® enthilt, indem jeweils zu
fragen ist, wie weit man auf der Zeitachse zuriickzublicken hat, muf§ auch die
Kontinuititsbetrachtung insgesamt eingebaut werden in die allgemeinere ge-
schichtliche Entwicklung. Andererseits muff die dogmatische Erfassung eines
Kontinuititsbegriffs, in dem das Werden zur Norm wird, notwendig in Ent-
wicklungsoffenheit erfolgen: Kontinuitit ist auf Fortsetzung gerichtet, wird
damit selbst Teil einer ,Dogmengeschichte im Lauf®, aus der heraus sie daher
auch zu entfalten ist (A III).
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VI. Die Bedeutung der allgemeinen Geistesgeschichte

Als auf Dogmatik hin orientierte Forschung weist jede Dogmengeschichte
eine gewisse normative Verengung auf. Die vorliegende Fragestellung ver-
langt jedoch eine Erweirerung der Betrachtung: Der hohe Rang eines Rechts-
werts der rechtlichen Kontinuitit ist rein rechtsimmanent nicht begriindbar;
hierfir weist dieser Begriff, wie immer verstanden, noch keinen hinreichen-
den rechtlichen Gehalt auf. Daher sind die Uberlegungen zu beginnen in einer
Erweiterung der Dogmengeschichte zur Geistesgeschichte hin, zu deren Zen-
trum vor allem — der Philosophie. So setzt denn die Untersuchung — wenn
auch in gebotener Kirze und kaum zu vermeidender Eklektik — ein mit der
Darstellung des geistigen Bemiihens um die Erfassung der Kontinuitit seit
dem Altertum (A II). Allein schon die grundlegenden Ausfiihrungen des
Aristoteles, eines Klassikers zu diesem Thema wie in der Entwicklung von
Staatslehre und Staatsformen tiberhaupt, zeigen, daf} sich die Betrachtung da-
mit nicht von ihrem gegenwartsbezogenen, normativen Gegenstand entfernt.
Die Kontinuititsfrage wird sich als einer der Mittelpunkte einer Geistes-
geschichte erweisen, die sich um sie derart intensiv Gedanken gemacht hat,
daf hieran auch das Recht nicht wird vorbeigehen konnen. Allerdings diirfte
eine derartige Betrachtung kaum Ergebnisse zeitigen, die sich in rechtliche
Dogmatik einfach iibertragen liefflen: Die weithin erkenntnisorientierten Fra-
gestellungen der Philosophie mégen zwar auch zu rechtsethischen Hand-
lungsmaximen fiihren, sic weisen aber keine normative Bindungskraft im
Rechtssinne auf. Anschlieffen muff sich daher an solche Ansitze eine rechts-
dogmatische Behandlung, die Kategorien und Inhalte aus der Geistesge-
schichte nicht einfach transportiert, sondern transformiert in einen Rechts-
grundsatz der Kontinuitit.

VII. Induktive Methode

Wer bei der Suche nach dogmatischen Grundlagen einer rechdlichen Konu-
nuitit in Rechtsprechung und Schrifttum nicht mehr findet als Ansitze und
rechtspolitische Forderungen, liuft Gefahr, Losungen deduktiv gewinnen zu
wollen. So zeigen denn auch bisherige Auflerungen immer wieder die Ten-
denz, aus der Rechtsstaatlichkeit oder einem allgemeinen Freiheitsverstindnis
der Grundrechte unmittelbar zur Kontinuitit vorzudringen.

Hier wird dagegen ein prinzipiell anderer Weg eingeschlagen: der einer
vorsichtigen Induktion, wie er verfassungsrechtlicher Betrachtung ja auch seit
langem vertraut ist — aus der Entfaltung allgemeiner Grundsitze zur Dogma-
uik der Freiheitsrechte und aus der Ausftllung der Staatsformbestimmungen
des Grundgesetzes, mit immerhin einigem greifbaren Inhalt. Gewif§ darf sol-
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che Induktion nicht der Versuchung erliegen, verfassungsrechtliche Inhalte
aus Entwicklungen einfachen Gesetzesrechts ableiten zu wollen. Es sind viel-
mehr, gerade umgekehrt, die unterverfassungsrechtlich besummrten Normla-
gen Regelungsgegenstand eines Verfassungsgrundsatzes der Kontinuitit, der
sich daher nicht wiederum aus jenen gewinnen lific.

Die hier verfolgte Induktion mufl also auf hoherer Ebene ansetzen, in ei-
nem dreifachen Sinn: in einer Betrachtung, die ihre Ergebnisse in einer phi-
losophisch-geistesgeschichtlichen, von politischen Entwicklungen abstra-
hierenden Weise gewinnt — man mag dies philosophische Induktion nennen
(A II), unter dem Blickwinkel der Abfolge politischer Verfassungssituatio-
nen — in einer Art von erweiternder verfassungsgeschichtlicher Induktion (A
IIT), schliefllich und vor allem in der Form der geliufigen verfassungsdogma-
tischen Induktion, die aus grundrechtlichen und staatsorganisatorischen An-
satzen, insbesondere Grundrechtsinhalten und Elementen des Rechtsstaats-
prinzips, gewissermaflen ,hochrechnet” zu einem Rechtsprinzip der Konti-
nuitat (C).

VIII. Vertrauensschutz und Kontinuitit

Gerade die verfassungsdogmatische Induktion fiithrt zu einem Begriff, den ju-
ristische Betrachtung wohl in erster Linie mit der Kontinuitit verbindet: dem
Vertrauensschutz (D), einem Rechtsgrundsatz, dem in den letzten Jahrzehn-
ten, anders als der Kontinuitit, auflerordentliche rechtliche Fortune beschie-
den war. Wurde der Begriff ,Vertrauen® in Lehre und Rechtsprechung lange
Zeit eher beildufig erwihnt ~ wenn auch immerhin konkreter angesprochen
als ,,Kontinuitit“ — so gibt es inzwischen kaum mehr ein Rechtsgebiet, in dem
dieses Vertrauen nicht rechtliche Schutzwirkungen entfalten wiirde, fast keine
grundsatzliche Rechtsfrage, bei deren Behandlung es nicht zu prifen wire.
Damit lifit sich bereits von einer ,Vertrauensdogmatik® sprechen, in dem Sinn
jedenfalls, daff die Rechtsnormqualitit dieses Grundsatzes anerkannt, und
seine Wirkungsweise auf alle Rechtsmaterien erstreckt worden ist. Systemati-
sche Behandlungen fehlen nicht, mégen sich auch viele Untersuchungen vor
allem auf beschreibende Darstellungen beschrinken.

Nicht zuletzt in dieser Entwicklung ist wohl auch der Grund fur eine eher
stiefmitterliche Behandlung des Themas Kontinuitit zu sehen. Weithin
mochte es scheinen, als sei den rechtlichen Bediirfnissen nach Gewihrleistung
einer gewissen Stetigkeit mit dem Vertrauensschutz ausreichend entsprochen
und dabei zugleich ihre prozessuale Befriedigung gesichert. Dennoch muf§
festgestellt werden, daf§ hierdurch das Problem der Kontinuitit noch nicht
hinreichend geklart ist. Denn diese befafit sich mit der objektiv zu betrachten-
den Abfolge von Rechtslagen in der Zeit, die aber gerade nicht den Unter-
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suchungsgegenstand des Vertrauensschutzes bildet. Diesem geht es um den
individuellen Schutz, welchen einzelne Biirger aufgrund eines konkreten Ver-
haltens verdienen.

Dies bedeutet allerdings nicht, dafl das Recht des Vertrauensschutzes fir
die vorliegende Untersuchung ohne Bedeutung wire, sondern nur, daff eine
Dogmatik des Rechtsprinzips Kontinuitit nicht einfach aus einer solchen des
Vertrauensschutzes entwickelt werden kann; man hat sie vielmehr zunichst
fir sich selbst zu erfassen. Hierbei ist es indes gelegentlich erforderlich, auch
solche Elemente heranzuziehen, die im Zusammenhang mit dem Vertrauens-
schutz erkannt worden, dort aber bisher in einer unklaren Gemengelage mit
Norminhalten des Verhaltens der Betroffenen geblieben sind.

IX. Verdeutlichung im Steuerrecht

Bei allem Induktionsbemiihen kann eine Dogmatik der Kontinuitit jedoch
nicht aus einem einzelnen Rechtsgebiet heraus entfaltet werden, wie sie ja
auch Geltung nicht fiir eine Materie allein beansprucht. Beispiele wie inhalt-
liche Ansatzpunkte werden daher aus ganz unterschiedlichen Bereichen ge-
wihlt, immer mit Blick auf das die gesamte Rechtsordnung durchdringende
Verfassungsrecht.

Von besonderer Bedeutung ist hier nun aber das Stexerrecht (E). Nirgends
wohl ist die kritische Diskussion um Unbestindigkeit und Richtungslosigkeit
des Rechts in den vergangenen Jahrzehnten intensiver gefithrt worden als
iiber die Steuergesetzgebung: Verunsichert werden hier nicht nur die Biirger,
sondern auch die normanwendende Verwaltung und die Gerichtsbarkeit
durch stindige, oftmals tiefgreifende Anderungen der Norm- und insoweit
auch der Rechtslagen. Mit den Jahressteuergesetzen entsteht geradezu ein Au-
tomatismus einer Dynamik von hoher Frequenz; und sie hat keineswegs
durchgehend zu einer Verstetigung im Steuerrecht gefiihrt, sondern in vielen
Bereichen zu dauernden Schwankungen, ja Gegenliufigkeiten, mit denen
kurz vorher eingefithrte Reformen riickgingig gemacht und sogar Gesamt-
tendenzen in Gegenrichtungen umgelenkt werden sollten. Ein viel beklagtes
Hin und Her hat damit gerade in eine Materie einen bisher anderswo kaum
festzustellenden Verlust von Rechtssicherheit gebracht, in der die Biirger, die
Wirtschaft vor allem, fiir ihre immer grofleren und zunehmend risikoreichen
Investitionen eine Stetigkeit der Belastungsentwicklung brauchen und in er-
ster Linie vom Recht erwarten. Gefordert wird eine solche nicht zuletzt auch
von den Gewerkschaften, die rechtliche Bestindigkeit zur Sicherung der Ar-
beitsplitze verlangen.

Als eine dem Steuerrecht verwandte Materie erweist sich hier das Sozial-
versicherungsrecht, wie seine Belastungen denn auch bei Tarifverhandlungen
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mit den abgabenrechtlichen zusammen diskutiert werden. So zeigt sich dort
in vielem eine analoge Entwicklung zu der des Steuerrechts — und die gleiche
dringende Notwendigkeit einer Verstetigung. Hier ist auch bereits die grund-
satzliche Frage gestellt, ob ein neues Sicherungssystem in Kontinuitit verbun-
den werden kann mit dem, was iiber Jahrzehnte hinweg etwas wie eine Staats-
grundlage geworden ist, eine Form von materiellem Verfassungsrecht: die
zentralen Sicherungsmechanismen der Sozialstaatlichkeit.

Schliefilich belegen die immer intensivere Diskussion um die Uniibersicht-
lichkeit des deutschen Steuerrechts, die seit Jahrzehnten vorgetragenen For-
derungen nach seiner Vereinfachung, tiberdeutlich einen Ordnungsbedarf,
der nicht durch revolutionierend wirkende Einschnitte befriedigt werden
kann, welche die Staatsfinanzen wie die soziale Ausgewogenheit gefihrden
wiirden. Zu leisten ist aber vieles an Vereinfachung und Klirung schon durch
eine Verstetigung, welche das Uniibersichtliche auch verstandlicher werden
lifl¢, es den Betroffenen wie der Verwaltung ermoglicht, sich auf ein Bela-
stungssystem einzustellen, das sich nicht allzu tiefgreifend, allzu rasch verin-
dert. Auch in diesem Sinn ist Kontinuitit heute ein Grundanliegen gerade des
Steuerrechts, hier kann ein Beitrag zu seiner nicht spektakuliren, wohl aber
wirksamen Vereinfachung geleistet werden. Nicht nur mit politischen Forde-
rungen, sondern vor allem mit rechtsdogmatischen Instrumentarien ist der
iibersteigerten Dynamisierung im Finanzbereich entgegenzuwirken.

Damit bildet das Steuerrecht einen praktischen Schwerpunkt, in dem sich
die Dogmatik der Rechtskontinuitit bewihren mufl. Andererseits wird diese
Teilrechtsordnung hier aber nicht als Referenzgebiet in dem Sinne verstanden,
daf sich alle Beispiele nur auf diesen Bereich bezogen, und ein Grundsatz der
Kontinuitit nur fir diesen entwickelt wiirde. Vielmehr ist das Steuerrecht zu
begreifen als eine Verdeutlichungs-, eine ,Explikationsmaterie“, an deren
Problemlagen sich Moglichkeiten, aber auch Grenzen der Wirksamkeit eines
derartigen Rechtsprinzips besonders eindriicklich aufzeigen lassen.

X. Nur ein Anfang

Angesichts der zahlreichen, grundsitzlichen Probleme, die das Thema auf-
wirft, sowie der iiberaus weitreichenden Folgen vorstellbarer Losungen, ist es
keine captatio benevolentiae, wenn sich diese Untersuchung nur als ein be-
scheidener Anfang versteht. Um eine erste dogmatische Anniherung an ein
Rechtsprinzip geht es, das hier zuallererst in seinen Grundlagen zu entfalten
ist—und immerhin in manchen Méglichkeiten, einzelne Ausprigungen in na-
her Zukunft zu vertiefen.

Das Ziel der Untersuchung ist denn auch erreicht, wenn ein Dreifaches er-
kannt wird:
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- Im gegenwirtigen Zustand des 6ffentlichen Rechts liegt es nahe, und es ist
angesichts der allgemeinen geistesgeschichtlichen und politischen Ent-
wicklung auch an der Zeit, Uber ein Rechtsprinzip der Kontinuitit nachzu-
denken.

— Tir eine Dogmatik der Kontinuitit lassen sich allgemeine sowie bis ins ein-
zelne gehende begriffliche Kategorien entwickeln, Giber die ein Prinzip der
Kontinuitit rechtlich wirksam werden kann.

~ Eine derartige Strukturierung der Kontinuitit vermittelt zugleich ver-
tiefende Einblicke in wichtige Problembereiche von Grundrechten und
Rechtsstaatsprinzip; damit wird sie zu einem Beitrag zu Grundproblemen
der Verfassungsdogmatik.

Fragen, wie sie im folgenden gestellt werden, mogen spiter anders oder gar
nicht beantwortet werden; auch darin kann dieser Versuch von klirender Be-
deutung sein. Mehr soll letztlich nicht erreicht werden als dies: Wenn schon
nicht iiberall in Kontinuitit vorgegangen wird, so sollte doch nicht mehr an
ithr vorbeigegangen werden. Auf diesem Weg wird nun die Untersuchung mit
dem scheinbar Einfachsten beginnen: Was versteht man eigentlich unter Kon-
tinuitdt?
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