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Der Atomausstieg

- Eine Analyse aus verfassungs- und verwaltungsrechtlicher Sicht -

§ 1 Einleitung

Die Arbeit untersucht den von der Bundesregierung auf den Weg gebrachten Ausstieg aus der
friedlichen Nutzung der Kernenergie. Dieser Ausstieg ist das Ergebnis einer langjdhrigen
gesellschaftlichen Diskussion. Im weiteren Verlauf soll der historische Gang bis hin zum
Ausstiegsgesetz nachgezeichnet werden. Betrachtet man die gesellschaftliche Entwicklung fiir
die Akzeptanz eines Ausstiegs, so ist es doch erstaunlich, dass nun ein Ausstiegsgesetz
verabschiedet worden ist. Noch Anfang der achtziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts galt
ein vollstdndiger Verzicht auf Atomkraft als ,.fiir alle absehbare Zeit nicht zu erwarten®.! Eine
Stellungnahme gegen die Kernenergie wurde mit einem ,Votum gegen den

Sonnenuntergang** oder einer ,,Ubung in Vergeblichkeit*’

verglichen. Doch mit einigen noch
ndher aufzuzeigenden Ereignissen &dnderten sich die Umstinde und ein Ausstieg wurde

erstmals diskutiert.

So werden in der Arbeit die in der Vergangenheit des Ofteren aufgeworfenen alternativen
Ausstiegsszenarien ndher betrachtet und erldutert. Der zweite Teil der Arbeit beschiftigt sich
mit der Vereinbarung der Energieversorgungsunternehmen und der Bundesregierung vom 11.
Juni 2001. Diese Vorbereitung eines Gesetzgebungsverfahrens wurde in dieser Form noch
nicht praktiziert und wirft verschiedene Fragen auf, denen nachgegangen wird. Im letzten Teil
wird dann das ,,Gesetz zur geordneten Beendigung der wirtschaftlichen Nutzung der
Kernenergie™ untersucht. Hierbei stehen einfachgesetzliche Fragen und verfassungsrechtliche
Probleme einer nachtriglichen Befristung der bestehenden Betriebsgenehmigungen im

Mittelpunkt.

A. Problemstellung

Gegenstand des Dissertationsvorhabens ist der von der rot-griinen Bundesregierung geplante
und durch das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen
Erzeugung von Elektrizitit vom 22. April 2002* auf den Weg gebrachte Ausstieg aus der
Nutzung der Atomenergie. Hierzu wurde eine gemeinsame Vereinbarung zwischen den

Energieversorgungsunternehmen (EVU) und der Bundesregierung ausgehandelt, welche die

! Hofinann, Rechtsfragen der atomaren Entsorgung 1981, S. 84.
% [lich, Selbstbegrenzung, S. 178.

3 Heilbroner, Die Zukunft der Menschheit, 1976, S. 97.
*BGBI, S. 1351.



2
Staatssekretire und Vertreter der EVU am 14. Juni 2000 paraphierten. Am 11. Juni 2001
wurde der Entwurf von den damaligen Bundesministern Miiller (Wirtschaft) und Trittin
(Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit), von Bundeskanzler Schroder und von den
damaligen Vertretern der vier EVU — Goll (EnBW), Hartmann (E.ON), Timm (HWE) und
Kuhnt (RWE) — unterzeichnet.” Diese Vereinbarung sicht verschiedene Punkte vor. In ihr
verpflichtet sich die Bundesregierung, eine Atomgesetznovelle zu verabschieden, in der der
so genannte Ausstieg aus der Kernenergie geregelt wird. In diese Novellierung sollen die

Inhalte der Vereinbarung einflieen.

Auf der Gegenseite verpflichten sich die EVU, auf Entschidigungsklagen gegen den Staat zu
verzichten. Damit ist ein zentrales Anliegen der Bundesregierung umgesetzt worden. Die
Regierung hitte den Ausstieg aus der Kernenergie durchaus auch im Alleingang, im
,Dissens vorantreiben und eine Novelle des Atomgesetzes im Bundestag einbringen konnen.
So bestand aber die Gefahr, dass sich die Regierung etwaigen Entschiddigungs- oder
Schadensersatzanspriichen der Kernkraftwerksbetreiber ausgesetzt hitte.® In langwierigen
Prozessen hitte dieser Umstand wohl dazu gefiihrt, dass die tatsdchliche Abschaltung des
ersten Kernkraftwerks erst in unbestimmter Zeit erfolgt wire. So wurde der Ausstieg im so

genannten Konsens mit der Atomindustrie gesucht.’

Dieser Verzicht wird durch die Einleitung deutlich, in der es heifit: ,,Bundesregierung und
Versorgungsunternechmen gehen davon aus, dass diese Vereinbarung nicht zu
Entschiddigungsanspriichen zwischen den Beteiligten fiihrt. Die EVU erhalten als
»Gegenleistung® Planungssicherheit fiir den ungestorten Betrieb ihrer Kernkraftwerke. Hierzu
zahlt vor allem, dass der Betrieb nicht mehr durch ein voriibergehendes, auBerplanméBiges
Abschalten gebremst wird. Durch die Vereinbarung wird die Restlaufzeit der Reaktoren nicht
unmittelbar sondern nur mittelbar nach einem Zeitrahmen bemessen. Dariiber hinaus wird
aufgrund dieser Regelung jedes auBBerplanméfige Abschalten der KKW dazu fiihren, dass die
Restlaufzeit nach hinten verschoben wird. Somit sind nicht nur die Kraftwerksbetreiber,
sondern ist auch die Bundesregierung an einem ungestorten Kraftwerksbetrieb interessiert.
Diese Vereinbarung wirft verschiedene Probleme auf, die im Folgenden skizziert werden

sollen.

5 Diese vier EVU sind die Hauptbetreiber aller KKW in Deutschland, siche Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn,
AtomG, Anhang Nr. 4, S. 351 f.

SKunth/ Posser, Festschrift Baur, S. 611.

7 Hartmann, ehemaliger Vorstandsvorsitzender der E.ON, nennt die Bezeichnung , Konsens® falsch, da es
keinen Grundkonsens gebe, FAZ, 12.06.2001, S. 19.



Die erste Fragestellung ist die nach der Rechtsnatur dieser Vereinbarung. In der Literatur ist
umstritten, wie sich ein solches Regierungshandeln einordnen ldsst. Verschiedene Ansitze
stellt die Lehre zur Verfiigung. So konnte sich die Vereinbarung als zivilrechtlicher Vertrag
einordnen lassen. Auch eine Einordnung als 6ffentlich-rechtlicher Vertrag kdme in Frage und
wird in der Literatur vertreten. Parallelen zum Umweltrecht weist der Losungsansatz auf, der
die Vereinbarung als informelles Staatshandeln einzuordnen versucht. Hierbei geht es um die
Deregulierung von Verwaltungshandeln, die durch mehr oder weniger freiwillige
Selbstbeschriankungen der Betroffenen erreicht wird. Endlich wird die Einordnung als Vertrag
sui generis betrachtet. Die Arbeit wird diese verschiedenen Losungsansitze diskutieren und

versuchen, die Vereinbarung in diese Ansétze einzuordnen.

Im weiteren Gang der Untersuchung folgen inhaltliche Aspekte der Vereinbarung, die
detailliert auf ihre praktischen Umsetzungen und Auswirkungen untersucht werden sollen.
Die Betrachtung orientiert sich an den einzelnen Abschnitten der Vereinbarung. In diesem
ersten Abschnitt wird auch die Frage der grundsitzlichen Zuléssigkeit eines solchen Handelns
der Bundesregierung untersucht. Denkbare VerstoB3e aufgrund eines solchen Handelns werden
nédher betrachtet, wie zum Beispiel eine etwaige Gewaltenteilungsdurchbrechung. Denn durch
die Zusicherung eines ungestorten Betriebs konnte die Exekutive die Legislative unzuldssig in
thren Befugnissen beschnitten haben. Weiter wird auch ein Verstofl gegen das Prinzip der
Verfassungsorgantreue néher betrachtet, da in der Zusicherung der Bundesregierung eventuell
eine Vorwegbindung der Legislative zu sehen sein konnte. Dieses Prinzip soll néher erldutert

und im Folgenden auf den vorliegenden Sachverhalt angewandt werden.

Im zweiten Teil der Arbeit folgt die Untersuchung des Gesetzes zur Novellierung des
Atomgesetzes. Diese beginnt mit der parlamentarischen und inhaltlichen Analyse des
Gesetzes. So soll hier die Erhohung der Deckungsvorsorge, die Moglichkeit der
Reststrommengenumschichtung und die Verpflichtung zur Errichtung von dezentralen
Zwischenlagern dargestellt werden. Eine der Hauptregelungen des Gesetzes, die Befristung
der bestehenden Betriebsgenehmigungen, soll hier systematisch untersucht und

einfachgesetzliche Einzelfragen sollen geklart werden.

Hieran schliefen sich Betrachtungen zur VerfassungsmiBigkeit des Gesetzes an. Die
Problematik der Grundrechtsfdhigkeit der Betreibergesellschaften unter Berticksichtigung der

Beteiligungsverhiltnisse wird kurz dargestellt. Es folgen Uberlegungen zur formellen und
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materiellen  VerfassungsméBigkeit. Unter anderem wird ein eventueller Versto3 durch
das Ausstiegsgesetz gegen einen Forderauftrag des Bundes beziiglich der Atomenergie niher
betrachtet. Unter materiellen Gesichtspunkten soll die Regelung der nachtriglichen
Befristung der Betriebsgenehmigungen an den MaBstiben von Art. 12 GG und Art. 14 GG
gemessen werden. SchlieBlich werden im zweiten Teil noch VerstoBBe des Gesetzes gegen
andere Verfassungsnormen tiiberpriift. Am Ende steht schlieBlich eine Zusammenfassung der

Ergebnisse.

B. Tatséichliche Entwicklungen im Bereich der Atomenergieverwendung

Das Atomgesetz, welches die rechtliche Grundlage der Atomenergieproduktion,

entwicklung und —forschung in Deutschland darstellt, trat am 24. Dezember 1959 in Kraft.®
Dieses Gesetz hatte den Zweck, die Kernenergie zu friedlichen Zwecken zu erforschen, zu
entwickeln und zu nutzen. Dieser Forderungszweck war in § 1 AtomG a. F. festgeschrieben.
Hintergrund war die in dieser Zeit vorherrschende Ansicht, dass die Produktion von
Atomenergie als besonders ,,sauber angesehen wurde, da durch sie keine Emissionen wie z.
B. bei der Energieerzeugung mit Steinkohle hervorgerufen wurde. Auch galt es, die
fortschreitende Entwicklung dieser neuen Technik nicht zu versdumen: Alle anderen Staaten
betrieben auf diesem Gebiet auch und gerade wegen der erheblichen Bedeutung fiir
militdrische Zwecke der Atomtechnologie Forschung. Deshalb durfte und wollte die

Bundesrepublik Deutschland den Anschluss an diese neue Technologie nicht verpassen.

Allerdings kamen im Laufe der Zeit Fragen auf, die diese bisher als umweltfreundlich
gepriesene Energiequelle in ein anderes Licht stellten. So waren die Entsorgung der bei der
Produktion anfallenden Spaltprodukte und der immer mehr in den Vordergrund riickenden
beachtlich hohen Risiken fiir Mensch und Umwelt im Falle eines Storfalles Punkte, die in den
Mittelpunkt der Diskussion riickten. Infolgedessen formierte sich gegen Ende der siebziger
Jahre zunehmend Widerstand in der Bevolkerung. Der erste bekannt gewordene Zwischenfall

in einem KKW fiihrte zur Bestitigung dieser Gefahren.

I. Storfall im KKW TMI-2 in Harrisburg, USA

Am 28. Miérz 1979 gab es den ersten publik gewordenen groferen Zwischenfall im
Kernkraftwerk in Harrisburg, USA, der Betreibergesellschaft Metropolitan Edison Co. Three-
Mile-Island (TMI-2). Hierbei kam es zu einem Storfall des sich gerade erst drei Monate im

kommerziellen Betrieb befindlichen Kraftwerks. Es handelte sich um einen

$BGBIL, S. 814.
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Druckwasserreaktor, welcher eine elektrische Leistung von 956 Megawatt produzieren
konnte. Dieser Storfall wurde durch ein Zusammenspiel von menschlichen und technischen
Maingeln hervorgerufen. Die Bedienmannschaft des Kraftwerks erkannte unter anderem das
Offenbleiben eines Ventils zur Druckentlastung des Primérkreises nicht, wodurch Kiihlmittel
abgeblasen wurde. Technisch wurde der Storfall dadurch gefordert, dass das Kraftwerk einige
technische Sicherheitsvorkehrungen hatte, die hier kontraproduktiv wirkten und eine defekte

Instrumentierung zu einer zu spiten Schadenserkennung beitrug.

Im weiteren Verlauf kam es zu einem Freilegen des Reaktorkerns von Kiihlwasser und zu
einer Uberhitzung und Beschidigung des Kerns. 62 Tonnen — nahezu die Hilfte des Kerns —
schmolzen, was einen erhdhten Austritt von radioaktiven Stoffen in die Umgebung zur Folge
hatte. Es kam im direkten Umkreis des Kraftwerks zu einer Strahlenexposition von ca. 100
Millirem, in einem Umkreis von ca. 80 km zu einer Belastung von ca. 1-2 Millirem.” Diese
Belastung wurde unterschiedlich beurteilt: Von Seiten der Behdrden wurde sie als sehr gering
eingestuft, wihrend einige Presseberichte in den folgenden Monaten von Gesundheitsschidden
berichteten.'’ In jedem Fall fithrte das Ereignis zu einem kritischen Umgang mit der

Kernenergie innerhalb der Gesellschaft.

Das deutsche Innenministerium kam 1981 nach der Auswertung des Abschlussberichts des in
den Vereinigten Staaten eingesetzten Untersuchungsausschusses zu dem Ergebnis, dass die
deutschen sicherheitstechnischen und organisatorischen Konzeptionen nicht geédndert werden
rnl'issten,11 da die amerikanischen Zustinde, die zu dem Unfall fiihrten, so in der
Bundesrepublik nicht vorhanden wiren. Trotz dieser Erkenntnis kam es auch in
bundesdeutschen Kernkraftwerken immer wieder zu — wenn auch kleineren — Storfillen. So
wurden zum Beispiel im Jahr des Unfalls von Harrisburg 1979 insgesamt 218 meldepflichtige

Vorkommnisse in deutschen Kernkraftwerken registriert.'?

? ~Konsequenzen fiir die Sicherheit von Kernkraftwerken und den Strahlenschutz aus dem Storfall im
amerikanischen Kernkraftwerk TMI-2 bei Harrisburg vom 28.03.1979%, ausfiihrlicher Schlussbericht des BMI
fiir den Innenausschuss des Deutschen Bundestages, in: Umweltbrief 24, 1981.

' Die Presseagentur Reuters meldete am 7. Mirz 1980, dass es zu einer deutlich erhohten Sauglingssterblichkeit
in der Umgebung von Harrisburg gekommen wire. Dieser Bericht wurde spiter relativiert und zum Teil
widerlegt, siche: Schdr, Neue Ziircher Zeitung, ,,Harrisburg und kein Ende®, 2. November 1980, S. 37; Studie
von Paschke, Kernforschungsanlage Jiilich, FAZ, 9. April 1980.

'""FAZ, 1. Juli 1981, S. 29.

"2 FAZ, 25. Februar 1979.



I1. Politische Folgen, Protestbewegungen

Durch diese Umstdnde beschleunigte sich der Wandel der offentlichen Meinung und die
Protestbewegung der Atomkraftgegner bekam enormen Riickenwind. Vielerorts griindeten
sich Biirgerinitiativen gegen die Atomkraft. Das Thema Okologie war zu diesem Zeitpunkt
genauso viel diskutiert wie die Friedensproblematik, wobei die Atomkraft im Mittelpunkt der
Kritik stand. Aus dem Klima der Friedensbewegung und der Gegenbewegung zur
Atomenergie griindete sich die Partei ,,Die Gri’men“,13 welche sich als ,,Sonstige politische
Vereinigung Die Griinen* am 17. Mérz 1979 konstituierte und bei der Wahl zum 9. deutschen
Bundestag 1980 erstmalig antrat.

Bei dieser erhielt die Partei 1,5% der Stimmen und verpasste den Einzug in das Parlament
deutlich. Nur zweieinhalb Jahre spdter im Oktober 1983 gelang ihnen dann mit einem
Stimmenanteil von 5,6% die Uberwindung der 5%-Hiirde und damit verbunden der Einzug
ins Parlament."* Eines ihrer Hauptziele war die Beendigung der Nutzung der Atomenergie
und so verwundert es nicht, dass die Partei ,,Die Griinen* auch die erste Partei war, welche

einen Gesetzentwurf zur Beendigung der Kernenergieproduktion in den Bundestag

einbrachte. '

I1I. Reaktorunfall im KKW Tschernobyl, UISSR

Am 26. April 1986 ereignete sich in Tschernobyl in der Ukraine die bisher grofite Katastrophe
in der Geschichte der Kernenergie. Im dortigen Druckrbhrenreaktor sollte experimentell
festgestellt werden, ob bei einem Stromausfall das Auslaufen der Turbine kurzzeitig zur
Stromerzeugung genutzt werden konnte. Im Zuge der Vorbereitung schaltete das
Bedienpersonal das Notkiihlsystem ab, fuhr mehr Regelstébe als erlaubt aus dem Reaktor aus
und machte das automatische Notabschaltsystem unwirksam. Wahrend dieser gravierenden
Kombination von Verstdfen gegen strengste Sicherheitsvorkehrungen wurde das Experiment
durchgefiihrt. Hinzu kam, dass der Reaktor wihrend dieser Zeit deutlich unter der
vorgeschriebenen Mindestleistung arbeitete. Dies war ein entscheidender Fehler, da der in
Tschernobyl benutzte Reaktortyp RBMK die Besonderheit aufwies, dass das Kiihlwasser

einen Teil der erzeugten Neutronen absorbiert.

1 So sieht auch Trittin die Anti-Atom-Bewegung als Mitursache fiir die Griindung der Griinen, sieche FAZ, 16.
Juni 2000, S. 3.

' Siehe zu weiteren Daten und Mandaten www.election.de.

"* Siehe hierzu S. 7 ff.
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Im Folgenden zerrissen Teile des Brennstoffs die Umhiillung des Kerns und fiihrten im
Kiihlwasser zu einer Dampfexplosion. Weiter gab es eine Wasserstoffexplosion, welche die
totale Zerstorung der Reaktorabdeckung und des Reaktorgebdudes zur Folge hatten. So
konnten, begiinstigt durch den vom Lufteinbruch erfolgten Graphitbrand, Teile des

radioaktiven Reaktorinventars freigesetzt werden.

Als Hauptursache dieses Storfalls kann das gravierende Fehlverhalten des Bedienpersonals
und ein mangelndes Sicherheitssystem des Reaktors genannt werden. Im weiteren Verlauf des
Unfalls kam es unmittelbar zu 31 Todesféllen und zu lebensgefahrlichen Strahlenschdden bei
mehr als 200 Personen. Von den insgesamt 350.000 Helfern, die sich an der Einddmmung der
Katastrophenfolgen beteiligt hatten, starben 12.519 an Schilddriisenkrebs, Leukdmie, Gefal3-
und Strahlenkrankheiten, davon 2.197 im Jahr 1997."° Eine genaue Erfassung der
Opferzahlen war und ist nicht mdglich, da sich die Zahl der Krebspatienten, welche
ausschlieBlich in Folge der Katastrophe erkrankten, nicht von den ,natiirlichen*

Erkrankungen trennen ldsst.”

C. Juristische Folgen der Ausstiegsdiskussion

Diese Ereignisse wurden sowohl von der Gesellschaft als auch von der Politik mit Besorgnis
aufgenommen und es kam in der Folgezeit auch zur juristischen Verarbeitung der

Geschehnisse.

I. Atomsperrgesetz der Partei ,,Die Griinen*

Im Jahr 1984, kurz nach der Wahl ihrer Abgeordneten in den Bundestag, brachte die Partei
»Die Grinen“ den Entwurf eines Gesetzes iiber die sofortige Stilllegung von Atomanlagen in
der Bundesrepublik Deutschland (Atomsperrgesetz, AtSpG'®) in den Bundestag ein. Dieser
Gesetzentwurf sah in § 1 die Aufhebung des Atomgesetzes vor. Somit wére der in § 1 AtomG
a. F. festgeschriebene Forderzweck beseitigt worden. § 2 AtSpG sah eine Stilllegung fiir
samtliche Atomreaktoren und die fiir deren Betrieb notwendigen Anlagen vor. Mafinahmen
zum Bau und zur Planung neuer Anlagen sollten sofort eingestellt werden, wovon gem. § 2 111
AtSpG insbesondere auch zu Forschungszwecken errichtete Reaktoren betroffen waren. Die
darauthin stillgelegten Anlagen sollten auf Kosten der Betreiber gesichert sowie deren

Beseitigung — nach einem umfangreichen Bundesforschungsprogramm — durch Bundesgesetz

1o Der Spiegel* Ausgabe 19 vom 4. Mai 1998, Seite 145.

7 Energiesysteme heute und morgen®, Studie der Miinchener Riickversicherungs-Gesellschaft, S. 42.

" Gesetzentwurf AtSpG, BT-Drs 10/ 913; néher hierzu Miiller-Reissmann/ Schaffner, Begleitstudie zum
Atomsperrgesetz, Bonn 1985.
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geregelt werden. Beachtlich war auch die vorgesehene Erhohung der Deckungssumme
fiir Schiaden, welche aus dem Betrieb der Reaktoren resultieren konnten, denn hierfiir sollten
die Betreiber und ihre Rechtsnachfolger gem. § 6 I AtSpG unbefristet und unbegrenzt haften.
Eine Entschddigung der Kraftwerksbetreiber wurde durch § 7 AtSpG ausdriicklich

ausgeschlossen.

Die mdglichen wirtschaftlichen Folgen bei In-Kraft-Treten des Gesetzes wurden von der
Partei in der Begriindung des Gesetzentwurfs néher erldutert. So hétte mit dem Gesetz durch
die Nichterrichtung und den Weiterbau von neuen KKW eine in den Augen der Griinen
»Fehlinvestition® der Kraftwerksbetreiber von 92 Mrd. DM (47,04 Mrd. EUR) vermieden
werden kénnen.'” Eventuell auftretende volkswirtschaftliche Kosten wiren laut Begriindung
nicht zu erwarten gewesen, da die langfristigen Kosten der Atomverstromungssysteme hoher
zu bewerten wiren als die Kosten der alternativen Energiegewinnung. Nach den einer Studie
zugrunde liegenden Berechnungen wére durch die auf die nédchsten zehn Jahre verteilten
Abschaltverluste der Strompreis lediglich um 1 Pfennig gestiegen, wohingegen die Kosten bei
Beibehaltung der Atomverstromung im gleichen Zeitraum um 10 - 17 Pfennige gestiegen

o 2
waren. 0

Unter dieser, aus heutiger Sicht wegen der als zu hoch eingeschitzten Preisentwicklung des

Atomstroms allerdings falschen Primisse®’

hitte das Atomsperrgesetz keine negativen
volkswirtschaftlichen Folgen gehabt. Nach einer anderen Studie hétte eine Energieproduktion
mit Atomverstromung und einer Energieversorgung mit rationalem Einsatz der Energie ohne
Atomstrom gleich hohe Investitionskosten zur Folge. Weiter wurde in dieser Studie
prognostiziert, dass bei letzterem Weg Betriebs- und Brennstoffkosten i. H. v. 17 Mrd. DM

(8,7 Mrd. EUR) volkswirtschaftlich hétten eingespart werden konnen.”

Weiter werden verschiedene andere Betrachtungsweisen in der Gesetzesbegriindung gedulert,
welche insgesamt zu durchweg positiven Auswirkungen fiir die Volkswirtschaft kommen.

Auch zu dem damals schon viel diskutierten Problem des Kapazititsengpasses nimmt der

' Begriindung des Gesetzentwurfs AtSpG, BT-Drs 10/ 913, S. 15.

20 7u dieser Problematik: Franke/ Viefhues, ,,Das Ende des billigen Atomstroms*.

2 Siehe ,Preisindizes fiir die Abgabe von Elektrizitdt”, Statistisches Bundesamt. Hiernach betrug die
Preisentwicklung fiir Haushaltskunden bei einem fiir 1985 auf 100 gesetzten Index fiir das Jahr 1984 97,4 und
fiir das Jahr 1989 den hochsten Stand von 108,2. Dies widerlegt die damals von den Griinen aufgestellte These,
dass die weitere Nutzung des Atomstroms zu einem extrem hohen Ansteigen des Strompreises gefiihrt hétte.

2 Bauerschmidt, ,Die Investitionserfordernisse verschiedener Energiestrategien™, in: Konjunkturpolitik, 6/
1983.
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Gesetzentwurf Stellung. In der Begriindung wird diesbeziiglich darauf hingewiesen, dass
im Zeitpunkt des hochsten Stromverbrauchs im Jahre 1981 eine derart grofle
Kraftwerkskapazitit bestanden habe, dass die an diesem Tag verfligbaren Stromreserven 50%
des Hochstlastverbrauchs ausmachten.”® Ein Wegfall der Atomenergie hitte zu einem Abfall

der Energiereservekapazitit auf 8% gefiihrt.*

Was die Entschiadigung betrifft, so werteten ,,Die Griinen* ihren Entwurf als eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung des Eigentums, welche den Inhalt des Eigentums an gesellschaftliche
Notwendigkeiten anpassen wiirde.”” Im Gegensatz zu den Umstinden im Jahre 1959, als das
AtomG in Kraft trat, stellten sich die Rahmenbedingungen nunmehr anders dar. So hitten sich
die 1959 viel gepriesenen Vorteile des Atomstroms nicht bewahrheitet. Vielmehr miissten die
Atomreaktoren aufgrund ihrer Unrentabilitit mit 6ffentlichen Mitteln finanziert werden.?
Aufgrund der ungelosten Atommiillproblematik und der Gesundheitsgefihrdung der
Bevolkerung durch die Atomstromproduktion sah die Begriindung des Gesetzentwurfs nur
einen Ausweg: die libergangslose, sofortige Stilllegung aller Kernkraftwerke. Als weiteren
Grund fiir den Ausschluss einer Entschiddigung der Kraftwerksbetreiber sahen ,,Die Griinen*
in ihrer Begriindung die Tatsache, dass die Kernkraftwerke iiberwiegend aus Steuergeldern

entwickelt und errichtet wurden.

Zusammenfassend kann Folgendes zum Atomsperrgesetz festgehalten werden: Es sah eine
sofortige Beendigung der Atomenergieproduktion vor. Dies sollte durch eine sofortige
Stilllegung der in Betrieb befindlichen Anlagen geschehen. Die Planung zukiinftiger Anlagen,
einschlieBlich der Wiederaufarbeitungsanlagen, wire sofort einzustellen gewesen. Dieser
sofortige Ausstieg hétte ohne Entschiddigung stattfinden sollen. Fraglich bleibt, ob dieser
Gesetzentwurf mit den von der Verfassung und den vom Bundesverfassungsgericht
aufgestellten Anforderungen an eine solche Mallnahme vereinbar gewesen wire. Die
Grundrechte der Betreiber, insbesondere die Art. 12 und 14 GG, hitten ausreichend
berticksichtigt werden miissen. Gerade im Hinblick darauf, dass der Entwurf die Mafinahme
als Inhalts- und Schrankenbestimmung einstuft und eine Ausgleichspflicht wegen der

Hoherwertigkeit der Allgemeininteressen ausdriicklich ausschliefit, kann es angezweifelt

» Weiterfithrend Miiller-Reissmann, Unmittelbare Folgen der Abschaltung aller KKW in der Bundesrepublik
Deutschland, 1983.

* Begriindung des Gesetzentwurfs AtSpG, BT-Drs 10/ 913, S. 17.

» Begriindung zu § 7 des Gesetzentwurfs AtSpG, BT-Drs 10/ 913, S. 21.

*® Begriindung zu § 7 des Gesetzentwurfs AtSpG, BT-Drs 10/ 913, S. 21.
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werden, ob das Atomsperrgesetz einer verfassungsrechtlichen Uberpriifung

standgehalten hitte.’

Parlamentarisch war das AtSpG vor allem wegen des sofortigen und entschadigungslosen
Ausstiegs, aber auch wegen der vorherrschenden politischen Stimmung, die mehrheitlich die
Kernkraftnutzung befiirwortete, zum Scheitern verurteilt. Trotz der Anti-Atombewegung und
des Reaktorunfalls im April 1986 fand sich weder in den Parteien der Bundesrepublik
Deutschland noch in der Bevdlkerung eine breite Zustimmung. Deshalb wurde dieser
Gesetzentwurf am 10. Dezember 1986 nach zweiter Lesung mit groer Mehrheit der
Regierungskoalition aus CDU/ CSU und FDP, aber auch mit den Stimmen der SPD
abgelehnt.*®

I1. Kernenergieabwicklungsgesetz der SPD

Der Storfall Tschernobyl, der in der Folgezeit mit seinen Auswirkungen auch Europa und vor
allem die Bundesrepublik traf, lieB die Skepsis an der Atomenergie weiter wachsen. Dies
wurde durch nun in die Offentlichkeit vordringende andere Storfille verstirkt.” Die
Regierungskoalition aus CDU/ CSU und FDP hielt trotz der Storfélle in Harrisburg, USA und
Tschernobyl, UdSSR weiterhin an der Kernenergie fest. Nach dem Reaktorunfall von
Tschernobyl im April 1986 war auch die SPD fiir einen Ausstieg aus der Kernenergie. Dies
manifestierte sich in einem Parteitagsbeschluss der SPD auf dem Niirnberger Parteitag am 26.
August 1986. Hier verabschiedete die SPD den Entwurf ihres
Kernenergicabwicklungsgesetzes™’. Dieses Gesetz sah einen Ausstieg aus der Kernenergie

vor, allerdings in gdnzlich anderer Art und Weise, als ihn die Griinen aufgezeigt hatten.

Der Hauptunterschied bestand darin, dass sich die SPD dariiber klar war, dass eine sofortige
Abschaltung mit (volks-) wirtschaftlichen und verfassungsrechtlichen Problemen verbunden
gewesen ware. Andererseits war das vermeintliche Restrisiko eines grofiten anzunehmenden

Unfalls (GAU) nun keine kleine GroBe mehr in einer Wahrscheinlichkeitsrechnung, sondern

" Rofnagel in: RoBnagel/ Roller, Zur Beendigung der Kernenergienutzung durch Gesetz, S. 13.
 Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Band 140, 245.-256. Sitzung, 1986, 19890 (D).

¥ So wurde im Juni 1989 ein dreiBig Jahre zuriickliegender Atomunfall im Ural bekannt, bei dem es zu einer
Explosion von radioaktivem Abfall in einer sowjetischen Atomwaffenfabrik in der Néhe der Stadt Kasli im
Stidural kam. Hierbei wurde ein 105 km langer und ca. 8 km breiter Landstrich verseucht. Siehe FAZ vom 19.
Juni 1989, Seite 9.

30 Gesetz zur Beendigung der energiewirtschaftlichen Nutzung der Kernenergie und ihrer sicherheitstechnischen
Behandlung in der Ubergangszeit (Kernenergieabwicklungsgesetz), BT-Drs. 11/ 13.
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! Dies fijhrte zu einer erneuten Uberpriifung des bisher in

eine eingetretene Gefahr.
Kauf genommenen ,,Restrisikos* der Kernenergieproduktion. So kam die SPD zu dem auf
dem Niirnberger Parteitag gefassten Beschluss, das Kernenergieabwicklungsgesetz auf den

parlamentarischen Weg zu bringen.

Inhaltlich unterscheidet sich das Kernenergieabwicklungsgesetz sehr stark vom AtSpG der
,QGrinen®. Dies wird schon dadurch deutlich, dass der Entwurf auf eine AuBerkraftsetzung
des AtomG verzichtete und als Artikelgesetz eine Anderung des AtomG vorsah. Als inhaltlich
wichtigste Anderung sah das Gesetz eine Streichung des in § 1 AtomG a. F. vorgesehenen
Forderzwecks der Atomenergie vor. Stattdessen sollte der Zweck des Gesetzes nach Art. 1
Nr. 1 eine Beendigung sowohl der Erforschung als auch der Nutzung der Kernenergie sein. In
Art. 1 Nr. 1 war dafiir eine Ubergangszeit festgeschrieben. Gem. Art. 1 Nr. 7 sollte eine
Umwandlung der bisher unbefristeten Betriebsgenehmigungen der Anlagen in bis ldngstens
zum 31. Dezember 1996 befristete Betriebsgenehmigungen stattfinden. Als Ausstiegszeitraum
wurden somit zehn Jahre eingeplant. Diese zehnjéhrige Frist hatte zum Ziel, in Einklang mit
der Verfassung und unter Beriicksichtigung der zwar hohen, aber nicht absoluten Sicherheit
der deutschen Kernkraftwerke, einen mdglichst schnellen, aber geordneten Ausstieg zu

vollziehen.

Nach Erloschen der Betriebsgenehmigungen sollten die Betreiber gem. § 7 III AtomG a. F.
die jeweilige Anlage unverziiglich stilllegen und die schadlose Beseitigung der Anlage
einleiten. Hiermit unterschied sich der Entwurf von dem Atomsperrgesetz, das eine
Stilllegung unter staatlicher Kontrolle vorsah. Anderungen an bestehenden Anlagen wiren
nach dem Gesetz nur mdglich gewesen, wenn die jeweilige Anderung die Sicherheit verstirkt,
die Leistung der Anlage sich aber gerade nicht erhoht hétte. Auch ein Verbot der
Wiederaufarbeitung findet sich in dem Entwurf in Art. 1 Nr. 7 wieder. Zur Erhdhung der
Sicherheit sah der Entwurf eine dreijidhrige Uberpriifung aller Anlagen auf etwaige Méngel

VOr.

Bemerkenswert ist, dass in diesem Entwurf ein Entsorgungsvorsorgenachweis auf eine
mogliche Endlagerung beschriinkt ist. Dies ist eine Anderung des bis dahin praktizierten

Vorrangs der Wiederaufarbeitung abgebrannter Brennelemente. Dieser Vorrang war 1976

3! So spricht MdB Reuter (SPD) davon, dass ein ,,harmloser Begriff wie Restrisiko nicht nur eine nicht fassbare
theoretische GroBe darstellt, sondern praktisch erlebbar, d.h. uns alle bedrohende Wirklichkeit werden kann.”,
Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Band 140, 245.-256. Sitzung, 1986, S. 19886 (B).
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durch die Einfiihrung des § 9 a AtomG a. F. gesetzlich manifestiert. Hintergrund hierfiir
war, dass man bei Einfiihrung des § 9 a AtomG a. F. noch von einer zukiinftigen Nutzung der
so genannten ,,Schnellen-Briiter-Technologie® ausgegangen ist. Hierbei hétte eine
Wiederaufarbeitung tatsidchlich zu einem Brennstoffkreislauf gefiihrt, der den anfallenden
Atommiill reduziert hitte. Alsbald stellte man fest, dass die mit Plutonium arbeitenden
»Schnellen Briiter energiewirtschaftlich nicht mit den Leichtwasserreaktoren konkurrieren
konnten. Deshalb sah die SPD auch keinerlei Griinde mehr, um an dem Vorrang der
Wiederaufarbeitung festzuhalten, da die Wiederaufarbeitung auch radioaktive Abfille
produziert, welche ebenfalls einer Endlagerung zugefiihrt werden miissen.’? Dariiber hinaus
sind bei der Wiederaufarbeitung Atomtransporte zwischen den Kernkraftwerken und den
Wiederaufarbeitungsanlagen notwendig, die ein zusétzliches Risiko darstellen. Deshalb sah
das Gesetz auch eine sofortige Stilllegung aller Wiederaufarbeitungsanlagen vor.” Weiter
sollte die Deckungssumme fiir Schiaden aus dem Betrieb von KKW durch Art. 1 Nr. 22 auf 10
Mrd. DM (5,11 Mrd. EUR) erhdht werden. Auch hierin bestand ein erheblicher Unterschied
zu dem Entwurf des AtSpG der Partei ,,Die Griinen“, der eben keine Begrenzung der

Haftungssumme vorsah.

Im deutlichen Kontrast zum Entwurf des Ausstiegsgesetzes der Griinen stand die
Entschadigungsregelung. Durch Art. 1 Nr. 16 sollte der § 18 AtomG a. F. dahingehend
gedndert werden, dass er eine Entschadigung der Kraftwerksbetreiber vorsah. Dies resultiert
daraus, dass die SPD einen Ausstieg, auch wenn er liber den Zeitraum von zehn Jahren
gestreckt werden sollte, als entschiddigungspflichtigen enteignungsgleichen Eingriff

einstufte.**

Hierbei sollte die in Art. 14 III 3 GG vorgesehene Abwigung der Interessen der
Allgemeinheit mit den Interessen der Beteiligten besondere Beriicksichtigung finden. An
dieser Stelle hétte sich das durch Harrisburg und Tschernobyl in einem anderen Licht
erscheinende Restrisiko in die Berechnung einbauen lassen. Auch die Tatsache, dass es sich
bei der Enteignung um eine Gruppenenteignung gehandelt hitte, bei der die gesamte Gruppe
der Kraftwerksbetreiber betroffen gewesen wire, hitte fiir einen Sozialbindungsabzug
gesprochen. Eine Minderung der Entschiddigungssumme wére die Folge gewesen. Die

Entschéddigung sollte in der Form erfolgen, dass die Betreiber den Zeitwert der Anlage (und

32 Hierzu ausfiihrlich: Begriindung des Gesetzentwurfs des Kernenergieabwicklungsgesetzes, BT-Drs. 11/ 13 S.
19.
¥ BT-Drs. 11/ 13, S. 18.



13
nicht etwa den Verkehrswert), bereinigt um etwaige in den Tarifen weitergegebene
Abschreibungen und oOffentliche Zuschiisse zu der jeweiligen Anlage, als Entschddigung
verlangen konnten. Dieser Zeitwert sollte nach dem aus dem Stiddtebauforderungsgesetz
bekannten Substanzwertverfahren berechnet werden, da eine Ertragswertberechnung hier nur
unter Einbeziehung von zukiinftig zu genehmigenden Tarifen hitte vorgenommen werden
konnen und dies bei einer Berechnung nach dem Ertragswertsystem zu einer Verzerrung
gefiihrt hitte. Diese sich dann ergebende Entschidigungssumme sollte unter marktiiblicher
Verzinsung bis zur Dauer von 20 Jahren verrentet und eine Inhaberschuldverschreibung
ausgestellt werden. Ausnahmsweise wire auch eine teilweise oder vollstindige Auszahlung
der Summe mdglich gewesen, wenn sichergestellt worden wére, dass die Summe innerhalb
von drei Jahren in Umwelt und Ressourcen schonende Energieproduktionen investiert worden

ware.

Dieser Entwurf war im Vergleich zu dem Entwurf der ,,Griinen* um einiges geméBigter. Er
war trotzdem heftiger Kritik ausgesetzt. So muss sich er sich den Vorwurf gefallen lassen,
dass der Entwurf die Kernenergie auf der einen Seite als so geféhrlich einstuft, dass nur eine
Beendigung der Produktion in Frage kommt, auf der anderen Seite aber noch zehn Jahre
Restlaufzeit in Kauf nehmen will. Wenn zehn Jahre Betrieb in Kauf genommen werden, so
muss zwangsliufig die Uberzeugung vorliegen, dass dies unter Sicherheitsgesichtspunkten
100% verantwortbar ist.”> Riickblickend wird dieser Vorwurf auch von der Literatur sehr
hiufig in der Form erhoben, dass das Gesetz damit seiner eigenen Begriindung, ndmlich des
unvertretbar hohen Risikos einer atomaren Unfallgefahr und der hohen Strahlenbelastung der

Bevolkerung, widersprach.

Die Regierungskoalition aus CDU/ CSU und FDP war allerdings nach wie vor gegen einen
Ausstieg aus der Kernenergie und der Partei ,,Die Griinen* ging der Entwurf nicht weit genug.
Dadurch wurde der Gesetzentwurf mit den Stimmen der Regierungskoalition, aber auch mit

den Stimmen der Griinen, am 22. Juni 1990 nach seiner zweiten Lesung abgelehnt.”’

*BT-Drs. 11/ 13, 8. 22.

% So der damalige Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit Topfer bei der zweiten
Lesung des ,,Kernenergieabwicklungsgesetzes®, Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Band 153,
203.-218. Sitzung, 1990, Seite 17331 (C).

%% Rofnagel, a .a. 0. S. 15,

37 Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 11. Wahlperiode, Band 153, 203.-218. Sitzung, S. 17333 (B).
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ITI. Ausstieg ohne Gesetzesinderung

Neben den Gesetzesentwiirfen zu einer geregelten Beendigung der Kernenergieversorgung
wurde auch versucht, {iber andere Wege die Abschaltung der Atomanlagen zu erreichen. So
wurde ein Ausstieg liber eine Gesetzesauslegung einzelner Normen des AtomG a. F. und iiber

einen so genannten ,,ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug® in Erwidgung gezogen.

1. Ausstieg durch Gesetzesauslegung

Vielfach wurde vorgebracht, die bestehende Rechtslage biete geniigend Spielraum, um den
Ausstieg iiber eine Stilllegung nach § 19 III AtomG a. F. oder iiber einen Widerruf nach § 17
IIT und V AtomG a. F. zu erreichen. Die Ansichten in der Literatur wollten dies durch eine
Neubewertung der Gefdhrdungssituation in Bezug auf Kernkraftwerke erreichen. Durch
Tschernobyl wire nach dieser Ansicht die Gefdhrdungssituation neu einzuschétzen gewesen.
Hierdurch wéren die Voraussetzungen von § 17 V AtomG a. F. als erfiillt anzusehen und eine

Genehmigungsversagung die zwingende Schlussfolgerung gewesen.®

Gegen eine solche Vorgehensweise wurde eingewandt, dass eine solche Gesetzesauslegung,
die auf die Neubewertung der Gefdahrdungslage nach Tschernobyl abstelle, nicht mdglich sei.
Als Argument hierfiir wurde vorgebracht, dass in der Bundesrepublik Deutschland ein
Kernkraftwerk des Typs RBMK 1.000, wie er in Tschernobyl genutzt wurde, aus
verschiedenen Griinden gar nicht genehmigungsfihig gewesen wire.” Demzufolge hatte sich
die Gefihrdungslage nach Tschernobyl nicht geédndert, da diese Gefdhrdungslage schon
vorher erkannt wurde und in den Genehmigungsvoraussetzungen enthalten war. Eine
Anderung der Sicherheitsphilosophie war nicht notwendig, da sonst ein zuvor schon
bekanntes Risiko erst jetzt als erhebliche Gefdhrdung der Bevolkerung eingestuft worden
wire. Eine solche nachtriigliche Anderung der Sicherheitsphilosophie wurde als unzulissig

40
angesehen.

Rechtlich ist zu diesem Ausstiegsweg anzumerken, dass er eine gesamte Technologie — die
Leichtwasserreaktoren-Technologie — flir nicht genehmigungsfiahig erklart hitte. Die
Regelungen des AtomG a. F. sahen allerdings lediglich die Versagung fiir eine konkrete

Anlage mit einer konkreten Genehmigung vor, nicht aber abstrakt fiir alle Anlagen mit der

¥ Vel. Lange, NTW 1986, S. 2459, 2462, 2464.
39 Ausfiihrlich Lukes, Betriebsberater 1986, S. 1305, 1306.
' Vgl. Bender, DOV 1988, S. 813, 817.
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gleichen Technologie.”’ AuBerdem hitten die Regeln der Gesetzesauslegung beriicksichtigt
werden miissen. Geht man hier nach teleologischen Gesichtspunkten vor, so war der in § 1
AtomG a. F. festgelegte Zweck zur Auslegung heranzuziehen.” Dieser sah gerade eine
Férderung der Atomtechnik vor.

<43

Diese ,,Richtschnur*” ist auch und gerade fiir den Bereich des § 7 II AtomG a. F. zu

verwenden. Auch im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Wertordnung der betroffenen
Rechtsgiiter ist § 7 AtomG a. F. anhand dieses festgeschriebenen Zwecks auszulegen.**
SchlieBlich spricht auch noch ein Versto3 gegen die Gewaltenteilung gegen eine solche
Gesetzesauslegung, denn Erwdgungen iiber eine Minimierung des Restrisikos gehdren nicht

in den Bereich der Exekutive oder der Judikative, sondern in den Bereich der Legislative.

Dies hat das Bundesverfassungsgericht in seiner Kalkar-Entscheidung eindeutig festgelegt.*

Erschwerend wére hinzugekommen, dass dieser Weg von vielen Eventualititen abhingig
gewesen wire: Die Voraussetzungen fiir einen Widerruf hétten gutachtlich belegt werden, die
jeweiligen Landesbehorden als zustindige Aufsichtsbehdrden die Gutachten entsprechend
bewerten und anschlieBend die Verwaltungsgerichte bei einer mdglichen Klage der

Kraftwerksbetreiber noch das Vorliegen der Voraussetzungen akzeptieren miissen.*®

Eine andere Moglichkeit, nur durch Gesetzesauslegung und ohne eine Novellierung des
Atomgesetzes zu dem von den Ausstiegsbefiirwortern angestrebten Ziel zu kommen, wurde in
§ 17 III Nr. 2 AtomG a. F. gesehen. Hiernach ist der Widerruf einer atomrechtlichen
Genehmigung u. a. mdglich, wenn eine ihrer Voraussetzungen nachtriglich weggefallen ist.*’
Die Befiirworter einer solchen Losung sehen zwar die Entsorgungsvorsorge gem. § 9 AtomG
a. F. nicht unbedingt als Voraussetzung einer Genehmigung an. Jedenfalls gehdrt nach ihrem
Verstindnis aber zum Genehmigungserfordernis gem. § 7 II Nr. 3 AtomG a. F. im Rahmen
der Schadensvorsorgepflicht auch die Bewiltigung der Entsorgungsproblematik. Mangels
eines Endlagers fiir den Atommiill ist eine erforderliche Entsorgung nicht moglich, womit ein

Widerrufsgrund gem. § 17 III Nr. 2 AtomG a. F. vorliegen sollte.*® Auch die

' Vgl. Wagner, NJW 1987, S. 411, 412.

2 80 zutreffend Bender/ Sparwasser, Umweltrecht, S. 431.

® Wagner, a. a. O.

* VG Wiirzburg, OVG Liineburg, DVBI 1978, S. 67, 68.

* BVerfGE 49, S. 89 ff.; siehe hierzu: Bender, a. a. O. S. 814; Borgmann, S. 157.

% Hierauf weist Rofinagel zutreffend hin: RoBnagel/ Roller, a. a. O. S. 16.

" Grundlegend dazu Bender, DOV 1988, S. 813 ff.; siehe auch jiingst Rodi, NJW 2000, S. 7, 13.

48 Vgl. Sellner, FS Sendler, 1991, S. 246, 339; Roller, Genehmigungsauthebung und Entschiddigung im
Atomrecht, 1994, S. 82 ff; Ossenbiihl, Bestandsschutz und Nachriistung von KKW, 1994, S. 100.
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Wiederaufarbeitung im Ausland wurde teilweise als  ungeniigend fiir den
Entsorgungsvorsorgenachweis eingestuft und so ein Widerruf der Genehmigung gem. § 17 III
Nr. 2 AtomG a. F. fiir die zustindige Landesbehdrde sogar als notwendig erachtet.*” In der
Literatur wurde heftig darum gestritten, ob die mangelnde Entsorgung zum damaligen

Zeitpunkt einen Widerruf rechtfertigen konnte oder nicht.”

Da § 17 III Nr. 2 AtomG a. F. ein spiteres Wegfallen einer Genehmigungsvoraussetzung
verlangt, héitte fiir einen Widerruf dieser Tatbestand erfiillt sein miissen. Hiergegen spricht
zum einen, dass die Endlagerung von atomarem Abfall von Beginn der Atomverstromung an
nicht gelost war. Zwar waren verschiedene Standorte filir atomare Endlager im Gesprich,
deren Inbetriebnahme scheiterte allerdings entweder an der Realisierbarkeit oder an

politischen Widerstdnden.

Zum anderen konnte gegen die Annahme eines solchen Widerrufsgrundes sprechen, dass die
zweite Voraussetzung des § 17 III Nr. 2 AtomG a. F. nicht erfiillt wére, wonach nur dann ein
Widerrufsgrund vorliegt, wenn nicht in angemessener Zeit Abhilfe geschaffen werden kann.
In Anbetracht der sehr langen Strahlungsdauer des atomaren Restmiills von bis zu 20.000
Jahren, stellt sich die Frage, welcher Zeitraum als angemessen im Sinne von § 17 III Nr. 2, 2.
HS AtomG a. F. angesehen werden kann. So spricht Sendler auch von ,,Kalamitéiten®, die mit
dem Entsorgungsengpass zusammenhingen und eines Tages zur Widerrufbarkeit

atomrechtlicher Genehmigungen fithren kénnten.”!

Die Entsorgungsprobleme bestanden demnach von Anfang an und ,wohnten® den
atomrechtlichen Genehmigungen somit ,,inne*“. Daher kann die Entsorgungsproblematik nicht
als spiter weggefallene Voraussetzung, die einen Widerruf nach § 17 III Nr. 2 AtomG a. F.
rechtfertigen wiirde, eingeordnet werden. Letztlich ist bei einem Genehmigungswiderruf {iber
§ 17 I Nr. 2 AtomG auBlerdem zu beriicksichtigen, dass hierdurch eine Entschiddigung gem.
§ 18 AtomG ausgelost wird.®> Somit war der Weg eines Ausstiegs iiber eine

Gesetzesauslegung weder in rechtlicher noch in tatséchlicher Hinsicht Erfolg versprechend.

¥ Siehe Rofinagel, DVBI 1991, S. 839, 846.

50 Bejahend z. B. v. Komorowski, Jura 2001, S. 17, 18; ablehnend ohne Argumente: Schmidt-Preuf3, NJW 1995,
S. 985, 986.

3! Sendler, DVBI 1994, S. 1263, 1264.

52 Hierzu Sellner, FS Sendler, 1991, S. 339, 348.
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2. Ausstiegsorientierter Gesetzesvollzug

Eine andere Moglichkeit wurde mit dem so genannten ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug
versucht.” Hierbei handelt es sich um einen Gesetzesvollzug, der als Ziel die Abschaltung
der Kernkraftwerke ohne eine Anderung der bestehenden Gesetzeslage vor Augen hat. So
haben sich einzelne Lénder im Rahmen des ihnen obliegenden Vollzugs des Atomgesetzes
atomkraftkritische Risikoeinschitzungen zu eigen gemacht.™ Im Ergebnis handelt es sich
dabei um eine Anwendung und einen Vollzug des Gesetzes, der eine friedliche Nutzung der
Kernenergie ausschlie3t, wiahrend das Atomgesetz selber gerade die Voraussetzungen fiir eine
solche Nutzung erméglichen mochte, also eine Anwendung des Gesetzes in einer Weise,

welche die eigentliche Nichtanwendbarkeit des Gesetzes zur Folge hat.”

Hierbei sollte das Atomgesetz unabhingig vom Sicherheitszustand einer einzelnen Anlage
unter Hinweis auf die allgemeinen, unkalkulierbaren Risiken der Kernenergie zur
Durchsetzung einer Ausstiegspolitik regelrecht instrumentalisiert werden.’® Dieses Verhalten
hitte sich in verweigerten oder zumindest verzogerten Betriebsgenehmigungen gezeigt. Mit
dem Hinweis auf das vom Atomgesetz geforderte Schutzprinzip wollte man eine solche

bewusste Verzogerung rechtfertigen.

So findet sich in der hessischen Koalitionsvereinbarung von 1991 zwischen SPD und den
,»Grinen® die Aussage, dass die Landesregierung die weitere Nutzung der Atomenergie
ablehne; mit der Folge, dass die in Hessen betriebenen Anlagen nach dem Willen der
Landesregierung keine Zukunft mehr gehabt hitten. In derselben Vereinbarung wird
gleichzeitig auch eingerdumt, dass die Regierung an die Vorgaben des Atomgesetzes auch
weiterhin gebunden bleibe. Diese politische Absichtserkldrung fiihrte in concreto im

Folgenden zu dem, was als ausstiegsorientierter Gesetzesvollzug bezeichnet wird.

Es gab mehrere Moglichkeiten, dem Primat der Politik im Rahmen des Atomgesetzes Taten
folgen zu lassen. Angriffspunkt der Ausstiegsbeflirworter war der Umstand, dass es keinen
Rechtsanspruch auf eine Genehmigungserteilung gab. Viel schwerwiegender, zumindest fiir

die bereits bestehenden Anlagen, wog der Umstand, dass es zwar einen Bestandsschutz fiir

5 Rodi, NVwZ 2000, S. 7, 11 nennt dieses Verhalten ,,vollzugshindernde Gesetzesanwendung durch die
Lander*.

> Weiterfiihrend hierzu vgl. Roller, Genehmigungsaufhebung und Entschadigung im Atomrecht, 1994, S. 42 ff.
> Sendler, DOV 1992, S. 181, 183.

> Vgl. Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 931.
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bestehende Anlagen gab, dieser allerdings iiber nachtriagliche Auflagen gem. § 171 S. 3
AtomG a. F. eingeschrinkt werden konnte. Diese Auflagen konnten verlangt werden, wenn
die Erreichung des Schutzzwecks dies geboten hitte. Hier war der Ankniipfungspunkt fiir
einen ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug: So ging die Koalitionsvereinbarung der
hessischen Landesregierung davon aus, dass der Schutzzweck dann verwirklicht sein wiirde,
wenn die noch bestehenden Atomanlagen ,,hochsten Sicherheitsanforderungen® geniigen

wiirden.

Diese Anforderungen wurden teilweise als zu hoch eingestuft, als dass sie eine nachtragliche
Auflage hitten rechtfertigen konnen, denn ein Null-Restrisiko hdtte von der Landesbehorde
nicht verlangt werden konnen.” Dieses so genannte Restrisiko ist laut
Bundesverfassungsgericht ,,unentrinnbar und (...) als sozial-addquate Last von allen Biirgern
zu tragen“.® Deshalb rechtfertigen auch Sicherheitsdefizite, die dem Restrisikobereich

zuzuordnen sind, keine nachtrigliche Auflagei. S.v. § 1713 AtomG a. F.”

Gegen einen ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug sind mehrere Argumente anzufiihren.
Zundchst der Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit, denn vielfach waren es kleinere Details,
welche als Verweigerung einer Betriebsgenehmigung zur Begriindung herangezogen wurden.
So hob das OVG Liineburg eine Auflage auf, wonach vor dem Wiederanfahren des KKW
Brockdorf ein beschidigter Brennelement-Zentrierstift auszutauschen war, obwohl 380

weitere intakte Zentrierstifte fiir die notwendige Sicherheit sorgten.®’

Letztlich konnte auch ein Versto3 gegen das Prinzip der Bundestreue vorliegen. Nach diesem
Grundsatz haben die Lénder (nicht nur) beim Erlass von Verwaltungsakten auf die Interessen
des Bundes Riicksicht zu nehmen.®' Mit einem ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug wiirden
die Lander eine vom Bundesgesetzgeber getroffene Regelung, namentlich die Forderung der

Atomtechnologie, teilweise verhindern, jedenfalls aber behindern.

Sendler will diesen Grundsatz gar nicht erst bemiihen, da das jeweilige Bundesland sich allein

wegen des Grundsatzes vom Vorrang des Gesetzes an die geltende Rechtsordnung, also auch

7 Hierzu Schmidt-Preuf3, NJW 1995, S. 985, 986, der ein solches Verhalten als bewusste Umgehung des
Atomgesetzes einstuft.

8 BVerfGE 49, S. 89, 141, Kalkar-Entscheidung.

¥ Vgl. Sendler, a. a. O. S. 184.

% OVG Liineburg, DVBI 1989, S. 1106.

6! Weiterfiihrend zur Bundestreue Schnapp, in: von Miinch/ Kunig, GG, Art. 20, Rnr. 9 m. w. N.
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an das Atomgesetz, zu halten hat.** Allerdings ist das, was rechtlich moglich ist,
nicht immer auch das, was tatsdchlich rechtlich gefordert wird. Vorliegend zeigt sich diese
Diskrepanz zwischen dem ,,rechtlich Moglichen* und dem ,,rechtlich Richtigen®. § 1 AtomG
a. F. legte das rechtlich Richtige fest, ndmlich den Forderzweck. Eine {iibertriebene
Anhéufung von Auflagen i. S. v. §17 I 3 AtomG a. F. wire zwar rechtlich moglich gewesen,
hitte aber das angestrebte Ziel Forderzweck — das rechtlich Richtige — verhindert. Somit
wiirde sich das Land beim ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug im Rahmen des rechtlich
Moglichen bewegen, gleichzeitig aber gegen das rechtlich Richtige verstoBen. Deshalb ist der

ausstiegsorientierte Gesetzesvollzug durchaus am Prinzip der Bundestreue zu messen.

Durch einen ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug wire gegen das ausdriickliche und in § 1
AtomG a. F. kodifizierte Interesse des Bundesgesetzgebers gehandelt worden. Eine
gesetzliche Entscheidung fiir die friedliche Nutzung der Kernenergie erlaubt keinesfalls eine
administrative Praxis, die auf eine Behinderung der friedlichen Nutzung der Kernenergie

gerichtet ist.”?

Um dieses Verhalten abzustellen, miisste in jedem Einzelfall von der zustindigen
Bundesbehorde mit einer aufsichtsrechtlichen Weisung gem. Art. 85 III GG vorgegangen
werden. Wenn nun die Bundesbehdrde stindig solche Weisungen erteilen muss, ist dieses
Instrument bald iiberfordert, es wird gar ,,ad absurdum* gefiihrt.** Auch aus diesem Grund
verstolt ein ausstiegsorientierter Gesetzesvollzug gegen das Prinzip der Bundestreue. In
gleicher Weise urteilte auch das Bundesverfassungsgericht, welches im Rahmen von Bund-
Léander-Streitigkeiten die Moglichkeiten des Bundes, gem. Art. 85 III GG zu handeln und sich
gegen solche Versuche eines Landes zu wehren, bestirkte.”® Im Ergebnis bleibt offen, ob und
wann dieser Gesetzesvollzug zum Erfolg gefiihrt hitte. Die Entwicklung ging in eine andere

Richtung.

IV. Baake-Entwurf der hessischen Landesregierung

Im hessischen Umweltministerium wurde im Vorfeld der Bundestagswahlen 1998 ein
Gesetzentwurf fiir die Zehnte Atomgesetznovelle vorbereitet, welche als Bundesratsinitiative

eingebracht werden sollte. Dieser nach dem damaligen Staatssekretdr im hessischen

52 Sendler, a. a. 0. S. 187.

5 Vgl. Ossenbiihl, DOV 1981, S. 1, 2.

64 Schmidt-Preuf, a .a. O., S. 986.

55 Siehe bloB BVerfGE 81, S. 310, 331ff. und 84, S. 25, 31. Ebenfalls bejaht Lange, ,,Das Weisungsrecht des
Bundes®, ein solches Vorgehen des Bundes gegen einen solchen ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug.
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Umweltministerium Rainer Baake benannte ,Baake-Entwurf® wurde im Wesentlichen

durch zwei Rechtsgutachten vorbereitet.® Dieser Gesetzentwurf sah folgende Eckpunkte vor:

1. Wesentliche Inhalte

Nach dem ,,Baake Entwurf* war der in § 1 AtomG a. F. festgelegte Forderzweck des AtomG
dahingehend abzuindern, dass nach In-Kraft-Treten des Gesetzes der Zweck in der
geordneten und gesicherten Beendigung der Nutzung von groBtechnischer Kernenergie
bestand. Hiervon sollten alle kerntechnischen Anlagen erfasst werden, deren thermische
Leistung grofler als 1 MW wire. Somit wurde nicht, wie in den Ausstiegsszenarien bisher
iiblich, zwischen Forschungs- und sonstigen Reaktoren unterschieden, sondern das Kriterium
der Leistungskapazitit als Maflstab herangezogen. Dies hétte zusdtzlich zu den 19 Anlagen
zur Energiegewinnung auch fiinf Forschungsreaktoren mit eingeschlossen. Weiterhin war die
Einfihrung von § 7 1 2 AtomG-E vorgesehen, wonach Errichtungs- und
Betriebsgenehmigungen fiir grotechnische Nuklearanlagen nicht mehr erteilt werden durften.
Insgesamt sollte ein vollstindiger Ausstieg in fiinf Jahren fiir KKW, die der
Energiegewinnung dienten, und zehn Jahren fiir alle iibrigen Anlagen gem. § 7 I 2 AtomG-E,

erfolgen.

Ein neu einzufiihrender § 16 AtomG-E befristete bestehende und urspriinglich unbefristet
erteilte Betriebsgenehmigungen auf 25 Jahre seit dem Tag der ersten Inbetriebnahme der
jeweiligen Anlage. Hierbei waren keine Ausnahmemdglichkeiten vorgesehen. Lediglich eine
Ubergangsregelung in der Form einer einjihrigen Ubergangsfrist sollte gewihrt werden.
Weiter hitte § 9 a I Sdtze 2 und 3 AtomG-E das Verbot der Wiederaufarbeitung von
Kernbrennstoffen festgelegt und § 9 a IV AtomG-E das Gebot der standortnahen
Zwischenlagerung vorgesehen. Hierdurch sollten die Atomtransporte auf ein zwingend
notwendiges Maf} reduziert werden. Folglich war durch die Einfiigung des Satzes 2 in § 4 II
AtomG a. F. die Beforderung bestrahlter Kernbrennstoffe die Ausnahme. Eine Entschiddigung

fiir die Kraftwerksbetreiber war nicht vorgesehen.

2. Begriindung

Als Grund fiir den Ausstieg aus der Nutzung der Kernenergie fiihrt der Entwurf die neue
Risikobewertung der Kernenergie an. Diese neue Bewertung sei deshalb notwendig, weil das
Gewicht des Schadenspotentials bisher unterschitzt wurde und weniger gefdhrliche

Alternativen der Energiegewinnung existent sind, die bisher allerdings vernachléssigt wurden.

% Rofnagel/ Roller, Die Beendigung der Kernenergienutzung durch Gesetz, 1998.



21
Insbesondere ist hierbei zu beriicksichtigen, dass die vor 1980 in Betrieb gegangenen
Anlagen das von § 7 II 1 Nr. 3 AtomG a. F. geforderte Sicherheitsniveau nur schwer
erreichten und eine Nachriistung ausgeschlossen sei.’’ Der Entwurf geht davon aus, dass sich
zivile und militirische Nutzung der Atomtechnologie kaum trennen lassen und damit ein
weiteres Gefahrenpotential eréffnet sei. In die Betrachtung solle zusdtzlich mit einflieen,
dass die Endlagerung des atomaren Abfalls bisher weltweit noch nicht geldst ist. Letztlich
biete die Kerntechnologie ein so gutes Angriffsziel fiir terroristische und kriegerische
Aktivitidten, dass zum einen bei kriegerischen Aktivititen eine effektive Verteidigung der
Bundesrepublik Deutschland durch sie verhindert werden wiirde und zum anderen die
notwendigen Sicherungsmafinahmen gegen einen Missbrauch der Kernenergie geeignet

wiren, die Grundrechte auszuhdhlen.®®

Durch die Befristung der Genehmigungen auf 25 Jahre und den vollstdndigen Ausstieg in fiinf
Jahren sollten vorstehende Umsténde verhindert werden. Nunmehr sollte die Entstehung von
atomarem Abfall begrenzt und dadurch das ungeldste Problem der Endlagerung zwar nicht
geldst, dafiir deutlich verringert werden. Durch das Verbot der Wiederaufarbeitung sinke der
Transportbedarf, wodurch die erhohten Unfallrisiken und die andauernden radioaktiven

Emissionen vermieden wiirden.

3. Rechtliche Betrachtungen

Der Entwurf des Kabinetts wirft einige verfassungsrechtliche Fragen auf und nimmt hierzu
Stellung. Diese Stellungnahme soll im Folgenden zusammenfassend wiedergegeben werden.
Hierbei ist zu berticksichtigen, dass die rechtlichen Ausfithrungen des Entwurfs, insbesondere
die verfassungsrechtlichen, im Wesentlichen auf dem Gutachten von Roller/ Rofinagel

beruhen.®’

Es wird festgestellt, dass die geplanten Regelungen die in Art. 5 III GG im Grunde
vorbehaltlos gewihrleistete Forschungsfreiheit beriihren. Allerdings ist auch bei diesem
Freiheitsgrundrecht zu berilicksichtigen, dass es durch kollidierendes Verfassungsrecht
beschrankt werden kann. Hier kollidiert das Grundrecht der Forschungsfreiheit mit der

staatlichen Schutzpflicht zu Gunsten von Leben und Gesundheit. Insofern hat eine Abwigung

87 K abinettsentwurf, S. 19.

5%'S. 14 der Kabinettvorlage der hessischen Landesregierung betreffend Bundesratsinitiative zur Anderung des
Atomgesetzes vom September 1998.

% Rofnagel/ Roller, Die Beendigung der Kernenergienutzung durch Gesetz, 1998. Ausf. zu diesem Gutachten s.
u. im Rahmen der Priifung des Art. 14 GG, Seite 187 ff.
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der beiden kollidierenden Rechte zu erfolgen. Der Entwurf beriicksichtigt die Tatsache,
dass die liberwiegende Zahl der Forschungsreaktoren in den 50er und 60er Jahren des 20.
Jahrhunderts erbaut wurden. Bei einer Abwagung kommt der Entwurf zu dem Ergebnis, dass
die Risiken der erheblichen Schadensfolgen eines Unfalls an einem Forschungsreaktor und
die Verschirfung der Entsorgungsprobleme hier iiberwiegen und so eine Einschrinkung der

Forschungsfreiheit gerechtfertigt wére.

Der Kabinettsentwurf zeigt als nichstes einen anderen Aspekt auf. Die Forschungsreaktoren
konnen zur Gewinnung von waffenfdhigem Uran genutzt werden und bringen so ein
erhebliches Proliferationsrisiko mit sich. Hierin sei ein stdndiger VerstoB gegen den
Atomwaffensperrvertrag zu sehen. Dieser sieht eine klare Trennung von ziviler und
militdrischer Nutzung der Atomkraft vor. Da die Beachtung volkerrechtlicher
Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland ein Wert von Verfassungsrang sei und mit
dem Atomwaffensperrvertrag Volkerrecht verletzt werde, miisse das Verfassungsrecht
volkerrechtsfreundlich interpretiert werden. Die Forschungsfreiheit sei auch insoweit

begrenzt.”

FEine etwaige Ungleichbehandlung der einzelnen Kernanlagen im Hinblick auf ihre
verschiedenen Betriebsjahre wird im Entwurf zwar beriicksichtigt, doch geht er von einer
Rechtfertigung durch die iiberragend wichtigen Gemeinschaftsinteressen aus. Letztere wiirden
sogar eine sofortige Stilllegung aller Anlagen rechtfertigen.”’ Auch eine Beschrinkung des
Rechts auf Eigentum sieht der Entwurf, allerdings ordnet er diese aus verschiedenen Griinden
als zuldssig ein. Zum einen sei bei einer absoluten Laufzeit von 25 Jahren fiir die einzelnen
Reaktoren die Amortisationszeit der einzelnen Anlagen deutlich iiberschritten. Zum anderen
sei zu berticksichtigen, dass die Versorgung mit Strom eine 6ffentliche Aufgabe darstelle, die
zwar in privatwirtschaftlicher Form durchgefiihrt werde, sich aber an den Zielen der
Versorgungssicherheit und der Umweltvertréglichkeit zu orientieren habe. Weiter miisse auch
berticksichtigt werden, dass die EVU durchweg ,,finanzstarke Kapitalgesellschaften* seien, so
dass die durch die Befristung der Betriebsgenehmigungen unbestritten erlittenen finanziellen
Nachteile nicht so gravierend bzw. zumutbar wiren. Aus diesem Grund sei es nicht
notwendig, iiber die gewihrte Ubergangsfrist von einem Jahr hinaus noch eine

Entschddigungsregelung vorzusehen.

0 K abinettsentwurf, S. 24.
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Diese vorstehende Betrachtung gibt lediglich die Ansdtze der Gesetzesbegriindung wieder.
An dieser Stelle soll nicht zu diesen Argumenten Stellung bezogen werden. Eine solche

rechtliche Betrachtung wiirde den Rahmen dieser Arbeit iibersteigen.

4. Umsetzung

Durch das Wabhlergebnis vom September 1998 wurde der ,Baake-Entwurf in seiner
gedachten Form als Bundesratsinitiative obsolet, da nun eine rot-griine Koalition die
Bundesregierung stellte. Dies bedeutete allerdings nicht das automatische ,,Aus“ fiir den
Entwurf. Er diente als Grundlage bei den sich an die Wahl anschliefenden
Koalitionsverhandlungen und im weiteren Verlauf bei dem von der Bundesregierung
angestrebten Atomausstieg. Dies zeigt sich deutlich an den inhaltlichen Parallelen des
Gesetzes zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung
von Elektrizitdt und dem ,,Baake-Entwurf*, wie zum Beispiel der Restlaufzeitbegrenzung der
einzelnen Anlagen, dem Verbot der Wiederaufarbeitung und dem hiermit verbundenen Gebot
der standortnahen Zwischenlagerung. Aber auch eine Entschiddigung wollte der ,,Baake-

Entwurf vermeiden.

A a. 0.8.22.
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Erster Teil: Die Vereinbarung zwischen den Energieversorgungsunternehmen und der

Bundesregierung vom 11. Juni 2001

Urspriinglich war von der SPD und den ,,Griinen” angedacht, den Ausstieg aus der
Atomenergienutzung durch ein Drei-Schritte-Programm zu erzielen.”” Als Zeitplan sah der
Koalitionsvertrag von 1998 vor, innerhalb des so genannten ,,100-Tage-Programms* in einem
ersten Schritt das Atomgesetz derart zu novellieren, dass

- der Forderzweck gestrichen,

- die Entsorgung auf die Endlagerung beschrénkt,

- die Deckungsvorsorge erhoht und

- die meisten der Anderungen, welche die Atomgesetznovelle von 1998 mit sich brachte,
zuriickgenommen werden sollten.

In einem zweiten Schritt sollten die EVU innerhalb eines Jahres zu Konsensgesprichen
eingeladen werden, in denen eine neue Energiepolitik, weitere Schritte zur Beendigung der
Atomenergie und Entsorgungsfragen diskutiert und moglichst im Konsens geldst werden
sollten. Der dritte und letzte Schritt sah vor, dass nach Ablauf eines Jahres ein Gesetzentwurf
in den Bundestag eingebracht werden sollte, der u. a. den ,,entschiddigungsfreien* Ausstieg

iiber eine zeitliche Befristung der Betriebsgenehmigungen vorsah.

Der Referentenentwurf fiir eine Novellierung des Atomgesetzes,” der nach dem
Regierungswechsel 1998 publik wurde und den ersten Schritt einleiten sollte, stie3 aber auf
heftige Kritik.”* Die Bundesregierung sah sich daher veranlasst, bis auf weiteres von einer
Atomrechtsnovelle Abstand zu nehmen, da ansonsten die Konsensgespriache gefdhrdet
worden wiren.”” Zu diesen kam es im Folgenden zwischen den EVU und der
Bundesregierung und an deren Ende stand die Unterzeichnung der ,,Vereinbarung vom 11.
Juni  2001%.  Diese zwischen der Bundesregierung und  Vertretern  der
Energieversorgungsunternehmen unterschriebene Vereinbarung stellt die Grundlage fiir die
Beendigung der wirtschaftlichen Nutzung der Kernenergie in Deutschland dar. Die
Vereinbarung legt u. a. fest, wie lange die im Jahr 2001 19 noch bestehenden Kernkraftwerke

Strom produzieren diirfen.

7? Koalitionsvertrag, ZRP 1998, S. 485, 491.

73 Referentenentwurf eines 100-Tage-Gesetzes zur Anderung des Atomgesetzes vom 14.11.1998.

™ Zu den EG-, vélker- und verfassungsrechtlichen Einwénden Schmidt-Preuf, Rechtsfragen des Ausstiegs aus
der Kernenergie, 2000.
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Nach jahrelangen Verhandlungen haben sich Bundesregierung und EVU auf ein so genanntes
Reststrommengenprinzip geeinigt. Danach wird fiir jedes sich im Betrieb befindliche
Kernkraftwerk eine Gesamtlaufzeit von etwa 32 Jahren festgelegt. Allerdings ist nicht das
Alter, sondern die in diesem Zeitraum von jedem Kernkraftwerk durchschnittlich zu
produzierende Strommenge die BezugsgroBle. Nach Erreichen dieser Strommenge erlischt die
Betriebsgenehmigung. Damit wurde eine Restlaufzeit erreicht, die deutlich unter der
Forderung der EVU (diese hatten eine 40-jdhrige Laufzeit gefordert), aber auch deutlich iiber
den von den Regierungsparteien SPD und den Griinen geforderten Restlaufzeiten lag. Dabei
ist es den Kraftwerksbetreibern gestattet, unter bestimmten Voraussetzungen Strommengen
von einem auf ein anderes Kraftwerk zu iibertragen. Dadurch kann sich die absolute Laufzeit

auf iiber 32 Jahre erhdhen.”®

Die in dieser Vereinbarung festgelegten Modalititen sollten in einen von der
Bundesregierung zu erarbeitenden Gesetzentwurf zur Novellierung des Atomgesetzes
eingebracht werden. Diese Handlungsweise ist im Vergleich zu dem ,,gewdhnlichen* Gang
einer Gesetzesnovellierung ungewohnlich. Zwar ist ein &dhnliches Verfahren aus der
gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundesministerien bekannt. Hier ermdglicht es § 24
Gemeinsame Geschéftsordnung der Bundesministerien (GGeschO II) den einzelnen
Bundesministerien, betroffene Fachkreise und Verbidnde im Vorfeld iiber einen geplanten
Gesetzentwurf zu unterrichten. Thnen kann sogar Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben und
sie kénnen um die Uberlassung von Unterlagen gebeten werden. Bei einer Anhorung oder
Stellungnahme konnen die Betroffenen ihre Meinung kundtun und sich zur Gesetzesmaterie
duflern. Die Konsensgespriche zwischen EVU und Bundesregierung gingen aber iiber eine
solche blofle Stellungnahme oder Anhorung hinaus: Bei den regelmiBigen Treffen wurden die
Modalititen teilweise sehr detailliert besprochen, wenn nicht gar ,,ausgehandelt“.”” Dies wird
auch dadurch deutlich, dass in Anlage 5 der Vereinbarung die Eckpunkte fiir eine
Novellierung des Atomgesetzes zusammenfassend dargestellt sind. Diese Eckpunkte sind so
umfangreich ausformuliert und inhaltlich bestimmt, dass bei der Umsetzung in das zu
novellierende Atomgesetz kaum Spielraum fiir Anderungen blieb.”® Die Vereinbarung soll im
Folgenden auf ihren Inhalt, ihre rechtliche Einordnung und auf ihre grundsétzliche

Zulassigkeit untersucht werden.

7 Zum Ganzen v. Komorowski, Jura 2001, S. 17, 17.
7 Niher zu dem Verfahren unten S. 111 ff.
""'So zum Beispiel fiir das KKW Biblis, naher hierzu unten S. 89 f.
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§ 2 Inhaltliche Aspekte der Vereinbarung

Zunichst werden die inhaltlichen Aspekte der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 dargestellt.
Die Vereinbarung gliedert sich in sieben Teile und einen Anhang mit verschiedenen Anlagen.
Nachfolgend wird nur auf die wichtigsten Punkte eingegangen. Es erfolgt hier lediglich eine

Darstellung und noch keine rechtliche Wertung oder Einordnung der einzelnen Regelungen.

A. Die Einleitung

Die Einleitung enthélt im dritten Absatz einen der wichtigsten Punkte der Vereinbarung.
Nach ihr gehen beide Seiten, Bundesregierung und EVU, davon aus, dass die Umsetzung der
Vereinbarung nicht zu Entschidigungsanspriichen zwischen den Beteiligten fithren wird. Fiir
die Bundesregierung stellt dies den wichtigsten Punkt der gesamten Vereinbarung dar, denn
ihr ging es im Wesentlichen darum, genau derartige Anspriiche zu vermeiden. Schlie8lich war
nicht auszuschlieBen, dass es sich bei moglichen Entschidigungszahlungen um sehr hohe
Summen hétte handeln konnen. Weiterhin wird in der Einleitung die Befristung der
Betriebsgenehmigungen fiir Kernkraftwerke erldutert. Ein fiir die EVU wichtiger Punkt ist die
Gewibhrleistung eines ,ungestorten Betriebs* der Kraftwerke fiir den Zeitraum der
Restnutzung. Dies soll unter Beibehaltung eines hohen Sicherheitsniveaus erfolgen. Der
genaue Inhalt der Formulierung ,,ungestorter Betrieb® wird nicht nédher erldutert. Es stellt
jedenfalls eine Selbstverpflichtung der Bundesregierung dar, keine Initiative zu ergreifen,

welche die Kernenergie einseitig diskriminiert.

B. Betriebsregelungen fiir die Anlagen und Entsorgungsaspekte

I. Regelungen fiir den Betrieb der Anlagen

In den Abschnitten II und III werden die Modalitéten fiir die Einschrdnkung des Betriebs der
bestechenden Anlagen und fiir den Betrieb dieser Anlagen wéahrend der Restlaufzeit

festgeschrieben.

1. Reststrommengenprinzip

In Teil II. 1. der Vereinbarung ist das Prinzip der Reststrommenge festgeschrieben. Demnach
richtet sich die Restlaufzeit nicht absolut nach Jahren, sondern nach einer, innerhalb eines

nach Jahren bestimmten Zeitraums, durchschnittlich zu produzierenden Strommenge. Die

™ S0 auch Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1113.
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Berechtigung zum Betrieb eines KKW endet grundsitzlich mit der Erreichung dieser
Strommenge. Teil II. 2. legt die Modalitéten fiir die Berechnung der Reststrommenge fest. Als
Ausgangspunkt der Berechnung wird eine Regellaufzeit von 32 Kalenderjahren fiir jedes
einzelne Kernkraftwerk zu Grunde gelegt. Weiter wird der Durchschnitt der fiinf hochsten
Jahresproduktionen jedes Kraftwerks in den 90er Jahren als Referenzmenge zu Grunde gelegt
und diese um 5,5% erhdht. Diese Erhohung soll die Leistungserhdhung der Anlagen fiir die
nichsten Jahre rechnerisch beriicksichtigen. Diese Anzahl wird nun mit der Restlaufzeit von
32 Jahren multipliziert, was eine Reststrommenge von 2623 Terrawattstunden fiir alle 19 zum
Zeitpunkt der Unterzeichnung der Vereinbarung bestehenden Kernkraftwerke bedeutet.” Der
Vorteil dieser Regelung liegt auf Seiten der EVU, denn jede Unterbrechung der Produktion,
auch von staatlicher Seite, verschiebt das Produktionsende der jeweiligen Anlage weiter nach

hinten.

Der II. Teil sieht weiter vor, dass Strommengen auch von einem auf das andere Kraftwerk
tibertragen werden konnen. Hierfiir gilt gem. Teil II. 4. der Grundsatz, dass diese
Ubertragungen von ilteren auf neue Anlagen erfolgen soll. Von diesem Grundsatz ist

allerdings unter bestimmten, nidher aufgefiihrten Voraussetzungen eine Ausnahme moglich.

2. Sicherheitsbestimmungen

Der dritte Teil normiert Anderungen an den bestehenden Sicherheitsvorkehrungen und der
staatlichen Aufsicht. So ist unter dem Punkt III. 1. eine im Abstand von zehn Jahren
stattfindende Sicherheitsliberpriifung normiert. Dies setzt eine gingige Praxis fiir alle
Anlagen fest. Die Pflicht zur Uberpriifung soll als Betreiberpflicht normiert werden. Als
weiterer wichtiger Punkt des dritten Teils ist die Forschung auf dem Gebiet der Kernenergie

genannt. Diese soll weiterhin frei bleiben.

3. Deckungsvorsorge

Eine Erhohung der Deckungsvorsorge der Kraftwerke ist ebenfalls im dritten Teil geregelt.
Diese Vorsorge erfolgt im Rahmen von finanziellen Riickstellungen fiir eventuelle
Schadensersatzverpflichtungen, die durch Storfille in den Kraftwerken auftreten konnen.
Bislang war die Deckungsvorsorge durch § 13 III AtomG a. F. auf 500 Millionen DM
festgesetzt. Durch Teil III. 2. der Vereinbarung wird sie nun auf 2,5 Mrd. Euro (4,89 Mrd.
DM) fast verzehnfacht.

7 Zu den einzelnen Werten der KKW siehe Tabelle im Anhang der Vereinbarung.
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I1. Entsorgungsaspekte

Im IV. Teil der Vereinbarung wird die Frage der Entsorgung behandelt. Die
Wiederaufarbeitung ist gem. Teil IV. 2. nur noch bis zum 1. Juli 2005 zuldssig. Dadurch soll
eine Vermeidung von Atomtransporten zu den Wiederaufarbeitungsanlagen erzielt werden.
Der Verbleib des Atommiills soll ab dem 1. Juli 2005 in standortnahen Zwischenlagern
gesichert werden. Hierzu sieht Teil IV 1. der Vereinbarung vor, dass die EVU derartige Lager
,,80 ziigig wie moglich® an den Standorten der KKW errichten. Die EVU sollen bei ihren
Vertragspartnern darauf hinwirken, dass ein Ende der Wiederaufarbeitung entgegen
bestehender Vertrdge schon zu einem fritheren Zeitpunkt erzielt werden kann. Teil IV. 4. sieht
auch einen Erkundungsstopp fiir das Endlager Gorleben vor. Dieser soll mindestens drei,
kann maximal zehn Jahre gelten. Die Erkundungen sollen erst nach Klarung konzeptioneller

und sicherheitstechnischer Fragen wieder aufgenommen werden.

Fiir die EVU stellt der in Teil IV 3 geregelte Punkt iiber die Transporte der abgebrannten
Brennelemente zur Aufrechterhaltung ihrer Betriebsgenehmigungen fiir die KKW einen
zentralen Punkt der Vereinbarung dar. Die Aufnahme dieser Regelung in die Vereinbarung
gibt den Unternehmen insofern Planungssicherheit, als sie auf diese Weise nicht mit einer
Blockadepolitik beziiglich der Atomtransporte seitens der Aufsichtsbehdrden zu rechnen
haben. Zumindest fiir die Dauer der noch genehmigten Wiederaufarbeitung sind so Transporte
in die Wiederaufarbeitungsanlagen und in das noch bestehende zentrale Zwischenlager in

Ahaus moglich.

C. Sonstiges

In Abschnitt V wird festgehalten, dass eine Novellierung des AtomG i. S. d. Vereinbarung
beabsichtigt ist. Dabei sollen die Eckpunkte der Vereinbarung als Grundlage dienen. Bevor
diese Novellierung umgesetzt werden sollte, sollte der Regierungsentwurf nochmals zwischen
den Verhandlungspartnern beraten werden. In Abschnitt VI der Vereinbarung wird auf die
arbeitsmarktpolitischen Auswirkungen der Vereinbarung eingegangen. Es wird die Absicht
erklart, in  Gesprichen Rahmenbedingungen fiir eine umweltvertrdgliche und
wettbewerbsfdhige Energieversorgung zu diskutieren. In Abschnitt VII. wird ein Procedere
«c80

zur Begleitung der Umsetzung der vereinbarten Punkte geregelt. Nach diesem ,,Monitoring

genannten Verfahren hat sich eine Arbeitsgruppe aus Vertretern beider Seiten einmal jdhrlich
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zusammenzusetzen, um die Umsetzung der Vereinbarungsinhalte bewerten zu konnen.
Vorsitz dieser Arbeitsgruppe hat der Chef des Bundeskanzleramtes. Der Arbeitsgruppe ist es
auch moglich, externen Sachverstand, also Sachverstindige und unabhingige Gutachten,
heranzuziehen. Unter Ziffer III 2. findet sich ein Verbot, die Nutzung von Kernenergie durch
einseitige MaBinahmen zu diskriminieren. Diese Zusicherung hat zwar keine unmittelbaren
Auswirkungen auf die Novellierung des AtomG, sie beeinflusst aber das Handeln der
Bundesregierung. Dies hat sich jiingst z. B. im Bezug auf die Verhandlungen mit der
europdischen Kommission gezeigt (Riickstellungen der KKW-Betreiber und deren
Einordnung als staatliche Beihilfe), bei denen die Bundesregierung eine

. . .. . 81
,betreiberfreundliche* Position eingenommen hat.

Im Anschluss folgen fiinf Anlagen. Anlage eins fithrt die noch zu produzierenden
Reststrommengen fiir die einzelnen KKW auf, Anlage zwei enthdlt eine Erkldrung des
Bundesumweltministers gegeniiber dem Betreiber des KKW Biblis, RWE. In Anlage drei
werden die Zeitpunkte fiir die vereinbarten periodischen Sicherheitsiiberpriifungen geregelt,
Anlage vier enthilt eine Erkldarung zur Erkundung des Salzstocks Gorleben, der auf seine
Eignung als Endlager untersucht werden soll und Anlage fiinf stellt schlieBlich summarisch

die vereinbarten Eckpunkte einer Novellierung des AtomG dar.

§ 3 Rechtsdogmatische Einordnung der Vereinbarung

Eine Zusammenarbeit zwischen betroffenen Verbianden und Exekutive hat es in dieser Form
in der Vergangenheit noch nicht gegeben. Es stellt sich die Frage, wie dieses Verhalten
rechtstheoretisch einzuordnen ist. Es kommen verschiedene Losungsansitze in Frage, welche

im Einzelnen néher betrachtet werden sollen.

A. Zivilrechtlicher Vertrag

Die Vereinbarung konnte als zivilrechtlicher Vertrag eingestuft werden. Ein Vertrag setzt von
wenigstens zwel Personen erkldrte Willensiibereinstimmungen iiber die Herbeifiihrung eines
rechtlichen Erfolges voraus.*” Es sind auch Konstellationen denkbar, in denen zwar ein
rechtlicher Erfolg herbeigefiihrt werden soll, die Parteien sich aber nicht endgiiltig binden

mochten. Hierunter fillt z. B. das ,gentleman’s agreement“. Der Vertrag ist hiervon

% Der Koalitionsvertrag von SPD und Griinen von 1998 benutzt dieses ,,Monitoring“ genannte Verfahren,
welches auf eine Uberwachung von Vereinbarungen abzielt, an mehreren Stellen, v. a. aber um die Ziele des
Umweltschutzes besser erreichen zu konnen. Ndher ZRP 1998, S. 490.

8! Hierzu Kunth/ Posser, FS Baur, S. 614.
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abzugrenzen. Dies geschieht anhand des Rechtsbindungswillens der Beteiligten. Er
liegt dann vor, wenn die Partner sich rechtsgeschéftlich binden wollen, wenn sie mit ihrer
Erklirung Rechtsfolgen herbeifithren méchten.® Fiir die Frage, ob einer der Beteiligten
gebunden wird, ist nicht auf den inneren Willen der Parteien, sondern auf den eines
objektiven Beobachters abzustellen. Dies ist bei Uneinigkeit der Parteien dariiber, ob ein
Rechtsbindungswille vorliegt, von Bedeutung.** Bei der nachtréglichen Einordnung unter der
Voraussetzung, dass beide Parteien sich iiber das Vorliegen oder Nicht-Vorliegen des
Rechtsbindungswillens einig sind, ist hingegen auf die Parteien selbst und nicht etwa auf den
abweichenden Standpunkt eines objektiven, aulen stehenden Betrachters abzustellen. Wenn
schon beide Parteien nicht von einem Rechtsbindungswillen ausgegangen sind, ist es nicht
ndtig, auf einen objektiven Beobachter abzustellen, weshalb zunédchst von dieser Pramisse

ausgegangen werden soll.

Fiir diese Beurteilung riickt der Inhalt der Vereinbarung in den Mittelpunkt. Wie oben
gezeigt, behandelt die Vereinbarung verschiedene Aspekte des Betreibens von
Kernkraftwerken. Als wesentlicher Inhalt zeigt sich die Festlegung der Modalititen
betreffend den Ausstieg aus der wirtschaftlichen Nutzung der Kernenergie im Rahmen einer
Novellierung des AtomG. Diese Modalitdten werden zwar nidher benannt, sie sollen nur als
Eckdaten fiir die Novellierung gelten. In allen Abschnitten der Vereinbarung ist von
»Eckpunkten® oder ,,Verstindigungen® die Rede. Die einzelnen im Atomgesetz zu
novellierenden Punkte werden zwar im Anhang festgehalten. Doch dies geschieht bewusst im
Anhang, um sie spéter noch einmal zu fixieren. Auch der Wortlaut der Einleitung der
»Vereinbarung vom 14. Juni 2000 — “Bundesregierung und Versorgungsunternechmen gehen
davon aus, dass diese Vereinbarung und ihre Umsetzung nicht zu Entschadigungsanspriichen
zwischen den Beteiligten fiihrt. — ldsst nicht darauf schlieBen, dass eine rechtliche Bindung

erwunscht ist.

Gegen eine Einordnung als zivilrechtlicher Vertrag spricht auch, dass beiden Seiten bekannt
war, dass die Vereinbarung nur durch politischen Druck zu Stande kam. Die Privatautonomie
lisst nur in einigen wenigen Fillen einen Abschlusszwang zu.*> Ansonsten gilt die

Abschlussfreiheit. Der Ausstieg war lediglich von einer Seite der Beteiligten, ndmlich von der

82 Heinrichs, in: Palandt, BGB, Einf. v. § 145, Rar. 2.

8 Medicus, Biirgerliches Recht, Rnr. 130.

8 So auch fiir 6ffentlich-rechtliche Absprachen Scherer, DOV 1991, S. 1, 3.

% Zum Beispiel fiir wichtige Teilbereiche der Daseinsvorsorge, Heinrichs, in: Palandt, BGB, Einl. V. § 145,
Rnr. 8.
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Bundesregierung, gewollt. Dies wird durch verschiedene AuBerungen seitens der EVU
deutlich. So &uBlerte sich der damalige Vorstandsvorsitzende der E.ON AG, Hartmann,
dahingehend, dass die Bezeichnung ,,Konsens* falsch wire, da es einen Grundkonsens nicht
gebe.® Hierdurch wird der Charakter der Freiwilligkeit der Vereinbarungsunterzeichnung in

Frage gestellt.

Unterstiitzt wird diese These fehlender Freiwilligkeit auch dadurch, dass die EVU zum
Zeitpunkt der Verhandlungen mittelbar durch die Bundesregierung unter Zugzwang gestellt
wurden. Zum einen liel die Bundesregierung keinen Zweifel daran, dass sie einen Ausstieg
auch im Alleingang vorantreiben wiirde, was eine erhebliche Unsicherheit auf beiden Seiten
mit sich gebracht hitte. Zum anderen drohte den Unternehmen, dass die fiir die Anlagen
erteilten Betriebsgenehmigungen durch die zustindige Behorde gem. § 17 AtomG a. F. hitten
widerrufen werden konnen. Wéhrend der Verhandlungen iiber den Ausstieg stellte sich die
Situation wie folgt dar: Die Anlagenbetreiber haben fiir eine Entleerung ihrer Lagerrdume von
atomarem  Abfall sorgen konnen, indem sie den radioaktiven Abfall in
Wiederaufarbeitungsanlagen verbracht haben. Die dafiir notwendigen Genehmigungen fiir
Transport und Ausfuhr gem. §§ 3, 4 AtomG a. F. erteilte das Bundesamt fiir Strahlenschutz.
Seit Frithjahr 1998 wurden aufgrund einer bekannt gewordenen Uberschreitung von
Kontaminationsgrenzen an den Transportbehdltern keine Transporte mehr genchmigt.
Hierdurch drohte den Kernkraftwerken die ,,Stilllegung auf kaltem Wege®, da ein
Genehmigungswiderruf gem. § 17 V AtomG a. F. wegen einer erheblichen Gefihrdung
Dritter oder der Allgemeinheit dieses Vorgehen nahe gelegt hitte.”” Diese Moglichkeit
deutete die Bundesregierung in ihren Verhandlungen immer wieder an und ,,zwang® so die

EVU, sich weiter an den Verhandlungen zu beteiligen.

Diese Ausiibung von Zwang, oder besser ,,.Drohkulisse®, ist nicht unmittelbar als Kriterium
zur Bewertung fiir das Vorliegen eines Rechtsbindungswillens geeignet. Jedoch hétte eine
Einstufung als zivilrechtlicher Vertrag und eine Annahme der ,,Zwangspramisse zur Folge,
dass dieser Vertrag gem. § 123 BGB anfechtbar gewesen wire. Eine fehlende
Anfechtungsmoglichkeit nach § 123 BGB gilt zwar nicht als negative Voraussetzung des
Rechtsbindungswillens, aber sie betrifft die Rechtsfolgen. Deshalb kann die Ausiibung von

Zwang durchaus mittelbar zur Beurteilung des Rechtsbindungswillens herangezogen werden.

% FAZ, 12.6.2001, S. 19.



32
Schorkopf lehnt den Rechtsbindungswillen mit der Argumentation ab, dass fiir ein
solches Handeln der Bundesregierung keine Rechtsgrundlage bestehe, weshalb er es einem
objektiven Betrachter versagen will, einen Rechtsbindungswillen zu bejahen.®™ Dies setzt die
Voraussetzungen fiir einen objektiven Betrachter allerdings zu eng, da die Uberlegungen zur
Rechtsgrundlage fiir das Handeln weit {iber das Indizienbiindel, welches der BGH zum
Rechtsbindungswillen entwickelt hat,” hinausgehen wiirden. AuBerdem soll vorliegend von
einer libereinstimmenden Position der Parteien ausgegangen werden, so dass nicht auf einen

objektiven Betrachter, sondern auf die Parteien abgestellt werden muss.

Sowohl die Tatsache, dass die Vereinbarung lediglich Eckpunkte festlegt, als auch
vorstehende Uberlegungen zur Anfechtung iiber § 123 BGB berechtigen zu der Annahme,
dass bei den beiden Parteien zwar ein politischer, allerdings kein rechtsgeschiftlicher
Bindungswille vorliegt. Im Ergebnis ldsst sich die Vereinbarung daher nicht als
zivilrechtlicher Vertrag einordnen.”® Die Folge kénnte demnach eine Einordnung als

\ 1
»gentleman's agreement“9

sein, allerdings darf diese Einordnung nicht vorschnell erfolgen,
da es gerade im Umweltrecht noch andere Instrumentarien gibt, unter die sich die

Vereinbarung einordnen lassen konnte.

B. Offentlich-rechtlicher Vertrag gem. § 54 ff. VwWVfG

Es konnte sich bei der Vereinbarung um einen 6ffentlich-rechtlichen Vertrag i. S. v. §§ 54 ff.
(Bundes)VwVfG handeln.”> Statt durch Verwaltungsakt oder eine andere hoheitliche
MalBnahme konnen Rechtsverhdltnisse auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts grundsétzlich
auch durch Vertrag begriindet, gedndert oder aufgehoben werden. Es geht bei dem
verwaltungsrechtlichen Vertrag um die Setzung von Rechtsfolgen des Verwaltungsrechts
mittels Einigung von mindestens zwei Rechtssubjekten.” Gem. § 62 Satz 2 VwVIG gelten
die Vorschriften des BGB entsprechend auch fiir den 6ffentlich-rechtlichen Vertrag, weshalb

auch hier ein Rechtsbindungswille vorliegen miisste, der vorstehend fiir den zivilrechtlichen

87 Weiterfiihrend Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 932. Diese bezeichnet dieses Vorgehen als ,,besonders
eindrucksvolles Anwendungsbeispiel des so genannten ausstiegsorientierten Gesetzesvollzugs®, siehe hierzu
oben Seite 17 ff.

8 Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1112.

* BGHZ 21, S. 107 ff.

% Im Ergebnis so auch: Rofinagel, 11. Atomrechtssymposium, S. 305, 310; Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111,
1112.

' So z. B. Kunth/ Posser, FS fiir Baur, S. 611.

%2 Staatssekretir Rainer Baake gab am 14. Juni 2000 nach Abschluss der Verhandlungen bekannt, es wiirde sich
bei der Vereinbarung nicht um einen offentlich-rechtlichen Vertrag handeln (Reuters, 15. Juni 2000). Diese
Einschitzung ist allerdings fiir die rechtliche Einordnung unerheblich, da wegen des Grundsatzes ,falsa
demonstratio non nocet™ die tatsdchliche Rechtsnatur und nicht die bezeichnete ausschlaggebend ist.

% Siehe Erichsen, Allg. VerwR, S. 356.
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Vertrag gerade abgelehnt wurde.”* Es kénnte zwar die Moglichkeit bestehen, zwischen
einem Offentlich-rechtlichen und einem zivilrechtlichen Rechtsbindungswillen zu
differenzieren. Dies ist aber nicht notwendig, wenn iiberdies die librigen Voraussetzungen des

offentlich-rechtlichen Vertrages nicht vorliegen. Diese sind somit zunéchst zu priifen.

Es wird unterschieden zwischen koordinationsrechtlichen und subordinationsrechtlichen
Vertragen, wobei die Bezeichnung als Ankniipfungspunkt zur Differenzierung auf das
Verhéltnis der beiden Vertragsparteien abstellt. Beim koordinationsrechtlichen Vertrag
schlieBen zwei sich gleichgeordnet gegeniiberstchende Vertragspartner einen Vertrag.”
Vorliegend wurde die Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und Vertretern der EVU
geschlossen. Bei den EVU handelt es sich um privatwirtschaftlich, zumeist in der Rechtsform
einer Aktiengesellschaft, organisierte Unternehmen.”® Bundesregierung und EVU sind mithin
nicht gleichgeordnet, weshalb diese Art von Vertrag ausscheidet. Als subordinationsrechtlich
werden Vertrdge bezeichnet, die zwischen Vertragspartnern geschlossen werden, welche
auBerhalb des Vertrages in einem Verhiltnis der Uber- und Unterordnung zueinander
stehen.”” Inhaltlich geht es bei dieser Art des 6ffentlich-rechtlichen Vertrages meist um den
Erlass oder Nicht-Erlass eines Verwaltungsaktes, dies ist aber nicht zwingende
Voraussetzung.” Typischerweise handelt es sich bei den Vertragspartnern um die Verwaltung
auf der einen und den Biirger auf der anderen Seite. Diese Voraussetzung ist vorliegend

gegeben, so dass der Art nach von einem subordinationsrechtlichen Vertrag auszugehen ist.

Weiter unterscheidet das Gesetz zwischen zwei Vertragstypen, den Vergleichs- (§ 55
VwVfG) und den Austauschvertrigen (§ 56 VwVfG). Diese Unterscheidung ist nicht
abschlieBend, allerdings lassen sich die meisten Vertrage in diese beiden Typen einteilen. Ein
Vergleichsvertrag beseitigt durch gegenseitiges Nachgeben eine bei verstindiger Wiirdigung
des Sachverhalts oder der Rechtslage bestehende Ungewissheit. Dieser Vertragstyp dient
dazu, eine ungewisse Rechtslage zu beseitigen. Eine Ungewissheit besteht dann, wenn die
Aufkliarung einer Sachlage nur mit unverhéltnisméBig hohem Aufwand betrieben werden

konnte oder gar nicht méglich ist.”

% Klock, NuR 2001, S. 1, 3 priift den Rechtsbindungswillen beziiglich des 6ffentlich-rechtlichen Vertrages und
lehnt diesen ab.

% Statt vieler: Maurer, VerwR AT, § 14, Rar. 12.

% Zu den einzelnen Unternehmensstrukturen siehe unten S. 175 ff.

7 Erichsen, AllgVerwR, S. 356.

% So auch im Ergebnis Maurer, a. a. O.

% Wolff/ Bachof/ Stober, VerwR 1, § 54, Rnr. 32.
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Die Behorde ist grundsidtzlich durch den Grundsatz  der  Gesetzmidfigkeit — der
Verwaltung zur Sachverhaltsaufklirung verpflichtet. § 55 VwV{G erlaubt der Behorde
allerdings, im Einvernechmen mit dem Bilirger unter bestimmten Voraussetzungen
ausnahmsweise von einer solchen Klirung abzusehen und stattdessen einen Vergleich zu
treffen.'” Dies liegt im pflichtgemiBen Ermessen der Behdrde, wenn sie es fiir zweckmiBig
hilt. Fiir das Vorliegen eines Vergleichvertrages miisste die Bundesregierung zunichst eine
Behorde i. S. d. VwVT{G darstellen. Weiter miisste eine Ungewissheit {iber die Rechtslage
oder den Sachverhalt bestanden haben, welche durch den Vertrag beseitigt werden sollte.

Endlich miisste ein gegenseitiges Nachgeben auf beiden Seiten vorliegen.

I. Behorde im Sinne von § 1 IV VwV{IG

Es miisste sich bei dem Organ Bundesregierung um eine Behorde i. S. v. § 1 IV VwVIG
handeln. Das VwVfG geht von einem umfassenden Behdrdenbegriff aus. Danach sind
Behorden alle vom Wechsel der in ihnen tdtigen Personen unabhéngige, mit hinreichender
organisatorischer Selbstindigkeit ausgestattete Einrichtungen, denen Aufgaben der
offentlichen Verwaltung und entsprechende Zustindigkeiten zur eigenverantwortlichen
Wahrnehmung iibertragen sind.'”’ Zwar werden die politischen Entscheidungen der
jeweiligen Fachminister der Bundesregierung durch einzelne, vom Bundeskanzler
vorgeschlagene und von ihm abberufbare Minister bestimmt. Allerdings ist die
Bundesregierung als Organ vom Wechsel der in ihr tdtigen Personen unabhingig, denn

letztlich entscheidet sie als Kollegialorgan.

AuBeres Zeichen von organisatorischer Selbstiindigkeit ist insbesondere die Befugnis zu

eigenverantwortlichem Handeln im eigenen Namen nach aufen.'%*

Die Bundesregierung kann
z. B. gem. Art. 76 1 GG Gesetzesvorlagen einbringen. Dies ist ein eigenverantwortliches
Handeln, da sie den jeweiligen Gesetzentwurf frei ausgestalten kann. Durch das Einbringen
des Entwurfs als Vorlage in den Bundestag zeigt sich ein Handeln nach auflen. Die
Bundesregierung ist daher mit hinreichender organisatorischer Selbstindigkeit bei Erfiillung

ihrer Aufgaben ausgestattet.

Schlielich miissten der Bundesregierung auch Aufgaben der offentlichen Verwaltung

iibertragen sein. Die Bundesregierung erfiillt ihre Aufgaben nach dem Grundgesetz. Dabei

190 Statt vieler: Kopp, VWVTG, § 55, Rar. 9.
! Kopp, VWVTG, § 1, Rar. 20 m. w. N.
2. 0VG NRW, DVBI 1987, S. 101, 102.
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handelt es sich um Rechtssitze des Offentlichen Rechts. Letztlich steht auch der
Umstand, dass es sich bei der Bundesregierung um ein Verfassungsorgan handelt, der
Behordeneigenschaft solange nicht entgegen, soweit das Organ auf der Grundlage des
allgemeinen Verwaltungsrechts handelt. Nach alledem handelt es sich daher bei der

Bundesregierung um eine Behorde i. S. v. § 1 IV VwVfG.'?

I1. Beseitigung einer Ungewissheit

Als weitere Voraussetzung eines Vergleichsvertrages i. S. v. § 55 VwWVfG miisste eine
Ungewissheit liber einen Sachverhalt oder eine Rechtslage bestanden haben. Vorliegend
konnte eine Ungewissheit dariiber bestanden haben, ob bei einem gesetzlich angeordneten
Atomausstieg, der nicht schon im Vorfeld zumindest die ausdriickliche Billigung der EVU
erhalten hitte, eventuelle Schadensersatz- oder Entschidigungsanspriiche von Seiten der EVU
geltend gemacht und begriindet gewesen wéren. Diese und andere Fragen wurden im Vorfeld
der Ausstiegsentscheidung durch zahlreiche Gutachten erortert. Die Gutachten kamen

allerdings zu verschiedenen Ergebnissen.

Nach Auffassung von Schmidt-Preufs ist ein Ausstiegsgesetz als entschadigungspflichtige
Enteignung einzuordnen und so eine Entschddigung entsprechend den Vorgaben von Art. 14
Il GG zu leisten.'™ Ein von Roller gefertigtes Gutachten kommt hingegen zu dem Ergebnis,
dass unter den vorliegenden Umstinden ausnahmsweise die Voraussetzungen fiir eine
Entschiadigungslosigkeit vorliegen konnten. Dabei sieht dieses Gutachten es als ausreichend
an, wenn der Gesetzgeber von einem erheblichen Gefiahrdungspotential der Atomkraftanlagen

ausgehen wiirde. Dadurch wiirde die Entschidigungspflicht entfallen.'®’

Doch selbst in den jeweiligen Gutachten ist ein Unsicherheitsfaktor teilweise ausdriicklich
festgehalten. So spricht etwa Roller von einem ,,Restrisiko fiir eine Verfassungswidrigkeit™
bei einem Ausstiegsgesetz ohne salvatorische Entschddigungsregelung und mit Fristlosung
fiir einen Ausstieg, welches sich nicht vermeiden lieBe.'” Diese unterschiedlichen Ergebnisse
der Gutachten zeigen, dass eine Ungewissheit dariiber bestand, ob ein gesetzlich angeordneter
Ausstieg nur mit Entschidigungsregelung verfassungsgemaf3 hitte vollzogen werden konnen.

Aufgrund der Finanzsituation des Bundes sollten Entschddigungszahlungen, welche

1% S0 auch Kopp, VWVTG, § 1 Rar. 56.

104 Schmidt-Preuf3, ,,Rechtsfragen des Ausstiegs aus der Kernenergie®, S. 72; sehr deutlich auch Ders. NJW
2000, S. 1524, 1525.

' Roller, in: RoBnagel/ Roller, ,,Die Beendigung der Kernenergienutzung durch Gesetz*, S. 122.

19 Roller, a. a. 0. S. 119.
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Milliardenbetréige dargestellt hétten, vermieden werden. Somit schied der sichere

Weg, einen gesetzlichen Ausstieg mit Entschadigungsregelung auf den Weg zu bringen, aus.

Diese Unsicherheit iiber die Notwendigkeit einer Entschiddigung oder einer
ausgleichspflichtigen Inhaltsbestimmung ist auch auf Seiten der EVU vorhanden gewesen.
Auch diese hitten bei einer eventuellen Klage auf Geltendmachung von Ersatzanspriichen
ohne Erfolg bleiben konnen. Somit ist von einer Ungewissheit iiber die Frage der
Entschéddigungspflicht, die es zu beseitigen gab, auszugehen. Auch wurde versucht, diese

Ungewissheit zu beseitigen, wie die Gutachten und Verhandlungen zeigen.

II1. Gegenseitiges Nachgeben

Die beiden Vertragsseiten hitten im Hinblick auf diese Ungewissheit gegenseitig nachgeben
missen. Es muss eine Konnexitdt zwischen Nachgeben und Ungewissheit bestehen, sie
miissen sich beide auf ein und dieselbe Frage bezichen.'”” Die Ungewissheit iiber eine
bestehende Entschidigungspflicht bestand sowohl bei den EVU als auch bei der
Bundesregierung, so dass nachfolgend nicht die Frage entschieden werden muss, ob bei

samtlichen Vertragsparteien eine Ungewissheit vorzuliegen hat.'*

Fraglich ist, ob ein gegenseitiges Nachgeben im Hinblick auf diese Ungewissheit vorlag.
Hierfiir ist zunidchst eine nédhere Betrachtung der Ausgangspositionen von EVU und
Bundesregierung von Bedeutung. Auf der einen Seite stehen die EVU. Diese haben
Milliardenbetrdge in die Kernkraftwerke investiert. Bei den ersten Genehmigungen fiir
Kernkraftanlagen gingen die Kernkraftwerksbetreiber noch davon aus, dass es bei den
unbefristeten Genehmigungen fiir die Kraftwerke bleiben wiirde. Diese Erwartungshaltung
wurde spdtestens 1992 mit dem Entwurf zur siebenten Novelle des Atomgesetzes enttduscht.
Dieser Entwurf vom damaligen Bundesumweltminister 7opfer (CDU) sah ausdriicklich vor,
dass Betriebsgenehmigungen fiir Anlagen nach § 7 AtomG auf 40 Jahre nach der ersten

Inbetriebnahme, auch nachtriglich, befristet werden sollten.

Diese Befristung wurde aber weder mit der Novellierung, noch mit dem ,Artikelgesetz

«109

Kohle/ Kernenergie® ™ vom 19. Juli 1994 umgesetzt. Ursdchlich fiir diesen Umstand war die

107 S0 erstmals BVerwGE 49, S. 359, 364.

1% Eine Ungewissheit lediglich auf Seiten der Behorde als ausreichend erachtet Kopp, a. a. O. § 55, Rar. 5; fiir
eine Ungewissheit bei beiden Vertragspartnern BVerwG NJW 1975, S. 1751, 1751.

19 Art. 4 G. zur Sicherung des Einsatzes von Steinkohle in der Verstromung und zur Anderung des AtomG und
des Stromeinspeisungsgesetzes, BGBII S. 1618.
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mangelnde Einigung iiber diesen Punkt in den  Energiekonsensgesprichen.''”  Die
Kraftwerksbetreiber hatten diese Anlagen allerdings von vornherein nur fiir eine
Nutzungsdauer von 40 Jahren konzipiert.'"' Wohl auch aus diesem Grund signalisierte die
Energiewirtschaft doch eine grundsitzliche Verhandlungsbereitschaft, wenigstens iiber die
Restlaufzeit von einzelnen Kraftwerken zu verhandeln. Dies unter dem Vorbehalt, dass an der
Option der Kernenergienutzung in Deutschland grundsitzlich weiter festgehalten wiirde. Auf
gar keinen Fall wollten die EVU eine Laufzeitbeschrankung fiir alle Kraftwerke akzeptieren.
Gegen eine solche Entscheidung wollten sie duBerstenfalls die Entscheidung des

Bundesverfassungsgerichts herbeifiihren.''?

Auf der Seite der Politik stellten sich die Positionen wie folgt dar. Die Regierungskoalition
von 1982 bis 1998 aus CDU/ CSU und FDP hielt grundsétzlich an der Kernenergieversorgung
fest. Eine Abschaltung aller Kernkraftwerke in Deutschland wiirde die Kohlendioxid-
Emissionen um zehn Prozent steigern. Die damalige Bundesumweltministerin Merkel (CDU)
sah einen Verzicht auf die Kernkraft daher als verantwortungslos an.'” Die anderen
Regierungsvertreter bezogen grundsitzlich die gleiche Position. Allerdings zeichnete sich
schon damals ab, dass zumindest die Restlaufzeiten-Frage zur Diskussion gestellt werden

konnte.

Mit dem Regierungswechsel kam 1998 eine Koalition aus SPD und den ,,Griinen* an die
Regierung. Diese schrieb in ihren Koalitionsvertrag vom 20. Oktober 1998''* das
gemeinsame Ziel des Ausstiegs aus der Kernenergie fest. Die Koalitionsvereinbarung sah
einen umfassenden und unumkehrbaren Atomausstieg als zentrales politisches Vorhaben fiir
die Legislaturperiode an. Uber das ,Wie“ des Ausstiegs gingen die Meinungen der
Koalitionspartner allerdings auseinander. So wollten Teile der ,,Griinen* eine sofortige
Abschaltung, wihrend Teile der SPD seit threm Entwurf des
Kernenergieabwicklungsgesetzes fiir eine Abschaltung unter Gewihrung einer Ubergangsfrist
waren. Allerdings war der unumkehrbare Ausstieg aus der Nutzung erklirtes Ziel beider
Parteien. Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Positionen der
Regierungsparteien und EVU im Jahr der Unterzeichnung der Vereinbarung duferst kontrar

waren.

"% Dazu Roser, atw 1995, S. 438, 438.

"'V, Hippel, ZRP 1995, S. 414, 414.

"2 Siehe nur Standpunkte der einzelnen EVU-Vertreter: FAZ vom 7. Dezember 1994, S. 15, vom 01. Juni 1995,
S. 13 und vom 23. Juni 1995, S. 2.

"3 FAZ vom 17. Januar 1995, S. 12.
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Die Gemeinsamkeit zwischen Bundesregierung und EVU bestand in der Unsicherheit
dariiber, ob die jeweils vertretenen Positionen hochstrichterlich durch das
Bundesverfassungsgericht bestétigt werden wiirden. Sollte die Bundesregierung einen
Gesetzentwurf, der keine Entschddigungsregelung vorsah, auf den Weg bringen, konnte
dieser durch die Ungewissheit im Hinblick auf eine Entschidigungszahlung vom
Bundesverfassungsgericht fiir verfassungswidrig gehalten werden. Wiirden die EVU ihre
starre Haltung beibehalten, konnte aufgrund der Ungewissheit das Gesetz vom
Bundesverfassungsgericht auch fiir verfassungsgemill angesehen werden, was einen fiir die

EVU sehr schnellen Ausstieg aus der Nutzung bedeutet hitte.

Durch die Vereinbarung kommt nun das konsensuale Element der Einigung zum Tragen und
es konnte ein gegenseitiges Nachgeben vorliegen. Beide Seiten sind von ihren
Ausgangspunkten abgeriickt: Weder wird der Ausstieg, wie von den ,,Griinen und Teilen der
SPD gewiinscht, sofort vollzogen, noch bleiben die bestehenden KKW fiir 40 Jahre in
Betrieb. Die absolute Laufzeit eines Kraftwerks wird nicht auf 40, sondern auf 32 Jahre
begrenzt. Somit zeichnet sich die getroffene Vereinbarung durch gegenseitiges Nachgeben
beziiglich der Ungewissheit einer Entschidigungszahlung aus. Die Bundesregierung ist mit
den geforderten Restlaufzeiten nach unten gegangen, die EVU verzichten als Gegenleistung
darauf, etwaige Staatshaftungsanspriiche geltend zu machen, bzw. anhingige Klagen
zuriickzunehmen. Somit liegt ein gegenseitiges Nachgeben vor. Sdmtliche Voraussetzungen
eines Vergleichsvertrages gem. § 55 VwV{G liegen vor. Damit konnte es sich bei der
Vereinbarung zwischen EVU und der Bundesregierung vom 11. Juni 2001 um einen
Vergleichsvertrag handeln, der als subordinationsrechtlicher Vertrag einzuordnen wiére, wenn

auch dessen iibrige Voraussetzungen vorliegen.

IV. Sonstige Voraussetzungen des o6ffentlich-rechtlichen Vertrags

Es miissten die weiteren Voraussetzungen des offentlich-rechtlichen Vertrags erfiillt sein.
Hierflir miisste es sich bei der zu regelnden Materie um ein Gebiet des Offentlichen Rechts
handeln. § 54 VwV{G gestattet es einer Behorde, ein Rechtsverhiltnis auf dem Gebiet des
offentlichen Rechts durch Vertrag zu begriinden, zu dndern oder aufzuheben. Dies soll
insbesondere fiir Regelungen gelten, die auch durch einen Verwaltungsakt getroffen werden
konnten. Jedoch ldsst der Wortlaut des § 54 S. 2 VwV{G — ,,insbesondere* — den Riickschluss

zu, dass ein Offentlich-rechtlicher Vertrag auch bei anderen Handlungsweisen als

114 7RP 1998, S. 485, 491.
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Verwaltungsakten in Frage kommt. Fraglich ist allerdings, fiir welche Gebiete die

Handlungsbefugnis der §§ 54 ff. VWVIG gelten soll.

Zieht man die Uberschrift des IV. Teils des VwWVTIG ,,6ffentlich-rechtlicher Vertrag® zur
Feststellung des Anwendungsgebiets heran, so konnte man annehmen, dass diese Normen auf
alle offentlich-rechtlichen Vertrige Anwendung finden. Damit wéren z. B. auch
verfassungsrechtliche Vertrige erfasst. Gegen eine derartige Auslegung ldsst sich anfiihren,
dass § 1 VwVIG die Anwendung des VwWVIG lediglich auf den Bereich der o6ffentlich-
rechtlichen Verwaltungstitigkeit einer Behorde festlegt. Ob sich das Handeln der
Bundesregierung hierunter subsumieren ldsst, ist fraglich. Dasjenige Tétigwerden einer
Behorde, welches sich als Ausfilhrung von Rechtssdtzen des offentlichen Rechts darstellt,

wird als 6ffentlich-rechtliche Verwaltungstitigkeit angesehen.'"

Damit die Vereinbarung zwischen den EVU und der Bundesregierung als ein Offentlich-
rechtlicher  Vertrag eingeordnet werden kann, miisste sie einen solchen
verwaltungsrechtlichen Vertrag darstellen. Somit ist entscheidend fiir die Frage, ob es sich bei
der Vereinbarung um einen 6ffentlich-rechtlichen Vertrag handelt oder nicht, welche Materie
sie zum Gegenstand hat. Die Vereinbarung hat zum Ziel, dass das AtomG in einer bestimmten
Weise novelliert werden soll und dass bei Umsetzung der Novellierung im Sinne der
Vereinbarung die EVU auf bestimmte Maflnahmen verzichten. Unter anderem ist Inhalt der
Vereinbarung die Zusicherung der Bundesregierung, wihrend der Restlaufzeit flir einen
,Lungestorten Betrieb* der Kernkraftwerke zu sorgen und nicht durch einseitig belastende
MaBnahmen die Kraftwerksbetreiber zu behindern. Dieser Bereich tangiert den
Verwaltungsvollzug.  Entsprechende Verwaltungsbefugnisse ergeben sich fiir die
Bundesregierung aus Art. 85 I — IV GG. Fiir diesen Bereich wire somit die Anwendung von

§§ 54 ff. VWVIG eroftnet. Dies ist allerdings nur ein Teilaspekt der Vereinbarung.

Ein anderer Bereich, der geregelt wird, betrifft eine Folge der Vereinbarung. Die
Bundesregierung ist zwar wihrend der Verhandlungen als politisches Organ aufgetreten, aber
spétestens bei der Einbringung des Gesetzentwurfs zur Novellierung des AtomG tritt sie als
Verfassungsorgan auf. Dies spricht dafiir, dass es sich bei der Vereinbarung um eine

116

verfassungsrechtliche Materie handelt.''® Auch ist zu beriicksichtigen, dass erst die Anderung

5 Kopp, VWVIG § 1, Rar. 39; Birk, NJW 1977, S. 1797, 1798 bemiiht als Einschrinkung der Definition den
Gewaltenteilungsgrundsatz.
"0 Vgl. Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1112.
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des AtomG den Ausstieg einleiten wird, so dass hier auch der Schwerpunkt der
Vereinbarung zu sehen ist, namentlich das Tdtigwerden der Bundesregierung im Rahmen
einer Gesetzesinitiative. Dies stellt — auf der anderen Seite — eindeutig eine
verfassungsrechtliche Aktivitit dar, die wiederum gegen eine Anwendung der §§ 54 ff.

VwVITG sprechen wiirde.

Schon aufgrund dieser Tatsachen, dass die Vereinbarung im Kern die Vorbereitung eines
Gesetzgebungsverfahrens zum Gegenstand hat, soll es sich um eine verfassungsrechtliche
Materie handeln.''” Wie bereits vorstehend gezeigt, war es der erklirte Wille der
Koalitionsparteien, den Ausstieg aus der Kernenergie zu manifestieren. Demnach wére es mit
oder ohne Vereinbarung zu einem Ausstiegsgesetz gekommen. Die Vorbereitung fiir ein
Gesetzgebungsverfahren, ob mit oder ohne Vereinbarung mit den EVU, war unabhéngig von
dieser eingetreten. Die verfassungsrechtliche Klassifizierung der Vereinbarung ergibt sich
vielmehr daraus, dass die Vereinbarung die Eckpunkte fiir das Novellierungsgesetz bis ins
kleinste Detail festlegt. Die Bundesregierung hat sich in der Vereinbarung dazu verpflichtet,
das Gesetz entsprechend der Vereinbarung auf den Weg zu bringen. Hierdurch wird der
Bereich des Art. 76 1 GG jedenfalls tangiert. Die Bundesregierung ist in einer ihrer
wichtigsten Aufgaben betroffen: der Ausarbeitung von Gesetzesentwiirfen.''"® Es handelt sich

aus diesem Grunde bei der Vereinbarung jedenfalls um eine verfassungsrechtliche Materie.

V. Zwischenergebnis

Da die Vereinbarung eine verfassungsrechtliche Materie zum Gegenstand hat, ist sie nicht als
offentlich-rechtlicher Vertrag einzuordnen.'”” Die Differenzierung zwischen einem 6ffentlich-
rechtlichen und einem zivilrechtlichen Rechtsbindungswillen muss daher nicht nédher

betrachtet werden.

C. Informelles/ informales Staatshandeln'*’

Das Vorgehen der Bundesregierung zeichnet sich durch Verhandlungen mit den EVU im
Vorfeld des Gesetzgebungsverfahrens aus. Eine &hnliche Vorgehensweise ist aus dem
Umweltrecht bekannt. In diesem Bereich wurde gerade in den 90er Jahren des vergangenen

Jahrhunderts sehr oft auf die ,,klassischen Instrumente des hoheitlichen Handelns zu Gunsten

"7 Schorkopf, a. a. O.

"8 Bryde, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Art. 76, Rnr. 9 sieht dies sogar als die wichtigste Aufgabe der
Bundesregierung.

9 7Zum gleichen Ergebnis kommt Kléck, NuR 2001, S. 1, 3, der aber nur auf den fehlenden
Rechtsbindungswillen abstellt.
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von einvernehmlichen Regelungen® verzichtet.'”! Bei dieser Handlungsweise

spricht man vom informellen oder informalen Staatshandeln.'**

Mit dem Begriff informal wird ein solches Verwaltungs- und Regierungshandeln
gekennzeichnet, das nicht in herkdmmlichen, gesetzlich gepriagten Handlungsformen seinen
Ausdruck findet, aber trotzdem faktische und gewollte Auswirkungen auf die
Rechtsverhéltnisse zwischen Biirger und Verwaltung entfaltet. Das Begriffspaar bezeichnet
Vereinbarungen zwischen Staat und Biirger, deren Entscheidungsprozess nicht durch eine
formelle Ordnung geregelt wird.'” Es ist dariiber hinaus dadurch gekennzeichnet, dass
rechtlich formalisierte Handlungsformen, die eine klare Zuordnung zu einem bestimmten

. . . 124
Kompetenzbereich erlauben wiirden, vermieden werden.

Der Staat kann faktisch wihlen, ob er ein bestimmtes Ziel mit den von der Rechtsordnung
bereitgestellten Mitteln oder mit rechtlich nicht geregelten Realakten verwirklichen will.'?
Wihrend die formalen Handlungsweisen alle rechtlich geregelten Verfahrenshandlungen und
Entscheidungen erfassen, die auf die Bewirkung von Rechtsfolgen gerichtet sind, beschreibt
der Begriff informal alle rechtlich nicht geregelten Tathandlungen, die der Staat anstelle von
geregelten Verfahrensablaufen wihlen kann. Letztere hédtten zur Herbeifilhrung des
beabsichtigten Erfolges auch in den von der Rechtsordnung bereitgestellten Handlungsformen
erfolgen konnen.'”® An die Stelle rechtlich geregelter Verfahren und rechtswirksamer
Entscheidungen treten Verstidndigungen und rechtlich unverbindliche Absprachen.'”’ Als
Beispiele fiir informales Staatshandeln konnen Vorverhandlungen, Arrangements und

Agreements angefiihrt werden.'*®

Bekannt ist die Rechtsfigur des informalen Regierungs- und Verwaltungshandelns — wie
schon erwihnt — insbesondere aus dem Umweltrecht. Dort kommt es sehr oft zu Absprachen
zwischen der Offentlichen Verwaltung und einzelnen Wirtschaftsverbinden.'” Das

Instrument der freiwilligen Selbstverpflichtung ist aber nicht durch die Beteiligung von

2% Die Begriffe informell/ informal werden in der Literatur weitgehend identisch verwandt, siche z. B. Kloepfer,
UmweltR, § 5, Rar. 483; Lediglich Schulze-Fielitz legt auf eine Differenzierung Wert, DVBI 1986, S. 955, 956.
121 Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1112.

122 Gepriigt hat diesen Begriff Bohne, Der informale Rechtsstaat, S. 46, 127.

123 Bohne, a. a. O.

2% Di Fabio und Mellinghoff, abweichende Meinung in: BVerfGE 104, S. 249, 283.

> Bohne, VerwArch 1984, S. 343, 343.

1% Bohne, a. a. 0. S. 344.

127 BVerfG, a. a. O.

2 Bulling, DOV 1989, S. 277, 278.
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Wirtschaftsverbdanden definiert, so dass auch einzelne Unternehmen solch freiwillige

39 In diesen Bereichen wird der Staat

Selbstverpflichtungen eingehen konnen.
wirtschaftslenkend tétig und diese Handlungsform wird oft als ,,Branchenabkommen®,
,Selbstbeschriankungsabkommen® oder ,,gentleman’s agreement® bezeichnet."”' Beispielhaft

sei das Instrument der Zielfestsetzung gem. § 25 I KrW-/ AbfG genannt.'*

Im Kern handelt es sich bei dem informalen Staatshandeln um eine Deregulierung von
Regierungs- und Verwaltungshandeln, welche durch eine mehr oder weniger freiwillige
Selbstbeschrankung der Betroffenen erreicht wird."” Beziiglich des Merkmals
LHFreiwilligkeit” fiihlt sich Depenheuer an den Spruch ,,Und willst du nicht mein Bruder sein,
schlag' ich dir deinen Schidel ein“ erinnert.”* Denn ob hier tatsichlich Freiwilligkeit
vorliegt, ist angesichts der Fremdbestimmung iiber den ausgeiibten Druck von offentlicher
Meinung und Staat fraglich. Der nicht-formliche Charakter fiihrt jedoch zu erheblichen
Problemen bei der rechtlichen Einordnung dieses Handelns. Die Zuordnung zu einer
Rechtsfigur, wie zum Beispiel dem Vorvertrag, 16st die Nichtféormlichkeit durch die
Schaffung eines Ordnungsrahmens auf.'”> So scheidet die Zuordnung zu einer dogmatisch
gesicherten Rechtsfigur schon deshalb aus, es handelt sich vielmehr um eine eigenstiandige

Rechtsfigur.

Es stellt sich dariiber hinaus die Frage, ob diese unkodifizierte Form der Handlung
grundsétzlich zuléssig ist. Laut Bundesverfassungsgericht ist dem Staat ,,in der Bestimmung
wirtschaftlicher Ziele und der zu ihrer Verfolgung geeigneten Maflnahmen ein Beurteilungs-
und Handlungsspielraum iiberlassen, innerhalb dessen er das freie Spiel der Kréfte auch durch
wirtschaftspolitische  Lenkungsmafinahmen  korrigieren  darf“'*®*  Mit  solchen
Lenkungsmalnahmen sind auch und gerade unkodifizierte Handlungsweisen gemeint, die
dem Staat ein flexibleres Handeln ermdglichen. Das dem Staat hierzu vorgegebene
Instrumentarium ist nicht abschlieend vorgeschrieben. Im Hinblick auf die sich im Laufe der

Zeit @ndernden Ziele und Bediirfnisse muss es vielmehr moglich sein, durch neue

29 M. w. N. Hoppe/ Beckmann/ Kauch, UmweltR, § 9, Rar. 1.

130 Klsek, NuR 2001, S. 1, 3.

! Becker, DOV 1985, S. 1003, 1006.

32 Weitere Beispiele von Selbstbeschrinkungsabkommen finden sich bei Dempfle, Normvertretende
Absprachen, S. 3 ff.

'35 Das Begriffspaar , freiwillige Selbstbeschrinkung® benutzte als erster Biedenkopf, BB 1966, S. 113; ausf.
Grewlich, DOV 1998, S. 54 ff. und Miiggenborg, NVwZ 1990, S. 909, 915.

3 Depenheuer, in: Huber, Kooperationsprinzip im Umweltrecht, S. 17, 34.

135 Ebenso Hoppe/ Beckmann/ Kauch, UmweltR, § 9, Rar. 104.

P BVerfGE 53, S. 135, 145.
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Handlungsformen die Leistungsfahigkeit zu erhalten.”” Deshalb ist eine solche
unkodifizierte Handlungsweise zuldssig. Diese Absprachen konnen unter den weitergehenden

8

Begriff Kooperationsprinzip eingeordnet werden,"”® weisen bestimmte Merkmale auf und

lassen sich in drei Haupttypen unterteilen.

I. Gemeinsame Merkmale und Erscheinungsarten

Es gibt zwar keine gesetzlich gepriagte Handlungsform fiir das informale Verwaltungs- und
Regierungshandeln, aber die Rechtswissenschaft hat bestimmte Merkmale herausgearbeitet,
die das informale Verwaltungs- und Regierungshandeln kennzeichnen. Zum einen sind dies
die Unverbindlichkeit, die rechtliche Nichtregelung und ein Tauschprinzip und
Alternativverhiltnis zu rechtlichen Handlungsformen."”® Zum anderen ist allen Absprachen

gemeinsam, dass sie in engem Kontakt mit den Betroffenen erarbeitet werden.'*

Diese Absprachen haben fiir beide Seiten verschiedene Vorteile. Beide Ansprechpartner sind
iiber die Absichten der Gegenseite informiert, so dass zunédchst einmal die Kalkulierbarkeit
des Entscheidungsverhaltens als Vorteil zu nennen wire. Fiir die Seite der Privatwirtschaft
haben Absprachen den Vorteil, dass die jeweiligen Kalkulationen friihzeitig auf die
Anforderungen der Behorde eingestellt werden konnen.'*' SchlieBlich entfillt auch noch
hoheitlicher Zwang, womit als Vorteil auch noch die Mdoglichkeit des Vermeidens
langwieriger Prozesse zu nennen ist."** Grundsitzlich wird zwischen drei Erscheinungsweisen
des informalen Staatshandelns unterschieden. Diese nachfolgend erlduterte Einteilung ist

allerdings nicht als abschlieBend zu betrachten.'*

1. Normvertretende/ -ersetzende Absprache

Als normvertretende oder -ersetzende Absprachen werden solche Absprachen bezeichnet, die
den Erlass von bestimmten Gesetzen oder Rechtsverordnungen vermeiden sollen.'** Bei
diesen Absprachen handelt es sich oft um so genannte ,,unechte Normsetzungsvertrige*. Von
diesen sind die ,echten Normsetzungsvertrige zu unterscheiden, welche nicht den

normvertretenden/ -ersetzenden Absprachen zugehdrig sind.

37 Siehe hierzu Becker, DOV 1985, S. 1003, 1003.

8 Di Fabio, Das Kooperationsprinzip, 1999; das Bundesverfassungsgericht hat dieses Kooperationsprinzip in
den Rang eines Rechtsprinzips erhoben, NJW 1998, S. 2341, 2346.

"% Bohne, a. a. Q. S. 344; Di Fabio, DVBI 1990, S. 338, 339, HiBchUmweltR, Band 1, 1288.

140 Ausf. Bulling, DOV 1989, S. 277, 277.

! Bohne, a. a. 0. S. 230.

2 Vgl. Bulling, DOV 1989, S. 277, 288.

143 Niher zu dieser Einteilung Scherer, DOV 1991,S 1, 1.

144 Ausf. Kopp, VWVTG, § 54, Rnr. 9 f; Scherer, a. a. O. S. 2.
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Echte Normsetzungsvertriige sind solche, die eine Verpflichtung zur Anderung, Erginzung
oder Aufhebung einer Norm begriinden. Sie zielen auf den Norminhalt ab.'*® Unechte
Normsetzungsvertrage dagegen versprechen lediglich die Beibehaltung bzw. den Nichterlass
einer Norm und zielen auf die Normsetzungsinitiative ab.'*® Der echte Normsetzungsvertrag
wirde  jedoch das mit  zahlreichen  Sicherheitsvorkehrungen  ausgestattete
Rechtssetzungsverfahren unterlaufen,'”’ wodurch eine Normgebung verhindert wiirde, die
148

den rechtsstaatlichen Anforderungen eines durchschaubaren Verfahrensganges entspricht.

Aus diesem Grund werden echte Normsetzungsvertrige auch als nicht zulissig erachtet.'*’

Bei den unechten Normsetzungsvertrigen wird gerade keine Pflicht zur Normgebung
konstituiert, sondern eine Pflicht zur Unterlassung einer Normgebung. Verfahrenssicherungen
des Normgebungsprozesses werden dadurch noch nicht beriihrt. Die Entscheidung tiber Erlass
oder Nichterlass einer Norm spielt sich im Vorfeld des formalisierten
Normsetzungsverfahrens  ab.'”””  Anders  konnte  dies  allerdings bei  einer
(verfassungsrechtlichen) Verpflichtung des Normgebers aussehen. Davon abgesehen liegen
keine verfassungsrechtlichen Bedenken gegen den unechten Normsetzungsvertrag vor, womit

er auch als zuldssig anzuerkennen ist.

2. Normvollziehende Absprachen

Bei dieser Art des informellen Staatshandelns geht es im Kern um die Normvollziehung. Die
vorgesehenen rechtlich geregelten Verfahrens- und Ermessensentscheidungen werden durch

Absprachen und normvollziehende Verfahrenshandlungen ersetzt.

Hierbei geht es hiufig um  Vorverhandlungen bei  Genehmigungs- und
Planfeststellungsverfahren. Im Vorfeld dieser Verfahren finden intensive Verhandlungen
zwischen den Antragstellern und den zustindigen Behorden statt. Diese Vorverhandlungen
sind an eine Reihe von Voraussetzungen gekniipft, damit sie als rechtmiBig gelten."’

Grundsitzlich ist diese Form der Absprache allerdings zuléssig.

145 Vgl. Meyer/ Borgs, VwVA{G, § 54, Rar. 54.

1 Val. Meyer/ Borgs, a. a. O.; Bohne, a. a. O. S. 361.

7So Papier, JuS 1981, S. 498, 500.

148 Scherer, a. a. O.

149 Stindige Rspr., z. B.: BVerwG, DOV 1981, S. 878, 879; BGHZ 76, S. 16, 22; fiir die Literatur statt vieler:
Meyer/ Borgs, a. a. O. Rar. 57.

30 Meyer/ Borgs, a. a. O. Rnr. 58.
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3. Mischformen

Letztlich bleibt noch der dritte Typus des informalen Verwaltungshandelns {ibrig: die
Absprachen mit normvollziehenden und normvertretenden Elementen, die an die Stelle von
Rechtssetzungsakten und Vollzugsakten treten.'>> Hierbei handelt es sich um eine Mischform
aus den beiden vorangegangenen Typen. Als Beispiel werden Absprachen zwischen
Wirtschaft und Staat angefiihrt, bei denen es um Luftreinhaltung geht. Hierbei verpflichtet
sich die Industrie- und Handelskammer (IHK) eines bestimmten, stark luftverschmutzten
Gebiets, zur Vermeidung eines Erlasses einer Verordnung gem. § 44 II 2 BImSchG, ihre
Mitglieder zur freiwilligen Abgabe einer Emissionserklarung zu verpflichten.'® Sowohl
normvollziehende als auch normersetzende Elemente kommen dabei zum Tragen. Diese Form
des Handelns ist verfassungsrechtlich unbedenklich, solange kein Handlungsauftrag des

Normgebers besteht. Auch sie ist daher zuléssig.

II. Einordnung der Vereinbarung unter die Merkmale des informellen Staatshandelns

Nachfolgend soll untersucht werden, ob es sich bei der Vereinbarung zwischen der
Bundesregierung und den EVU um informales Verwaltungshandeln handelt und dessen
Voraussetzungen gegeben sind. Eine bedenkenlose Einordnung als informales
Verwaltungshandeln allein aus dem Grund, dass kein Rechtsbindungswille gegeben sei, ist

nicht zulissig und sieht sich dem Vorwurf der Ubereilung ausgesetzt.'>*

1. Rechtliche Unverbindlichkeit

Die Vereinbarung miisste rechtlich unverbindlich sein. In diesem Merkmal liegt die
Besonderheit der Handlungsform und dies wird vielfach fiir beide Seiten als Vorteil
angesehen. Keiner der beiden Partner geht eine rechtliche Verpflichtung ein, die sie fiir die
Zukunft bindet, weder Staat noch Wirtschaft. Es ist der Wirtschaft moglich, sich jederzeit von
der Zusage zu l6sen. Der Staat wiederum ist nicht daran gehindert, nachtraglich bestimmte
Rechtsnormen zu erlassen.'> Die Bindungswirkung solchen Handelns ist allein politischer
und faktischer Natur. Als Beispiel fiir die mangelnde Bindungswirkung sei hier das
Werbeverbot der Bundesregierung fiir die Zigarettenindustrie genannt. Trotz einer
bestehenden Absprache nahm die Bundesregierung ein Werbeverbot in Rundfunk und

Fernsehen fiir Tabakerzeugnisse in § 22 des 1974 novellierten Lebensmittelgesetzes mit auf.

15U Ausf. Bohne, a. a. O. S. 350.

2 ygl. Scherer, DOV 1991, S. 1, 1.

153 Niher zu diesem Problemkreis Scherer, DOV 1991, S. 1, 3 ff.
13 So Kléck, NuR 2001, S. 1, 3.

155 Becker, a. a. 0. S. 1010.
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Auch die Industrie 16ste sich von einer 1977 gegebenen Zusage beziiglich des Anteils von
Einwegverpackungen am Gesamtmarkt, indem sie den Marktanteil von Einwegbehiltnissen
von 1975 bis 1982 auf das Doppelte steigerte.”® Rechtliche Sanktionen, wie sie aus dem
Zivilrecht in Form des Schadensersatzes bekannt sind, stellt das Instrument des informellen

Staatshandelns nicht zur Verfiigung."’

Eine faktische Bindungswirkung konnte erreicht werden, wenn der Ansicht Oldiges” gefolgt
wird, der bei Aufkiindigung der jeweiligen Vereinbarung den Unternehmen einen

,Plangewihrleistungsanspruch® gewihren will.'*®

Dies wiirde aber gegen den Grundsatz der
Gewaltenteilung verstoflen, da hier eine Vereinbarung der Verwaltung oder der Regierung de
facto Rechtssatzqualitdt erlangen wiirde. Damit wiirde ein Eingriff in den Bereich der

Legislative vorliegen, der nur in den engen Grenzen des Art. 80 GG gerechtfertigt ist.

Vorliegend sieht die Vereinbarung fiir die EVU verschiedene Verpflichtungen vor, wie z. B.
den Verzicht auf etwaig bestehende Ersatzanspriiche. Dies wird durch die Einleitung der
Vereinbarung mit dem Wortlaut ,,Bundesregierung und Versorgungsunternechmen gehen
davon aus, dass diese Vereinbarung und ihre Umsetzung nicht zu Entschadigungsanspriichen
zwischen den Beteiligten fiithrt* zum Ausdruck gebracht. Durch die Wortwabhl ,,...gehen davon
aus...” wird festgestellt, dass lediglich im Moment der Unterzeichnung davon ausgegangen
wird. Eine andere Bewertung der Rechtslage zu einem spiteren Zeitpunkt ist von dieser
Formulierung nicht betroffen. Es wire den EVU somit mdglich, zu einem spéteren Zeitpunkt

solche Anspriiche geltend zu machen.

Dagegen konnte sprechen, dass ein solches Verhalten der EVU aufgrund des Verbots des

,venire contra factum proprium™ unzuldssig wire. Da dieses Verbot ein allgemein
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anerkannter Rechtssatz ist und sich aus dem Prinzip von Treu und Glauben ergibt, *~ gilt er

auch im offentlichen Recht. Nach diesem Grundsatz ist ein widerspriichliches Verhalten

160 oder

missbrauchlich, wenn fiir den anderen Teil ein Vertrauenstatbestand geschaffen wurde
wenn andere besondere Umstinde die Rechtsausiibung als treuwidrig erscheinen lassen.'®'
Die Rechtsausiibung ist dann unzulédssig, wenn durch das Verhalten des Berechtigten ein

Vertrauenstatbestand entstanden ist und der andere Teil im Hinblick darauf bestimmte

136 Zu diesen und weiteren Beispielen Bohne, a. a. O. S. 366.
157 Vgl. statt vieler Becker, a. a. O. S. 1010.

¥ Oldiges, WiR 1973, S. 1, 9.

'3 Ausf. Heinrichs, in: Palandt, BGB, § 242, Rar. 55 ff.

1 BGHZ 94, S. 354.
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Dispositionen  getroffen  hat.'®?

Die Vereinbarung hat in der Einleitung zwar die
Formulierung gewdhlt, dass beide Seiten davon ausgehen, ,,...dass diese Vereinbarung nicht
zu Entschidigungsanspriichen zwischen den Beteiligten fiihrt.*

3

Die Formulierung ,,...gehen davon aus...“ legt allerdings den Schluss nahe, dass
Entschéddigungsanspriiche nicht ausdriicklich ausgeschlossen werden sollten, sondern eine
gewisse Unverbindlichkeit beziiglich dieser Frage besteht. Fiir einen Ausschluss héitten die
EVU zur Abgabe einer deutlichen Verzichtserkldrung angehalten werden miissen. Insoweit
besteht kein Vertrauensschutz der Bundesregierung beziiglich eines Verzichts. In einem
etwaigen Entschidigungsprozess konnte moglicherweise durch diesen Satz eine Verwirkung
der Entschidigungsanspriiche geltend gemacht werden. Eine solche Geltendmachung mit dem
Verbot des ,,venire contra factum proprium* auszuschlieBen, wiirde das Verbot dieses

Instituts zu weit ausdehnen. Deshalb wire ein solches Verhalten der EVU zumindest nicht

durch diesen Grundsatz ausgeschlossen.

Auf Seiten der Bundesregierung wird unter Punkt III 2. der Vereinbarung erklért, dass die
Bundesregierung keine Initiative ergreifen wird, mit der die Nutzung der Kernenergie durch
einseitige Maflnahmen diskriminiert wird. Was unter einseitig diskriminierenden Maflnahmen

zu verstehen ist, bleibt in der Vereinbarung allerdings unerwihnt.'®

Die Vereinbarung sieht
auch keine Sanktionsmdglichkeiten fiir den Fall vor, dass zum Beispiel die Bundesregierung
die Energiewirtschaft durch vorzeitigen Widerruf -einzelner Anlagengenehmigungen
einschrankt. In Kapitel V Nr. 1 wird ausgefiihrt, dass ,,...die Bundesregierung die Einfithrung
eines gesetzlichen Verbots fiir KKW sowie einer gesetzlichen Verpflichtung zur Errichtung
und Nutzung von standortnahen Zwischenlagern beabsichtigt”. Auch in Nr. 2 desselben
Kapitels wird festgehalten, dass ,,...das zu novellierende Atomgesetz (...) die Inhalte dieser
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Vereinbarung umsetzt. Insofern geht die Vereinbarung davon aus, dass die rechtlich

verbindlichen Festlegungen erst noch in einem Beendigungsgesetz getroffen werden.

Die Vereinbarung ist wie gezeigt durch unbestimmte Rechtsbegriffe (,,ungestorter Betrieb®)
und Absichtserkldrungen (,,gehen davon aus®, ,beabsichtigt) ausgestaltet, was auf eine

rechtliche Unverbindlichkeit hindeutet. Weder Inhalt noch Bedeutung der Vereinbarung

"' BGH NJW 1997, S. 3377, 3380.

12 Heinrichs, in: Palandt, BGB, § 242, Rar. 56 m. w. N.

19 Siche unten S. 74 ff.

' Im Ergebnis so auch Rofnagel, 11. Atomrechtssymposium, S. 305, 310.
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lassen erkennen, dass eine rechtliche Verbindlichkeit beabsichtigt wurde. Das

Merkmal der Unverbindlichkeit liegt somit vor.

2. Tauschprinzip

Die Vereinbarung muss fiir beide Seiten ein Geben und Nehmen darstellen. Das Merkmal des
Tauschprinzips'® sieht sich zum Teil erheblicher Kritik ausgesetzt. Durch das Tauschprinzip
kommt es zu einem wechselseitigen Abhingigkeitsverhédltnis von Leistung und
Gegenleistung. Auf der privaten Seite besteht die Leistung in der Erhaltung oder
Herbeifiihrung eines bestimmten, (zumeist umweltpolitisch) erwiinschten Zustandes. Auf der
staatlichen Seite verzichtet der Staat vorerst auf den Einsatz von ZwangsmaBnahmen und
stellt eventuell bestimmte Vorteile in Aussicht. Dies konnen zum Beispiel Fordermittel fiir
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Forschungsvorhaben sein.

Dieser ,,Tauschcharakter” taucht auch bei Vertrdgen zwischen Staat und Wirtschaft auf,
wobei hier die Form der Absprache einer vertraglichen Bindung vorgezogen wird. Denn
letzterer fehlt es am Rechtsfolgewillen, der wiederum Voraussetzung fiir das
Zustandekommen von Vertrdgen ist, so dass gerade keine rechtliche Verbindlichkeit
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vorliegt. °" Dariiber hinaus wird dem Tauschprinzip ein Verkauf von Hoheitsakten und eine

Hindlermentalitit vorgeworfen.'®®

In bestimmten Bereichen besteht allerdings eine
,Durchsetzungsschwiche™ von Staat und Verwaltung und es ist gerade das Element des
Tausches das Hauptmerkmal einer konsensualen Losung, die vielfach schneller an das von
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Staat und Verwaltung gewiinschte Ziel fiihrt. ™ Insofern muss trotz dieser Kritik weiter an

dem Merkmal des Tausches festgehalten werden.

Wie oben gezeigt,'™ lagen die beiden Ausgangspositionen der Vereinbarungsunterzeichner
beziiglich des Ausstiegs aus der wirtschaftlichen Nutzung der Atomenergie deutlich
auseinander. Die Vereinbarung fasst in Anlage 5 eine summarische Darstellung der
Anderungen des Atomgesetzes zusammen, die die Atomgesetznovellierung enthalten soll. Die
Bundesregierung ist den EVU insoweit entgegengekommen, als dass sie von der urspriinglich

gewiinschten Laufzeitbeschrinkung der KKW erheblich abgewichen ist und den EVU eine

' Dazu ausfiihrlich Bohne, VerwArch, 1984, S. 343, 344,

1% Nher Miiggenborg, NVwZ 1990, S. 909, 915.

17 Siehe das oben S. 45 f. aufgezeigte Beispiel der Selbstverpflichtung der Tabakindustrie beziiglich eines
Werbeverbots: Trotz einer Vereinbarung erging ein gesetzliches Verbot. Wegen des bloBen Charakters als
Absprache kam es im Folgenden nicht zu einer gerichtlichen Klarung.

1% Eine Ubersicht zu den Argumenten bei Kloepfer, UmweltR, S. 284.

' Im Ergebnis dhnlich Di Fabio, a. a. O. S. 339; s. auch Kloepfer, a. a. O.
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flexible Laufzeitbegrenzung ihrer Anlagen durch Reststrommengen ermoglicht. Die
EVU erklarten sich dafiir bereit, auf Geltendmachung von Entschiddigungszahlungen zu

verzichten bzw. anhéngige Klagen zuriickzunehmen.

Die Vereinbarung ldsst somit in mehreren Punkten ein gegenseitiges Nachgeben im Sinne
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eines ,,do ut des* erkennen.

3. Rechtliche Nichtregelung

Als drittes und letztes Merkmal des informellen Staatshandelns muss die Vereinbarung die
rechtliche Nichtregelung zum Inhalt haben. Dies ist der wesentliche Grund fiir eine derartige
Handlungsweise: Eine rechtliche Regelung soll gerade vermieden werden. In der
Vereinbarung zwischen EVU und Bundesregierung werden sehr detailliert Anderungen des
AtomG geregelt. So wird z. B. sehr detailliert festgelegt, wie die Deckungssumme fiir
Schéaden erhoht werden soll. Diese Festlegungen sollen in eine Novellierung des AtomG
einflieBen. Es ist Kernpunkt der Vereinbarung, dass am Ende ein Gesetz auf den Weg
gebracht und verabschiedet wird. Somit war beiden Seiten bewusst, dass die Gespriche eine
rechtliche Regelung zur Folge haben wiirden. Es konnte daher am Merkmal der rechtlichen
Nichtregelung fehlen, was wiederum gegen eine Einordnung als informales Staatshandeln
sprechen wiirde. Etwas anderes konnte sich aber ergeben, wenn darauf abgestellt wird, dass
die EVU nicht mit der Erwartungshaltung in die Gespriche gingen, dass am status quo
iiberhaupt nichts gedndert werden wiirde. Schlieflich war den EVU durchaus bewusst, dass
die Bundesregierung an der bestehenden Gesetzeslage etwas dndern wiirde. Der zu regelnde
Teil wurde schon im Vorfeld von den EVU erwartet und das Merkmal der Nichtregelung
konnte darin zu sehen sein, dass in der Vereinbarung auch die Verpflichtung enthalten ist, die
Materie nicht anders zu regeln. Unter dieser Pramisse konnte das Merkmal der rechtlichen

Nichtregelung bejaht werden.

Bei der Einordnung, ob eine rechtliche Regelung vorliegt, muss eine Gesamtschau
vorgenommen werden. Letztlich ist jeder Bereich des oOffentlichen Lebens durch Gesetze
ausgestaltet, so dass mit diesem Argument auch jedes Gesetzgebungsvorhaben mit
Beteiligung der Betroffenen als informales Staatshandeln einzuordnen wire, wenn im Vorfeld
mit einer Gesetzesinderung gerechnet wurde. Diese Betrachtungsweise ginge aber zu weit.

Bei dem Merkmal der rechtlichen Nichtregelung hat daher eine Gesamtschau bzw.

170 Siehe S. 36 ff.
17! Sjehe S. 36 ff.
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Gesamtbetrachtung der zu regelnden Materie zu erfolgen. Eine Gesamtschau zeigt
vorliegend, dass eine gesetzliche Regelung vorliegt und es somit am Merkmal der rechtlichen
Nichtregelung mangelt. Die Einordnung der Vereinbarung als informales Staatshandeln

scheidet daher aus.

I11. Ergebnis

Eines der Hauptmerkmale, die rechtliche Nichtregelung, ist nicht gegeben. Die Vereinbarung
kann somit nicht als informales/ informelles Staatshandeln eingeordnet werden. Daher
erlibrigt sich auch eine weitere Priifung, ob es sich um eine der Unterformen des informalen

Staatshandelns handeln konnte.

D. Einordnung

Nachdem versucht wurde, die Vereinbarung in bekannte Theoriemodelle einzuordnen und
dies nicht gelang, soll im Folgenden schrittweise vorgegangen werden, um eine rechtliche
Einordnung in ein neues Modell zu erreichen. Hierzu sollen als erster Schritt die Motive der
Bundesregierung und der EVU nédher betrachtet werden. Sodann soll auf die gewiinschten
Rechtsfolgen der beiden Verhandlungspartner eingegangen werden. Letztlich erfolgt dann die

Einordnung zu einem Modell.

I. Motive der Verhandlungspartner

Die Parteien der Bundesregierung haben in ihrem Koalitionsvertrag vom 20. Oktober 1998'7

festgeschrieben, dass sie den Ausstieg aus der Kernenergie erreichen wollen. Dieser sah den
,, umfassenden und unumkehrbaren Atomausstieg als zentrales politisches Vorhaben fiir die
14. Legislaturperiode an. Es galt fiir die Bundesregierung als Kollegialorgan, das Ziel dieses
Koalitionsvertrages umzusetzen. Allerdings war der Bundesregierung bewusst, dass sie bei
einer nicht einvernehmlich getroffenen Entscheidung fiir einen Ausstieg den Widerstand der
EVU zu erwarten gehabt hitte. Die EVU wiren gegen ein Ausstiegsgesetz mit allen
Rechtsmitteln vorgegangen. Auf gar keinen Fall wollten die EVU eine Laufzeitbeschrinkung
fiir alle Kraftwerke akzeptieren. Diesen Standpunkt vertraten die EVU vehement.'” Somit
hitte die Bundesregierung bei einer Entscheidung im Alleingang mit dem massiven

Widerstand der EVU rechnen miissen.

172 K oalitionsvertrag, ZRP 1998, S. 485, 491.
'3 Siehe Stellungnahmen der einzelnen EVU Vertreter: FAZ 7. Dezember 1994, S. 15, 1. Juni 1995, S. 13 und
23. Juni 1995, S. 2.
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Weiterhin hétte ein Alleingang auch fiir politischen Unmut in der Bevdlkerung
gesorgt. Das Thema Kernenergie war und ist sehr umstritten. Eine Losung im Dissens hitte
der Koalition politisch mehr geschadet als geniitzt. Vor dem Hintergrund dieser
Uberlegungen ging es der Bundesregierung mit der Vereinbarung darum, eine konsensuale
Losung zu finden, die in breiten Schichten der Bevolkerung Zustimmung auslost und dabei
gleichzeitig noch den EVU geniigend Spielraum fiir ihre wirtschaftliche Betétigung lasst.
Beziiglich des Spielraumes fiir die EVU wurde deren Widerstand auf zwei Wegen beseitigt.
Zum einen stellt sich die Losung der Restlaufzeitbegrenzung als sehr flexibel fiir die EVU
dar, zum anderen wire die Akzeptanz fiir den Widerstand der EVU gegen einen Ausstieg in
der Bevdlkerung gesunken. Aus diesen Griinden war die Bundesregierung bemiiht, einen
Ausstieg einvernehmlich zu erreichen. Sie wollte dariiber hinaus auch als Verfassungsorgan

handeln, so dass ihr die Grenzen ihres Handelns verfassungsrechtlich vorgegeben waren.

Die EVU waren gegen eine Restlaufzeitbegrenzung aller Atomkraftanlagen. Die Betreiber
wollten einen Ausstieg aus der Atomverstromung schon im Hinblick auf ihre getitigten
Investitionen nicht ohne Gegenwehr hinnehmen. Sie kiindigten die Ausschopfung aller
juristischen Mittel an. Gleichzeitig war ihnen bewusst, dass einem solchen Vorgehen das
Risiko des Scheiterns immanent war. Ein mdoglicher Prozess hitte sich aulerdem durch
mehrere Instanzen gezogen und so Jahre in Anspruch genommen. Ein anderer, wesentlich
wichtigerer Aspekt wiire die Wirkung eines solchen Verhaltens in der Offentlichkeit gewesen.
Die Kernenergie ist in der Bevolkerung sehr umstritten. Die so genannten Atomtransporte in
die Zwischenlager ins Wendland oder zu den Wiederaufarbeitungsanlagen nach Sellafield
oder La Hague stieBen auf massiven Protest. Zum Schutz dieser Transporte war ein massives
Polizeiaufgebot notwendig und die dadurch verursachten Kosten hatten und haben enorme
politische Brisanz. Wenn im Folgenden ein durch eine parlamentarische Mehrheit
abgesicherter Ausstieg aus der wirtschaftlichen Nutzung der Kernenergie von den
Kraftwerksbetreibern rechtlich angegriffen worden wére und so die Umsetzung dieses
Gesetzes sich verzogert hitte, hitte dies, obwohl die EVU blof3 ihre verfassungsrechtlich
gewihrten Rechte wahrgenommen hitten, einen Ansehensverlust in der Bevolkerung zur

Folge gehabt.

Dies hitte sich mittelbar auf die Umsédtze der EVU und dies sich wiederum auf die
Aktienkurse der Unternehmen ausgewirkt, was keinesfalls unternehmerisches Ziel der EVU

war. Hauptmotiv fiir die Unterzeichnung der Vereinbarung war somit die Abwendung eines
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drohenden  Ansehensverlustes und die Durchsetzung der eigenen Interessen im

Hinblick auf die moglichen Risiken einer Rechtswegerschopfung.

I1. Gewiinschte Rechtsfolgen

Die Bundesregierung versprach sich von der Unterzeichnung der Vereinbarung, dass sie
aufgrund der Novellierung des AtomG keine Klagen der Kraftwerksbetreiber zu erwarten hat.
Sie war sich aufgrund der AuBerungen der EVU auch dariiber bewusst, dass ein Ausstieg im
Dissens das Risiko einer Klage mit sich gebracht hétte. Zum einen eine Klage auf
Uberpriifung der VerfassungsmifBigkeit des Gesetzes, zum anderen eine Klage auf
Entschiddigung. Durch den Ausstieg im Konsens, der durch eine Einbindung der EVU erzielt
wurde, konnte dieses Risiko vermindert, wenn nicht sogar abgewendet werden. Die
erwiinschten Rechtsfolgen der Bundesregierung sind rein politischer Natur. Durch diesen
Ausstieg im Konsens sollte eine breite Mehrheit erreicht werden. Auch die
Bevolkerungsschichten, welche einem Ausstieg bisher eher skeptisch gegeniiberstanden,
sollten durch die Einigung mit den EVU von der Notwendigkeit und Richtigkeit dieses

Ausstiegs iiberzeugt werden.

Die EVU haben durch die Unterzeichnung der Vereinbarung zum Teil ebenfalls ihre
Interessen durchsetzen konnen. So war die von den Regierungsparteien urspriinglich gedachte
Restlaufzeit fiir die Atomanlagen wesentlich niedriger als die nun umgesetzten 32 Jahre.
Zudem haben die EVU nun eine gewisse Planungssicherheit. Diese wird durch die
Berechnung der Restlaufzeiten nach den Reststrommengen und nicht nach absoluten
Laufzeiten erreicht, wodurch sich eventuelle, voriibergehende Nutzungsuntersagungen
einzelner Anlagen auf die Restlaufzeit der anderen Kraftwerke auswirken konnen.
Andererseits wollten sich die EVU rechtlich auch nicht so weit binden, dass ihnen eventuelle
Optionen fiir die Zukunft versagt blieben. Die Vereinbarung stellt fiir die Unternehmen nicht
viel mehr als eine Absichtserkldrung dar, bestimmte MaBnahmen zu unterlassen. Hierfiir
spricht auch, dass keinerlei Sanktionsmoglichkeiten in die Vereinbarung mit aufgenommen
wurden. Weiterhin ldsst sich die Vereinbarung auch nicht als zivilrechtlicher Vertrag

" 5o dass auch zivilrechtliche Schritte bei einem VerstoB nicht in Betracht

einordnen,’
kommen. Aus diesem Grund kann sie nicht als rechtlich verbindliche Erkldarung eingeordnet
werden. Rechtsfolgen sollten sich fiir die EVU durch die Vereinbarung nur insoweit ergeben,
dass die in der Vereinbarung aufgenommenen Eckpunkte in das AtomG aufgenommen

werden sollten.
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I1I. Kooperatives Staatshandeln

Die Vereinbarung zeichnet sich dadurch aus, dass sie im Konsens geschlossen wurde. Sowohl
die Bundesregierung als auch die EVU wollten mit der Vereinbarung bestimmte personliche

175 K einesfalls

Interessen verfolgen. Es handelt sich bei ihr um eine bloBe Absichtserkldrung.
wollte sich eine der beiden Seiten rechtlich binden. Dies konnte auf Seiten der
Bundesregierung zu  verfassungsrechtlichen Problemen fiihren, wenn sich die
Bundesregierung gegeniiber einem privatwirtschaftlichen Unternehmerverband rechtlich

bindend zur Einbringung einer Gesetzesinitiative verpflichten wiirde.

Auch auf Seiten der Unternehmen kann von einer beabsichtigten rechtlichen
Bindungswirkung keine Rede sein. Die EVU nutzten lediglich die ihnen gewihrte Chance,
um auf die Novellierung des Gesetzes Einfluss zu nehmen. Um bestimmte Positionen besser
durchsetzen zu konnen, mussten sie so von bestimmten Forderungen abriicken. Auch auf
Seiten der EVU ist das Vorgehen vom konsensualen Element geprigt.'’® Fiir beide Seiten
ergibt sich durch die Vereinbarung sowohl ein Gewinn als auch ein Verlust. Die
Bundesregierung musste von ihren Forderungen nach einem schnellen Ausstieg Abstand
nehmen, die EVU hatten erkannt, dass ein Ausstieg unausweichlich ist und haben so ohne

groflen Ansehensverlust in der Bevolkerung Teile ihrer Positionen durchbringen kénnen.

Dies gelang hauptsdchlich dadurch, dass die Bundesregierung im Vorfeld eines Gesetzes-
oder Referentenentwurfs zur Novellierung des AtomG die EVU an Beratungen beteiligte. Wie
vorstehend gezeigt, traten vor allem im letzten Jahrzehnt vermehrt neue Handlungsformen der
Exekutive auf, die sich als Reaktion auf eine verdnderte Wirtschaftslage bewdhrten. So hat
der Staat mit dem informalen Staatshandeln ein neues Instrument fiir sich entdeckt, mit dem
es moglich ist, bestimmte Komplexe ohne Gesetze und Verordnungen teilweise effektiver zu
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regeln ' Wie gezeigt, lasst sich die vorliegende Vereinbarung nicht in ein solches Handeln

einordnen.

Trotzdem steht auch bei dieser Vereinbarung das Element des gegenseitigen

Entgegenkommens im Vordergrund. Diese Form des Staats- und Regierungshandelns ist dazu

'™ Siehe oben S. 29 ff.

' Vgl. B6hm, NuR 2001, S. 61.

7% So titelte die FAZ am 12. Juni 2001, S. 19:“Die Atomstrom-Vereinbarung ist ein Geschift auf
Gegenseitigkeit.“ Damit wird noch einmal das konsensuale Element unterstrichen, da die Vereinbarung fiir
beide Seiten ein Geben und Nehmen ist.
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geeignet, anstehende problematische Vorhaben ohne Widerstand betroffener
Gruppen und dadurch ziigiger als auf dem ,normalen™ gesetzgeberischen Weg zu ldsen.
Durch eine friihzeitige Einbindung von betroffenen Gruppen, die in abgeschwéchter Form
durch § 24 Gemeinsame Geschéftsordnung der Bundesministerien (GGeschO II) bisher schon
im Rahmen von Anhdrungen und Stellungnahmen mdglich war, konnen strittige

Problemfelder im Vorfeld zur beiderseitigen Zufriedenheit gelost werden.

Im Mittelpunkt vorstehender Bemiihungen steht die Kooperation zwischen Staat und
Betroffenen. Damit ist das Handeln des Staates als kooperatives Staatshandeln einzuordnen.
Der Staat steht auf der einen und betroffene Verbdnde oder Unternehmen auf der anderen
Seite. Diese erarbeiten konsensual ein gemeinsames Konzept zur Losung eines bestimmten
Vorhabens. Der Unterschied zum informalen Staatshandeln besteht darin, dass mehr als blof3
eine Selbstverpflichtungserkldrung von bestimmten Kreisen am Ende des Vorgangs steht.
Wie bei der Vereinbarung kann ein kooperatives Staatshandeln durchaus auch ein Gesetz oder
eine Rechtsverordnung als Ergebnis haben bzw. zumindest die Eckpunkte eines solchen
spiteren Gesetzes festlegen. Ob ein solches Vorgehen sich mit den verfassungsrechtlichen

Vorgaben vereinbaren ldsst, muss niher betrachtet werden.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass sich die Vereinbarung nicht in bisherige
rechtstheoretische Erkldrungsmodelle einbinden ldsst und sie daher aufgrund der

vorstehenden Argumentation als ein kooperatives Staatshandeln einzuordnen ist.

E.) Ergebnis

Die Vereinbarung lasst sich weder als zivilrechtlicher noch als 6ffentlich-rechtlicher Vertrag
einordnen. Auch mit dem Begriff des informellen/ informalen Verwaltungshandelns lésst sich
die Vereinbarung nicht erfassen. Bei den vorstehenden Einordnungsversuchen ist zu
beriicksichtigen, dass die dargestellten Modelle dogmatisch unterschiedlich einzuordnen sind.
Sowohl der 6ffentlich-rechtliche als auch der zivilrechtliche Vertrag beruhen auf einfachem
Recht. Das informelle/ informale Verwaltungshandeln und das kooperative Staatshandeln
sind wissenschaftliche Begriffe. Im Ergebnis ist das Handeln der Bundesregierung als

kooperatives Staatshandeln einzuordnen.

77 Siehe obiges Beispiel zur Selbstverpflichtung der Verpackungsindustrie.
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§ 4 Zulissigkeit des Handelns der Bundesregierung

Staatliches Handeln ist grundsétzlich streng formalisiert. Gleichwohl ist fiir ein Handeln wie
das vorliegende kein Verfahren vorgesehen. Der Staat kann sich aber nicht willkiirlich neuer
Handlungsformen bedienen, lediglich das rechtlich normierte Instrumentarium steht ihm zur
Verfligung. Beim kooperativen Staatshandeln handelt die Bundesregierung zudem als
Verfassungsorgan. Problematisch ist daher auch ihre Kompetenz zu derartigem Handeln. Es
stellt sich insgesamt die Frage, ob die Bundesregierung rechtméfig gehandelt hat.
Problematisch ist weiterhin derjenige Teil der Vereinbarung, der den EVU einen ungestorten
Betrieb wiahrend der Restlaufzeit gewédhrt. Hierbei konnte es sich um eine Selbstbindung der
Verwaltung handeln. Auch deren grundsitzliche und konkrete Zulédssigkeit sollen untersucht

werden.

A. Handlungskompetenz

Fraglich ist, ob die Bundesregierung iiberhaupt erméichtigt war, mit den EVU iiber den
Ausstieg aus der Atomenergieproduktion zu verhandeln. Die Bundesregierung handelte
insoweit in ihrer Funktion als Verfassungsorgan. In welchem Bereich staatliches Handeln
einer Grundlage im formlichen Gesetz bedarf, muss von Fall zu Fall beurteilt werden.
Grundlage hierfiir ist der jeweils betroffene Sachbereich und die Intensitit des staatlichen
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Handelns.” ™ Vorliegend soll lediglich die Handlungskompetenz der Bundesregierung fiir die

Gesprache mit den EVU untersucht werden.

Diese Gespriache betreffen den Bereich der Kernenergie, welcher wegen seiner weit
reichenden Auswirkungen auf die Freiheits- und Gleichheitsrechte der Biirger allein dem
Gesetzgeber iiberlassen ist. Vorliegend war es allerdings die Bundesregierung, die mit den
EVU ein Abkommen ausgehandelt hat. Somit hat nicht ein Organ der Legislative, sondern die
Exekutive gehandelt. Insofern konnte ein Eingriff in den Bereich der Legislative vorliegen.
Dieser miisste von den Kompetenzen der Bundesregierung gedeckt gewesen sein. Die
Bundesregierung hat mit den EVU Gespréche iiber die Einzelheiten eines Ausstiegs aus der
Stromproduktion aus Kernenergie gefiihrt. Als Ergebnis sollte eine Gesetzesinitiative der
Bundesregierung vorgelegt werden, die zumindest nicht die Ablehnung der EVU erféhrt. Zu

jedem Zeitpunkt lieB die Bundesregierung erkennen, dass sie in jedem Fall den Ausstieg aus

'8 Schmidt-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Vorb. Art. 70, Ziff. 2.
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der Kernenergieproduktion gesetzlich regeln wollte, ob mit oder ohne Einverstindnis der

EVU.

Dies ldsst zwei Umsténde erkennen. Zum einen ging es bei den Gespridchen um die néheren
Formalititen eines Ausstiegs. Dies sollte vor allem aus dem Grund geschehen, um den
Ausstieg auf eine breite gesellschaftliche Grundlage zu stellen. Zum anderen handelte es sich
bei den Gesprachen um die bloBe Vorbereitung einer Gesetzesinitiative. Auch bei Scheitern
der Gespriche hitte die Bundesregierung von ihrem durch Art. 76 1 GG gewihrten
Gesetzesinitiativrecht  Gebrauch gemacht. Die Gespriche waren lediglich eine
,Begleiterscheinung* der Vorbereitungshandlungen und haben nicht allein zu dem Ausstieg

gefiihrt.

Die Gesprache konnen demnach als vorbereitende Mafinahmen eingeordnet werden. Dass
solche Handlungen nicht grundsitzlich unzuldssig sein sollen, zeigt schon § 24 GGeschO II
(Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien). Demnach sind Anhérungen von
betroffenen Verbdnden ausdriicklich zuldssig. Bei dieser Vorschrift ist letztlich nicht
nachvollziehbar, welcher Verband jeweilige Verdnderungen herbeigefiihrt hat, so dass das

Verfahren damit nicht transparent ist.'”’

Nur selten dringt nach auflen, mit welchen
Interessengruppen im Vorfeld kooperiert wurde, da Stellungnahmen von Fachkreisen und
Verbinden zumeist unerwihnt blieben.'™ § 24 GGeschO II ist daher vielfach Kritik

ausgesetzt.

Vorliegend wurde durch die 6ffentlich gemachten Verhandlungen und die Unterzeichnung
einer Vereinbarung allerdings vermieden, den Entwicklungsprozess im frithen Stadium des

181 ) . )
«I81 71 entwickeln. Uber die

Gesetzentwurfs ,,in der Dunkelkammer des Rechtsstaats
Unterschrift der EVU ist es moglich, genau zu sehen, wer am Verfahren mitgewirkt hat.
Hierdurch wird eine sehr hohe Transparenz erzielt. Das Verfahren fithrt damit aufgrund der
Transparenz zu einer noch héheren politischen Akzeptanz, als es dem Verfahren nach § 24
GGeschO 11 zugeschrieben wird.'™ Die vorstehend beschriebenen Vorwiirfe werden somit

durch das hier benutzte Verfahren vermieden.

M. w. N. Masing, in: v. Mangoldt/ Klein/ Starck, GG, Art. 76 1, Rar. 28.

180 Ismayr, Bundestag 1992, S. 295; so auch Ossenbiihl, HIBStR III, § 63, Rnr. 14.

"8 So Bauer, Infomelles Verwaltungshandeln, S. 244, in Bezug auf Absprachen vor allem im
Wirtschaftsverwaltungsrecht.
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Es kann festgestellt werden, dass der betroffene Sachbereich zwar in den Bereich
der Bundesgesetzgebung fdllt und dem Vorbehalt des Gesetzes unterstellt ist. Es hitte
allerdings auch bei Scheitern der Verhandlungen einen Ausstiegsgesetzentwurf der
Bundesregierung gegeben. Die Intensitéit des staatlichen Handelns ist daher als eher niedrig
einzustufen und eine Handlungskompetenz der Bundesregierung kann aus ihrem
Gesetzesinitiativrecht und unterstiitzend aus § 24 GGeschO II hergeleitet werden. Die

Bundesregierung hatte die Handlungskompetenz fiir die Gesprache mit den EVU.

B. Rechtmiaflig formales Handeln

Die Aufgabe, Gesetze im Rahmen der Zustdndigkeit des Bundes zu erlassen, féllt gem. Art.
77 1 1 GG dem Bundestag zu. Gesetzesvorlagen konnen gem. Art. 76 I 1 GG u. a. von der
Bundesregierung eingebracht werden. Am Ende der Verhandlungen zwischen
Bundesregierung und EVU stand die vorliegende Vereinbarung, die inhaltlich festlegt, dass
die Eckpunkte der Vereinbarung in eine Novellierung des AtomG iiberfiihrt werden sollen.
Die Bundesregierung konnte an eine bestimmte Form des Handelns gebunden sein und durch

die Verhandlungen mit den EVU gegen diese Formgebundenheit verstoen haben.

I. Verstol gegen Formgebundenheit

Formgebundenheit findet sich auf dem Gebiet des Staatshandelns sehr ausgeprigt im Bereich
der Rechtssetzung wieder. Diese Formgebundenheit des Rechts ist bedingt durch den
umfassenden Geltungsanspruch desselben. Der Staat stellt sich als ein Teil der Rechtsordnung
dar, so dass er auch die Vor- und Nachteile des Formellen tragen muss. Das Recht, das das
Handeln des Staates auf der einen Seite erst begriindet, zeigt ihm auf der anderen Seite seine
Grenzen auf.'®® Dadurch, dass der Staat auf vielerlei Weise in den Bereich des Einzelnen
eingreifen kann und durch seine Stellung einen sehr groen Wirkungs- und Einflussbereich
erlangt, ist eine solche Begrenzung notwendig. Um diesem Eingreifen zum einen Legitimitét
zu verleihen, aber gleichzeitig auch Grenzen zu setzen, muss der Staat sich an bestimmte

Formen halten.

Diese verfahrensméfige Formalisierung wurde durch den Verfassungsgeber vorgegeben.
Dadurch wurde erreicht, dass ein groBBer Teil der ZweckméBigkeits- und Richtigkeitskontrolle

staatlichen Handelns durch die Verfassung abgenommen wird. Dies gilt grundsatzlich fiir

182 Sjehe zu der Steigerung der politischen Akzeptanz durch das Verfahren nach § 24 GGeschO II Hugger,
Gesetze, 1983, S. 60.

183 Pestalozza, Formenmissbrauch des Staates, S. 4:,,...das Recht, das den Staat formiert, die Form die ihn
verfasst, engen ihn zugleich ein, sind Nabelschnur und Fessel in einem...”.
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Einwirkungen des Staates auf Individualrechte des Einzelnen.'"®* Wie sieht
es allerdings in dem Bereich aus, der nicht in Individualrechte des Einzelnen eingreift?
Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass das Grundgesetz in seiner Gesamtheit einen Rechtsstaat
konstituiert. Die Verfassung unterwirft staatliches Handeln bestimmten, vorgegebenen
Ablaufen. Durch eben diese Formenbindung wird staatliches Handeln berechenbar, erhilt
eine staatliche Entscheidung erst eine Grundlage fiir Verbindlichkeit und die Kontrolle sowie

die Korrektur einer Entscheidung wird hierdurch erleichtert.'®

Dariiber hinaus wird durch die Form auch das Verfahren und dessen Stellung im
Rechtssystem festgelegt, wie z. B. bei Erlass eines Verwaltungsaktes durch eine Behorde.
Hierbei sind von vornherein die Schritte der Verwaltung bis zum Erlass des Verwaltungsaktes
und im weiteren Verlauf der Rechtsschutz formell festgelegt. Somit kann der durch den
Verwaltungsakt Betroffene die Rechtsfolgen absehen, die Bedeutung des Rechtsaktes wird
ithm bewusst. Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Formgebundenheit den
Zweck erfiillt, staatliches Handeln berechenbar, vorhersehbar und transparent zu gestalten.
Zum Teil soll diese Formgebundenheit auch als Garantie fiir die ,,...Berechenbarkeit,

Vorhersehbarkeit und Transparenz staatlicher WillensauBerungen® herhalten.'*®

Die Verfassung konstituiert insgesamt einen Rechtsstaat. Es muss daher auch fiir den Bereich,
in dem nicht in Individualrechte des Einzelnen eingegriffen wird, von einer Bindung an
Formen ausgegangen werden. Hierfiir spricht auch die Tatsache, dass die Formgebundenheit
u. a. durch eindeutige Kompetenzzuweisungen die Gewaltenteilung schiitzt. So sind z. B. die
Kompetenzen fiir die Gesetzgebung klar abgegrenzt. Ein Durchbrechen dieses austarierten
Mechanismus muss sich den Vorwurf des Formenmissbrauchs gefallen lassen. So z. B. bei
dem in jiingster Vergangenheit 6fter praktizierten Verfahren der ,,erkauften* Landerstimmen
im Bundesrat. Bei diesem Verfahren wird bestimmten Léndern durch die Bundesregierung
eine Zusage zu einem Finanzierungszuschuss gegeben, wodurch diese Lander ihrerseits einem

zustimmungsbediirftigen Gesetz im Bundesrat zustimmen.

Dieses Verfahren konnte aus mehreren Griinden nicht haltbar sein. Das Grundgesetz sieht ein
Verfahren zur Zusammenarbeit zwischen Bundestag und Bundesrat in Art. 77 II GG vor. In

diesem Verfahren wird im Vermittlungsausschuss iliber die jeweiligen Gesetze beraten.

18 Kirchhof in: HIBchStR 111, § 59, Rnr. 41.
"85 Kirchhof, a. a. O. Rar. 40.
1% Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1114.
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Insbesondere, wenn  die  jeweiligen Gesetzesentwiirfe den Bediirfnissen der
Lander angepasst werden konnen und so eine Zustimmung im Bundesrat mdglich ist, sind
diese Beratungen bei zustimmungspflichtigen Gesetzen sehr wichtig. Ein wie im
vorstehenden Absatz beschriebenes Verfahren soll gerade eine solche Anderung am
Gesetzentwurf im Vermittlungsausschuss erreichen. Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen,
dass die den Léndern von der Bundesregierung zugesagten Leistungen entweder als Anspruch
ausgestaltet sind oder aber nicht bestehen, so dass sich die Mittelzusage der Bundesregierung
als Lockmittel darstellt. Insgesamt ist das Verfahren der ,,erkauften* Linderstimmen daher

aufgrund des Unterlaufens von Formvorschriften des Grundgesetzes zu kritisieren.'®’

Dieses Beispiel verdeutlicht, dass ein Versto3 gegen die Gewaltenteilung droht, wenn nicht
auch und gerade fiir den Bereich, in dem nicht in Individualrechte des Einzelnen eingegriffen
wird, von einer Bindung an Formen ausgegangen wird. Der Staat kann nicht in irgendeiner
zielorientierten Form handeln, sondern er muss sich des rechtlich normierten
Instrumentariums bedienen.'™ Somit unterliegt staatliches Handeln der Formgebundenheit.

Gegen dieses Prinzip der Formgebundenheit konnte die Bundesregierung versto3en haben.

1. Bindung des Initiativrechts der Bundesregierung

Die Vereinbarung enthdlt als einen zentralen Punkt die Absichtserkldrung der
Bundesregierung, dass der Inhalt der Vereinbarung in ein Bundesgesetz zur Novellierung des
AtomG {berfiihrt werden soll. Dazu heifit es unter Punkt V.2. der Vereinbarung: ,,Die
Bundesregierung wird auf der Grundlage dieser Eckpunkte einen Entwurf zur Novelle des
AtomG erarbeiten (siche dazu die summarische Darstellung in Anlage 5). Die Beteiligten
schlieBen diese Vereinbarung auf der Grundlage, dass das zu novellierende Atomgesetz
einschlieBlich der Begriindung die Inhalte dieser Vereinbarung umsetzt. (...) Uber die
Umsetzung in der AtomG Novelle wird auf der Grundlage des Regierungsentwurfs vor der

Kabinettsbefassung zwischen den Verhandlungspartnern beraten.*

Dies bedeutet im Einzelnen, dass die Bundesregierung einen Gesetzentwurf auf den Weg
bringen wird, also von ihrem Initiativrecht in bestimmter Weise Gebrauch machen wird. Die

Bundesregierung konnte sich gegeniiber Gesellschaften des Privatrechts, den EVU, gebunden

87 Starck ist einer der Hauptkritiker. Siehe FAZ vom 19. Juli 2000, S. 8. Ebenda nennt er den Tag, an dem das
Gesetz der Steuerreform der rot-griinen Bundesregierung durch den Bundesrat verabschiedet wurde, einen
“..rabenschwarzen Tag fiir das bundesstaatliche System der geregelten Zustdndigkeiten. Er wendet sich mit
seiner Kritik vor allem gegen die quasi erkaufte Zustimmung einiger Lénderstimmen im Bundesrat. Das
Grundgesetz sieht ein solches Verfahren nicht vor.
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haben, in bestimmter Weise von ihrem Initiativrecht Gebrauch zu machen. Das hier
genutzte Verfahren vermeidet allerdings diese Vorwlirfe. Vorliegend ist festzuhalten, dass die
Inhalte dieses Entwurfs schon vor der eigentlichen Diskussion innerhalb des Kabinetts
bestimmt sind. Ein solches Verfahren ist weder vom Grundgesetz noch von den einschlégigen
Geschiftsordnungen vorgesehen: Das politische Initiativrecht darf nur von den drei durch Art.
76 1 GG ermichtigten Instanzen — Bundestag, Bundesregierung, Bundesrat — ausgelibt
werden. Nicht aber darf eine Instanz wie hier die Bundesregierung sich in der Weise binden,

.. . . . . . . 189
dass sie sich vor einer Kabinettsbefassung bei den EVU riickversichern miisse.

Grundsétzlich hat die Bundesregierung ein Initiativrecht gem. Art. 76 I GG. Allerdings ist
dieses nur fakultativ ausgestaltet, d.h. dass die Bundesregierung grundsétzlich nicht dazu
verpflichtet ist, von ihrem Recht Gebrauch zu machen. Lediglich in den Fillen von
volkerrechtlichen Vertriagen, grundgesetzlichen Schutzauftragen oder von
Gesetzgebungsauftragen zur Einbringung von Gesetzesvorlagen ist es so ausgestaltet, dass ein
Handlungsauftrag des Gesetzgebers bestehen kann.'” Eine weitere Ausnahme besteht fiir den
Gesetzgeber im Bereich der europdischen Richtlinienumsetzung. Gem. dem in Art. 10 EGV
kodifizierten Effizienzgebot ist der Gesetzgeber auch bei der Umsetzung von europdischen
Richtlinien insoweit gebunden, als ihn die Richtlinie zum Handeln verpflichtet. Bei
Nichtumsetzung droht ihm zum einen ein Vertragsverletzungsverfahren gem. Art. 226, 227
EGV vor dem Europdischen Gerichtshof und zum anderen, unter bestimmten
Voraussetzungen, ein Schadensersatzanspruch.'”! In den iibrigen Fillen ist das Initiativrecht

aber gerade ein Recht und keine Pflicht.'”

Im vorliegenden Fall konnte durch die
Vereinbarung eine Verpflichtung zu einer Gesetzesinitiative begriindet worden sein. Es ist zu
untersuchen, ob eine solche Verpflichtung besteht, und wenn ja, ob sie gegen das Prinzip der

Formgebundenheit verstoBt.

a) Verpflichtung zur Gesetzesinitiative i. S. d. Vereinbarung

Der Wortlaut der Vereinbarung deutet zunichst darauf hin, dass eine solche Verpflichtung des
Gesetzgebers besteht. Damit wiirde sich eine solche Verpflichtung unmittelbar aus der
Vereinbarung zwischen EVU und Bundesregierung ergeben. Diese Konstellation erinnert an

Abreden und Absprachen, die Parteien in ihren Koalitionsvereinbarungen treffen. Hier stehen

' Ebenso Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1114.
189°S6 auch Schattke, 11. Atomrechtssymposium, S. 391.
190 Stettner, in: Dreier, GG, Art. 76, Rar. 10.

' EuGH Slg 1991, 1—S. 5357, , Francovich®.

192 Ausf. Stern, StaatsR II, S. 617.
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sich die Verhandlungspartner als Vereine gegeniiber. Sie treffen in den Vereinbarungen
Punkte iiber ihre politische Zusammenarbeit auf Regierungsebene. Grundsitzlich ist strittig,
welche Rechtsnatur solche Koalitionsvertrige haben.'” Allerdings wird aus den einzelnen in
den Koalitionsvereinbarungen getroffenen Punkten keine Verpflichtung zum Gebrauch des
Initiativrechts hergeleitet. Sie gelten lediglich als politisch wirkende Absprachen und
Absichtserklirungen, die nicht eingeklagt und jederzeit gekiindigt werden kénnen.'™*

Letztlich mochte jede Partei programmatisch flexibel bleiben, auf Verdnderungen reagieren

konnen und sich nicht binden lassen.

Bei der Vereinbarung zwischen den EVU und der Bundesregierung handeln erstere als
privatrechtliches Unternehmen und letztere als Verfassungsorgan. Bei
Koalitionsvereinbarungen hingegen treffen Parteien als Vereine die Vereinbarungen. Der
vorliegende Sachverhalt weicht somit davon ab. Wenn aber bereits auf der Ebene Partei/
Partei keine Bindung hergeleitet werden kann, so muss dies erst recht gelten, wenn sich
Bundesregierung und privatwirtschaftliche Unternehmen gegeniiberstehen. Deshalb kann
auch aus der hier zu untersuchenden Vereinbarung ebenso wie bei den

Koalitionsvereinbarungen keine rechtliche Bindung hergeleitet werden.

Weitere Argumente konnten gegen eine derartige Forderung sprechen. Es ist, wenn der
Vereinbarung rechtlich bindender Charakter zugesprochen werden soll, schwer vorstellbar,
dass die Vereinbarungsinhalte eingeklagt werden konnten. Da es sich um eine
verfassungsrechtliche Streitigkeit handeln wiirde, scheidet eine verwaltungsrechtliche
Verpflichtungsklage aus. Eine Verfahrensart vor dem Bundesverfassungsgericht, welche die
Bundesregierung zu einer Gesetzesinitiative verpflichten wiirde, ist nicht existent. Zwar kann
das Bundesverfassungsgericht einen Handlungsauftrag, beispielsweise bei einer
Nichtigerkldarung einer Norm gem. § 78 Satz 1 BVerfGG, an den Gesetzgeber aussprechen,
allerdings ist eine Verpflichtung der Bundesregierung zur Gesetzesinitiative nicht moglich.
Endlich kommt auch keine zivilrechtliche Klage in Frage. Somit sprechen auch

Betrachtungen iiber die Rechtsfolgen gegen eine rechtliche Bindung der Vereinbarung.

Das Argument der Betrachtung der Rechtsfolgen birgt fraglos die Gefahr eines

Zirkelschlusses in sich. Doch nur eine Gesamtschau ermoglicht eine vollstindige und

19 Hierzu m. w. N. Stern, StaatsR 1, S. 460.
194 Stern, StaatsR I, S. 460. Zu den (politischen) Folgen einer ,,Kiindigung® solch einer Koalitionsvereinbarung
siehe v. Miinch, FAZ vom 25. September 2001, S. 10.
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abschlieBende Einordnung. AuBerdem ist gerade flir die Frage der Bindungswirkung
die rechtliche Durchsetzbarkeit von entscheidender Bedeutung. Damit haben auch
Rechtsfolgen mit in die Betrachtung einzuflieBen und der Vereinbarung ist im Ergebnis
lediglich politischer Bindungscharakter zuzusprechen.'”> Zu diesem Ergebnis kommt auch
Klock, der die Vereinbarung lediglich als eine normbeeinflussende, eine
,horminfluenzierende* Absprache einordnet. Er wertet dies als eine bloBe Zusage der
Bundesregierung an die EVU, mit der die Bundesregierung die Vereinbarung zum
Ausgangspunkt ihrer Gesetzesinitiative machen wird.'”® Mehr als eine derartige Zusage ist

der Bundesregierung auch gar nicht méglich.'’

Zu einem anderen Ergebnis gelangt hingegen Schorkopf, der eine mittelbare Wirkung auf den
materiellen Gehalt der spiteren Gesetzesinitiative annimmt und hierdurch eine Verpflichtung
der Bundesregierung begriinden will. Die Verpflichtung betreffe zwar lediglich das
Vorverfahren der Gesetzesinitiative, sei aber trotzdem unzuldssig.'”® Diese Unzulissigkeit
wird von ihm aber nicht ndher begriindet. Eine solche Betrachtung lasst auller Acht, dass z. B.
bei volkerrechtlichen Vertragen unter Wahrung der verfassungsrechtlichen Schranken keine
Bedenken gegen eine Verpflichtung eines initiativberechtigten Organs bestehen.'” Selbst
wenn man von mehr als bloB einer politischen Bindung ausgehen wiirde, so wire eine

Verpflichtung nicht von vornherein unzulassig.

Gleichwohl besteht fiir ein rechtsverbindliches konsensuales Handeln der Bundesregierung
eine Schranke. Es ist der Bundesregierung nicht grundsitzlich versagt, Gespriache mit
Adressaten moglicher Gesetzesvorhaben zu fithren und gegenseitige Vorstellungen
auszutauschen, denn hierfiir gibt das Gesetzesinitiativrecht der Bundesregierung eine
ausreichende Ermichtigung.”” Doch die Grenze fiir ein solches Handeln ist die Begebung des
unverzichtbaren, legislativen Gestaltungsmandats.”®' Hierdurch sind rechtlich bindende
Zusagen im Hinblick auf die Initiative von Gesetzesvorhaben oder deren Unterlassen
ausgeschlossen. Die vorliegende Konsensvereinbarung enthélt keine Anhaltspunkte fiir ein

solches bindendes Erklarungselement.””

193 Vgl. Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 938.

1% Kléck, NuR 2001, S. 1, 3.

'S0 auch Béhm, NuR 1999, S. 661, 663.

%8 Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1113.

19 BVerfGE 1, S. 351, 366; zustimmend Hesselberger, in: Leibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG, Art.76, Rar. 4.
20 Schmidt-Preuf, VVDStRI 56 (1997), S. 160, 218.

' Schmidt-Preuf3, Technikumsteuerung, 2002, S. 123.

22 Schmidt-Preuf, a. a. O.
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Die Vereinbarung entfaltet somit lediglich politische Bindungswirkung fiir die
Bundesregierung. Hieran dndert auch der Zusatz in Teil V.2. der Vereinbarung nichts. Diese
schriftliche Fixierung zwischen Privaten und einem Regierungsmitglied wird auch bei
anderen Kabinettsvorlagen dhnlich gehandhabt. So werden wichtige Kabinettsvorlagen, bevor
sie im Kabinett behandelt werden, in Koalitionsrunden besprochen, in denen Parteien und
keine Regierungsorgane iiber die Materie beraten.’”” Hinsichtlich der Ausiibung ihres

Initiativrechts ist die Bundesregierung damit im Ergebnis lediglich politisch gebunden.

b) Verstof} gegen Prinzip der Formgebundenheit

Hinsichtlich der Ausiibung des Initiativrechts besitzt jedes initiativ-berechtigte Organ einen
eigenen Entscheidungsspielraum, in dem es frei ist in seiner Entscheidung, ob und wie es tétig
wird. Dieser  Entscheidungsspielraum erfasst vor allem den Bereich der
Entscheidungsfindung, des Entscheidungsprozesses. Zwar sind fiir die einzelnen
Geschiéftsbereiche  Geschéftsordnungen  aufgestellt, welche die Verfahren der

Entscheidungsfindung in vielen Bereichen regeln.’*

Doch der Bereich der politischen
Entscheidungsfindung ist hiervon ausgespart. Vorliegend wurde von auBlerhalb durch die
EVU auf diesen Entscheidungsprozess Einfluss genommen, mehr noch: Der politische

Entscheidungsprozess wurde aktiv mitgestaltet.

Diese Einflussnahme ist vor dem Hintergrund der in der Bevolkerung umstrittenen Kernkraft
zu beurteilen. Durch die Einbindung der EVU und eine konsensuale Entscheidungsfindung
wird der Riickhalt in der Bevdlkerung erhdht. Insofern kann dieses Verfahren als stirker
demokratisch legitimiert gewertet werden. Auch wird durch die konsensuale Vereinbarung
die Entscheidungsfindung, im Vergleich zu dem sonstigen Zustandekommen der
Gesetzesvorlagen des Kabinetts, transparenter ausgestaltet. Hiergegen spricht auch nicht, dass
ein solches ,,Aushandeln® eines Gesetzentwurfs formell nicht in dieser Form vorgesehen ist.
Weiter muss in die Betrachtung noch der Punkt mit einflieBen, dass die politische
Entscheidungsfindung zwar beeinflusst wurde, aber sowohl Bundestag und Bundesrat als

Normgeber an den Verhandlungen in keiner Weise beteiligt gewesen waren und somit keine

2% Vgl. Hermes, 11. Atomrechtssymposium, S. 393; a. A Degenhart, 11. Atomrechtssymposium, S. 393: Dieser
wirft die Frage auf, ob nicht ein Vergleich mit normersetzenden Vertrdgen zw. Gemeinden und Privaten
naheliegend wire, so dass hier die Frage in den Vordergrund riickt, ob das avisierte AtomG nicht an einem
Abwigungsfehler leide, da die Absprachen nicht bloB getroffen, sondern auch nach auen dokumentiert wurden.
2% S0 z. B. die Gemeinsame Geschiftsordnung des BT und des BR fiir den Ausschuss nach Art. 77 GG
(Vermittlungsausschuss), Sartorius I Nr. 36.
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Beeinflussung dieser Organe vorgenommen wurde. Deshalb sind diese beiden Organe

auch nicht daran gehindert, den Gesetzentwurf im Gesetzgebungsverfahren abzulehnen.

Natiirlich darf eine solche Betrachtung die Riickkopplung der Bundesregierung an das
Parlament nicht auBler Betracht lassen. Grundsitzlich werden die Regierungsentwiirfe
zumindest vom Bundestag aufgrund der parlamentarischen Mehrheitsverhiltnisse der
Regierungsparteien verabschiedet. Dies ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Hierfiir
spricht auch, dass eine Beteiligung betroffener Verbdnde in abgeschwichter Form durchaus
schon geregelt und vorgesehen ist. Wie gezeigt, konnen gem. § 24 GGeschO II die
betroffenen Verbinde und Vereinigungen zu Gesetzesvorhaben gehért, um die Uberlassung
von Unterlagen gebeten werden und sodann Stellungnahmen abgeben. Der vorliegende
Verfahrensablauf geht hieriiber zwar hinaus, doch die dahinter stehende Wertung, Betroffene
frithzeitig in das Gesetzgebungsverfahren einzubinden und so eine umfangreiche Betrachtung
zu erzielen, ist mit den Konsensverhandlungen deutlich umgesetzt worden. Diese Norm als
Grundlage heranzuziehen, um das Handeln der Bundesregierung zu legitimieren, ginge sicher
zu weit. Dies ist aber, wie vorstehend gezeigt, auch nicht notwendig. Der Bundesregierung ist
bei dem Prozess ihrer politischen Willensbildung ein groBziigiger Freiraum einzurdumen, so

dass auch nicht gegen bestehende Formvorschriften versto3en wurde.

2. Vorwegbindung des Normgebers

Ein weiterer Punkt der Vereinbarung bestimmt, dass die Eckpunkte der Vereinbarung in das
zu novellierende AtomG iiberfiihrt werden sollen. Diese Eckpunkte sind so ausgestaltet, dass

ein Spielraum fiir die Gesetzesnovellierung kaum noch vorhanden ist.**

Um diese Umsetzung
gewdhrleisten zu  kOnnen, misste die Bundesregierung Einfluss auf das
Gesetzgebungsverfahren haben. Sie ist lediglich initiativberechtigt. Die Bundesregierung hat
einen Gesetzentwurf zur Novellierung des AtomG in den Bundestag eingebracht. Doch in der
Vereinbarung wurde den EVU zugesichert, dass die Novellierung in der vereinbarten Form
vorgenommen werden soll. Es stellt sich somit die Frage, ob hierdurch nicht eine unzulissige
Vorwegbindung des Bundestages erfolgt ist. Dem Gesetzgebungsorgan konnte durch die

Vereinbarung eine konkrete inhaltliche Vorgabe fiir ein zu beschlieendes Gesetz gemacht

worden sein, was als ein Versto3 gegen das Prinzip der Verfassungsorgantreue zu werten

25 Zum Beispiel die Restlaufzeitregelung: Fiir die einzelnen Kraftwerke ist in der Anlage der Vereinbarung
detailliert die jeweilige Reststrommenge aufgefiihrt.



65
wire.”®® Im Folgenden soll dieses Prinzip dargestellt und ein moglicher VerstoB

hiergegen untersucht werden.

a) Die Verfassungsorgantreue

Bei dem Prinzip der Verfassungsorgantreue handelt es sich um ein notwendiges Prinzip,
welches sich aus dem Gedanken der Gewinnung von staatlicher Einheit durch einen
Integrationsprozess ergibt. Durch ein solches Prinzip kann und soll die Gefahr eines Zerfalls
des Staates in viele isolierte und sich gegenseitig blockierende staatliche Machtzentren
abgewendet und damit einhergehend der Prozess der staatlichen Desintegration vermieden
werden.””” Es ist notwendig, iiber bestehende geschriebene und gesetzliche Grundsétze hinaus
durch einen ungeschriebenen Grundsatz eine loyale Zusammenarbeit zwischen den einzelnen

. 208
Verfassungsorganen zu begriinden.

Trotz dieser Erkenntnis war das Prinzip der Verfassungsorgantreue lange nicht anerkannt.
Dies lasst sich auf verschiedene Ursachen zuriickfiihren. Erstens bestand in der ersten Héilfte
des 20. Jahrhunderts (in der Zeit, in der dieses Prinzip entwickelt wurde) eine ,rein juristische
Methode®. Diese versuchte alles Politische aus dem Bereich des Staatsrechts zu

eliminieren.>”’

Aus diesem Grund war es nur denklogisch, einem Grundsatz der
Verfassungsorgantreue, wenn liberhaupt, nur eine politische Bedeutung beizumessen, ihn aber
jedenfalls aus dem Bereich des Rechts auszuschlieBen. Allenfalls sollte er als eine Regel des
Anstands im gegenseitigen Umgang der Verfassungsorgane gelten. Zweitens wurden zwar
Zentral- und Gliedstaaten als eigene Rechtssubjekte anerkannt, weshalb es als zuldssig
angesehen wurde, dass sich zwischen diesen rechtliche Verbindungen ergaben. Allerdings

galt der staatsinterne Bereich als weitgehend rechtsfrei.

Jellinek entwickelte aus diesem Denkansatz die Impermeabilititstheorie.”'° Somit bestand gar
kein ,,Ndhrboden®, auf dem ein Prinzip der Organtreue hétte wachsen konnen. Untermauert
wurde diese Ansicht von der Tatsache, dass es z. B. in der Weimarer Republik keine
Verfassungsgerichtsbarkeit, also auch kein dem Art. 93 I Nr. 1 GG &dhnliches Verfahren gab

und so ein eventueller Versto3 ohne Folgen geblieben wire. Jedoch blieb diese Ansicht nicht

208 Erstmals wurde dieser Begriff von Schneider, FS fiir Miiller, S. 421, 423 benutzt.
207 Herzog, Gutachten, S. 88.

2% Schenke, Verfassungsorgantreue, S. 27.

29 [ aband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, I, S. IX.

19 Jellinek, System der subjektiven 6ffentlichen Rechte, S. 194.
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lange bestehen, und so wird sowohl die Impermeabilititstheorie als auch  die
Verbannung des Politischen aus dem Staatsrecht abgelehnt.*'!
Heute gilt die als Rechtsprinzip anerkannte Bundestreue als eine Auspragung des Prinzips der
Verfassungsorgantreue, wobei auch der Begriff des bundesfreundlichen Verhaltens

212

gebrauchlich ist.” © Zum Teil wird an der Terminologie Kritik geiibt, da die Begriffe nur auf

) . 213
eine Treue zum Bund hindeuten.

Allerdings besteht die Treue sowohl im Verhéltnis von
Bund zu Land als auch im Verhéltnis von Land zu Bund. Demnach handelt es sich um eine
gegenseitige Treuepflicht. In der Literatur wird aus diesem Grund teilweise der Begriff des

1% Meines Erachtens ist dieser Begriff

»gemeinschaftsfreundlichen Verhaltens® verwendet.
aber mit europarechtlichen Aspekten, insbesondere im Zusammenhang mit Art. 10 EGV,
belegt, so dass hier trotz der begriindeten Bedenken der Begriff Bundestreue verwendet wird.
Die Bundestreue leitet sich nicht unmittelbar aus dem Prinzip der Verfassungsorgantreue,
sondern aus dem bundesstaatlichen Prinzip ab.”'” Sie ist aber ungeachtet dessen eine
Ausprigung der Verfassungsorgantreue,”'® weshalb der gegenseitigen Riicksichtnahme von
Bundesorganen neben der Bundestreue folgerichtig eine eigenstindige Bedeutung

‘g 217
zuzusprechen ist.

Vielfach wird die Verfassungsorgantreue aus einer Analogie zu der Bundestreue gebildet.
Trotz der Gemeinsamkeiten in Bezug auf das Prinzip der staatlichen Integration wird ihnen
ein unterschiedlicher Anwendungsbereich zuteil. So gilt das Prinzip der Bundestreue primér
fiir das Verhiltnis der Zentral- und Gliedstaaten untereinander, wéhrend es bei dem Prinzip
der Verfassungsorgantreue in erster Linie um das Verhéltnis von Verfassungsorganen
zueinander geht. Daraus ergeben sich zwangsliufig Uberschneidungen  des
Anwendungsbereichs der beiden Prinzipien. Zu denken ist an Bundesrat und Bundestag:
Diese beiden Organe sind sowohl Verfassungsorgane als auch Organe der Linder und des

Bundes. Trotzdem ist die Verfassungsorgantreue ein eigenstindiges Prinzip.*'®

Dieses Prinzip ist heute teilweise positivrechtlich ausgeprégt, so z. B. in Art. 43 GG das

Zitier- und Interpellationsrecht des Bundestages und seiner Ausschiisse gegeniiber den

! Siehe Triepel, Staatsrecht und Politik, S. 20 und 37.

212 7ur Anerkennung dieses Prinzips statt vieler: BVerfGE 1, S. 299, 315; 45, S. 400, 421.

213 Siehe bloB Stern, Staatsrecht I, S. 700.

214 S0 Herzog, in: Maunz/ Diirig/ Herzog/ Scholz, GG, Art. 20 IV, Rar. 64, ab der 2. Auflage.

*1> BVerfGE 43, S. 291, 348.

26 Schenke, a. a. O. S. 29; Die Theorie der Bundestreue geht zuriick auf Rudolf Smend, Staatsrechtliche
Abhandlungen, S. 39.

21" gl. Schneider, FS Miiller, S. 421, 422.

1% Ausf. Schenke, a. a. O. S. 29 ff.
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Mitgliedern der Bundesregierung oder in Art. 53 GG, welcher der Bundesregierung das
Recht und die Pflicht gewéhrt, an Verhandlungen des Bundesrates teilzunehmen. Doch es ist
kaum moglich, alle Auspriagungen des Prinzips der Verfassungsorgantreue positivrechtlich zu
erfassen. Dies wire allenfalls nur mit einer sehr weit reichenden Generalklausel denkbar, die
letztlich durch die Verfassungsgerichtsbarkeit ausgefiillt werden miisste.”'® Deshalb ist von
allen Verfassungsorganen bei ihren jeweiligen Handlungen auf die anderen
Verfassungsorgane Riicksicht zu nehmen, unabhéingig davon, ob das jeweilige Verhalten

kodifiziert ist oder nicht.

Es ergeben sich aus diesem Prinzip bestimmte Verhaltenspflichten. Die
Verfassungsorgantreue entfaltet im Verhiltnis zwischen den jeweiligen Verfassungsorganen
Rechtsfolgen, ,,die sich aus dem Verfassungstext heraus hdufig auch bei noch so extensivem
Verstindnis nicht erschlieBen lassen®.”* So ist eine denkbare Wirkung, dem Prinzip eine
Funktion als Missbrauchsschranke einzurdumen. Als Missbrauch soll gelten, dass eine
bestehende Kompetenz, gemessen an anderen Kompetenznormen, funktionswidrig gebraucht
wird. Bei der Qualifizierung als ,,funktionswidrig® hilft die Verfassungsorgantreue insofern,

als dass durch sie der Missbrauchsmaf3stab nach unten verschoben wird.

Durch vorstehende Ausfithrungen wird deutlich, dass immer eine Einzelbetrachtung der
jeweiligen Handlungsweise eines Verfassungsorgans erfolgen muss, die dann auf ihre
Auswirkungen auf die anderen Verfassungsorgane untersucht werden muss. Das Prinzip der
Verfassungsorgantreue fordert, dass bei diesen Auswirkungen die jeweils anderen Organe

respektiert werden.

b) Verstof} gegen Prinzip der Verfassungsorgantreue

Die Bundesregierung hat vorliegend mit den EVU Eckpunkte formuliert, die in das zu
novellierende AtomG iiberfiihrt werden sollten (und letztlich auch iiberfiihrt wurden). Diese
Eckpunkte sind so detailliert ausgestaltet, dass ein Spielraum fiir die Gesetzesnovellierung
kaum noch vorhanden scheint. Der Bundestag konnte durch diese Vereinbarung daran
gehindert sein, Abidnderungen an dem Gesetzentwurf einarbeiten zu konnen. Eine
Einschrankung seines Handlungsspielraums scheint insoweit moglich, als durch die

Vereinbarung eine Vorwegbindung des Bundestages erfolgte und so dessen

29 val. Schenke, a. a. 0. S. 37.
20 Schenke, a. a. O. S. 44.
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Entscheidungsspielraum beschnitten wurde. Hierin konnte ein Versto3 gegen das Prinzip

der Verfassungsorgantreue zu sehen sein.

Die Folge wire, dass die Funktion des Bundestages als Gesetzgebungsorgan auf eine
,Erfillungsgehilfen-Funktion der Bundesregierung* reduziert ist. Es ist in der Geschichte der
Bundesrepublik schon frither zu Gesetzen gekommen, die inhaltlich faktisch feststanden und
bei denen der Bundestag aus verschiedenen Griinden kaum Moglichkeiten zur Anderung

221 . . ..
unter einem enormen Zeitdruck fir

hatte. So wurde das Finanzénderungsgesetz von 1967
das Gesetzgebungsorgan behandelt. Dieser Gesetzentwurf wurde dem Bundestag fiinf Tage
vor der ersten Lesung zugeleitet. Nach dieser Zuleitung befassten sich insgesamt dreizehn
Ausschiisse mit dem Gesetzentwurf. Vor dem Hintergrund der Komplexitdt eines solchen
Gesetzentwurfs und der Tatsache, dass das Gesetz schon am 1. Januar 1968 in Kraft treten
sollte, wird der enorme Zeitdruck, unter dem das Gesetzgebungsorgan Bundestag stand,

deutlich. Somit war der Bundestag bei diesem Gesetz in seiner Funktion als

Gesetzgebungsorgan von vornherein in seiner EntschlieBungsfreiheit beschnitten.

Hinzu kamen weitere flankierende MaBnahmen. Zum Beispiel bat der sozialpolitische
Bundestagsausschuss auf Anregung des Bundespostministers bereits Anfang November 1967
das Bundesarbeitsministerium, mit den technischen Voraussetzungen fiir die im Rahmen der
Gesetzesidnderung des Finanzdnderungsgesetzes anstehende Rentenanpassung der
Bundespostbediensteten zu beginnen. Dies schloss auch die Vorbereitungen einer
Beitragserhebung zu einer Rentnerkrankenversicherung mit ein. Unabhdngig von der noch
ausstehenden Zustimmung des Bundestages wurden schon MaBBinahmen zur Umsetzung des
Gesetzentwurfs getroffen. Dieses Verfahren gab Anlass zu groBiter Kritik, da ,.die

. . . . . . 222
Finanzrdson iiber die Verfassungsrdson gesiegt hat*.

In der Literatur wurden diese Verfahrensweisen zum Anlass genommen,
Mindestvoraussetzungen an das Gesetzgebungsverfahren aufzustellen. Zwar ist mit den Art.
76 ff. GG der Ablauf im Einzelnen geregelt, jedoch zeigt obiges Beispiel, dass diese Normen
de facto leer laufen, jedenfalls in ihrer Wirkungskraft vermindert werden kdnnen. So stand

schon damals die mangelnde gegenseitige Riicksichtnahme der am Gesetzgebungsverfahren

21 Abgedruckt in BGBI 1, S. 1259; ausf. zu Finanzinderungsgesetz von 1967 und m. w. N. Schneider, FS
Miiller, S. 421 ff.
22 Schneider, a .a. O. S. 431.
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beteiligten Organe im Mittelpunkt der Kritik.*® Dies wurde und wird als eine
Giiltigkeitsvoraussetzung eines Gesetzes angesehen. Bei der vorliegenden Vereinbarung
zwischen EVU und Bundesregierung und deren Umsetzung in eine Novellierung des AtomG
stellt sich die Sachlage allerdings etwas anders als bei obigem Beispiel dar. Das Element des
Zeitdrucks ist vorliegend nicht gegeben, es gibt keinen vorher faktisch festgelegten Termin
fiir die Inkraftsetzung des Gesetzes. So legt der Entwurf z. B. Restlaufzeiten fiir den Betrieb
der einzelnen Anlagen fest, die sich allesamt an einem Durchschnittswert aus der
Vergangenheit orientieren und die sich fiir jede Anlage einzeln ergeben.”** Hieraus ergibt sich
eine gewisse Unabhéngigkeit flir das In-Kraft-Treten des Gesetzes, was fiir den Bundestag

keine Drohkulisse des Zeitdrucks aufbaut.

Allerdings wurden auch schon vor dem In-Kraft-Treten des neuen AtomG MafBnahmen zur
Durchfiihrung der Anderungen, die das Gesetz mit sich bringt, begonnen. So gingen die EVU
von einer Novellierung des AtomG im Sinne der Vereinbarung aus und begannen friithzeitig
mit dem Bau der atomaren Zwischenlager. Diese Vorbereitungen sind allerdings
ausschlieBlich privatrechtlicher Natur und bei obigem Beispiel traf die Exekutive unmittelbar
Vorbereitungen zur Umsetzung des Gesetzes. Daher hinkt auch hier ein direkter Vergleich.
Gleichwohl ist ein Kernvorwurf von damals auch Mittelpunkt der Kritik am Verfahren der
Bundesregierung bei der Einbringung des strittigen Regierungsentwurfs, so dass das Beispiel
vom Zustandekommen des FinanzAndG als Orientierungshilfe fiir einen VerstoB gegen das

Prinzip der Verfassungsorgantreue dienen kann.

Denn tatsdchlich ist es kaum denkbar, dass dem Organ Bundestag ein Spielraum fiir die

inhaltliche Ausgestaltung des Novellierungsgesetzes verbleibt.”?

Dies hétte zur Folge, dass
zwar eine Behandlung des Gesetzentwurfs in den Ausschiissen und im Plenum erfolgen,
allerdings das Ergebnis von vornherein feststehen wiirde. Dariiber hinaus konnte eine
inhaltliche Anderung des Gesetzentwurfs so nicht zustande kommen, so dass auch eine
Beteiligung des Vermittlungsausschusses von Bundestag und Bundesrat obsolet und reine
Formsache wire. Hier gleichen sich die Vorwiirfe am Zustandekommen des FinanzAndG von
1967 und der AtomG-Novelle. Es entsteht der Eindruck, dass die Behandlung der

Gesetzesvorlagen in den Gremien von Bundestag und Bundesrat zur reinen ,,Farce®

verkommen und die Abstimmungen lediglich das bereits vorher Festgelegte bestitigen

2 Eine erstmals von Schneider, a. a. O. S. 423 formulierte Forderung.
2% Ausf. siehe oben S. 26 ff.
3 Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1113.
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wiirden. Das Ergebnis ihrer Arbeit wirkt ,manipuliert” und wiirde demnach zu einem
Autorititsverlust der gesetzgebenden Korperschaften fiihren.””® Aber ist dies vorliegend
wirklich der Fall? Eine solche Betrachtung lisst eine Gesamtschau des Zusammenspiels von

Exekutive und Legislative auller Acht.

Das Gesetzgebungsverfahren ist in Art. 76 ff. GG geregelt. Die Bundesregierung ist hiernach
initiativberechtigt. Ein Gesetzentwurf wird im zustindigen Ministerium erarbeitet und im
Regelfall dem Finanzministerium und dem Justizministerium zur Priifung zugeleitet. Nach
eingehender Priifung auf finanzpolitische und juristische Vorbehalte wird der Vorschlag
sodann im Kabinett beraten und als Kabinetts- bzw. Regierungsentwurf in den Bundestag
eingebracht. Hier wird aber die eigentliche Arbeit auch nicht im Plenum, sondern in den
Ausschiissen vorgenommen. Diese sind entsprechend den Mehrheitsverhdltnissen im
Bundestag besetzt. Nach einer zweiten Lesung kann schon iiber den Gesetzentwurf im
Plenum des Bundestages abgestimmt werden. Spatestens nach der dritten Lesung wird dann
tiber den Entwurf abgestimmt. Bei dieser Abstimmung ist zu beriicksichtigen, dass die
jeweilige Bundesregierung letztlich von der Mehrheit des Bundestages gewéhlt wurde. Es
findet somit eine parlamentarische Riickkopplung der Bundesregierung an den Bundestag

statt.

Vor diesem Hintergrund ist ebenso der obige Vorwurf zu sehen: Die Bundesregierung handelt
grundsétzlich unter Riickendeckung ihrer parlamentarischen Mehrheit, so dass zumeist ein
Regierungsentwurf in der von der Bundesregierung eingebrachten Form ohne grofere
Abédnderungen das Gesetzgebungsverfahren im Bundestag durchlduft. Weiter ist zu
berticksichtigen, dass weder Bundestag noch Bundesrat an den Gesprichen mit den EVU
beteiligt waren. Schon deshalb kann von einer Gebundenheit an die Zusage durch die
Bundesregierung nicht ausgegangen werden. Beide Organe sind nicht daran gehindert, in
Abweichung von der Absprache aktiv zu werden, einen eigenen Entwurf zu der gleichen

Sachmaterie einzubringen.

Auch ist zu beriicksichtigen, dass Regierungsentwiirfe jeweils aus den zustindigen
Ministerien stammen und damit von den sachnéheren Gremien vorbereitet werden. Dies und
die oben angesprochene Riickkopplung der Bundesregierung an die parlamentarische

Mehrheit fiihren zu einer sehr starken Position der Bundesregierung bei der Vorbereitung des

226 Schneider, a. a. O. S. 434 (Hervorhebung im Original).
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Gesetzgebungsverfahrens. Somit ist jedem Regierungsentwurf der Vorwurf einer
Determination inhdrent. Doch diese starke Stellung ist aus dem vom Grundgesetz
vorgesehenen Verfahren hervorgegangen und damit letztlich gewollt. Die Transparenz des
Gesetzgebungsverfahrens bleibt gewahrt. Sofern die Bestimmungen des Grundgesetzes
eingehalten werden, bestehen daher keine Bedenken gegen eine solche Verfahrensweise,
weder aus rechtsstaatlicher noch aus demokratischer Sichtweise. Eine Bindung der

Legislative durch Zusagen der Exekutive ist abzulehnen.**®

Unter Berticksichtigung der Riickkopplung der Bundesregierung an das Parlament ist auch
der Vorwurf des VerstoBes gegen die Verfassungsorgantreue zu beurteilen. Durch die groflere
Sachnihe der Bundesregierung (bzw. des jeweiligen Fachministeriums) ist der Gesetzentwurf
mit einigen Anderungen versehen, die die Besonderheiten der parlamentarischen
Mehrheitsverhédltnisse beriicksichtigen. Hierin ist gerade eine Riicksichtnahme und kein
Verstofl auf die Organe und Gremien der Gesetzgebung zu sehen. Unabhéngig davon ist
weder der Bundestag noch der Bundesrat daran gehindert, gegen einen Gesetzentwurf der
Bundesregierung zu stimmen. Aus diesem Grund kann ein Versto3 gegen das Prinzip der

Verfassungsorgantreue nicht festgestellt werden.””

I1. Unzuléissige Selbstbindung der Verwaltung

Die Bundesregierung sichert den EVU in der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 (Abschnitt I.
Einleitung) den ,ungestorten Betrieb* der KKW wihrend der Restlaufzeit zu. Hierunter
konnte eine Zusicherung i. S. v. § 38 VwV{G zu verstehen sein. Grundsétzlich sind auch
Verfassungsorgane wie die Bundesregierung als Behorde i. S. d. § 1 IV VwV{G anzusehen.”’
Die Anwendung dieser Norm scheitert daher nicht schon daran, dass die Bundesregierung
nicht als Behorde 1. S. d. VwWV{G anzusehen wire. Einer Einordnung als Zusicherung i. S. v.
§ 38 VwVIG steht aber entgegen, dass sich die Zusicherung auf einen hinreichend
bestimmten, kiinftigen Verwaltungsakt beziehen muss. Rein abstrakte Erkldrungen einer
Behorde, die keinen konkreten Sachverhalt betreffen und damit nur hypothetischen Charakter
haben, sind nicht nach § 38 I VwV{G, aber auch nicht nach allgemeinen Grundsétzen, als

231

Zusicherungen im Rechtssinn anzusehen.” Bei der Aussage der Bundesregierung, den

Betrieb der KKW wihrend der Restlaufzeit ungestort zu gewihrleisten, handelt es sich nicht

27V gl. Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 938.

228 S0 auch Miiggenborg, NVwZ 1990, S. 909, 917; Langenfeld, a. a. O und Oebbecke DVBI 1986, S. 793, 796.
2 Hellfahrt, Rechtsfragen des Ausstiegs, S. 114 f. sicht — allerdings mit anderer Argumentation — ebenso keine
unzuldssige Vorwegbindung des Normgebers.

2% Kopp, VWVIG, § 1 Rar. 56.
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um die Zusage eines Dbestimmten Verwaltungsaktes. Somit kann die Aussage

der Bundesregierung nicht als Zusicherung i. S. v. § 38 VwVI{G eingeordnet werden.

Der Begriff ,,ungestorter Betrieb ist kein Begriff der Gesetzessprache. Vielmehr ist er eher
der politischen Willensbekundung zuzuordnen und bedarf deshalb noch einer

2

rechtstechnischen Umsetzung.”*> Doch wie soll diese rechtstechnische Umsetzung

geschehen? Zum einen geschieht dies durch die verpflichtende Aufgabe des Gesetzgebers,

den geordneten Betrieb der Anlagen sicherzustellen.*

Zum anderen soll die Umsetzung
durch die Aussage der Zusicherung des ungestorten Betriebs geschehen, die so einzuordnen
ist, dass die Bundesregierung als Exekutivorgan wéhrend der Restlaufzeit dafiir Sorge tragt,
dass ein ungestorter Betrieb gewdhrleistet ist. Letztlich ist auch zu beriicksichtigen, dass
durch das Modell des Reststrommengenprinzips jede Betriebsunterbrechung die
Stromerzeugung  unterbrechen  wiirde, wodurch der absolute Zeitpunkt der

Kraftwerksstilllegung nach hinten verschoben werden wiirde. Insofern besteht auch ein

Interesse der Bundesregierung an dem ungestorten Betrieb der Kraftwerke.

Bei dieser Auslegung des Begriffs ,,ungestorter Betrieb® ist allerdings zu bedenken, dass die
Atomverwaltung als Auftragsverwaltung grundsétzlich in den Kompetenzbereich des Landes
fallt und die Bundesregierung somit auf landesrechtliche Verwaltungsbefugnisse keinen

. . 234
direkten Einfluss nehmen kann.

Daher konnen nicht die landesrechtlichen Befugnisse
gemeint sein. Eine solche, auf landesrechtliche Befugnisse ausgerichtete Auslegung des
Begriffs ,,ungestorter Betrieb* wire als eine Selbstbindung der Verwaltung einzuordnen. Ob
eine solche hier gegeben ist und ob dies in der vorliegenden Form zuldssig ist, ist genauer zu

priifen.

1. Grundsitzliche Zulissigkeit

Der Begrift ,,Selbstbindung der Verwaltung® legt eine Handlungsweise der Verwaltung in
einem bestimmten Bereich fest. Diese Festlegung wird aus Art. 3 I GG hergeleitet. Wenn ein
Sachverhalt in bestimmter Weise entschieden wurde, so soll sich fiir alle folgenden und
gleichen Sachverhalte eine Bindungswirkung ergeben. Diese hat zur Folge, dass gleiche
Sachverhalte in der gleichen Weise zu entscheiden sind. Es soll Rechtsanwendungsgleichheit

herrschen. Die Selbstbindung der Verwaltung bezeichnet demnach die Bindung der

31 Kopp, VWVIG § 38, Rar. 4.

232 Vgl. Kunth/ Posser, FS fir Baur, S. 612.
23 Ebenda.

24 Siehe unten S. 77 ff.
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Verwaltung vor allem dann, wenn ihr Ermessen eingerdumt wurde und wenn klare
gesetzliche Vorgaben fehlen. Allerdings kann auch gesetzlich vorgeschriebenes und

gebundenes Handeln eine Selbstbindungswirkung erzeugen.””

Wenn der Verwaltung Ermessen eingerdumt wurde, so kann sie innerhalb des gesetzlichen
Rahmens nach pflichtgeméBer Uberzeugung selbst bestimmen, ob und in welcher Weise sie
tatig werden will. In diesem Bereich gibt es grundsétzlich keinen Anspruch des Einzelnen
darauf, dass die Verwaltung von ihrem Ermessen in bestimmter Weise Gebrauch macht. §
114 VwGO sieht lediglich eine gerichtliche Uberpriifung auf Ermessensfehler vor. Die
Stellung des Einzelnen wird dadurch, dass die Verwaltung in gewisser Weise zu einem
bestimmten Verhalten verpflichtet ist, entweder verbessert oder verschlechtert. Insofern ist

das Prinzip der Selbstbindung der Verwaltung eine Einschrdnkung von diesem Grundsatz.

Diese Selbstbindung durch vorausgegangenes Tun wird in zwei Grundformen unterteilt. Als
erste Grundform ist die Einschrinkung zur Reform bisheriger Ermessensbetitigungen zu
nennen, als weitere die der Einschrinkung der Befugnis zur Korrektur bisheriger

Ermessensbetitigungen. >

Grundsédtzlich kann Selbstbindung der Verwaltung durch
verschiedene Verhaltensweisen erreicht werden. Zum einen durch Normsetzung (etwa
Rechtsverordnung, Satzung oder Verwaltungsvorschrift) und Individualakte (Verwaltungsakt,
Zusage, Vertrag), zum anderen durch Realhandeln, wenn es Tatsachen schafft, kiinftiges

Handeln einengt und zu folgerichtigem Verhalten zwingt.>’

Selbstbindung der Verwaltung kann von einer Behorde bewusst oder als Folge ihres Handelns
unbewusst tibernommen werden. Sie kann sich sowohl auf ein konkretes Ergebnis einer
Verwaltungshandlung, als auch auf weitere Handlungen der gleichen Behorde erstrecken.
Gebunden werden nicht nur die handelnde Behorde, sondern auch die nachgeordneten
anderen Behorden.® Als spezifizierte Voraussetzung gilt, dass nur ein Verhalten der
Verwaltung eine Selbstbindung zur Folge haben kann, das im Bereich des rechtlich zu

Ordnenden liegt und rechtmiBig ist.”*’

23 Ausf. Maunz, DOV 1981, S. 497 ff., insbes. S. 503.

6 Hierzu Burmeister, DOV 1981, S. 503, 503.

7 ygl. die Aufzihlung bei Pietzcker, NJW 1981, S. 2087, 2087.

¥ Val. Maunz, a. a. O. S. 503.

29 Ausf. Mertens, Selbstbindung der Verwaltung aufgrund des Gleichheitssatzes S. 26.
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Im Folgenden ist zu untersuchen, ob, und wenn ja, auf welche Normen die Aussage
,ungestorter Betrieb Einfluss hat und ob die Voraussetzungen der Selbstbindung der
Verwaltung erfiillt sind. Sollte dies der Fall sein, so ist zu untersuchen, ob eventuell ein

Verbot der Selbstbindung der Verwaltung vorliegt.

2. Auslegung des Begriffs ,,ungestorter Betrieb*

Bei der Aussage der Bundesregierung in der Vereinbarung vom 11. Juni 2001, den
,ungestorten Betrieb* der Anlagen wéhrend der Restlaufzeit zu gewihrleisten, kdnnte es sich
insofern um eine Selbstbindung der Verwaltung handeln, als die Bundesregierung zusichert,
von dem ihr eingerdumten Ermessen bei bestimmten atomrechtlichen Entscheidungen in
bestimmter Weise Gebrauch zu machen, namentlich grundsitzlich ,,betreiberfreundlich® zu
entscheiden. Dadurch wire kiinftiges Handeln eingeengt und die Verwaltung zu
folgerichtigen Entscheidungen gezwungen, so dass eine Selbstbindung der Verwaltung
vorliegen wiirde. Es stellt sich die Frage, welche Normen des AtomG iiberhaupt fiir eine

solche Selbstbindung in Frage kommen wiirden.

Es kann sich lediglich um Auswirkungen auf solche Normen handeln, die der
Bundesregierung im Rahmen der Verwaltungsbefugnisse gemdfl Art. 85 II bis IV GG
eingerdumt wurden. Hierbei handelt es sich um so genannte Einwirkungsbefugnisse. Ein
Eingriff in den Kompetenzbereich der Liander ist aber unzuldssig, so dass nicht die
Verwaltungszustidndigkeiten der Lander erfasst sein diirfen. Allerdings sind im Rahmen des
Art. 85 GG ZweckmafBigkeitskontrollen der Lidnder durch den Bund durchaus zuldssig.
Hieraus kann die Schlussfolgerung gezogen werden, dass die Zusicherung der
Bundesregierung an die EVU 1i. S. e. entsprechenden Ausilibung von fachaufsichtlichen
Befugnissen zu verstehen ist. Somit kommen als Normen, auf die die Zusage der
Bundesregierung im Rahmen einer Selbstbindung der Verwaltung Auswirkungen hitte,

solche fachaufsichtlichen Befugnisse in Frage.

Aufgrund des zentralen bzw. liberregionalen Charakters ist dariiber hinaus eine Zuordnung zu
den Verwaltungsaufgaben des Bundes fiir die Bereiche gerechtfertigt, wo Auswirkungen iiber
die Grenze eines einzelnen Landes hinausgehen. Daher kommen noch Auswirkungen auf

solche Normen in Betracht, die dem Bund Verwaltungsbefugnisse einrdumen.**’

240 Siehe hierzu Borst, DVBI 1960, S. 160, 163.
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a) Normen des Atomgesetzes

Im Folgenden ist zwischen den Normen des AtomG und den Normen, auf welche die
Bundesregierung nur im Rahmen der ihr in der Bundesauftragsverwaltung eingerdumten
fachaufsichtlichen Befugnisse Einfluss nehmen kann, zu differenzieren. Bei letzteren handelt
es sich um Bundesverwaltung durch Bundesoberbehorden gem. Art. 87 III GG, so dass der

Bundesregierung hier groflere Einflussnahme ermdoglicht ist.

aa) Normen beziiglich Verwaltungszustindigkeit des Bundes

Die dem Bund direkt zugewiesenen Verwaltungszustindigkeiten finden sich in den §§ 22, 23,
23 a und 23 b AtomG. Sie stellen fiir einzelne Teilgebiete eine Ausnahme von der in
Art. 87 ¢ GG fiir das Atomrecht grundgesetzlich angeordneten Bundesauftragsverwaltung
durch die Lénder dar. Zum Teil sind diese Teilgebiete von vornherein schon Bundesaufgaben,
wie z. B. die Uberwachung der Ein- und Ausfuhr, die dem Bundesausfuhramt und, bei

grenziiberschreitenden Verbringungen, dem Bundesfinanzminister obliegt.

Die Zusage der Bundesregierung, einen ,,ungestorten Betrieb® zu gewdihrleisten, konnte
Auswirkungen auf die §§ 22, 23 I 1 Nr. 3 AtomG haben. Diese Normen und die darin
getroffenen Regelungen bleiben von der Novellierung des AtomG in einzelnen (hier
relevanten) Teilen unberiihrt. Die Vereinbarung sieht vor, dass ab dem 1. Juli 2005 die
Entsorgung auf die direkte Endlagerung zunichst in von den Betreibern zu errichtenden
standortnahen Zwischenlagern beschrinkt wird. Dies geht mit einem Verbot der
Wiederaufarbeitung ab diesem Zeitpunkt einher. Bis zu diesem Zeitpunkt kdnnen abgebrannte
Brennelemente gem. Abschnitt IV der Vereinbarung in die bestehenden regionalen
Zwischenlager sowie in die Wiederaufarbeitungsanlagen nach Sellafield oder La Hague

verbracht werden.

Fiir die Genehmigung gem. § 3 AtomG bei der Verbringung der abgebrannten Brennelemente
ins Ausland ist gem. § 22 AtomG das Bundesausfuhramt, fiir die Genehmigung gem. § 4
AtomG bei der Verbringung in die regionalen Zwischenlager gem. § 23 I 1 Nr. 3 AtomG als
Genehmigungsbehdrde das Bundesamt fiir Strahlenschutz zustindig. Hier kann die
Bundesregierung Einfluss nehmen auf die Wahrnehmung der Verwaltungsausiibung.
Insbesondere ist zu beriicksichtigen, dass zum Zeitpunkt des In-Kraft-Tretens des Gesetzes

die Kraftwerksbetreiber weitgehend noch nicht iiber eine ausreichende Anzahl an
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standortnahen Zwischenlagern verfiigten. Dabher ist dies ein Ansatzpunkt fiir die Zusage

der Bundesregierung, einen ungestorten Betrieb zu gewéhrleisten.

Um so wichtiger ist somit die Verbringung in die Wiederaufarbeitungsanlagen bzw. in die
regionalen Zwischenlager. Sollten hier Genehmigungen verzdgert werden oder gar nicht
erteilt werden, konnte dies zu der Situation fiihren, dass der bestehende Lagerraum der
Kraftwerksbetreiber filir abgebrannte Brennelemente ,,verstopft™ wird. Dies konnte zum einen
aufsichtsrechtliche MaBinahmen gem. § 19 AtomG in Form einer einstweiligen Stilllegung
nach sich ziehen, zum anderen wire sogar ein Genehmigungswiderruf gem. § 17 V AtomG
wegen einer erheblichen Gefdhrdung Dritter oder der Allgemeinheit denkbar, zumal gem.
§9aAtomG i. V. m. § 86 Strahlenschutzverordnung die Verantwortung fiir die
Zwischenlagerung bei den Anlagenbetreibern liegt. Somit bezieht sich die AuBerung der
Bundesregierung, einen ungestorten Betrieb der Anlagen wéhrend der Restlaufzeit zu

gewihrleisten, auf die Erteilung der Genehmigungen nach §§ 3 und 4 AtomG.

Gem. § 23 1 1 AtomG ist das Bundesaufsichtsamt fiir Strahlenschutz auch zusténdig fiir die
Errichtung und den Betrieb von Anlagen des Bundes zur Endlagerung radioaktiver Abflle.
Die Endlagerung ist ein wichtiger, wenn nicht sogar der wichtigste Aspekt im
Entsorgungsprogramm fiir radioaktive Abfille. Im Zusammenhang mit der Zusage des
ungestorten Betriebs konnte man daran denken, dass der Bund sich selber verpflichtet, nun
erheblich schneller als bisher ein Endlager zu errichten. Allerdings muss hier ein anderer
Punkt der Vereinbarung hinzugezogen werden. Unter Punkt IV.4. erkldrt die
Bundesregierung, dass sie die Erkundung des Salzstocks Gorleben (eines potentiellen
Endlagers) fiir mindestens drei und lédngstens zehn Jahre unterbricht. In der
Koalitionsvereinbarung zwischen den Regierungsparteien SPD und ,,Biindnis 90/ Die
Griinen* wurde festgehalten, dass Zweifel an der Geeignetheit des Salzstocks Gorleben

bestehen und aus diesem Grund die Erkundung unterbrochen werden soll.

Stattdessen sollen weitere Gesteinsformationen und Wirtsgesteine auf ihre Eignung
untersucht, im Anschluss daran ein Standortvergleich durchgefiihrt und erst dann eine
Entscheidung fiir einen Endlagerstandort getroffen werden.**' Sieht man diese AuBerung im
Zusammenhang mit der Zusage des ungestorten Betriebs, so ergibt sich hieraus, dass die

Bundesregierung nicht ein beschleunigtes Vorgehen bei der Einrichtung eines Endlagers fiir

ML 7ZRP 1998, S. 491.
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atomare Abfdlle gemeint haben kann. Andere als die untersuchten Befugnisse kommen im

Rahmen der Bundesverwaltung durch Bundesoberbehdrden nicht in Frage.

bb) Normen beziiglich Verwaltungszustindigkeit der Linder

Im Grundsatz wird das AtomG von den Léndern in Bundesauftragsverwaltung gem. der Art.
87 ci. V. m. Art. 74 I Nr. 11 a und Art. 85 GG ausgefiihrt.”** Das Grundgesetz bezeichnet
diese Ausfilhrung der Lénder als ,eigene Angelegenheit, was Ausdruck des
Gewaltenteilungsgrundsatzes ist. Dieser Grundsatz konkretisiert sich in § 24 AtomG, wonach
die Landesbehorden hierbei nicht als nachgeordnete Behorden des Bundes titig werden.**
Der Bund kann auf die Ldnder im Rahmen der Auftragsverwaltung auf verschiedene Art und
Weise einwirken. Dabei wird ihm ein Ermessensspielraum beziiglich des Entschlieens und
der Auswahl eingerdumt. Eine Einflussnahme ist z. B. gem. Art. 85 II 1 GG durch den Erlass
von allgemeinen Verwaltungsvorschriften der Bundesregierung moglich. Im Atomrecht
wurde hiervon mit dem Erlass der allgemeinen Verwaltungsvorschrift zu den §§ 9, 10 der
Deckungsvorsorgeverordnung Gebrauch gemacht.”** An die Stelle dieser Verordnung ist
allerdings der ,,Bund/ Landerausschuss fiir Atomkernenergie* zur Sicherung der einheitlichen
Durchfiihrung getreten, der Richtlinien erarbeitet, welche zwar keine Bindungswirkung
entfalten, nach denen aber in der Praxis verfahren wird. Die Deckungsvorsorgeverordnung ist

daher zwischenzeitlich obsolet geworden.

Auch kann der Bund gem. Art. 85 III GG Weisungen erteilen, um auf die Ausfiihrung der
Gesetze Einfluss zu nehmen. Es ist umstritten, ob hiervon nur Einzelweisungen®*’ oder auch
allgemeine Weisungen®*® erfasst sind.**’ Die vorherrschende Ansicht im Schrifttum tritt fiir
die Zuldssigkeit auch allgemeiner Weisungen ein. Sie begriindet dies vor allem mit der

Entstehungsgeschichte der Norm.**

Die Weisung muss aber, auch wegen der Abgrenzung zu den allgemeinen
Verwaltungsvorschriften des Art. 85 II 1 GG, konkret-individuellen Charakter haben.

Hierdurch kann der einheitliche Vollzug eines Bundesgesetzes auch in grundsitzlichen

2 ygl. BVerwGE 12, S. 253, 254.

2 Ausf. BGHZ 16, S. 95, 99.

% Abgedruckt in BAnz Nr. 145/ 1965 und Nr. 187/ 1971.

S0 Lerche, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 85, Rar. 50 m. w. N.

2% BGHZ 16, S. 95, 97 und Badura, Staatsrecht, Ror. G 43.

247 Ein Uberblick iiber den Meinungsstand m. w. N. findet sich bei Wolst, Bundesauftragsverwaltung, S. 108,
Fn. 503.

% Hierzu Haedrich, AtomG, Vorb § 22, Rar. 4 m .w. N.
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Fragen gewihrleistet werden.”* Zustindig fiir diese Weisungen im Rahmen des AtomG
ist jedenfalls der Bundesumweltminister.”” Adressat der Weisungen ist grundsitzlich die von
der Landesregierung mit dem Vollzug des AtomG beauftragte Landesbehorde. Der Vollzug
der Weisung ist von der zustindigen obersten Landesbehorde sicherzustellen, Art. 85 III 3
GG. SchlieBlich kann der Bund im Rahmen der Auftragsverwaltung auf die Lénder durch die
Bundesaufsicht iiber die GesetzmiBigkeits- und die ZweckméiBigkeitsaufsicht bei der
Ausfiihrung des AtomG, Art. 85 IV GG, einwirken. Hier besteht ein enger sachlicher
Zusammenhang mit dem Weisungsrecht, so dass diese Aufsicht von der jeweils zustindigen
obersten Bundesbehdrde wahrgenommen wird.”' Sie umfasst neben einem allgemeinen
Aufsichtsrecht auch ein Recht auf Berichte und auf Aktenvorlage sowie auf Entsendung von
Beauftragten. Auch das Méngelriigeverfahren analog Art. 84 IV GG steht dem zustdndigen
Bundesminister zur Verfiigung. Als ultima ratio sieht das GG die Anrufung des
Bundesverfassungsgerichts gem. Art. 93 I Nr. 3 GG oder sogar die Ausiibung des
Bundeszwangs gem. Art. 37 GG vor.>?

Hier interessieren v. a. die beiden zuletzt genannten Befugnisse. Die Zusage der
Bundesregierung, einen ungestorten Betrieb der Kernkraftwerke und deren Entsorgung zu
gewdhrleisten, konnte dahingehend verstanden werden, dass bei Problemen der einzelnen
Kraftwerksbetreiber mit bestimmten Genehmigungen, die fiir den Betrieb erforderlich sind
und von der jeweiligen Landesbehorde zu erteilen wiren, Weisungen durch den Bund erteilt

werden, um eine ,,Blockadepolitik* der jeweiligen Landesregierung zu verhindern.

So ist es denkbar, dass die zustindige Landesaufsichtsbehdrde beispielsweise die formellen
Voraussetzungen der periodisch durchzufiihrenden Sicherheitsiiberpriifung gem. § 19 a
AtomG als nicht gegeben ansieht und daher die Stilllegung eines einzelnen Kraftwerks von
der Betreibergesellschaft verlangt. In solch einem Fall konnte die Zusage der
Bundesregierung zur Folge haben, dass sie dem Land eine entsprechende Weisung zur
Anerkennung der Voraussetzungen der periodischen Sicherheitsiiberpriifung erteilen muss.
Ebenso kann der Bund die Entscheidungen der Landesbehorde auf ihre ZweckmaiBigkeit
tiberpriifen. So kann bei drohender Blockadepolitik einer Landesregierung iiber das

allgemeine Aufsichtsrecht hinaus auch die Entsendung eines Beauftragten verlangt werden.

249 Haedrich, a. a. O.

2980 geregelt im Organisationserlass des Bundeskanzlers vom 5.6.1986, abgedruckt in BGBI I S. 864.

180 Brof, in: v. Miinch, GG, Art. 85, Ror. 16 m. w. N.; a. A. Lerche, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 85, Rar. 80
(Fn 37), der die Zustdndigkeit der Bundesregierung als gegeben ansieht.
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Dieser stellt dann sicher, dass die Interessen des Bundes gewahrt werden. In diesen
Kontext fligt sich auch ein, dass der ungestorte Betrieb der Kernkraftwerke nur unter
Beibehaltung eines hohen Sicherheitsniveaus erfolgen soll. Es soll demnach keineswegs auf

Sicherheitsaspekte zu Gunsten einer betreiberfreundlichen Entscheidung verzichtet werden.

b) Zwischenergebnis

Zusammenfassend betrachtet, kann die Zusage der Bundesregierung an die EVU, den
ungestorten Betrieb der Kernkraftwerke zu gewéhrleisten, dahingehend verstanden werden,
dass sie verpflichtet ist, auf die ihr zustehenden Verwaltungsbefugnisse gem. § 3 1. V. m. § 22
AtomG und § 4 i. V. m. 23 I 1 Nr. 3 AtomG, die fachaufsichtsrechtlichen Mittel der
allgemeinen und der Einzelweisung gem. Art. 85 III GG und der Aufsicht {iber die
GesetzmafBigkeit und die ZweckméBigkeit der Ausfilhrung des AtomG gem. Art. 85 IV GG
Einfluss zu nehmen. Dies soll in der Weise geschehen, dass der Betrieb der Kraftwerke
wihrend der Restlaufzeit von stérenden Einfliissen verschont bleiben soll. Im Kern geht es
dabei hauptsidchlich darum, eine drohende Blockadepolitik einzelner Lander, wie z. B. die

Nichterteilung der Genehmigung von Atommiilltransporten, zu verhindern.

Unproblematisch ist eine Selbstbindung der (Bundes-) Verwaltung insofern festzustellen, als
die moglichen Verwaltungsbefugnisse so ausgeiibt werden sollen, das ein ausstiegsorientierter
und blockierender Vollzug des Atomgesetzes durch die Lander vermieden wird. Nach dem
nun geklart wurde, dass es sich bei der Zusage der Bundesregierung um eine Selbstbindung
der Verwaltung handelt und feststeht, auf welche Normen sich die Zusage der
Bundesregierung bezieht, muss im Folgenden betrachtet werden, ob die Voraussetzungen der

Selbstbindung der Verwaltung eingehalten wurden.

3. Voraussetzungen

Wie vorstehend festgestellt, ist eine Selbstbindung der Verwaltung durch ein bestimmtes
Verhalten dann zuldssig, wenn es im Bereich des rechtlich zu Ordnenden liegt und

rechtmaBig ist.”

Es wurde bereits erldutert, dass es hierbei sowohl um die Ausiibung von
Bundesverwaltung als auch um die Fachaufsicht tiber die Landesverwaltung geht und somit
um die Ordnung einer Rechtsmaterie. Damit liegt die Zusage der Bundesregierung im Bereich

des rechtlich zu Ordnenden.

2 Gem. Art. 37 GG kann die Bundesregierung im Einzelfall die dem Land iiberlassene Verwaltungsaufgabe an
sich ziehen.
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Die zweite Voraussetzung, die RechtméaBigkeit, bereitet mehr Probleme:
Inwiefern ist die Zusage der Bundesregierung als rechtmdBig einzustufen? Problematisch
erscheint hier die Art der Ausfithrung der Verwaltungskompetenzen, die der Bundesregierung
zustehen. Wie festgestellt, sollen die jeweiligen Kompetenzen wohlwollend im Sinne der
Betreiber ausgeiibt werden. Insofern konnten bei der Ausiibung der Fachaufsicht iiber die
Landesbehorden oder bei der Genehmigung von Atomtransporten die Belange der EVU von
vornherein durch die Zusage mehr gewichtet werden als eventuell kollidierende Belange.
Dies wiirde sich z. B. bei Ermessensentscheidungen unmittelbar bemerkbar machen und
konnte so zu einer Rechtswidrigkeit dieser Selbstbindung fithren. Zu denken ist in diesem
Zusammenhang auch etwa an die Transportbegleitpersonen bei Atommiilltransporten oder an
die Anwohner bei Genehmigungen von atomaren, standortnahen Zwischenlagern. Deren

Belange konnten durch die Zusage im Rahmen einer Abwégung zuriicktreten.

Allerdings ist die Zusage im Zusammenhang mit anderen Punkten der Vereinbarung zu sehen:
In Teil III. Nr. 2 der Vereinbarung zwischen EVU und Bundesregierung wird unter dem
Punkt ,wirtschaftliche Rahmenbedingungen® die Aussage getroffen, dass die
Bundesregierung keine Initiative ergreifen wird, mit der die Nutzung der Kernenergie durch
einseitige MaBnahmen diskriminiert wird. Weiter wird bei der Zusage des ungestorten
Betriebs die Einschrinkung vorgenommen, dass dies unter der Beibehaltung eines hohen
Sicherheitsniveaus und unter Einhaltung der atomrechtlichen Anforderungen geschehen soll.
Hierdurch ist gewéhrleistet, dass bestimmte Belange nicht von vornherein ausgeschlossen

werden oder zuriicktreten.

Vielmehr deutet die Formulierung ,,Verzicht auf einseitige MaBBnahmen mit diskriminierender
Wirkung* im dritten Teil an, dass auf ein Verhalten verzichtet werden soll, welches bisher als
ausstiegsorientierter Gesetzesvollzug bekannt war (s. o.). Letztlich geht es darum, den
Betreibern einen Vollzug des Atomgesetzes zu gewdhrleisten, der anders als in der
vorkonsensualen Zeit nicht von einem Gegeneinander von Aufsichtsbehorde und Betreibern
geprigt ist. Durch die Formulierungen ,,Beibehaltung eines hohen Sicherheitsniveaus* und
»Einhaltung der atomrechtlichen Anforderungen scheidet somit eine Ungleichgewichtung
eventuell kollidierender Belange aus. Andere Griinde, warum die Zusage der
Bundesregierung rechtswidrig sein konnte, sind nicht ersichtlich, somit ldgen die

Voraussetzungen der Selbstbindung der Verwaltung vor.

3 Mertens, Selbstbindung der Verwaltung, S. 26.
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4. Selbstbindungsverbot

Fir die Zuléssigkeit einer Selbstbindung der Verwaltung ist es notwendig, dass die
vorgesehene Selbstbindung der Verwaltung nicht gegen ein Selbstbindungsverbot verstoft.
Eine Selbstbindung ist unzuldssig, wenn sie im Vorstadium eines vorgesehenen
Entscheidungsverfahrens geschieht.>* Hierbei spielen vor allem Rechte Dritter eine Rolle. Es
besteht die Gefahr, dass durch die Selbstbindung der Verwaltung diese Rechte prédjudiziert
wiirden. Vorliegend konnten durch die Zusage der Bundesregierung, einen ungestorten
Betrieb zu gewidhrleisten, in diesem Zusammenhang beispielsweise die Rechte von
Anwohnern an Transportstrecken im Rahmen der Erteilung von Transportgenehmigungen

betroffen sein.

So ist denkbar, dass bei einer Transportgenehmigung eine Streckenfiihrung gewéhlt wird, die
fiir die Betreiber die kostengiinstigste Streckenvariante darstellt und bei der das
Kostenkriterium zu Lasten anderer Kriterien in den Vordergrund gestellt wird. Eine
Streckenfithrung durch ein weniger dicht besiedeltes Gebiet konnte hohere Kosten
verursachen, so dass der Transport folglich durch ein dicht besiedeltes Gebiet fithren wiirde.
Ein gegenteiliges Verhalten der Genehmigungsbehorde, welches die Sicherheitsaspekte in
den Vordergrund stellt und deshalb eine ldngere Streckenfiihrung wahlt, konnte wegen der
hoheren Transportkosten als eine einseitig diskriminierende MafBnahme eingestuft werden,
welche den Betrieb der Kernkraftwerke wéhrend der Restlaufzeit stort. Da die
Transportgenehmigungen gem. §§ 3 oder 4 AtomG vom Bundesausfuhramt bzw. vom
Bundesamt fiir Strahlenschutz erteilt werden, hitte die Bundesregierung auch die
Moglichkeit, auf diese Behorden Einfluss zu nehmen. Deshalb konnte die
Genehmigungsbehorde durch die Zusicherung der Bundesregierung an die EVU, einen
ungestorten Betrieb wihrend der Restlaufzeit zu gewihrleisten, in ihren Entscheidungen

gebunden sein.

Die Genehmigung der kostengiinstigeren Streckenfiihrung wiirde die Anforderung der
Vereinbarung, einen ungestorten Betrieb zu gewéhrleisten, erfiillen. Die Belange der
Anwohner dieses betroffenen Gebiets wiirden nicht oder nicht in ausreichendem Male
beriicksichtigt, womit deren Rechte prédjudiziert wéren. Eine solche Betrachtung ladsst
allerdings den Kontext, in dem die Zusage steht, auller Betracht. Durch die Ergdnzung, den

ungestorten Betrieb der Kernkraftwerke wihrend der Restlaufzeit unter Einhaltung eines
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hohen  Sicherheitsniveaus und  unter Beachtung der atomrechtlichen
Anforderungen zu gewihrleisten, muss eben gerade dieses hohe Sicherheitsniveau
eingehalten werden. Insofern kann es trotz hoherer Transportkosten nicht als einseitig
diskriminierende MaBnahme angesehen werden, eine Streckenfithrung zu wihlen, die ein

weniger dicht besiedeltes Gebiet tangiert als eine andere Streckenfiihrung.

Letztendlich tritt auch hier die Wertung in Erscheinung, dass in der Zusage der Verzicht auf
einseitig diskriminierende Maflnahmen seitens der Bundesregierung, vor allem durch den
schon oben néher erlduterten ausstiegsorientierten Gesetzesvollzug, zu sehen ist. Die Rechte
Dritter werden ausreichend beriicksichtigt und nicht etwa durch Schaffung von Tatsachen
oder rechtlichen Zusagen prijudiziert.”> Insofern ist in der Zusage, wihrend der Restlaufzeit
einen ungestorten Betrieb zu gewihrleisten, kein Versto3 gegen ein Selbstbindungsverbot zu

sehen.

5. Zwischenergebnis

Die Zusage der Bundesregierung, wihrend der Restlaufzeit einen ungestorten Betrieb der
Kernkraftwerke zu gewihrleisten, stellt eine zuldssige Selbstbindung der Verwaltung dar,
durch die das zukiinftige Handeln der Bundesregierung beziiglich der atomrechtlichen
Aufsichtsbefugnisse eingeschriankt wird. Diese Zusage erstreckt sich auch auf Handlungen
einer bestimmten Behorde und dariiber hinaus auch anderer, nachgeordneter (Landes-)
Behorden. Diese Selbstbindung hat allerdings lediglich Auswirkung auf die der
Bundesregierung als Exekutive zustehenden Verwaltungsbefugnisse. Hier sind insbesondere
die ihr zustehenden unmittelbaren Verwaltungsbefugnisse, die fachaufsichtsrechtlichen Mittel
der allgemeinen und der Einzelweisung gem. Art. 85 III GG und der Aufsicht iiber die
GesetzmaBigkeit und die ZweckméBigkeit der Ausfithrung des AtomG gem. Art. 85 IV GG
anzufiihren. Diese Zusage erfiillt die Voraussetzungen der Selbstbindung der Verwaltung und

verstoft auch nicht gegen ein Selbstbindungsverbot.

C. Ergebnis

Die Vereinbarung zwischen Bundesregierung und EVU bindet Behdrden in gewissen Umfang
in thren Entscheidungen. Diese Bindung lisst den Behdrden allerdings geniigend Spielraum,
auch und vor allem sicherheitspolitische Aspekte bei ihren Entscheidungen zu

beriicksichtigen. Das Handeln der Bundesregierung war zuléssig.

24 pietzcker, NJTW 1981, S. 2087, 2092.
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§ 5 VerstoB gegen Grundsitze der Verwaltungskompetenzen des

Grundgesetzes und Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens

Durch die Verhandlungen der Bundesregierung mit den EVU, die Unterzeichnung der
Vereinbarung und den daraus resultierenden Folgen konnte der Bund seine
Verwaltungskompetenzen iiberschritten oder gegen den Grundsatz des bundesfreundlichen
Verhaltens verstoBen haben. Hierfiir kommen einzelne Verhaltensweisen der
Bundesregierung in Frage, die nachfolgend ndher betrachtet und auf einen Verstofl hin

iiberpriift werden.

A. Anlage 2 der Vereinbarung vom 11. Juni 2001 und Verhalten des Bundes gegeniiber
dem Land Hessen und der Rheinisch-Westfilischen-Elektrizititswerks AG (RWE)

In der Vereinbarung zwischen den EVU und der Bundesregierung wird in Abschnitt III unter
der Uberschrift ,,Sicherheitsstandards/ Staatliche Aufsicht* auf Anlage 2 verwiesen und der
Bundesumweltminister gibt Zusagen an den Betreiber RWE ab. Diese Zusagen betreffen den
Block A des KKW Biblis. Die Vereinbarung zwischen Bundesregierung und EVU wurde
zwar erst am 11. Juni 2001 von den Vertretern der EVU und der Bundesregierung
unterschrieben, allerdings wurde sie schon fast ein Jahr vorher von den Staatssekretdren und
Vertretern der EVU am 14. Juni 2000 paraphiert. Anlage 2 der Vereinbarung sah eine
Vereinbarung beziiglich des KKW Biblis Block A vor, mit deren Umsetzung bereits nach der

Paraphierung am 14. Juni 2000 begonnen wurde.

Im KKW Biblis Block A kam es am 16./17. Dezember 1987 zu einem Stoérfall, woraufhin im
Jahre 1988 eine umfangreiche Sicherheitsanalyse in Auftrag gegeben wurde. Aufgrund dieser
Analyse erlie3 das zustindige Hessische Ministerium fiir Umwelt und Reaktorsicherheit am
27. Mérz 1991 nachtrigliche Auflagen, insgesamt 49 Anordnungen, die zumeist die
Nachriistung des KKW Blocks A zum Inhalt hatten und ordnete die sofortige Vollziehbarkeit
des Bescheids an. Gegen die Anordnung der sofortigen Vollziehung beantragte RWE
Eilrechtsschutz und gegen den Bescheid erhob RWE Klage.

Nach Paraphierung der Vereinbarung am 14. Juni 2000 hat das Bundesumweltministerium am
11. Juli, 24. Juli, 8. August und 14. August 2000 mit dem Betreiber des Kernkraftwerks Biblis

A tber das weitere Vorgehen beziiglich des Kernkraftwerks Biblis verhandelt. Zu dem dritten

% Zu einem VerstoB durch faktische Bindungen der Verwaltung sieche BVerwGE 45, S. 309, 316 ff.
(Flachglasentscheidung).
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Termin am 8. August 2000 wurde dem Hessischen Ministerium fiir Umwelt,
Landwirtschaft und Forsten (HMULF) eine Teilnahme ,,anheim gestellt”, iiber die anderen
Termine wurde das HMULF hingegen nicht in Kenntnis gesetzt. Zu dem Gespridch am 8.
August lehnte das HMULF eine Teilnahme ab, ,,...um nicht den Eindruck zu erwecken, sie
toleriere die () Inanspruchnahme der Wahrnehmungskompetenz des
Bundesumweltministeriums.“**° Nach dem letzten Gesprich gab das
Bundesumweltministerium (BMU) am 29. August 2000 eine Erklarung zur Nachriistung des
Kernkraftwerks Biblis Block A ab. Diese beschrieb, zu welchem Ergebnis die Nachpriifung
des BMU hinsichtlich eines sicheren Betriebs des Blocks gekommen ist. Demnach sollten
verschiedene Nachriistungen bis zum Zeitpunkt des Wiederanfahrens nach der Revision des

KKW im Jahre 2001 erforderlich sein, die in der Erklarung niher bezeichnet werden.

Diese Erklarung wurde dem HMULF mit einem Begleitschreiben am gleichen Tag zugeleitet.
In diesem Begleitschreiben wurden verschiedene Maflnahmen gegeniiber dem HMULF
festgelegt, die allesamt eine Beschleunigung des Genehmigungsverfahrens fiir den Block A
des KKW Biblis zum Ziel hatten, iiberwiegend handelte es sich dabei um Mallnahmen der
Verfahrensstrukturierung und um eine Definition der BewertungsmaRstibe. Die MaBlnahmen
zur Beschleunigung sahen teilweise Fristen flir die Genehmigungsbehdrde vor, die auf diese
Art und Weise die Verfahren zur Nachriistung vor der Umsetzung der Revision zum
Abschluss bringen sollten. Neben genauen Regelungen zur Erstellung eines Projektplanes
durch das BMU wurde dem HMULF eine Frist gesetzt und weiter festgelegt, dass ,,...zu
gewihrleisten (sei), dass die Personalausstattung der Aufsichts- und Genehmigungsbehorde
jederzeit der Projektplanung angepasst ist“.>’ SchlieBlich wurde eine Projektverfolgung

festgelegt, die 14-tigig so genannte ,,Statusgesprache* mit allen Beteiligten vorsah.

B. Uberschreitung von Verwaltungskompetenzen

Das Verhalten des BMU kénnte eine Uberschreitung der Verwaltungskompetenzen

darstellen.

I. Darstellung der allgemeinen Verwaltungskompetenzen nach dem Grundgesetz

Nach Art. 30 GG sind die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der
staatlichen Aufgaben Sache der Lénder, soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft

oder zuldsst. Damit regelt die Vorschrift die grundsitzliche Kompetenzverteilung zwischen

2% Siehe Ausfiihrungen der hessischen Landesregierung, BVerfGE 104, S. 249, 260.
T BVerfGE, a. a. O. S. 257.
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dem Bund und den Lindern und begriindet ein Regel-Ausnahme-Verhéltnis, nach dem
der Bund nur die ihm ausdriicklich zugewiesenen Kompetenzen besitzt und alle anderen
Kompetenzen bei den Liandern liegen. Dies ist Ausdruck des in Art. 20 I GG kodifizierten

Foderalismusprinzips.

Leges speciales zu Art. 30 GG sind alle Normen des Grundgesetzes, die Bund oder Land
Kompetenzen zuweisen. Beziiglich der Ausfiihrung der Bundesgesetze sind dies die
Art. 83 ff. GG. Es ist zu differenzieren zwischen der landeseigenen Verwaltung
(Bundesaufsichtsverwaltung, Art. 84 GG), der Bundesauftragsverwaltung (Art. 85 GG) und
der bundeseigenen Verwaltung (Art. 86 GG) von Bundesgesetzen.”® Gem. der Art. 83 und 84
GG liegt die Verwaltungskompetenz grundsdtzlich bei den Léndern, soweit nicht das
Grundgesetz etwas anderes bestimmt oder zuldsst. Hierbei fithren die Lénder die
Bundesgesetze grundsitzlich als eigene Angelegenheiten aus. Zwar besteht gem. Art. 84 1II 1
und IV GG eine Aufsicht des Bundes, allerdings ist diese beschrinkt auf eine reine

Rechtsaufsicht.

Demgegeniiber steht dem Bund im Bereich der Bundesauftragsverwaltung gem. Art. 85 IV 1
GG eine Aufsicht tliber die Gesetz- und ZweckmiBigkeit der Ausfiihrung der Bundesgesetze
durch die Linder zu.”’ Hierbei sind die Linder Ausfiihrungsorgane und als solche an

Weisungen der Bundesbehorden gem. Art. 85 III GG gebunden.

I1. Atomgesetz gem. Art. 87 ¢ GG, Kernenergieverwaltung

Gem. Art. 87 ¢ GG 1. V. m. § 24 I 1 AtomG handelt es sich bei dem Vollzug des Gesetzes
tiber die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren
(AtomG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Juli 1985, zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 9. September 2001,”*' um den Bereich der Bundesauftragsverwaltung, weshalb
sich die folgenden Ausfiithrungen auf diesen Bereich und die Befugnisse des Bundes
konzentrieren. Trotz der missverstindlichen Wortwahl ,,Bundesauftragsverwaltung®™ handelt
es sich hierbei um Landesverwaltung, deren Ausiibung nach auBlen gegeniiber Dritten

ausschliefllich den Landern obliegt. Somit {iben die Lander hierbei Staatsgewalt aus und ihre

28 Ausf. Schmidt-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Vorb. Art. 83, 1.).

2 M. w. N. Bliimel, HiBchStR, Bd. IV, § 101, Rar. 63.

20 BGBIIS. 1565.

21 BGBI I S. 2331; da es sich hier um die Untersuchung der Vereinbarung zwischen BReg und EVU im ersten
Teil der Arbeit handelt, ist die Fassung des AtomG vor dem Anderungsgesetz vom 22. April 2002
ausschlaggebend.
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Behorden handeln nicht als Bundesorgane,”®  denn auch bei der Bundesauftragsverwaltung

handelt das Land nach mittlerweile herrschender Meinung in Form der Landesverwaltung.”®*

Allerdings ist bei der Auftragsverwaltung die Eigenstindigkeit des Landes durch die
ZweckmaBigkeitsprifung und das Weisungsrecht des Bundes begrenzt. Steht dem Bund bei
der landeseigenen Verwaltung als Kontrollbefugnis nur eine Rechtsaufsicht zu, welche in ein
eigenes Verfahren der Méngelriige und -beseitigung gem. Art. 83 III und IV GG eingebunden
ist und Weisungsrechte nur fiir besondere Fille durch eigene bundesgesetzliche Regelungen
begriindet werden konnen (Art. 84 V GG), sind die Einwirkungsmdglichkeiten des Bundes

264

bei der Auftragsverwaltung um einiges stirker.”" Der Bund hat erhebliche Gestaltungs- und

Einwirkungsmoglichkeiten auf die Verwaltungsfithrung der Lander und kann sich sogar zum

265
,Herrn des Verfahrens® erheben.

Die Kompetenz zur Priifung der Gesetz- und
ZweckmaBigkeit wurde schon erwidhnt, als konkrete Auswirkungen sind das Recht auf
jederzeitige Vorlage der Akten und Bericht sowie das Entsenden eines Beauftragten zu den
Behorden zu nennen, Art. 85 IV GG. Am weitesten beschneidet die Lander aber der Umstand,
dass die Landesbehdrden von vornherein den Weisungen der zustindigen obersten
Bundesbehdrde mit der MalBligabe unterstehen, dass der Vollzug der Weisungen von den
obersten Landesbehdrden sicherzustellen ist, Art. 85 III GG. Der Begriff der Weisung erfasst

nach zutreffender Ansicht sowohl Einzelweisungen als auch allgemeine Weisungen.**®

1. Verletzung der Wahrnehmungs- und Sachkompetenz des Landes

Bei den im Rahmen der Auftragsverwaltung bestehenden Kompetenzen ist zwischen der
Wahrnehmungskompetenz und der Sachkompetenz zu unterscheiden. Die so genannte
Wahrnehmungskompetenz ~ steht dem Land unentziehbar zu, sie bleibt stets
Landesangelegenheit, ein Eintrittsrecht des Bundes nach Art. 85 GG ist nicht vorgesehen.
Von dieser Wahrnehmungskompetenz sind das Handeln und die Verantwortlichkeit nach
auBlen gedeckt, dem Bund fehlt demnach bei der Ausfiihrung von Bundesgesetzen jegliche
Kompetenz fiir das Handeln und die Verantwortlichkeit nach auBen im Verhiltnis zu
Dritten.”®” Das Land kann demnach durch eine Weisung des Bundes nur in seiner

Wahrnehmungskompetenz verletzt sein.

22 Dittmann, in: Sachs, GG, Art. 85, Rar. 4.

263 7um Streitstand statt vieler: Stern, Staatsrecht Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, S. 808.
264 Niher hierzu BVerfGE 81, S. 310, 331 f.

%5 Dittmann, in: Sachs, GG, Art. 85, Rur. 5 ff., Hervorhebung des Verfassers.

20 M. w. N. Bliimel, HiBchStR, Band IV, § 101, Rar. 60.
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Hierbei ist zu beachten, dass eine Verletzung nur dann vorliegt, wenn gerade die
Inanspruchnahme der Weisungsbefugnis gegen die Verfassung verstofit, sei es als solche oder
in ihren Modalititen.”®® Die Lander koénnen nicht geltend machen, der Bund iibe seine im
Einklang mit der Verfassung in Anspruch genommene Weisungsbefugnis inhaltlich
rechtswidrig aus.”®® Lediglich wenn der Inhalt einen evidenten VerfassungsverstoB darstellen

wiirde, besteht ein Weigerungsrecht des Landes, die Weisung auszufithren.””

Eine Weisung
nach den Regelungen des Art. 85 III GG wirkt deshalb folgerichtig nur im Innenverhéltnis
zwischen der anweisenden obersten Bundesbehorde und der angewiesenen Landesbehdrde,
sie gleicht einer innerdienstlichen Weisung einer {ibergeordneten an eine nachgeordnete
Behorde.””! Damit sind Einzelweisungen keine von Dritten anfechtbaren Verwaltungsakte,”””

erst die an die Weisung gebundene zustindige Landesbehdrde kann einen solchen erlassen.

Auch wegen des Regel-Ausnahme-Prinzips der Art. 30, 83 GG, das eine grundsétzliche
Landerzusténdigkeit vorsieht, darf sich diese Bundesaufsicht nur an das Land richten und auf
keinen Fall nach auflen. Wiirde sich die Bundesaufsicht nach auBlen richten, ergében sich
Rechtsschutzprobleme hinsichtlich des Adressaten der Weisung, des Dritten: In Ermangelung
der Verwaltungsaktqualitit der Weisung wire fiir den Dritten kein Rechtsschutz eréftnet, was
mit Art. 19 IV GG nicht vereinbar ist. Eine biirgerbezogene unmittelbare Auflenwirkung kann
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der Weisung auch deshalb schon nicht zukommen.”'” Das Handeln nach auflen im Verhiltnis

zu Dritten bleibt stets bei der angewiesenen Stelle, dem Land.*™

Anders hingegen bei der Sachkompetenz, welche die Sachbeurteilung und die
Sachentscheidung umfasst. Diese liegt zundchst beim Land, geht aber durch die
Inanspruchnahme des Weisungsrechts auf den Bund iiber. Die Sachkompetenz steht dem
Land nur unter dem Vorbehalt ihrer Inanspruchnahme durch den Bund zu, so dass dem Land
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insofern bloB eine Reservezustindigkeit zukommt.”"” Es ist allerdings zu beriicksichtigen,

dass die Lander die groflere Sachnéhe, den besseren Informationsstand und eine Vernetzung

%7 Ausdriicklich BVerfGE 81, S. 310, 332; 84, S. 25 ff.; Dittman, in: Sachs, GG, a. a. O.

%% Klein, Festgabe zum 25-jahrigen Bestehen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 11, S. 294.

29 BVerfGE 81, S. 310, 332 ff.; Lerche, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 85, Rar. 53.

710 Steinberg, atw 1987, S. 282, 284.

2" Fickert, Kommentar, Planfeststellung Straenbau, PlaFeR Erl. Nr. 23, Anm. 3.

72 Steinberg, ASR Band 110 (1985), S. 419, 443.

3 Lerche, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 85, Ror. 52.

2 So auch die Argumentation der hessischen Landesregierung als Antragstellerin im Bund-Lénder-Streit,
BVerfGE 104 S. 249, 258.

*” BVerfGE 81, S. 310, 332.
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mit anderen Sachbereichen haben.”’® Die Sachentscheidung liegt daher zuerst beim
Land, das Vortritt vor dem Bund hat. Hinzu kommt, dass die Weisung des Bundes gem. Art.
85 III GG lediglich Korrekturfunktion hat. Vom Umfang her umschlieBt die Sachkompetenz
jedenfalls auch die Befugnis, liber den sachlichen Inhalt von Verwaltungsentscheidungen zu
bestimmen. Erscheint es dem Trdger der Sachkompetenz als sachgerecht, zur
Entscheidungsfindung in Kooperation mit dem Mallnahmenadressaten zu gelangen, so soll
dies auch sachliche Erérterungen und informelle Absprachen bedingen.>’” Denn allein durch
die Verhandlungen werden die Absprachen noch nicht Teil des Verwaltungsverfahrens,
welches so wie vom Grundgesetz vorgesehen dem Triager der Wahrnehmungskompetenz

vorbehalten bleibt.?”®

Die Funktion der Weisung gem. Art. 85 III GG ist es, dem Bund die Befugnis zu geben, von
ihm definierte Gemeinwohlinteressen durchzusetzen, wenn es zu Meinungsverschiedenheiten

mit dem Land kommt.?”

In diesen Konstellationen ist das Weisungsrecht das regulidre Mittel
und nicht auf Ausnahmefille oder Rechtfertigungsgriinde angewiesen.”*® Denn dies ist gerade
Ausdruck des Charakters der Bundesauftragsverwaltung, bei der bestimmte Materien unter
der obersten Aufsicht des Bundes vollzogen werden sollen. In dem Fall, in dem der Bund
seine im Einklang mit der Verfassung in Anspruch genommene Weisungsbefugnis inhaltlich
rechtswidrig ausgeiibt hat, besteht mit der Inanspruchnahme der Weisung durch den Bund die

Sachkompetenz eben nicht mehr beim Land, sondern beim Bund. Folglich wird nicht in eine

eigene Sachkompetenz der Lander eingegriffen.

Somit kommt vorliegend bloB eine Verletzung der Wahrnehmungskompetenz in Frage. Diese
Wahrnehmungskompetenz konnte durch Anlage 2 der Vereinbarung vom 11. Juni 2001 und
dem ihr folgenden Verhalten des Bundes verletzt worden sein. Dies konnte sich als Erkldrung
des BMU gegeniiber dem Betreiber RWE darstellen, womit eine Einordnung als ein
drittgerichtetes Handeln des Bundes moglich wire, da es als nach auBBen gerichtet und nicht
als Erkldrung im Rahmen des Weisungsrechts des BMU gegeniiber dem HMULF einzustufen
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sein konnte.”> Es ist zu beachten, dass es sich bei dem zu untersuchenden Verhalten

jedenfalls nicht um eine schon erfolgte Weisung handelt. Es geht vielmehr um die Frage, ob

276 Vgl. Ossenbiihl, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 49, 52.

" Degenhart, 11. Atomrechtssymposium, S. 369, 386.

278 Degenhart, a. a. O.

29 BVerfGE 8, S. 310, 332; Steinberg, AGR Band 110 (1985), S. 426, 427.

20 Dittmann, in: Sachs, GG, Art. 85, Rar. 19.

1 S0 auch die hessische Landesregierung als Antragstellerin im Bund-Lénder-Streit,
BVerfGE 104 S. 249, 257-262.
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sich das Verhalten des Bundes als ein Verhalten gegeniiber Dritten darstellt, was
von der Weisungskompetenz des Art. 85 III GG nicht gedeckt wire, oder als
Vorfeldmafinahme fir eine zukiinftige Weisung. Fraglich ist, ob das Handeln des BMU einen
unzuldssigen Eingriff in die Wahrnehmungskompetenz des Landes Hessen darstellt. Im
Folgenden sind die Anlage 2 und das ihr folgende Verhalten des Bundes auf Drittwirkung zu

untersuchen.

a) Drittwirkung des Handelns des Bundes

Der Bund darf im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung gem. Art. 85 GG alle Aktivititen
entfalten, die er fiir eine effektive und sachgerechte Vorbereitung und Ausiibung seines
grundsitzlich unbeschriankten Direktions- und Weisungsrechts fiir erforderlich hilt, soweit er
dadurch die Wahrnehmungskompetenz des Landes nicht verletzt.*** Hier ist der Bund an
insgesamt vier Terminen mit dem Betreiber des Kernkraftwerks Biblis, der RWE, in Kontakt
getreten. Als Folge dieser Gespriche erging am 29. August 2000 eine Erkldrung des BMU.
Wie oben erldutert, wurde dem HMULF erst beim dritten Gesprachstermin eine Teilnahme
»anheim gestellt”, was das Landesministerium allerdings ablehnte. Inhaltlich geht es bei der
hier interessierenden  Erkldrung und den  vorausgehenden  Gesprichen um
Nachriistungsmafinahmen des Kernkraftwerks Biblis Block A auf der Grundlage des

Bescheids des hessischen Umweltministeriums vom 27. Marz 1991.

b) Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 19. Februar 20027

Das Bundesverfassungsgericht stuft diese Gesprache und die hieraus resultierende Erklarung
vom 29. August in einer Entscheidung aus dem Jahr 2002 als informales Staatshandeln ein,
welches durch die Sachkompetenz des Bundes gedeckt ist.”®* In diesem Urteil entwickelt der
2. Senat die Rechtsprechung zur Bundesauftragsverwaltung weiter. Geht es bei der Kalkar-II-
Entscheidung um eine bereits erteilte Weisung, so geht es in der obigen Entscheidung um
Vorfeldmaflnahmen einer Weisung gegeniiber einem Dritten. Die Entscheidung soll deshalb

nédher betrachtet werden.

Die Sachkompetenz hat der Bund nach dieser Ansicht jedenfalls konkludent durch die
Weisung vom 29. Oktober 1999 auf sich iibergeleitet. Das Land war nicht mehr
sachzusténdig, weshalb der Bund im Folgenden von seiner Sachkompetenz Gebrauch machen

konnte. Eine Drittwirkung sei nach der Ansicht der Senatsmehrheit zu verneinen. Beziiglich

2 BVerfGE 104, S. 249, 265.
¥ Abgedruckt in DVBI 2002, S. 549 ff.
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der Vereinbarung vom 14. Juni 2000*® handelte es sich um die Vorbereitung eines
Gesetzesvorhabens. Dariiber hinaus sei der Inhalt der Anlage 2 der Vereinbarung von der
Sachkompetenz des Bundes gedeckt gewesen. Insofern bestand keine Rechtsposition des
Landes Hessen mehr. SchlieBlich hat es sich bei der Erkldrung vom 29. August 2000
gegeniiber RWE nach dieser Ansicht lediglich um informales Verwaltungshandeln gehandelt,
welches keiner rechtsverbindlichen Entscheidung gleichkommt. Diese Erkldrung hat daher
lediglich politischen, unverbindlichen Inhalt.”* Eine Verletzung aus einem anderen Grund hat
die Antragstellerin nicht geltend gemacht, weshalb die Wahrnehmungskompetenz des Landes

nicht verletzt sei.

Die Senatsmehrheit entwickelte somit in der Biblis-Entscheidung die Rechtsprechung zur
Bundesauftragsverwaltung dahingehend weiter, dass nach ihrer Auffassung die
Wahrnehmungskompetenz des Landes nur gesetzesvollziechende rechtsverbindliche

Entscheidungen mit AuBenwirkung oder diesen gleichkommende Erklirungen erfasst.”’

¢) Stellungnahme

Das Urteil entwickelt die verfassungsrechtliche Rechtsprechung in eine bundesfreundliche
Richtung und bedarf schon aus diesem Grund einer ndheren Betrachtung. Zunichst einmal ist
zu differenzieren: Beziiglich der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 hat das Land Hessen in der
Tat keine Rechtsposition, die verletzt sein konnte. Hierbei handelt es sich um den
»Atomkonsens®, der gem. Art. 74 I Nr. 11 a i. V. m. Art. 72 I, I GG in die
Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes fillt. Beziiglich der Anlage 2 der Vereinbarung vom
14. Juni 2000, der Gesprache zwischen dem 11. Juli und dem 14. August 2000 und der
hieraus resultierenden Erkldrung gegeniiber RWE vom 29. August 2000 ist dies aber nicht

ohne weiteres feststellbar.

aa) Entfallen der Drittwirkung

Eine Verletzung der Wahrnehmungskompetenz des Landes wiirde vorliegen, wenn das
Handeln des Bundes sich als nach auflen gerichtet darstellt, wenn es Drittwirkung entfaltet.

Der Inhalt der Gespriche stellt sich als typisches informales Verwaltungshandeln®® dar.**’

** BVerfGE 104, S. 249, 268.

2 7war wurde die Vereinbarung am 11. Juni 2001 unterschrieben, die hier zu untersuchenden MaBnahmen
erfolgten aber schon vor diesem Datum. Grundlage war der ,,Vorentwurf* der Vereinbarung, der am 14. Juni
2000 von den EVU-Vertretern und den Staatssekretiren paraphiert wurde, siche oben S. 1 f.

% BVerfGE 104, S. 249, 267.

27 7ustimmend auch Hermes, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 61, 72.

% Siehe oben 40 ff.

% BVerfGE 104, S. 249, 266 f.; Rofnagel, 11. Atomrechtssymposium, S. 305, 310.
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Allerdings soll dieser Erkldrung nicht mehr als ein ,politischer und unverbindlicher

Inhalt* zukommen, an der kein verniinftig Handelnder ,,ein Tau festbinden* wiirde. >

Einer solchen Betrachtung liegt eine Aufteilung des Verwaltungshandelns in zwei Phasen zu
Grunde: In eine erste Phase der Sachverhaltsermittlung, in der ein Meinungsaustausch mit
den Betroffenen stattfindet, die so genannte Vorbereitungsphase und in eine zweite Phase, in
der rechtsverbindliche oder gleichwertige faktisch-sachliche Bindungen erzeugt werden, die

Entscheidungsphase.””’

Wenn es sich lediglich um eine politische Absichtserklarung handeln
wiirde, so wire die erste Phase noch nicht iiberschritten und eine Drittwirkung wire
abzulehnen. Einer solchen Betrachtung steht aber entgegen, dass selbst das BMU der
Vereinbarung mehr als eine bloB politische Bindungswirkung zugesteht.””> Unabhingig von
der Einstufung durch die Verwender ist zu untersuchen, ob eine faktische Bindung vorliegt

oder nicht.

Das wohl entscheidende Kriterium kommt hierbei der Tatsache zu, dass es sich bei der
Konsensvereinbarung und der Anlage 2 um ein austariertes Geflecht von
Austauschbezichungen®’ im Sinne eines do ut des zwischen dem Biblis-Betreiber RWE und
dem Bund handelt.*** Sollte eine Seite ihre Leistung nicht erbringen, so ist auch die
Gegenleistung gefahrdet. In concreto sagt Anlage 2 der Vereinbarung RWE zu, dass iiber ein
Nachriistprogramm fiir Biblis A innerhalb von drei Monaten entschieden werden soll, wenn
im Gegenzug RWE als Biblis-Betreiber auf eine Ubertragung von Laufzeiten auf dieses
Kraftwerk verzichtet. Stellt man auf eine erfolgsbezogene und im Ergebnis rechtliche oder
faktische Bindung ab, so gelangt man nicht zu einer Bindung des Bundes.*”” Auch die
durchaus bestehende Gefahr, dass der Bund eine Schattenverwaltung neben der Verwaltung
der Linder aufbaut, hitte sich bei einer solchen Einordnung vorliegend nicht verwirklicht.**®

Eine solche Betrachtung verkennt aber die Besonderheiten des informalen

Verwaltungshandelns, die im Nachfolgenden dargestellt werden.

*YBVerfG, a. a. O. S. 268.

! Reicherzer, DVBI1 2002, S. 549, 558.

2 Reicherzer, DVBI 2002, S. 549, 558, FN 1, 2 m. w. N.; auch Rofinagel, 11. Atomrechtssymposium, 2002, S.
305 ff. sieht in der Vereinbarung mehr als bloB eine politische Absichtserklarung.

3 Schorkopf, NVwZ 2000, S. 1111, 1113.

24 Reicherzer, DVB1 2002, a .a .O.

* BVerfGE 104, S. 249, 268.

2 BVerfGE 104, S. 249, 266; diese Gefahr sieht auch Ossenbiihl, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 49, 52.
Er lehnt den Aufbau einer solchen Parallelverwaltung ab.
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bb)  Besonderheit des informalen Verwaltungshandelns im Umweltrecht

Wie schon oben gezeigt,””’ wird gerade im Umweltrecht sehr oft auf diese Form des
Verwaltungshandelns zuriickgegriffen. Der Exekutive steht nicht, wie beispielsweise der
Legislative beim Gesetzgebungsverfahren, das Grundgesetz als ,,numerus clausus‘ entgegen.
Sie kann sich vielmehr zahlreicher Handlungsformen bedienen, die weder in einem
abschlieBenden Katalog aufgefiihrt noch inhaltlich im Einzelnen definiert sind.””® Es soll
gerade nicht auf die rechtliche Qualifikation des Handelns, sondern eben auf den /nhalt des
Handelns ankommen. Eine Grenze allerdings stellt der Vorrang des Gesetzes dar. Dadurch
wird somit auch der Vollzug von Bundesgesetzen durch informales Verwaltungshandeln

ermdglicht.*”

Aus diesem Grund muss der Begriff der Verwaltungstitigkeit eben nicht blof3
gesetzesvollziehende rechtsverbindliche Entscheidungen mit Aulenwirkung erfassen, sondern
auch alle anderen, d. h. auch rechtlich unverbindliche Entscheidungen.’” Bei der
Wahrnehmungskompetenz ist dies zu beriicksichtigen. Sie soll das Handeln nach auflen

erfassen, welches darauf gerichtet ist, die Regelungsziele des Gesetzes umzusetzen.*!

Dies wirft mehrere Probleme auf: Wollte man diejenigen Verwaltungstitigkeiten, die nicht
expressis verbis im Grundgesetz aufgefiihrt sind, nicht zu dem Bereich der
Verwaltungstitigkeit mit AuBBenwirkung zdhlen lassen, so birgt dies die Gefahr in sich, dass
die Zustdndigkeitsregelungen der Art. 30 und 83 GG unterlaufen wiirden. Der Bund konnte
auf diese Weise Verwaltungskompetenzen wahrnehmen, solange er nicht auf normierte,
formale Tétigkeiten zuriickgreift und die Stellung der Linder wire erheblich geschwécht.
Folglich wiirde hier gleichzeitig auch ein Verstof3 gegen das aus Art. 20 I GG zu folgernde
Foderalismusprinzip vorliegen. Weiter verkennt eine solch erfolgsbezogene Einstufung die
Bedeutung des informalen Verwaltungshandelns. Seit Ende der 80er Jahre des vergangenen

Jahrhunderts kommt dem informalen Verwaltungshandeln eine immer groere Bedeutung zu.

Wegen der Komplexitit der jeweiligen Regelungsbereiche wurde gerade im Umweltrecht sehr
oft und teilweise sehr umfangreich von dieser Mdoglichkeit Gebrauch gemacht. Ein Grund

hierfiir ist, dass durch den so erreichten Konsens zwischen Staat und Adressat der Maflnahme

7 Siche oben S. 40 ff.

" BVerfGE 100, S. 249, 258.

*° Bundesverfassungsrichter Mellinghoff und Di Fabio, Abweichende Meinung in: BVerfGE 104, S. 249, 275;
siehe auch die AuBerung des Bevollmichtigten des Landes Hessen, Dolde, in der miindlichen Verhandlung am
23.10.2001 zu oben erwdhnten Urteil: ,,...im Fall Biblis geht es um klassischen Verwaltungsvollzug.“, FAZ,
24.10.2001, S. 2.

% Trute, in: v. Mangoldt/ Klein/ Starck, GG, Bd. III., Art. 83, Rar. 19.
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eine Vollzugserleichterung fiir die jeweiligen Ziele erreicht wird.**> Kennzeichnend fiir das
informale Verwaltungshandeln ist ein im Verhandlungswege erreichter Naherungsprozess
zwischen der  Offentlichen  Gewalt und den privaten  Betroffenen  eines
Verwaltungsrechtsverhéltnisses in unmittelbarer Verwaltungstitigkeit nach auflen, der eine
Konkretisierung gesetzlicher Malistibe und eine Anwendung auf den Einzelfall zum Inhalt

hat.

Soweit eine Betrachtung der Verhandlungen zwischen Bundesregierung und EVU erfolgt, in
deren Folge die Vereinbarung vom 14. Juni 2000 und vom 11. Juni 2001 paraphiert und
unterzeichnet wurde, handelt es sich lediglich um die Vorbereitung eines Gesetzesvorhabens,
fir das dem Bund die Gesetzgebungsbefugnis zusteht. Hierdurch sind auch
VorfeldmaBnahmen gedeckt.’”® Anders stellt es sich allerdings beziiglich Anlage 2 der
Vereinbarung und den hieraus folgenden Verhandlungen zwischen Bundesregierung und dem
Betreiber RWE im Zeitraum vom 11. Juli bis 14. August 2000 dar. Inhalt dieser Gespréiche
waren konkrete Nachriistmafnahmen am Kernkraftwerk Biblis Block A. Das

304

Gesprachsprotokoll des Gesprichs vom 11. Juli belegt dies.” Inhalt waren demnach

einzelne, vereinbarte Maflnahmen und deren Umsetzungszeitpunkt.

Dies stellt sich als ein im Verhandlungswege zwischen offentlicher Gewalt und privat
Betroffenen erreichter Ndherungsprozess dar, der ein typischer Unterfall des informalen
Verwaltungshandelns ist. Hier wurden durch die Bundesregierung Einzelheiten festgelegt, die
nach dem Atomgesetz erforderliche NachriistmaBBnahmen zum Inhalt haben. Eine Ansicht will
dieses Handeln der Bundesregierung als Informationsbeschaffung im einer Weisung
vorgelagerten Bereich einordnen.”” Als Minusmanahme zur Weisung ist die
Informationsbeschaffung zuldssig, so dass dem nicht entgegensteht, dass letztlich keine
Weisung ergeht. Durch das Verhalten der Bundesregierung sind allerdings exekutive
Entscheidungsspielrdume des Landes faktisch so verengt worden, dass das Land Hessen die
ithm im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung im Vorfeld bundesbehordlicher Weisungen

verbleibenden Verfahrensrechte®® faktisch nicht mehr ausiiben kann, obwohl dies eigentlich

30" So auch Mellinghoff und Di Fabio, a. a. O.

3%2Siehe Kloepfer, UmweltR, S. 186.

% A. A. Mellinghoff und Di Fabio, da sie in der Vereinbarung die Grundlage fiir die folgenden Verhandlungen
zwischen Bundesregierung und dem Betreiber des KKW Biblis, RWE, sehen, BVerfGE 104, S. 249, 277. Eine
solche Einordnung geht allerdings zu weit, da sie die Kompetenzen des Bundes zu sehr begrenzen.

*** BVerfGE 104, S. 249, 278.

% BVerfGE 104, S. 249, 270.

% BVerfGE 81, S. 310, 337.
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Teil der Wahrnehmungskompetenz des Landes wire. Deshalb geht es zu weit, dieses
Handeln der Bundesregierung lediglich als Informationsbeschaffung im Vorfeld zu

klassifizieren.

Dies wird auch verkannt, wenn bei dem hier gegebenen Verhalten des Bundes die Gefahr
eines Aufbaus einer ,,Schattenverwaltung® des Bundes mit der Begriindung verneint wird,
dass keine faktische Bindung der Exekutive erzielt wird. Eine Abgrenzung zwischen rein
informatorischer und verhandelnd-entscheidungsbezogener Kommunikation ist schwierig.
Daher konnten einzig Praktikabilititserwdgungen als Grund dafiir herhalten, dass bei der
Abgrenzung des Vorliegens oder Nichtvorliegens einer faktischen Bindung und damit eines
Eingriffs in die Wahrnehmungskompetenz von einer erfolgsbezogenen Sicht ausgegangen
wird. Doch allein auf Praktikabilititserwdgungen abzustellen, ist schon aufgrund der
Bedeutung des Ergebnisses unzulissig.’®” Deshalb kann im Ergebnis der erfolgsbezogenen

Einordnung des informalen Verwaltungshandelns nicht zugestimmt werden.

Besser ist es, unter Beriicksichtigung der verhaltenssteuernden Finalitit, auf eine
handlungsbezogene Einordnung abzustellen. Dies beriicksichtigt den Umstand, dass eine
faktisch-sachliche Bindung nicht plotzlich eintritt, sondern in einem iterativen Prozess.*” Ein
Eingriff in die Wahrnehmungskompetenz des Landes liegt vor, wenn die 6ffentliche Gewalt
zielgerichtet und unmittelbar auf Private in der Absicht einwirkt, deren Verhalten zu

beeinflussen.’”

Die Ansicht der erfolgsbezogenen Einordnung stellt insofern eine
Weiterverfolgung der Richtung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgericht dar, die
sich tendenziell schon in der Kalkar-II-Entscheidung’'® abzeichnete und die eine Stirkung der
Kompetenzen des Bundes und damit der Verschiebung weg von der Lénder- und hin zur

Bundesverantwortlichkeit bedeutet.

Diese Tendenz verkennt aber die grundsitzliche Gewichtung, die das Grundgesetz durch das
in thm festgeschriebene Foderalismusprinzip vorgenommen hat. Das Land ist mehr als blof3
Notar des Bundes,’'' ihm kommt durch das grundrechtlich gewihrleistete
Foderalismusprinzip eine aktive Rolle sowohl bei Gesetzgebung als auch bei Gesetzesvollzug

zu. Wenn allerdings die Grenzen der Lénder- und Bundeszustindigkeiten wie vorliegend

397 Reicherzer, DVBI 2002, S. 549, 558.

3% Di Fabio und Mellinghoff, BVerfGE 104, S. 249, 285.
39 Reicherzer, a. a. O.

319 BVerfGE 81, S. 310 ff.
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verwischt werden, verschiebt sich diese Gewichtung einseitig zu Gunsten des
Bundes. Insoweit ist zu hoffen, dass das abweichende Votum im Urteil des 2. Senats vom 19.
Februar 2002 eine , Trendwende™ in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
einldutet und von der eingeschlagenen Richtung abriickt, so dass die Grenze der austarierten

Bund-Lander-Gewichtung nun nicht mehr tiberschritten zu werden droht.

In dem hier interessierenden Sachverhalt jedenfalls stehen konkrete Ergebnisse am Ende der
Verhandlungen fest, die in einer Erkldrung festgehalten wurden, was iiber bloBe
Informationsbeschaffung hinausgeht. Vorliegend ist auf eine handlungsbezogene Sicht
abzustellen, so dass diesem Verhalten auch faktische Bindungswirkung zukommt. Eine

Drittwirkung des Verhaltens der Bundesregierung ist somit jedenfalls zu bejahen.

2. Zwischenergebnis

Dem Handeln der Bundesregierung kommt Drittwirkung zu. Bei den Gespriachen der
Bundesregierung mit dem Betreiber RWE des KKW Biblis zwischen dem 11. Juli und dem
14. August 2000 handelte es sich um informales Verwaltungshandeln, durch welches das
Land Hessen in der ihm eingeraumten Wahrnehmungskompetenz aus Art. 83, 85 III GG

312
verletzt wurde.

3. Rechtfertigung der Verletzung

Eine Verletzung der Wahrnehmungskompetenz des Landes durch den Bund konnte dadurch
entfallen, dass das Verfassungsrechtsverhiltnis, welches den Gesetzesvollzug betriftt, durch
die Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Art. 74 I Nr. 11, 72 II GG und konkrete

Bemiihungen im Vorfeld dieser Kompetenz ,iiberlagert**"?

wird. So geht eine Ansicht davon
aus, dass die Verwaltungskompetenzen der Art. 83 ff. GG von den
Gesetzgebungskompetenzen der Art. 70 ff. beeinflusst werden und die Rechte des Landes fiir
diesen Fall einer iiberlagernden Gesetzgebungskompetenz geringeres Gewicht haben.’'*
Soweit demnach dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir einen bestimmten Bereich
zusteht, er konkrete Vorbereitungen fiir ein solches Gesetz trifft und dieses mit dem

anhingigen Vollzug in Zusammenhang steht, wire eine Gefahrdung oder gar Verletzung der

Wahrnehmungskompetenz des Landes gerechtfertigt.

' So Dolde (Bevollmichtigter des Landes Hessen in der miindlichen Verhandlung am 23.10.2001 im Bund-
Lénder-Streit vor dem Urteil BVerfGE 104, S. 249 ff., sieche FAZ, 24.10.2001, S. 2.

312 Ossenbiihl, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 49, 55 geht noch weiter: Er will von der
Wahrnehmungskompetenz der Lander jeden nach auBen gerichteten Gesetzesvollzug, auch den durch
Konsenslosungen und informelles Verwaltungshandeln, gedeckt sehen; a. A Urteil BVerfGE 104, S. 249 ff.

* So ausdriicklich BVerfGE 104, S. 249, 271.
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Eine derartige Einschidtzung birgt aber verschiedene Gefahren in sich. Zum einen ist zu
beriicksichtigen, dass es sich in einer solchen Konstellation um MafBnahmen des Bundes im
Vorfeld eines Gesetzes handelt, mithin zu einer Zeit, in der noch gar kein Gesetz besteht. Die
Verwaltung ist allerdings gem. Art. 20 III GG an das Gesetz gebunden und unter dem Begriff
»Gesetze® sind lediglich bereits bestehende, schon vorhandene Gesetze zu verstehen. Hieraus
ergibt sich, dass die Verwaltung nur durch bestehende Gesetze beeinflusst werden kann und
nicht durch zukiinftige. ,,Das gewordene Gesetz ist der AusschlieBlichkeit beanspruchende

grundgesetzliche Transmissionsriemen zwischen Politik und Verwaltung.**"

Eine andere Vorgehensweise hitte zur Folge, dass schon durch gesetzesvorbereitende
Uberlegungen die Wahrnehmungskompetenz beeinflusst wiirde, was die Gefahr zu
erwartender politischer Auswirkungen auf das Verwaltungshandeln in sich birgt. Aus diesem
Grund ist die Bundesregierung, soweit sie von den ihr in Art. 83 ff. GG eingerdumten
Befugnissen Gebrauch macht, an die vorhandenen Gesetze gebunden und kann sich nicht auf
etwaige, auch nicht auf sich konkret in Planung befindliche Gesetze berufen. Auch bei der
Ausiibung der Sachkompetenz und des Weisungsrechts aus Art. 85 III GG geht es um die
Entscheidung von umstrittenen Vollzugsfragen, wobei lediglich schon bestehende Gesetze
vollzogen werden sollen. Weder die Sachkompetenz noch die Wahrnehmungskompetenz

diirfen mit politischen Absichten beladen werden.*'®

In einer solchen Vorgehensweise wire ein Verstofl gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz aus
Art. 20 I GG zu sehen. Dieser Grundsatz trennt die drei Gewalten nicht nur organisatorisch,
sondern auch die Staatsaufgaben funktionell, weshalb politische Gesetzgebung und
gesetzesgebundene Verwaltung demnach aus Griinden der Machtbegrenzung sowie der
funktions- und sachgerechten Aufgabenerfiillung unterschiedlichen Staatsorganen zugewiesen
und von diesen auch getrennt wahrzunehmen sind. Hiergegen konnte sprechen, dass die
Sphidren von Bund und Land, von Gesetzesvollzug und Gesetzesvorbereitung in
Konstellationen wie der hier vorliegenden nicht eindeutig voneinander abgegrenzt werden
kénnen.”'” Eine solche Betrachtung stellt wie oben auf Praktikabilititskriterien ab und

verkennt, dass eine solche Trennung durchaus méglich und auch nétig ist,>'® um die soeben

314 BVerfG, a. a. O.

315 Reicherzer, DVB1 2002, S. 549, 558.

316 Reicherzer, a. a. O.

"7 BVerfGE 104, S. 249, 271.

318 Vgl. Hermes, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 61, 66.
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aufgeworfenen Probleme der Gewaltenteilung aus Art. 20 II und der

GesetzmaBigkeit der Verwaltung gem. Art. 20 III GG zu vermeiden.

Bei den Verhandlungen iiber das Kernkraftwerk Biblis zwischen dem Bund und dem
Betreiber RWE handelt es sich um Vollzugsfragen eines anhédngigen Verfahrens, namentlich
der Nachriistung des Kernkraftwerks Biblis Block A. Zum anderen handelt es sich bei den
Gesprachen zwischen RWE und Bund um den zum damaligen Zeitpunkt in der Planung
befindlichen Atomausstieg, der ein zukiinftiges Gesetzgebungsverfahren darstellt. Im
Einzelnen ging es um die Frage der Restlaufzeiten des Kernkraftwerks Biblis. Hierin ist eine

319
Im

unzuldssige Vermischung von Gesetzesvorbereitung und Vollzugsfragen zu sehen.
Ergebnis kann das Vorgehen des Bundes daher nicht durch die bestehende

Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Art. 74 I Nr. 11, 72 I, I1 GG gerechtfertigt werden.

I11. Uberschreitung der Handlungskompetenzen der Weisung gem. Art. 85 III GG

Das Verhalten der Bundesregierung konnte aber auch aus einem anderen Grund einen
Versto3 gegen Grundsitze der Verwaltungskompetenzen darstellen. Selbst wenn man der
Ansicht von der erfolgsbezogenen Einordnung des informalen Verwaltungshandelns folgt und
die Gespriche zwischen dem 11. Juli und dem 14. August 2000 als rechtmiBige
Inanspruchnahme des Weisungsrechts aus Art. 85 III GG ansieht, stellen sich hier Probleme.
Fraglich ist, wie weit das Weisungsrecht des Bundes aus Art. 85 III GG geht. Als
MinusmalBBnahme zur Weisung ist die Informationsbeschaffung im Vorfeld einer Weisung
unproblematisch von der Weisungsbefugnis gedeckt. Gleichwohl miissen auch fiir diese
Informationsbeschaffung die Voraussetzungen der Weisung beachtet werden: Ist eine
Weisung nicht zuldssig, kann auch keine Minusmafinahme zuldssig sein, die Voraussetzungen
sind insofern dieselben. Eine Herabstufung der Voraussetzungen wegen geringerer
Eingriffsintensitdt besteht hier nicht. Deshalb miissten auch in dem vorliegenden Verhalten

die Voraussetzungen der Weisung vorliegen.

1. Voraussetzungen der Weisung gem. Art. 85 III GG

Als Voraussetzung der Weisung miissen drei Erfordernisse gegeben sein. Sie muss durch eine
Bundeskompetenz gedeckt und das mit ihr angestrebte Ziel muss verfassungsgemil sein.
Allerdings besteht bloB3 bei einem evidenten Verfassungsverstof3 ein Recht des angewiesenen

Landes, die Weisung nicht auszufithren. Als dritte Voraussetzung ist zu nennen, dass eine
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Weisung  nicht den  Rahmen  der Zweckbestimmung des jeweiligen Gesetzes
{iberschreiten darf, hier also den Rahmen der Zweckbestimmung des Atomgesetzes.’*’ Diese
drei Voraussetzungen miissen auch bei dem hier zu untersuchenden Handeln der

Bundesregierung vorliegen.

2. Vorliegen der Voraussetzungen

Die Maflnahmen des Bundes sind durch eine Bundeskompetenz gedeckt: Gem. Art. 87 ¢ GG
besteht die Bundesauftragsverwaltung fiir die nach Art. 74 I Nr. 11 a GG ergangenen Gesetze.
Bei dem Atomgesetz handelt es sich um ein solches, so dass die Bundeskompetenz gegeben
ist. Weiter miisste das angestrebte Ziel verfassungsgemal sein, wobei jedoch zu beachten ist,
dass nur ein evidenter Verfassungsverstoll zur Verfassungswidrigkeit der Weisung fiihrt. Von
einem solchen evidenten Versto3 kann vorliegend nicht ausgegangen werden, so dass auch
die zweite Voraussetzung vorliegt. Als letzte Voraussetzung darf die Weisung den Rahmen
der Zweckbestimmung des jeweiligen Gesetzes nicht iiberschreiten. An dieser letzten

Voraussetzung setzt die Kritik am Handeln des Bundes vorliegend an.

Zum Zeitpunkt der hier interessierenden Verhandlungen galt das Atomgesetz in der Fassung

der Bekanntmachung vom 15. Juli 1985.%!

Diese Fassung des Atomgesetzes ist bei allen
Verhaltensweisen, die der Bund seinem Handeln im hier interessierenden Zeitraum vom 14.
Juni bis zum 29. August 2000 im Rahmen des Art. 85 III GG zu Grunde legt, zu
beriicksichtigen. Die Kompetenz fiir die Verhandlungen, die zu der Vereinbarung vom 11.
Juni 2001 fiihrten, ergibt sich aus der Gesetzgebungskompetenz des Bundes gem. Art. 74 Nr.
11 a GG. Daher braucht das Atomgesetz zur Kompetenzbegriindung fiir die Gesprache mit
den EVU nicht herangezogen zu werden. Soweit der Bund sein Verhalten allerdings auf Art.

85 III GG stiitzt, findet aber der Gesetzeszweck des AtomG in der damals giiltigen Fassung

Anwendung.

Wie gezeigt, werden die vier Gesprachstermine zwischen RWE und Bundesregierung und die
daraus folgende Erkldrung vom 29. August als Informationsbeschaffung im Vorfeld einer

Weisung eingestuft.*** Somit muss auch bei diesen VorfeldmaBnahmen als MinusmaBnahmen

319 Im Ergebnis auch: Ossenbiihl, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 49, 53; Reicherzer, a .a. O. S. 559, der
eine Rechtfertigung dieses Vorgehens auch noch iiber das Gesetzgebungsinitiativrecht der Bundesregierung
gem. Art. 76 I GG als Rechtfertigungsgrund anpriift, im Ergebnis aber ablehnt.

320 Vgl. Pelzer, atw 1979, S. 22, 24 und Ossenbiihl, DOV 1981, S. 1, 2. Zu den Voraussetzungen der Weisung
allgemein siehe Pelzer, a. a. O.

2 BGBITS. 1565.

322,80 auch BVerfGE 104, S. 249, 270.
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zur Weisung als Voraussetzung der Rahmen der Zweckbestimmung des Atomgesetzes
beachtet werden. § 1 AtomG in der damals giiltigen Fassung schrieb einen Forderzweck vor.
Dies bedeutet, dass bei allen Mallnahmen, die auf das AtomG gestiitzt werden, dieser
Forderzweck zu beriicksichtigen ist. Die Gespriache zwischen Bund und RWE beziiglich des

KKW Biblis miissten den Zweck der Forderung der Atomenergie berticksichtigen.

Die Bundesregierung hat mit den EVU Verhandlungen gefiihrt, die den ,,Atomausstieg im
Konsens zum Ziel hatten: Hierbei ging es um die einvernehmliche Beendigung der
gewerblichen Verstromung von atomar erzeugter Energie durch Gesetz. Dass dies dem
Forderzweck aus § 1 AtomG zuwiderléduft, diirfte unstrittig sein und bedarf keiner néheren
Darstellung. Dieses eigentliche Ziel soll an dieser Stelle nicht Gegenstand der Betrachtung
sein, dessen Zuldssigkeit ergibt sich aus der Handlungskompetenz des Art. 74 I Nr. 11 a GG.
Hingegen sind Anlage 2 der Vereinbarung vom 14. Juni 2000/ 11. Juni 2001 heranzuziehen
und die folgenden Gesprichen von Bund und RWE zwischen dem 11. Juli und dem 14.
August 2000 zu untersuchen. Anlass dieser Gespriache waren auf beiden Seiten verschiedene
Interessen. Der Betreiber RWE wollte, dass Block A des KKW Biblis wieder in Betrieb
genommen werden konnte. Doch seit Anfang der 90er Jahre des letzten Jahrhunderts befand
sich der Betreiber in mehreren Rechtsstreitigkeiten mit der Genehmigungsbehdrde beziiglich
beantragter Nachriistungsarbeiten und deren Genehmigung, die ein Wiederanfahren des
stillgelegten Reaktors verhinderten. Stellt man auf das Verlangen des Betreibers RWE ab, so
lieBe sich schlussfolgern, dass die Wiederaufnahme des Betriebs von Biblis A eine Erh6hung
der atomar erzeugten Energiemenge zum Gegenstand hat und dies eine Forderung der

Kernenergie i. S. v. § 1 AtomG a. F. darstellt.

Auf Seiten des Bundes gingen die Verhandlungen bei ,,oberflichlicher Betrachtung® in die
gleiche Richtung: Auch der Bund fiihrte Gespriche mit dem Betreiber RWE, die ein
Wiederanfahren des KKW Biblis, Block A, zum Gegenstand hatten. Ein Wiederanfahren
einer Anlage stellt eine Forderung der Atomenergie i. S. d. Férderzwecks AtomG a. F. dar.
Jedoch verkennt eine solche Betrachtung das tatsdchliche, primére Ziel, das der Bund vor
Augen hatte. Das Interesse des Bundes, in Verhandlungen mit RWE einzutreten, ist eine
Folge der Konsensverhandlungen zum Atomausstieg. Quasi als Entgegenkommen der
Bundesregierung wollte man dem Betreiber RWE signalisieren, dass eine Zustimmung zu
einem Ende der jahrelangen Streitigkeiten um Block A des KKW Biblis fithren wiirde und das
KKW den Betrieb wieder aufnehmen konnte. Eine Zustimmung zum Atomkonsens war nach

Ansicht der Bundesregierung somit auch fiir die RWE mit Vorteilen verbunden. Dies wird
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umso  deutlicher, wenn man die Formulierung der Vereinbarung vom 14.
Juni hinzuzieht, worin es heif3t, dass der Bund den ungestorten Betrieb der Anlagen wéhrend
der Restlaufzeit gewéhrleistet. Die Gespriche mit RWE koénnen so als Vorgriff auf einen

solchen ,,ungestorten Betrieb eingeordnet werden.

Aus diesem Grund geniigt es nicht, bloB eine isolierte Betrachtung der Intention der
Gespriache zwischen RWE und Bund vorzunehmen, was zweifelsohne als eine Forderung der
Atomenergie i. S. d. § 1 I AtomG a. F. angesehen werden kann, allerdings zu einem
Auseinanderreiflen eines einheitlichen Lebensvorganges fiihrt. Wird auf diesen einheitlichen
Lebensvorgang abgestellt, wird erkennbar, dass die Gesprache zwischen Bund und Biblis-
Betreiber RWE eine andere Intention auf Seiten des Bundes haben — die Beendigung der
gewerblichen Nutzung der Kernenergie. Eine Differenzierung zwischen den MaBinahmen im
Vorfeld des Ausstiegsgesetzes — namentlich der Vereinbarung zwischen Bundesregierung und
EVU vom 11. Juli 2001 und den Gespriachen zwischen Bund und RWE und der daraus

hervorgehenden Erklarung — wire unzuléssig.

Folglich wurde bei den Gesprichen zwischen Bund und RWE nicht der Forderzweck
berticksichtigt, sondern im Gegenteil gerade konterkariert, womit es an einer Voraussetzung
der Weisung gem. Art. 85 III GG — ndmlich der Beriicksichtigung des Zwecks des
einschldgigen Gesetzes, hier: der Forderung der Atomenergie gem. § 1 AtomG a. F. —
mangelt. Die Zweckbestimmung des § 1 AtomG a. F. ,Forderung® hitte zum Zeitpunkt der
Verhandlungen als Voraussetzung der Weisung beriicksichtigt werden miissen, so dass das
Verhalten der Bundesregierung als Folge dessen auch dann einen Versto3 gegen Art. 85 III
GG darstellt, wenn es bloB als VorfeldmaBnahme einer Weisung eingestuft wird. Da auf den
Zeitpunkt des Verhaltens des Bundes abzustellen ist, andert hieran auch die Tatsache nichts,
dass durch das In-Kraft-Treten des Gesetzes zur geordneten Beendigung der Kernenergie zur

gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit der Férderzweck gestrichen wurde.

3. Zwischenergebnis

Der Bund hat durch Anlage 2 der Vereinbarung vom 14. Juni 2000, den daraus resultierenden
vier Gesprachsterminen mit dem Betreiber des KKW Biblis, der RWE, und die am 29. August
2001 abgegebene und am selben Tag mit Begleitschreiben dem HMULF zugeleitete
Erklarung, seine im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung gem. Art. 85 GG bestehende
Handlungskompetenz {iberschritten. Zwar ist sein Handeln nicht als Weisung i. S. v. Art. 85

Il GG, sondern lediglich als Informationsbeschaffung im Vorfeld einer Weisung
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einzuordnen. Doch gelten auch fiir solche = MaBnahmen die Voraussetzungen der
Weisung. Da der Bund mit dem Ziel eines Ausstiegs aus der Atomenergieverstromung
gehandelt hat, wurde der Gesetzeszweck ,,Forderung® des AtomG a. F. nicht beriicksichtigt,
was aber eine der Voraussetzungen der Weisung i. S. v. Art. 85 III GG ist. Der Bund hat
daher nicht die Voraussetzungen der Weisung gem. Art. 85 III GG beachtet. Dariiber hinaus
hat der Bund durch sein Handeln das Land in seiner Wahrnehmungskompetenz, die im
Rahmen des Art. 85 III GG ausschlielich dem Land zusteht, dadurch verletzt, dass sein
Handeln gegeniiber der RWE Drittwirkung entfaltet hat.

C. Verstof} gegen den Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens

Der Bund konnte durch sein Verhalten gegen den Grundsatz des bundesfreundlichen

Verhaltens versto3en haben.

I. Der Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens

Bei diesem Grundsatz handelt es sich um ungeschriebenes Verfassungsrecht. Dieser

Grundsatz wird vielfach auch als Bundestreue bezeichnet.*”?

Aufgrund der Tatsache, dass
nicht nur die Linder gegeniiber dem Bund, sondern auch der Bund gegeniiber den Lindern
verpflichtet wird, ist diese Bezeichnung leicht missverstindlich. Der Begriff
,,oundesfreundliches Verhalten* erscheint besser. Inhaltlich stellt diese Pflicht ein Gebot dar,
welches vom Gesamtstaat und seinen Gliedstaaten das stete Suchen und die Herstellung eines

guten, bundesfreundlichen Verhiltnisses fordert.***

Zu den Rechtsbeziehungen zwischen
Bund und Liandern und den Léndern untereinander gehort auch die Pflicht des Bundes und
seiner Gliedstaaten zum Zusammenwirken und zur gegenseitigen Riicksichtnahme und

Unters‘u’i‘[zung.3 =

1. Herleitung und allgemeine Folgen

Der Grundsatz geht zuriick auf die Reichsverfassung von 1871.°%° Diese galt als
unvollkommen, was die bundesstaatlichen Normierungen betrifft.”’ Als Erginzung hierzu
entstand dieser Grundsatz, der nicht als justitiable Norm gebraucht werden sollte, sondern
gedacht war als Ausdruck rechtlich aufgegebenen Einvernehmens und Zusammenwirkens.**®

Konkret ergibt sich aus dem Grundsatz der Bundestreue eine Schranke, d. h. eine Grenze fiir

33 Ausf. Bayer, Die Bundestreue, 1961.

32 Hesse, Grundziige Verfassungsrecht, S. 116.

* BVerfGE 1, S. 315; 42, S. 117.

326 Bayer, a. a. O. S. 1; andere Stimmen in der Literatur wollen die Quellen des Grundsatzes schon in der Wiener
Schlussakte von 1821 ausmachen: Schiile, Konkordatsprozess, Teilband IV, S. 1616.

3?7 Hesse, a. a. 0. S. 117.
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die Ausiibung der Rechte von Bund und Léndern. Der Grundsatz muss bei der
Handhabung von Rechten, Pflichten und Kompetenzen beider Seiten Beriicksichtigung als

rechtlicher Obersatz finden.*%

Auch das Bundesverfassungsgericht misst diesem Grundsatz schwerwiegende Bedeutung fiir
die bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes bei. Es entwickelte konkrete, iiber die im
Grundgesetz geschriebenen hinausgehende, zusitzliche Pflichten, die sowohl fiir den Bund
als auch fiir die Lander gelten sollen. Zum einen konnen die dem Bund im Grundgesetz
eingerdumten Kompetenzen beschriinkt werden,® zum anderen wird durch den Grundsatz
auch der politische Stil und das Procedere®' im Verhalten gegeniiber dem jeweiligen Partner
beeinflusst.** Die Nichtbeachtung dieses Grundsatzes durch Bund oder Land kann einen Akt

o 333
sogar verfassungswidrig werden lassen.

Ein Vorwurf i. e. S. ist bei einer Nichtbeachtung des bundesfreundlichen Verhaltens nicht
impliziert, so dass zur Annahme eines solchen Verstoes nicht der Nachweis einer

. Treulosigkeit oder einer Boswilligkeit vorausgesetzt wird.***

Demnach ist es zur Bejahung
eines VerstoBes nicht notwendig, dass dem Handelnden ein subjektiver Verstof3 angelastet
werden muss. Es ist ausreichend, wenn objektiv gegen den Grundsatz verstofen wurde.
Allerdings muss die Inanspruchnahme einer Kompetenz sich als missbrauchlich darstellen
oder gegen prozedurale Anforderungen verstoBen,>” insofern ist dem Gebot der Bundestreue

doch ein gewisser Vorwurf zumindest i. w. S. inhdrent.

2. Einschriankungen

Es ist zu beachten, dass dem Grundsatz zwar fundamentale Bedeutung zukommt, er aber nicht
die Rolle eines fundamentalen Prinzips der verfassungsmafligen Ordnung innehat. Dies wird
damit begriindet, dass der Grundsatz auf die Reichsverfassung von 1871 zuriickgeht. Diese
war im Vergleich mit dem Grundgesetz gerade beziiglich des Foderalismus nicht so
weitgehend: War das Prinzip der Bundestreue dort noch als Korrektiv zwingend, so kann es

heute, zumal es sich um ungeschriebenes Verfassungsrecht handelt, nur als Mafstab

328 Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, 1968, S. 39.

329 Schiile, Konkordatsprozess, a. a. O.

39 BVerfGE 14, S. 215.

31 BVerfGE 12, S. 205, 255.

332 BVerfGE 86, S. 148, 211.

33 Vgl. Hesse, a. a. 0. S. 117.

334 BVerfGE 8, S. 140; Klein, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 20, 6.).
335 BVerfGE 81, S. 310, 337 m. w. N.
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verfassungsrechtlicher Streitigkeiten ~ dienen.””® Trotzdem ist der Grundsatz des
bundesfreundlichen Verhaltens als allgemeines Gebot der Zusammenarbeit von Bund und
Liandern auch in der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes als immanente

: 337
Verfassungsnorm einzuordnen.

Aus diesem Gebot folgen fiir die Zusammenarbeit zwischen Bund und Liandern Pflichten zu
gegenseitiger Information, Riicksichtnahme und Mitwirkung und ein Gebot zur gegenseitigen

Abstimmung und Koordination.**®

Bei der Verwendung dieses Grundsatzes gilt duferste
Zuriickhaltung:  Soweit bundesstaatsrechtliche — Streitigkeiten bereits anhand von
geschriebenen Verfassungssitzen oder gesicherten Rechtsgrundsidtzen entschieden werden
konnen, soll der Riickgriff auf den Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens unzuléssig
sein, da er sonst einen Verstofl gegen den bestehenden Vorrang des spezielleren Rechtssatzes
bei der richterlichen Entscheidungsbildung darstellt. Aber selbst wenn keine geschriebenen
Verfassungssitze ersichtlich sind und ein Riickgriff unentbehrlich ist, soll dieser Riickgriff

unter den funktionellrechtlichen Grenzen erfolgen, die dem Grundsatz gezogen sind.>*’

Solch eine restriktive Anwendung des Grundsatzes, wie ihn Hesse a. a. O. sieht, konnte zu
weit gehen. Zwar handelt es sich hier um einen ungeschriebenen Grundsatz, aber trotzdem ist
zu beachten, dass das Foderalismusprinzip schon aus der Namensfestlegung
,, Bundesrepublik* Deutschland in Art. 20 I GG folgt und sich der Verfassungsgesetzgeber
damit auf das Prinzip des Fderalismus festgelegt hat.**" In einem foderativen Staat stehen die
Verfassungsbereiche des Bundes und der Lander grundsitzlich selbstindig nebeneinander,*"!
ein Bundesstaat ist kein bloBer Staatenbund einzelner Lander, sondern die Léander besitzen
selbst Staatscharakter. Dieser Staatscharakter geht sogar soweit, dass die Lénder als Glieder
der Bundesrepublik Staaten mit eigener, nicht vom Bund abgeleiteter, sondern von ihm

d>*? Insofern ist der Grundsatz des

anerkannter, staatlicher Hoheitsmacht sin
bundesfreundlichen Verhaltens Ausdruck dieses Nebeneinanders. Der Grundsatz darf

demnach nicht zu restriktiv gehandhabt werden.

336 Hesse,a.a. 0. S. 117.

337 Vgl. Hesse, a. a. O. obwohl dieser den Grundsatz restriktiv anwenden will.
338 BVerfGE 43, S. 291, 348 f: 61, S. 149, 205.

339 Hesse, a.a. 0. S. 118.

340 Stern, Staatsrecht, Bd. I, § 17111 b.

31 vgl. BVerfGE 6, S. 382; 22, S. 270.

2 BVerfGE 1, S. 1, 34.
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Eine Einschrinkung erfolgt nur insoweit, dass der Grundsatz des bundesfreundlichen
Verhaltens ausschlieBlich nur dann greift, wenn zwischen dem Bund und dem Land ein
konkretes verfassungsrechtliches Verhéltnis besteht, aus dem sich ein Recht des Bundes
ergibt und von dem der Bund mit Riicksicht auf die Bundestreue einen bestimmten Gebrauch
nicht machen darf oder der Bund in bestimmter Weise vorgehen muss.’* Dies kann zum
Beispiel dazu fiihren, dass der Bund bei Weisungen im Rahmen des Art. 85 III GG aufler bei
Eilbediirftigkeit dem Land vor Weisungserlass Gelegenheit zur Stellungnahme geben, dessen
Standpunkt erwédgen und dem Land zu erkennen geben muss, dass der Erlass einer Weisung
in Betracht gezogen wird>** Die restriktive Auslegung des Grundsatzes des
bundesfreundlichen Verhaltens, wie sie die vorstehende Ansicht vertritt, beriicksichtigt nicht
ausreichend das Prinzip des Foderalismus, obwohl es in Art. 20 I GG kodifiziert ist, so dass
dieser restriktiven Anwendung nicht zu folgen ist. Vielmehr ist das Prinzip als ein stindig
prasenter Verhaltenskodex zu verstehen, der den Umgang zwischen Lindern und Bund in der

Gestalt regelt, dass er von einer gegenseitigen Riicksichtnahme geprégt ist.

II. Verletzung

Durch das oben unter A. dargestellte Verhalten konnte der Bund gegen den Grundsatz des

bundesfreundlichen Verhaltens verstoen haben.

1. Anforderungen an Anhérung

Wie gezeigt, erfordert die Pflicht zur gegenseitigen Riicksichtnahme bei der Ausiibung von
Kompetenzen u. a., dass das Land vor der Erteilung einer Weisung gem. Art. 85 III GG

; 345
angehort werden muss.

Diese Pflicht zur Anhoérung ist allerdings nicht blo auf den
Bereich des Erlasses einer Weisung beschrinkt, sondern findet auch bei anderen (Minus- oder
Vorfeld-) Maflnahmen Anwendung, so dass z. B. auch bei einer Gefdhrdung der
Wahrnehmungskompetenz eines Landes der Bund dem Land Gelegenheit geben muss, seinen

Standpunkt deutlich zu machen.**®

Den Anforderungen an solch eine Anhérung geniigt es nicht, wenn pro forma dem Land die
Moglichkeit gegeben wird, seine Standpunkte darzulegen. Dem Land soll eine effektive
Chance gegeben werden, seinen Standpunkt aufzuzeigen, und eine inhaltliche

Auseinandersetzung des Bundes mit den vorgebrachten Argumenten muss gewéhrleistet sein.

3 BVerfGE 1, S. 131; 315 f;; 21, S. 326 ff.

3 BVerfGE 81, S. 310 ff.

5 BVerfGE 81, S. 310, 337.

346 ygl. Sondervotum der Bundesverfassungsrichter Di Fabio und Mellinghoff, BVerfGE 104, S. 249, 283.



105
Damit die Einflussnahme einer Anhorung  des Landes auf die Entscheidung des Bundes
noch moglich ist und die Linderbelange ausreichend beriicksichtigt werden kdnnen, muss
diese inhaltliche Auseinandersetzung vor einer faktischen Bindung des Bundes geschehen.
Letztlich sollen diese Argumente ergebnisoffen in die Entscheidungsfindung des Bundes mit

. 4
einbezogen werden.**’

Zuerst muss das Land durch den Bund informiert werden, dass er Vorbereitungen fiir eine
Weisung trifft oder im Vorfeld einer solchen titig wird. Hierfiir ist es ausreichend, dass der
Bund seine ihm im Rahmen von Art. 85 III GG zustehende Sachkompetenz auf sich
tiberleitet. Dies geschah hier durch ein Schreiben des Bundes vom 29. Oktober 1999, in dem
der Bund das Land anwies, Genehmigungen nach § 7 I AtomG a. F. zur Verdnderung am
KKW Biblis, Block A, erst nach bundesaufsichtlicher Zustimmung zu erteilen.>*® Auch wenn
die hier in erster Linie interessierenden Gesprache des Bundes mit dem Biblis-Betreiber RWE
erst neun Monate spéter stattgefunden haben, reicht das Schreiben vom 29. Oktober 1999 aus,

um das Land iiber VorfeldmaBnahmen der Weisung gem. Art. 85 III GG zu informieren.

Das Bundesverfassungsgericht sieht auch die Presseberichte iiber die Verhandlungen als
ausreichend dafiir an, dass das Land iiber Vorfeldmanahmen einer Weisung informiert
worden sei.”* Ob dies den Anforderungen an die Informationspflicht geniigt, ist fraglich. Es
ist zu beriicksichtigen, dass Presseberichte nicht selten auf rein spekulative und zumeist
unvollstindige Informationen zuriickzufiihren sind. Diese zum Teil unsicheren Quellen als
Informationsquelle fiir das Land ausreichen zu lassen, wiirde die von vornherein sehr
geringen Anforderungen an die Grundsdtze der Bundestreue noch weiter heruntersetzen.
Vorliegend reicht das Schreiben vom 29. Oktober allerdings schon aus, so dass diese
Presseberichte nicht zusétzlich bemiiht werden miissen. Der Informationspflicht des Bundes
gegeniiber dem Land ist demnach geniige getan. Allerdings miissen auch die Anforderungen
an die Anhorung erfiillt sein, was nur der Fall ist, wenn dem Land auch die Moglichkeit zur

Stellungnahme gegeben wurde. Dies erscheint vorliegend fraglich.

2. Moglichkeit der Anhorung des Landes

Das Land Hessen miisste angehort worden sein, wobei auf die oben unter A. néher

beschriebenen vier Gesprichstermine zwischen Bund und Biblis-Betreiber RWE ohne

3#7 Sondervotum, a. a. O.
3 BVerfGE 104, S. 249, 268.
39 BVerfGE 104, S. 249, 272.
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Beteiligung des Landes Hessen und auf die  als Ergebnis dieser Gespriche am 29.
August 2000 durch das BMU abgegebene Erklarung, die auch dem HMULF am selben Tag
mit einem Begleitschreiben zugeleitet wurde, abzustellen ist. Dieses Begleitschreiben
erwihnte ausdriicklich, dass ,,...zu gewihrleisten (ist), dass die Personalausstattung der
Aufsichts- und Genehmigungsbehorde jederzeit der Projektplanung angepasst ist.“. All dies
geschah ohne Beteiligung, Anhérung oder Stellungnahme des betroffenen Landes Hessen,
worin ein Versto3 gegen die Bundestreue durch den Bund zu sehen ist. Gleichwohl konnte

der VerstoB3 durch eine Ausnahme gerechtfertigt sein.

a) Ausnahme durch Uberlagerung mit Gesetzgebungskompetenz

Der aufgrund der mangelnden Anhorung tangierte Bereich der Bundesauftragsverwaltung
wird gem. Art. 85 GG durch den ,,Atomkonsens®, der dem Bereich der Bundesgesetzgebung
zugeordnet ist und beziiglich dessen keinerlei Rechtspositionen des Landes bestehen,

iiberlagert.”*’

Das Bundesverfassungsgericht sieht in der mangelnden Anhdrung keinen
Versto3 gegen den Grundsatz der Bundestreue. Der Ausstieg aus der Atomenergie und die
Vereinbarung ldgen auBlerhalb der Bundesauftragsverwaltung gem. Art. 85 GG und diese

Betrachtung solle einheitlich und nicht isoliert erfolgen.*’

b) Stellungnahme

Dieses Vorgehen birgt aber die Gefahr in sich, dass von MaBnahmen, die das
bundesfreundliche Verhalten bei Weisungen eigentlich fordert, immer dann abgesehen
werden kann, wenn der Bund wie in vorliegender Konstellation die Gesetzgebungskompetenz
fiir diesen Bereich hat und im Rahmen von VorfeldmaBnahmen sein Handeln auf diese
Gesetzgebungskompetenz ~ stiitzt, was auch gelten soll, wenn ein konkretes
Verwaltungsverfahren beziiglich eines Teilaspekts anhéngig ist.>> Somit kénnte der Bund die
Voraussetzungen, die dass bundesfreundliche Verhalten von ihm verlangt, immer dann
unterlaufen, wenn ihm die Gesetzgebungskompetenz fiir den einschldgigen Bereich zustehen

wiirde.

Dies hitte zur Folge, dass die Bedeutung der Art. 83 ff. GG herabgestuft wiirde. Trotz der

Tatsache, dass der Bund die Gesetzgebungskompetenz innehat, sollen die Gesetze durch die

0 BVerfGE 104, S. 249, 271.

! BVerfGE 104, S. 249, 271 f.

2 So ausdriicklich BVerfG, a. a. O.; als Prozessbevollmichtigter des Bundes erwihnte Denninger in der
miindlichen Verhandlung am 23. Oktober 2001 ausdriicklich, dass die Gespriache ,,auch® dazu dienten, den
Atomkonsens und damit ein Gesetzgebungsverfahren vorzubereiten. Insoweit ist es unstrittig, dass in den
Gesprichen auch EinzelmaBBnahmen erortert wurden, sieche FAZ, 24.10.2001, S. 2.
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Lander vollzogen werden. Wenn die  Gesetzgebungskompetenz des Bundes ein
Verhalten wie vorliegendes legitimieren wiirde, so wiirde dieser Verwaltungsgrundsatz
erheblich in seiner Bedeutung eingeschrinkt. Aus diesem Grund kann das Verhalten des
Bundes nicht ganzheitlich als MaBnahmen im Vorfeld eines Gesetzgebungsverfahrens
betrachtet werden, sondern das Verhalten muss in die Teilaspekte ,vier
Verhandlungsgespriache mit Biblis-Betreiber RWE und sich anschlieBende Erklarung vom 29.
August 2000 mit Begleitschreiben an Land Hessen* als Vorbereitung einer Weisung gem.

Art. 85 III GG aufgeteilt werden.

Problematisch ist hierbei, dass im Rahmen dieser Arbeit oben (S. 84 ff.) bei der Priifung der
Uberschreitung der Verwaltungskompetenzen der Lebenssachverhalt als einheitlicher
Vorgang bewertet wurde und an dieser Stelle nun eine isolierte Betrachtung erfolgt, die die
schon oben (S. 100 ff.) erwdhnte Gefahr in sich birgt, dass ein einheitlicher Lebensvorgang
auseinander gerissen wird. Jedoch ging es oben (S. 84 ff.) darum, dass der Bund bei einer das
Land in seiner Wahrnehmungskompetenz beschneidenden  Titigkeit bestimmte
Voraussetzungen zu erfiillen hat, damit das Land nicht in einer seiner durch die Art. 20 I
(Foderalismus), 30, 83 GG geschiitzten Rechtspositionen verletzt wird. An dieser Stelle geht
es letztlich um den gleichen Schutz: Durch das vorliegende Verhalten des Bundes konnte der
Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens verletzt sein, der auch und gerade den Schutz
der Position der Lidnder zum Inhalt hat. Dieser Schutzzweck darf weder bei dem
Uberschreiten von Verwaltungskompetenzen (schon oben, S. 84 ff.) noch bei der hier zu

untersuchenden Bundestreue unterlaufen werden.

Somit ist im Ergebnis eine schutzbereichsspezifische Betrachtung des jeweiligen Verstof3es
geboten. Aus diesem Grund ist es gerechtfertigt, oben bei der Uberschreitung der
Verwaltungskompetenzen eine einheitliche Betrachtung des Handelns des Bundes
vorzunehmen und hier eine differenzierte Betrachtung. Demnach ist das Handeln des Bundes
als MaBnahme im Rahmen von Art. 85 III GG einzustufen, weshalb auch die

Voraussetzungen des Art. 85 III GG zu beachten sind.

¢) Einordnung der Gespriche zwischen Bund und RWE als Anhorung

Die Tatsache, dass im Rahmen vorbereitender, informeller Absprachen Aussagen zum
verwaltungsméBigen Vollzug des AtomG getroffen wurden, kann noch nicht die Annahme

eines VerstoBBes gegen das Gebot der Bundestreue begriinden. Aussagekriftiger ist eine
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Betrachtung der Art und Weise, wie die  Beteiligten zu diesen  Absprachen

gelangten.””

Die Absprachen wurden hier nach vier Gesprachsterminen zwischen Bund und
KKW-Betreiber RWE erzielt. Diese Gespriache fanden ohne Beteiligung des Landes Hessen
statt. Zwar wurde dem Land Hessen beziiglich des dritten Gesprdachs am 8. August eine
Teilnahme an den Gespriachen zwischen RWE und Bund ,, anheim gestellt“. Allerdings muss
hierbei beriicksichtigt werden, dass diesem Gespriach schon intensive (Vor-) Verhandlungen
zwischen dem Betreiber RWE und Bund beziiglich des KKW Biblis an zwei

Gesprachsterminen vorausgingen, iiber deren Inhalt das Land Hessen nicht informiert wurde.

Ein Verweis auf Presseberichte, aus denen Inhalt und Termine der Gespriche ersichtlich
waren,”>* ist aus oben genannten Griinden’” nicht zulissig.”® Auch eine tatsichliche
Berticksichtigung der Stellungnahme des Landes hitte zu diesem Zeitpunkt schon nicht mehr
erfolgen konnen. Dies wird unterstiitzt von der Wortwahl des Bundes beziiglich einer
Beteiligung des Landes Hessen an den Gesprichen: ,,Anheim gestellt lasst zumindest den
Schluss zu, dass eine Beteiligung im Ermessen des Landes liegt. Sollte sich das Land fiir eine
Nicht-Teilnahme entscheiden, so impliziert die Formel ,,anheim gestellt®, dass dies fiir den
weiteren Verlauf der Gespriache nicht weiter relevant ist. Hitte der Bund das Land Hessen
ausdriicklich ,eingeladen®, so wére schon in der Wortwahl deutlich zum Ausdruck

gekommen, dass eine Teilnahme erwiinscht ist. Insofern wére eine Beteiligung am dritten

Gesprich von vornherein lediglich pro forma erfolgt.

Es ist aulerdem zu beriicksichtigen, dass bei den Verhandlungen zwischen Bund und RWE
die Anlage 2 der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 die Richtung vorgab, zumindest den
Rahmen ziemlich eng definierte. Die Gespriache fanden aufgrund des engen Rahmens
zielorientiert statt, woraus sich wiederum schlussfolgern lisst, dass eine Stellungnahme des
Landes auch bei einer Teilnahme nicht ergebnisoffen hitte beriicksichtigt werden konnen. Um
dem Gebot des bundesfreundlichen Verhaltens zu geniigen, hitte der Bund das Land schon zu
den Gespriachen mit den EVU im Vorfeld der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 zumindest als
Beobachter ,,an den Tisch holen® miissen.”®’ So hitte, als es inhaltlich um den Teilaspekt
Biblis A ging, das Land seine Stellungnahme hierzu abgeben und der Bund hitte dies in seine

Uberlegungen mit einstellen konnen. Die bloBe Anheimstellung einer Gesprichsteilnahme,

353 Vgl. Degenhart, 11. Atomrechtssymposium, S. 369, 386.
354 BVerfGE 104, S. 249, 268.

3% Siehe oben S. 105 f.

%6 Val. Di Fabio und Mellinghoff. a. a. O.
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wenn schon alle wichtigen Eckpunkte geklart sind, reicht nicht aus, um den

Anforderungen an eine Anhdrung zu geniigen.

Im Folgenden soll die Erkldrung des Bundes vom 29. August 2000 gegeniiber dem Land
Hessen ndher auf einen Verstol gegen den Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens
betrachtet werden. Der Bund legt in diesem Schreiben fest, dass eine ,,Projektverfolgung*
beziiglich des Genehmigungsverfahrens Biblis A erfolgen soll. Dieser Teil der Vereinbarung
kann durchaus als von der Weisungskompetenz des Bundes aus Art. 85 III GG gedeckt

eingeordnet werden.

In einer anderen Aussage des Schreibens legt das BMU Fristen fiir bestimmte
verwaltungsrechtliche Mallnahmen des Landes fest und verpflichtet das HMULF, den
Personalbestand fiir das Genehmigungsverfahren soweit zu sichern, dass eine ziigige
Bearbeitung gewéhrleistet ist. Hiermit wird in die Personalhoheit und damit auch in die
finanzielle Hoheit des Landes ohne eine vorherige Stellungnahme des Landes eingegriffen.
Gerade der Personalbereich ist als Kernstiick der Landesverwaltung anzusehen. Hierbei hitte

jedenfalls der Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens beriicksichtigt werden miissen.

3. Entbehrlichkeit der Anhorung?

Das Verhalten des Bundes stiitzt sich nicht auf Art. 85 III GG, sondern auf eine andere
Kompetenznorm, die eine Landesbeteiligung gar nicht erfordert. Insofern koénnte die
Anhorung entbehrlich sein. Der Bund fiihrte vor der ersten Unterzeichnung der Vereinbarung
am 14. Juni 2000 Gesprache mit allen EVU beziiglich des Gesetzesvorhabens
»Atomausstieg®. Hierfiir hat der Bund die Gesetzgebungskompetenz gem. Art. 74 I Nr. 11 a i.
V. m. Art. 72 11 GG, so dass dies unstrittig in den Zustdndigkeitsbereich des Bundes fillt.
Problematisch erweist sich allerdings die Tatsache, dass in Anlage 2 der Vereinbarung
bestimmte Aussagen zu einem bestimmten Kraftwerk — Biblis A — getroffen wurden, die auch
das Innenverhéltnis von Bund und Land betreffen. So heif3t es a. a. O. unter anderem: ,,Das
BMU wird bis spdtestens August 2000 gegeniiber der hessischen Genehmigungs- und
Aufsichtsbehorde Mallnahmen zur Beschleunigung der Genehmigungsverfahren festlegen.*
Hierbei handelt es sich um MaBnahmen, die dem Verwaltungsvollzug im Rahmen der

Bundesauftragsverwaltung zuzuordnen sind und nicht um MafBinahmen der Gesetzgebung, so

%7 MdB Christian Ruck in der 1. Beratung des Ausstiegsgesetzes im Bundestag am 27.09.2001, siche
Plenarprotokoll 14/ 190, S. 18 585 (D).
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dass die Moglichkeit zur Stellungnahme fiir  das Land Hessen aus diesem Grund nicht

entbehrlich ist.

Die Anhorung ist allerdings auch bei Eilbediirftigkeit entbehrlich. Vorliegend hatte der Bund
geniligend Zeit, zwischen den einzelnen Gesprichsterminen und auch schon im Vorfeld mit
dem Land in Kontakt zu treten, ohne sein eigenes Handeln zeitlich zu gefihrden. Im
vorliegenden Fall ist daher nicht von einer Eilbediirftigkeit auszugehen. Die Stellungnahme
des Landes war demnach nicht entbehrlich. Es liegt ein Verstofl gegen den Grundsatz des

bundesfreundlichen Verhaltens vor.

I11. Ergebnis

Der Bund hat durch das unter A. beschriebene Verhalten einen dreifachen Verstofl gegen
formelle Anforderungen des Grundgesetzes begangen. Zundchst wurde der Gesetzeszweck
des AtomG a. F. nicht beriicksichtigt, sondern ins Gegenteil verkehrt. Daher wurden die
Voraussetzungen der Weisung gem. Art. 85 III GG nicht beachtet. Zweitens hat der Bund
durch sein Handeln das Land in seiner Wahrnehmungskompetenz, die im Rahmen des Art. 85
III GG ausschlieBlich dem Land zusteht, dadurch verletzt, dass sein informales Handeln
gegeniiber der RWE Drittwirkung entfaltet hat. SchlieBlich bekam das Land Hessen nicht die
Moglichkeit zur Stellungnahme/ Anhoérung eingerdumt, die der Grundsatz des
bundesfreundlichen Verhaltens verlangt, so dass das Verhalten des Bundes einen Verstof3

gegen den Grundsatz der Bundestreue darstellt.

D. Ergebnis

Die Bundesregierung hat mit dem Betreiber RWE wihrend der und nach den Verhandlungen
beziiglich der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 aktiv beziiglich des KKW Biblis, Block A,
verhandelt. Diese Vorgehensweise stellt einen VerstoB gegen den Grundsatz des
bundesfreundlichen Verhaltens dar. Insoweit liegt ein unzuldssiger Eingriff in die

Wahrnehmungskompetenz des Landes Hessen vor.
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Zweiter Teil: Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur

gewerblichen Erzeugung von Elektrizitiat vom 22. April 2002

§ 6 Parlamentarische Entstehung des Gesetzes zur geordneten Beendigung der
Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von  Elektrizitit und

einfachgesetzliche Betrachtung des novellierten Atomgesetzes

A. Parlamentarische Entstehung

Durch die Unterzeichnung der Vereinbarung zwischen EVU und Bundesregierung am 11.
Juni 2001 waren die Eckpunkte fiir eine Anderung des Atomgesetzes durch eben diese
Vereinbarung festgesetzt. Hieran schloss sich der parlamentarische Weg an, der diese
Eckpunkte in eine Novellierung {iberfilhren sollte. Zunidchst erarbeitete das
Bundesumweltministerium einen Gesetzentwurf, der am 5. Juli 2001 vorlag. Dieser wurde in
das Bundeskabinett eingebracht und am 5. September 2001 beschlossen. Auf der Grundlage
dieses Gesetzentwurfs wurde die Novelle als Regierungsentwurf®>® am 1. November 2001 und

als Fraktionsentwurf>>’

am 11. September 2001 in den Bundestag eingebracht. Parallel hierzu
brachten einige Abgeordnete und die CDU/ CSU-Fraktion am 10. September 2001 einen
EntschlieBungsantrag in den Bundestag ein, der einen Beschluss des Bundestages zum Ziel

hatte.>*°

Der Bundestag sollte mit diesem Beschluss die Bundesregierung auffordern, von
einer Anderung des Atomgesetzes abzusehen, die Erkundung des Salzstocks Gorleben
unverziiglich fortzusetzen und das Endlager ,,Schacht Konrad* so schnell wie moglich zu
genehmigen. Der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen und der Antrag wurden in erster
Lesung am 27. September 2001 im Bundestag beraten®®' und in derselben Sitzung an den
Ausschuss fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, den Rechtsausschuss und den

Ausschuss fiir Wirtschaft und Technologie iiberwiesen.*®

Entgegen der sonstigen Verfahrensweise nach einer Verweisung in den Ausschuss wurden bei
den Beratungen im Umweltausschuss die einzelnen Vorschriften nicht zur Beratung

aufgerufen, weder von Oppositions- noch von Regierungsparteienvertretern. Dies wurde

% BT-Drs. 14/ 7261.

* BT-Drs. 14/ 6890.

* BT-Drs. 14/ 6886.

36! Siehe Plenarprotokoll Drs. 14/ 190, S. 18 567; der Gesetzentwurf der Bundesregierung wurde am 29.11.2001
im vereinfachten Verfahren an die zustdndigen Ausschiisse iiberwiesen: Plenarprotokoll 14/ 209, S. 20334.

362 Uberweisungsbeschluss, a. a. O. S. 18 592 C.
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spater bei der zweiten und dritten Beratung  im Bundestag mehrfach kritisiert und darauf
zuriickgefiihrt, dass der Gesetzentwurf zwischen Kanzleramt und Stromkonzernen ,,auf Punkt
und Komma ausgehandelt wurde und Bestandteil eines Vertrages wire, weshalb Anderungen

. o 363
von vornherein obsolet gewesen wiren.

Am Ende der Beratungen im Ausschuss stand die
Empfehlung, die wortgleichen Gesetzentwiirfe von Bundesregierung und der
Regierungsfraktionen mit den Stimmen der Regierungsparteien anzunehmen und den oben
erwiahnten EntschlieBungsantrag gegen die Stimmen der CDU/ CSU und der FDP
abzulehnen.’®* Hieran schloss sich am 14. Dezember 2001 die zweite und dritte Beratung der
beiden Gesetzesentwiirfe und der Abstimmung dariiber an.**> Am Ende der dritten Beratung
stand die Schlussabstimmung. Der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen und der
Bundesregierung wurde mit den Stimmen der Koalitionsfraktionen und gegen die Stimmen

o 366
der gesamten Opposition angenommen.

In der nun folgenden Zeit ging das Gesetz seinen weiteren parlamentarischen Weg und wurde
am 1. Februar 2002 in der 772. Sitzung des Bundesrates behandelt.”®” Am Ende der Debatte
im Bundesrat wurde iiber zwei Antrdge der Linder Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen
abgestimmt, die zum einen die Anrufung des Vermittlungsausschusses zum Gegenstand
hatten und zum anderen die Feststellung der Zustimmungsbediirftigkeit des Gesetzes zur
geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit
zum Ziel hatten. Beide Antrige wurden aber nicht von der Mehrheit des Bundesrates
angenommen.”® Im weiteren Verlauf wurde das Gesetz dem Bundesprisidenten zur
Ausfertigung und Verkiindung zugeleitet, so dass es am 22. April 2002 verkiindet und gem.
Art. 5 des Gesetzes am 23. April 2002 in Kraft treten konnte.

Durch das (Artikel-) Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur
gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit wurde das AtomG novelliert. Nachfolgend sollen

die wichtigsten Anderungen dargestellt werden.

36 MdB Hirche (FDP) bei der zweiten und dritten Beratung am 14.12.2001, Plenarprotokoll Drs. 14/ 209, S. 20
720 (C).

364 Beschlussempfehlung und Bericht, BT-Drs. 14/ 7825.

365 plenarprotokoll Drs. 14/ 209, S. 20 706 ff.

366 plenarprotokoll Drs. 14/ 109, S. 20 730 (A).

367 Bundesrat, 772. Sitzung, Sitzungsprotokoll, S. 12 ff.

3% Bundesrat, a. a. O. S. 19.
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B. Gesetzeszweck, § 1 Nr. 1 AtomG

I. Inhaltliche Anderung

Eine Anderung hat § 1 Nr. 1 AtomG erfahren. So ist statt des Forderzwecks nun der neue
Zweck des AtomG, die ,,Nutzung der Kernenergie zur gewerblichen Erzeugung von
Elektrizitdt geordnet zu beenden und bis zum Zeitpunkt der Beendigung den geordneten
Betrieb sicherzustellen®. Demnach wird statt einer Forderung der Kernenergie in § 1 AtomG
nun die Beendigung der Atomenergie und die Sicherstellung des geordneten Betriebs als
Zweck festgelegt. Es war allerdings seit langem anerkannt, dass der Forderzweck ohnehin

369
und der neue

hinter dem Schutzzweck des § 1 Nr. 2 AtomG zuriickzustehen hatte
Gesetzeszweck damit keinerlei tatsichliche Anderungen an der Verwaltungspraxis oder der
Stellung der existierenden Kernkraftwerksbetreiber bewirkt. Zudem ist zu beriicksichtigen,
dass § 1 Nr. 1 AtomG bis zum tatsichlichen Zeitpunkt der Beendigung einen geordneten
Betrieb vorsieht, so dass eventuell zu erwartende Auswirkungen auf Anforderungen an die

Sicherheit im Verwaltungsvollzug auch diesen Zweck zu beriicksichtigen hétten.

I1. Rechtliche Auswirkungen

Es ist zu untersuchen, welche rechtlichen Auswirkungen die Anderung des Gesetzeszwecks

nach sich zieht.

1. Einschrinkung des Beendigungszwecks durch die Vereinbarung vom 11. Juni 2001

Ein weiteres Problem ergibt sich im Hinblick auf die Vereinbarung der Bundesregierung und
der EVU vom 11. Juni 2001: Die Bundesregierung sichert dort den ungestorten Betrieb
wiahrend der Restlaufzeiten zu. Problematisch konnte sich erweisen, dass sich ,,ungestorter
Betrieb® und der Gesetzeszweck ,.Beendigung™ auf den ersten Blick widersprechen. Wie
oben’”” festgestellt, muss diese Zusage der Bundesregierung an die EVU dahingehend
verstanden werden, dass die Bundesregierung auf die ihr zustehenden Verwaltungsbefugnisse
gem. § 31. V. m. § 22 AtomG, § 4 1. V.m. § 23 I 1 Nr. 3 AtomG, die fachaufsichtsrechtlichen
Mittel der allgemeinen und der Einzelweisung gem. Art. 85 III GG und der Aufsicht iiber die
GesetzmiBigkeit und die ZweckméaBigkeit der Ausfiihrung des AtomG gem. Art. 85 IV GG
Einfluss nehmen wird. Dies soll in der Weise erfolgen, dass der Betrieb der Kraftwerke

wihrend der Restlaufzeit von storenden Einfliissen verschont bleibt. Hierbei geht es in erster

3% Zuletzt Kiihne/ Brodowski, NTW 2002, S. 1458, 1460; Schmans in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG,
§ 1 Rar. 19; Kunth/ Posser, FS fiir Baur, S. 613; m. w. N. Haedrich, AtomG, 1986, § 1 Rnr. 8; fiir die
Rechtsprechung grundlegend BVerwG, DVBI 1972, S. 678, 680 und BVerfGE 53, S. 30, 58 (Miilheim-Kérlich).
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Linie darum, eine Blockadepolitik der Bundesregierung zu vermeiden. Auf die
Landerverwaltung selbst hat die Aussage ,ungestorter Betrieb* keinerlei unmittelbare
Auswirkung, so dass eine Kollision durch die Zusage der Bundesregierung mit dem
Gesetzeszweck nicht droht, zumal § 1 Nr. 1 AtomG ausdriicklich den geordneten Betrieb bis
zur tatsdchlichen Beendigung vorsieht. Fiir die bestehenden Kernkraftwerksbetreiber werden
sich somit keine negativen Anderungen am bisherigen Verwaltungsvollzug durch den Bund

1
ergeben.’’

2. Auswirkungen auf atomrechtlichen Verwaltungsvollzug

Unabhiingig von der soeben untersuchten Fragestellung kann die Anderung des
Gesetzeszwecks auch Auswirkungen auf den Verwaltungsvollzug innerhalb und auBerhalb
des Atomgesetzes haben, womit auch die Verwaltung durch die Linder erfasst wire.”’> Zuerst
soll die Frage gekléart werden, auf welche Normen innerhalb des Atomgesetzes der Zweck des

§ 1 Nr. 1 AtomG Auswirkungen hat.

Grundsitzlich ist der Gesetzeszweck als verbindlicher Mafistab, sowohl bei der Auslegung als
auch bei der Anwendung eines Gesetzes, heranzuziehen. In § 1 Nr. 1 AtomG ist neben dem
Beendigungszweck auch der Sicherstellungszweck kodifiziert. Hierbei ist zu beriicksichtigen,
dass die EVU der Befristung der Genehmigungen nur zugestimmt haben, weil ihnen im
Gegenzug die Gewihrleistung des ungestorten Betriebs der KKW und die ungestorte
Entsorgung zugesagt worden ist. Unter Hinzuziehung der Konsensvereinbarung ergibt sich,
dass der Beendigungszweck in einem funktionalen Zusammenhang mit dem
Sicherstellungszweck steht. Diese beiden Zwecke stehen daher in einem synallagmatischen
Verhiltnis.>” Auch die Begriindung des Gesetzentwurfs belegt, dass Sicherstellung und
Beendigung der Kernkraftnutzung untrennbar miteinander verbunden sind.>’* Sie sind deshalb
als gleichberechtigt anzusehen.’” Die Gleichberechtigung dieser beiden Ziele hat zur Folge,
dass sowohl Judikative als auch Exekutive diese bei der Gesetzesanwendung beriicksichtigen

miissen.

*7 Siche oben S. 74 ff.

' Vgl. Kiihne/ Brodowski, NJW 2002, S. 1458, 1460.

37230 sehen z. B. die ,,Griinen* die Kapazititsaufstockung der Urananreicherungsanlage Gronau als unzuldssig
an. Dem steht ihrer Ansicht nach der gednderte Gesetzeszweck des AtomG entgegen, siche hierzu beispielsweise
Pressemitteilung von Riidiger Sagel, MdL, ,,Die Griinen* NRW:
www.landtag.nrw.de/mdl/ruediger.sagel/i79.htm.

373 Schmans, in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 1, Rar. 17.

4 BT-Drs. 14/ 6890, S. 16.

375 Schmans, in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 1, Rar. 16.
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Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass weder im Koalitionsvertrag (der das
Ausstiegsgesetz inhaltlich vorbereitet hat) noch im Konsenspapier vom 11. Juni 2001
vorgesehen ist, dass eine vorzeitige Beendigung auf andere Weise erreicht werden soll als
iiber die Reststrommengenregelung. Deshalb scheidet beispielsweise eine Erweiterung der
Widerrufsgrinde des § 17 III AtomG {ber eine entsprechende Auslegung des

Beendigungszwecks des § 1 Nr. 1 AtomG aus.’’

Den EVU ist ein storungsfreier Betrieb
zugesichert. Daher ist ein ausstiegsorientierter Gesetzesvollzug von Normen des AtomG

unzuldssig.

Als Normen innerhalb des AtomG, auf die der gednderte Zweck Auswirkung haben kann, ist
insbesondere § 7 I 3 AtomG zu nennen. Hiernach konnen atomrechtliche Genehmigungen
erteilt werden, wenn wesentliche Verdnderungen von Anlagen oder ihres Betriebs geplant
sind. Die Norm nimmt diese MaBnahmen von dem grundsitzlichen Verbot der
Genehmigungserteilung, welches § 7 I 2 AtomG anordnet, aus. Fraglich ist, was mit den
Veranderungen der Anlagen bzw. ihres Betriebs erreicht werden soll. Unstreitig werden
sicherheitsverbessernde Anderungen von § 7 I 3 AtomG erfasst. Problematisch erscheint aber,
ob auch kapazititserweiternde MaBBnahmen von der Ausnahmeregelung des Satz 3 erfasst sein
sollen. Hierfiir ist einzuwenden, dass die Gesetzesbegriindung darauf hinweist, dass diese
Veranderungen ,vor allem™ dann weiterhin moglich sein sollen, wenn dadurch die
Aufrechterhaltung eines hohen Sicherheitsstandards erreicht werden soll.””” Durch die
Formulierung ,,vor allem* zeigt sich, dass auch andere Griinde fiir Verdnderungen in Frage

378
kommen.

Aus diesem Grund ist es abzulehnen, eine Auswirkung des Beendigungszwecks
auf die Ausnahmeregelung des § 7 I 3 AtomG dahingehend anzunehmen, dass nur

sicherheitsrelevante Anderungen erfasst sein sollen.

Innerhalb des AtomG kommt weiterhin noch § 7 I AtomG in Betracht. Der
Beendigungszweck konnte der Genehmigungserteilung fiir genehmigungspflichtige Anlagen
entgegenstehen. § 7 I 2 AtomG untersagt die Genehmigung fiir bestimmte Kernanlagen.
Allerdings sind Anlagen denkbar, welche zwar nicht vom Verbot des § 7 1 2 AtomG erfasst
sind, aber trotzdem der Genehmigungspflicht des § 7 I 1 AtomG unterliegen.’” Fraglich ist,

ob bei diesen Genehmigungen der Beendigungszweck des § 1 Nr. 1 AtomG zu

376 Vgl. Miiller-Dehn, in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 17, Rar. 318.

77 BT-Drs. 14/ 6890, S. 21.

" Vgl. Posser, in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 7 I a-d, Rar. 106; zustimmend Kiikne, DVBI
2003, S. 1361, 1362.
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beriicksichtigen ist. Grundsétzlich steht der ~ Genehmigungsbehorde ein
Versagungsermessen zu. Diese Ansicht wurde vom Bundesverfassungsgericht im Kalkar-
Beschluss vertreten, sie wird auch von der iiberwiegenden Ansicht in der Literatur

befiirwortet.>*°

Da das Bundesverfassungsgericht zutreffend darauf hinweist, dass dieses
Versagungsermessen bei einem hier vorliegenden priaventiven Verbot mit Erlaubnisvorbehalt
nur ausnahmsweise aufgrund der Besonderheiten des Atomrechts gegeben ist,**' ist dieses
Versagungsermessen sehr begrenzt. Es kommt nur in Betracht, wenn besondere Umsténde die
Versagung der Genehmigung verbieten.”® Nur in den Fillen, wo das Restrisiko weiter

minimiert werden kann,*® bzw. wo der Schutzzweck des § 1 AtomG a. F. dies erfordert hitte,

ist eine Versagung denkbar.

§ 1 I AtomG konnte demnach Auswirkungen auf das Versagungsermessen haben. Hierbei ist
allerdings zu beachten, dass der Beendigungszweck — wie vorstehend gezeigt’™

synallagmatisch mit dem Sicherstellungszweck verbunden ist. Hieraus ergibt sich, dass der
Beendigungszweck in seiner Bedeutung durch den Sicherstellungszweck begrenzt wird,**
was zur Folge hat, dass der Beendigungszweck nur auf diejenigen Regelungen im Gesetz
Auswirkungen hat, die konkret auf die Beendigung der Kernenergienutzung gerichtet sind.
Hier kommen z. B. das Neuerrichtungsverbot von KKW gem. § 7 I 2 AtomG oder die
Strommengeniibertragung gem. § 7 I b AtomG in Betracht. Fiir diese Regelungen gilt der

386

Beendigungszweck als ,,Unterfiitterung®, als teleologische Basis.”” Eine Anwendung des

Beendigungszwecks auf andere Normen muss somit ausscheiden.”’

Wenn der Beendigungszweck des § 1 AtomG schon bei der Auslegung des AtomG selber
eine Einschriankung dahingehend erfdhrt, dass er nur zur Unterfiitterung der zum Ausstieg
gednderten Normen des AtomG herangezogen werden soll, so muss dies erst recht fiir
Regelungen auflerhalb des AtomG gelten. Dies ist z. B. bei der Genehmigung eines
Zwischenlagers zu beachten. Aber auch fiir sonstige Anlagen, sofern sie nicht unmittelbar der

Beendigung der Atomenergienutzung dienen, kann der Beendigungszweck nicht isoliert

37 So ist hier z. B. eine Urananreicherungsanlage zu nennen, ausf. zum Genehmigungserfordernis einer solchen:
Kiihne, DVBI1 2003, S. 1361 ff.

380 BverfGE 49, S. 89 ff.; Rosin, in: Biidenbender/ Heintschel von Heinegg/ Rosin, Energierecht I, Ror. 945 f.
1 BVerfGE 49, S. 89, 145.

32 Papier, in: Lukes, Reformiiberlegungen, S. 129.

3 OVG Liineburg, NVwZ 1989, S. 1180, 1183 (obiter dictum); Kiihne, DVBI 2003, S. 1361, 1363.

¥ Siehe oben S. 114 f.

33 Kiihne, DVBI 2003, S. 1361, 1365.

3% Kiihne, a. a. O. i. E. zustimmend.

7 Vgl. Kiihne/ Brodowski, NJW 2002, S. 1458, 1460; i. E. auch Wagner, NVwZ 2001, S. 1089, 1095.
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herangezogen werden. Der Gesetzeszweck  ist lediglich als ,,Unterfiitterung™ der

Regelungen anzusehen, welche auf die Beendigung ausgelegt sind.

C. Errichtungsverbot, § 71 2 AtomG

In Umsetzung des Zwecks aus § 1 AtomG schreibt der neue § 7 I 2 AtomG vor, dass fiir die
Errichtung und den Betrieb von Kernspaltungsanlagen keine Genehmigungen erteilt werden.
Hiervon erfasst sind nur Wiederaufarbeitungsanlagen und Kernkraftwerke, davon
ausgenommen sind — wohl im Hinblick auf die Forschungsfreiheit — Forschungsreaktoren.”™
Da gem. § 7 I 1 AtomG solche Anlagen genehmigungsbediirftig sind, bedeutet diese Norm
ein Errichtungsverbot fiir Kernkraftanlagen. Satz 1 statuiert einen Genehmigungsvorbehalt
und Satz 2 spricht ein Genehmigungsverbot aus. Das sich aus dem Kontext dieser beiden
Sitze ergebende Errichtungsverbot mag daher auf den ersten Blick verwirrend wirken.”® Ziel
der Regelung ist jedoch ein Errichtungsverbot, was durch die Einfligung von Satz 2 erreicht
wird. Hiervon expressis verbis nicht erfasst sind wesentliche Verdnderungen der Anlage oder
ihres Betriebes. In diesem Bereich diirfte es wohl zu Abgrenzungsschwierigkeiten mit der
Neuerrichtung einer Anlage kommen. Eine Darstellung dieses Problembereichs in dieser

Arbeit wire aber zu umfangreich, so dass hierauf verzichtet wird.**’

Mit dem Neuerrichtungsverbot sollen laut Gesetzesbegriindung im weiteren Sinne Anreize
zur Umstrukturierung der Energieversorgung geschaffen werden und die Bedingungen fiir
einen rationellen und sparsamen Energieeinsatz und die Nutzung erneuerbarer Energiequellen
hergestellt werden.”' Die liquiden Mittel der EVU, die in neu zu schaffende atomare Anlagen
investiert worden wéren, konnen nun in neue Energiebereiche investiert werden. Insoweit ist
das Neuerrichtungsverbot in Verbindung mit den Forderungsgesetzen fiir regenerative
Energien zu sehen, so z. B. der Kraft-Warme-Koppelung, dem 100.000-Dicher-Programm

. 392
oder dem Erneuerbare-Energien-Gesetz.

** BT-Drs. 14/ 6890; S. 21.

% Rebentisch, FS fiir Baur, S. 630 spricht deshalb von nicht besonders handwerklicher Qualitit bei der
Ausfertigung des Gesetzes.

3% Ausf. Raetzke, Verinderungsgenehmigung fiir KKW nach § 7 AtomG.

¥ BT-Drs. 6890, S. 15.

32 Vgl. Regierungsentwurf, der das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur
gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt als Teil des energiepolitischen Programms der Bundesregierung
ansieht, BT-Drs. 14/ 6890, S. 14.
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D. Befristung der bestehenden  Betriebsgenehmigungen, § 7 I a bis d
AtomG

I. Inhalt der Norm

Fiir diejenigen Kraftwerke, die bei In-Kraft-Treten des Gesetzes bereits in Betrieb waren,
wurden Genehmigungen nach § 7 AtomG erteilt. Diese Genehmigungen waren ausdriicklich

unbefristet erteilt worden, was sich aus § 17 I 4 AtomG ergibt.””

Mit dem neu eingefiihrten
§7 1 a AtomG werden diese ehemals unbefristet erteilten Genehmigungen nunmehr
ausdriicklich befristet. Als Kriterium fiir die Befristung wurde eine Regellaufzeit von 32
Jahren herangezogen. Diese diente als Bemessungsgrundlage. Als Obergrenze wurde die in
diesem Zeitraum durchschnittlich zu produzierende Menge an Energie eines Kraftwerks
herangezogen. Hiernach wurde fiir jedes der noch bestehenden KKW in Deutschland eine
verbindliche Reststrommenge in Anlage 3 Spalte 2 des Gesetzes zur geordneten Beendigung
der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt festgeschrieben. Nach

der neuen Regelung erlischt das Recht zum Betrieb eines Kraftwerks kraft Gesetz mit

Erreichen der festgeschriebenen Strommengen.

Um den EVU einen Anreiz zu geben, dltere Kraftwerke frither als neuere Kraftwerke zu
schlieBen, wurde mit § 7 I b AtomG die Maoglichkeit der zustimmungsfreien
Strommengeniibertragung von dlteren auf neuere Anlagen vorgesehen. Im Einzelfall darf
unter Beachtung bestimmter Voraussetzungen auch eine Ubertragung von neu auf alt
erfolgen. Die einzelnen Voraussetzungen und die mit ihnen verbundenen Probleme werden
weiter unten dargestellt.*** In der Neuregelung des § 7 I a bis d AtomG ist gleichzeitig auch
eine Laufzeitgarantie fiir die EVU bis zu dem im Gesetz vorgesehenen Zeitpunkt zu sehen.””
§71a Sdtze 2 und 3 AtomG verpflichten den Anlagenbetreiber, die Produktion der
Energiemengen durch ein geeichtes Messgerit zu messen und die gemessene Menge gem. § 7

I ¢ AtomG an das Bundesamt fur Strahlenschutz zu ibermitteln.

II. Tatbestand der Regelungen des § 7 I a bis d AtomG

Mit der Novellierung des AtomG sind zahlreiche Normen des AtomG gedndert worden, teils
nur im Wortlaut, um sich den inhaltlichen Anderungen der Novellierung anzupassen, teils

auch inhaltlich. Die folgende Betrachtung nimmt sich einen Kernbereich der Novellierung des

3% Haedrich, AtomG,1986, § 17 Anm. IV b; Kloepfer, UmweltR, § 15 Rar. 72.
3% Siehe unten, S. 119 ff.
3% Vgl. Kiihne/ Brodowski, a. a. O. S. 1460.
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AtomG vor, namentlich die nachtrigliche Befristung der atomrechtlichen
Genehmigungen. Wie beschrieben, sieht § 7 I a die Befristung bestehender und urspriinglich
unbefristet erteilter Betriebsgenehmigungen vor. Vor Einfligung dieser Norm gab es im
AtomG bis auf den Widerruf keine rechtliche Grundlage, eine bestehende
Betriebsgenehmigung, die nicht auf Sicherheitsmdngeln eines konkreten Kernkraftwerks
beruhte, nachtriglich zu beschrinken. Der Widerruf war allerdings an sehr enge
Voraussetzungen gekniipft. § 7 I a AtomG befristet aber nicht einfach bestehende
Betriebsgenehmigungen, vielmehr werden die Laufzeiten der KKW durch eine flexible
Restlaufzeitregelung begrenzt. Die nachfolgende Betrachtung beschiftigt sich mit

Einzelfragen des Erloschens.

1. Einzelfragen des Erloschens und der Ubertragung von Strommengen

Bei der von der Norm vorgesehenen Befristung der einzelnen Betriebsgenehmigungen stellen
sich verschiedene rechtliche, aber auch praktische Fragen. Fiir die 19 Kraftwerke, die zum
Zeitpunkt des In-Kraft-Tretens des Gesetzes bestanden, sind so  genannte
Restlaufzeitbegrenzungen vorgesehen. Nach dieser Regelung erlischt das Recht zum
Betreiben eines Kernkraftwerks nicht automatisch nach Erreichen beispielsweise einer starren
Altersgrenze, sondern mit dem Erreichen einer noch zu produzierenden bestimmten
Strommenge. Gem. § 7 I b 1 AtomG ist es allerdings moglich, durch eine flexible
Ubertragung von Strommengen eines transferierenden Kernkraftwerks die Laufzeit eines
einzelnen, empfangenden Kernkraftwerks zu verlingern. Das Erreichen der noch zu
produzierenden bestimmten Strommenge hat daher nicht automatisch zur Folge, dass die
Betriebsgenehmigung des jeweiligen Kraftwerks erlischt. Drei verschiedene Arten der

Ubertragung sind denkbar.

a) Darstellung des Verfahrens

Bei der Darstellung des Verfahrens ist zwischen den Ubertragungen von neuen auf alte
Kernkraftwerke und von alten auf neue Kernkraftwerke zu unterscheiden. Fiir die
Bestimmung, ob es sich um ein neues oder altes Kraftwerk handelt, soll gem. § 71b 1, 1.
Halbsatz AtomG nicht etwa der aktuelle Stand der Technik oder die Ausstattung mit

Sicherheitsvorkehrungen gelten, sondern die Aufnahme des kommerziellen Leistungsbetriebs.

aa) Ubertragung von ,,alt* auf ,,neu*

Bei dieser in § 7 I b 1 AtomG vorgesehenen Ubertragungsart wird eine Strommenge von
einem schon lidnger bestehendem Kernkraftwerk auf ein jlingeres Kernkraftwerk tibertragen.

Hierzu ist es nicht notwendig, dass die dltere Anlage vom Netz genommen oder abgeschaltet
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wird. Es ist auch eine Ubertragung im laufenden Betrieb mdglich. Die von dem
dlteren Kernkraftwerk bis zu diesem Zeitpunkt produzierte Strommenge wird von der im
Gesetz in Anlage 3 Spalte 2 fiir das jeweilige Kraftwerk vorgesehenen Strommenge
abgezogen. Sollen diese Strommengen von einem alten auf ein neues KKW iibertragen
werden, so ist dies moglich, ohne dass die Zustimmung einer Ordnungs- oder
Aufsichtsbehorde eingeholt werden muss. Dies ergibt sich zum einen bereits aus dem Zweck
des Gesetzes, zum anderen insbesondere aus einem Umkehrschluss aus § 7 I b 2 AtomG, der
fiir den umgekehrten Fall der Ubertragung von ,,neu auf alt* einen Genehmigungsvorbehalt

ausdriicklich anordnet.

Durch eine solche Regelung ist ein Anreiz geschaffen worden, dltere Kraftwerke friither aus

3% wodurch die dlteren und risikoanfilligeren Kraftwerke

dem Leistungsbetrieb zu nehmen,
eher vom Netz genommen werden, ohne dass der jeweilige Betreiber auf die Strommenge
dieses Kraftwerks verzichten muss. Diese Vorschrift ldsst die Ubertragung uneingeschrinkt
und voraussetzungslos zu, wenn der Leistungsbetrieb spiter begonnen wurde, somit unterliegt
der Erloschenszeitpunkt einer Anlage unter den Voraussetzungen des § 7 I b 1 AtomG der
Dispositionsfreiheit des Anlagenbetreibers.””’ Diese Regelung diirfte bei der praktischen

Anwendung nicht mit rechtlichen oder tatsichlichen Problemen behaftet sein.*”®

bb) Ubertragung von ,,neu® auf ,,alt“

Problematisch stellt sich die Situation bei der Ubertragung einer Strommenge eines
Kraftwerks dar, welches zu einem spiteren Zeitpunkt in den Leistungsbetrieb gegangen ist als
das Kraftwerk, auf welches die Strommenge iibertragen werden soll. Diese Regelung ist in
vieler Hinsicht diskussionswiirdig.’” Bei dieser Regelung sieht das Gesetz einen
Zustimmungsakt unter der Beteiligung von drei Trigern oOffentlicher Gewalt vor. Die
Zustimmung muss gem. § 7 I b 2 AtomG das Bundesumweltministerium im Einvernehmen
mit dem Bundeskanzleramt und dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

erteilen.*”

3% Vgl. Kiihne/ Brodowski, NJW 2002, S. 1458, 1460.

%7 Vgl. Rebentisch FS fiir Baur, S. 626; die Begriindung des Gesetzentwurfs ordnet dies als konstitutive
Ubertragung ein, siehe BR-Drs. 705/ 01, S. 50.

3% Rebentisch, a. a. O.

% Siehe fiir die tatsdchlichen Probleme z. B. die Diskussion um die Ubertragung einer Strommenge auf das
KKW Obrigheim in Zusammenhang mit einer Absprache zwischen dem damaligen EnBW
Vorstandsvorsitzenden Goll und Bundeskanzler Schroder und dem daraus resultierenden Meinungsstreit
zwischen Bundesumweltminister 7rifzin und dem Bundeskanzler: Sonntags-FAZ, 6.10.2002 und FAZ,
11.10.2002.

% Durch eine Neuordnung der Zustindigkeit der Ministerien nach der Wahl zum 15. Deutschen Bundestag liegt
die Zustindigkeit nun beim Ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit, BMWA. Die folgenden Ausfiihrungen
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Durch die Formulierung in Satz 2 der Norm ist davon auszugehen, dass das
Bundesumweltministerium eine gewisse Leitfunktion hat: ,,Das BMU (...) im Einvernehmen
mit...*“ Hierbei ist zwischen der Innen- und der Auflenkompetenz des BMU zu unterscheiden.
Zumindest im Bereich der externen Verantwortlichkeit, des Auftretens nach auflen, muss
unter Beriicksichtigung des Ressortprinzips des Art. 65 Satz 2 GG diese Leitfunktion
anerkannt werden. Da die Ausfilhrung des AtomG zum origindren Bereich des
Bundesministers fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit gehort, kann sich auch aus
dem Kollegialprinzip nichts anderes ergeben. Im Bereich der Binnenkompetenz ist aber eine
Beteiligung des Bundeskanzleramtes vorgesehen. Daher konnte diese Leitfunktion in diesem
Bereich eingeschrankt sein. Hierdurch kann der Bundeskanzler Iletztlich am
Genehmigungsverfahren nach § 7 I b 2 AtomG mitwirken. Sollte er beziiglich einer
beantragten Strommengeniibertragung zu einem anderen Ergebnis kommen wollen als der
Bundesumweltminister, konnte er als ultima ratio die Entlassung des Bundesumweltministers
vom Bundesprisidenten verlangen. Somit ist als MinusmafBinahme faktisch durchaus denkbar,

dass im Innenverhéltnis eine ,,Letzt-Entscheidungskompetenz® beim Bundeskanzleramt liegt.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dass das Einvernehmen zwingend erforderlich ist und der
Zustimmungsakt nach auflen hin vom BMU erlassen wird. Hierfiir spricht auch die grofere
Sachnihe des BMU. Grundsitzlich handelt es sich um ein flexibles Verfahren, dessen
Mechanismus eher schlicht ausgestaltet ist, denn das Gesetz trifft keine Aussage zu genauen
Voraussetzungen der Zustimmung oder zur Ausgestaltung des Zustimmungsakts. Auch das
Erfordernis des Einvernehmens zwischen den drei Institutionen wirft Probleme auf, die

sogleich unter b) behandelt werden.

cc) Ubertragung von ,,neu® auf ,,alt“ bei gleichzeitiger Stilllegung der Anlage

Das soeben geschilderte Zustimmungserfordernis entfdllt gem. § 7 I b 3 AtomG, wenn die
abgebende Anlage ihren Leistungsbetrieb dauerhaft einstellt und ein Antrag gem. § 7 1II 1
AtomG auf Stilllegung gestellt wurde. Somit hat es der Betreiber in der Hand, ob die
ibertragene Strommenge von einem neuen auf ein dlteres Kraftwerk zustimmungspflichtig
ist: Sofern er das neuere Kraftwerk vom Leistungsbetrieb nimmt, entféllt diese Zustimmung.
Auf diese Weise wird ein Anreiz fiir die Betreiber geschaffen, die (Strommengen

iibertragende) Anlage frither abzuschalten als dies nach der Restlaufzeitregelung fiir diese

benutzen die Bezeichnung BMWT, da auch das Gesetz in § 7 I b 2 AtomG (noch) diese Formulierung
gebraucht.
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vorgesehen ist. Hintergrund ist bei dieser  Regelung somit der Beendigungszweck des

§ I Nr. 1 AtomG.

b) Einordnung des § 71 b 2 AtomG

GemiB dieser Regelung ergeht bei einer Ubertragung von neu auf alt nach dem
Einvernehmen eine Zustimmung zur Strommengeniibertragung. Hierbei interessiert die
Rechtsqualitit, die dem Zustimmungsakt und dem Einvernehmen zukommt und ob es sich bei
der Zustimmung um eine gebundene oder eine Ermessensentscheidung handelt. Zunichst ist
zu beriicksichtigen, dass zwischen der Zustimmung, die nach auflen erteilt wird, und der
Einvernehmenserkldrung, welche grundsétzlich lediglich nach innen wirkt, zu differenzieren
ist. § 71 Db 2 AtomG verwendet beide Begriffe: Der Zustimmungsakt erfolgt nur nach

vorherigem Einvernehmen.

aa) Verwaltungsaktqualitit der Zustimmung nach § 71 b 2 AtomG

Der nach auflen erteilte Zustimmungsakt konnte als Verwaltungsakt gem. § 35 I VwVIG
eingeordnet werden. Dessen Voraussetzungen sind néher zu betrachten.

Das BMU, dass die Zustimmung letztlich erteilt, ist eine Behorde.

Die Regelung eines Einzelfalles liegt vor, wenn die Behorde eine verbindliche Rechtsfolge
setzt, d. h. wenn Rechte des Betroffenen unmittelbar begriindet, gedndert, aufgehoben, mit
bindender Wirkung festgestellt oder verneint werden.*' Soll ein Zustimmungsakt ergehen, so
ist dieser jeweils auf die Zustimmung zu einer Strommengeniibertragung auf ein einzelnes
Kernkraftwerk gerichtet, wodurch in jedem Fall die Rechte des Betreibers gedndert werden:
Entweder wird der Strommengeniibertragung zugestimmt, womit sich die noch zu
produzierende Strommenge erhoht oder aber die Zustimmung wird verweigert, so dass eine
solche Ubertragung nicht zuléssig ist. Damit stellt der Zustimmungsakt eine Regelung eines

Einzelfalles dar.

Ebenso ergeht die Zustimmung nach § 7 I b 2 AtomG im Uber- bzw.
Unterordnungsverhéltnis, so dass nach der Subordinationstheorie eine hoheitliche Mafinahme
einer 6ffentlichen Instanz auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts vorliegt.*”> Weiter miisste
die Regelung auf eine unmittelbare Rechtswirkung nach auBlen gerichtet sein. Hierbei ist zu
beachten, dass nur der Zustimmungsakt als solcher vorliegend untersucht wird. Einer

Regelung kommt AuBenwirkung zu, wenn sie nach ihrem objektiven Sinngehalt des

T BVerwGE 76, S. 268 m. w. N.
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Entscheidungssatzes der Mallnahme dazu  bestimmt ist, AuBenwirkung zu entfalten,

403

wobei eine nur mittelbare AuBenwirkung nicht geniigt."~ Durch diese AuBenwirkung

unterscheidet sich der Verwaltungsakt von behdrdeninternen MalBnahmen, von denen er

. 404
abzugrenzen ist.

Wird die Genehmigung nach auBlen — die eigentliche Zustimmung —
erteilt, so erhdht sich die noch zu produzierende Strommenge der jeweiligen Anlage. Hierfiir
bedarf es keiner weiteren Akte mehr, womit die Zustimmung auf AuBenwirkung beim

Betreiber gerichtet ist.

Dem steht nicht entgegen, dass die Formulierung ,,Zustimmung® im Verwaltungsrecht oft
einen so genannten mehrstufigen Verwaltungsakt kennzeichnet.*” Diesem kommt nur dann
AuBenwirkung zu, wenn ein inkongruenter Priifungsbereich der beteiligten Behdrden

06

vorliegt.*” Vorliegend kommt es hier jedoch nicht darauf an, da es sich bei der

yZustimmung des § 7 I b 2 AtomG nicht um einen behordlichen Mitwirkungsakt, sondern

um eine behordliche Gestattung handelt.*"’

Insoweit stimmt die Nomenklatur des § 7 I b 2
AtomG nicht mit der des allgemeinen Verwaltungsrechts iiberein.**® Somit ist AuBenwirkung

gegeben. Die Zustimmung ist ein Verwaltungsakt i. S. v. § 35 VwVIG.

bb) Verwaltungsaktqualitit des Einvernehmens

Der Begriff Einvernehmen meint grundsétzlich nur behdrdeninterne Vorgénge. Bei diesen
Grundfillen liegt keine AuBenwirkung vor, weshalb es an der Verwaltungsaktqualitit

mangelt. Allerdings sind auch Ausnahmen von diesem Grundsatz denkbar.

(1) AuBBenwirkung

Bei der Einordnung, ob der Erteilung des Einvernehmens des Bundeswirtschaftsministeriums
und des Bundeskanzleramtes hier ausnahmsweise AuBenwirkung zukommt, muss
beriicksichtigt werden, dass es sich auf den ersten Blick um eine regierungsinterne Maf3nahme
handelt. Insofern kann ein Vergleich zu behordeninternem Handeln  bei
mitwirkungsbediirftigen Verwaltungsakten, wie zum Beispiel bei § 36 II 1BauGB, gezogen

werden. Grundsitzlich kommt dieser Mitwirkung keine AuBenwirkung zu, auler sie entfaltet

402 Giehe zur Subordinationstheorie und zur Einordnung einer Maflnahme als offentlich-rechtliche Bull,
Allgemeines VerwR, Rn. 99.

4% BVerwG DVBI 1995, S. 745.

4% Knack, VwV1G, § 35, RN 4.5.1.

4580 z. B. bei § 9 Il BFernStrG.

4% Naher Maurer, VerwRm § 9, Rar. 30.

“7'S0 Rebentisch, FS fiir Baur, S. 626.

408 Rebentisch, a. a. O.
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gegeniiber dem Biirger ecine eigene und  unmittelbare Rechtswirkung.*” Der Biirger
soll im Hinblick auf einen effektiven Rechtsschutz nur einen Klagegegner haben, ndmlich die
den Verwaltungsakt erlassende Behorde. Dies ergibt sich aus Art. 19 IV GG. Dieser
Mitwirkung kommt nur ausnahmsweise Auflenwirkung zu, wenn bei der internen Priifung des
Einvernehmens ein ,,inkongruenter Priifungsbereich® betroffen ist, wenn die beteiligten
Behorden unterschiedliche Bereiche priifen. Vorliegend ist ein einheitlicher Priifungsmalstab
bei der Erteilung der Genehmigung gegeben — das AtomG selbst. Somit liegt kein

inkongruenter Priifungsbereich vor.

Dieses Ergebnis wird gestiitzt durch einen Vergleich mit anderen Rechtsbereichen. Bei dem
bereits angesprochenen § 36 II 1 BauGB ist die Regelung ebenfalls als behordenintern
einzuordnen. Dies ergibt sich auch aus der Regelung in § 36 II 4 BauGB, nachdem ein
rechtswidrig nicht erteiltes Einvernehmen durch die zustdndige Behdrde ersetzt werden kann.

Ein ,,Einvernehmen® ist auch bei einer anderen Regelung aus dem Bereich des Energierechts

41
vorgesehen.*!”

§ 2 I 2 EEG ermichtigt das BMU, im Einvernechmen mit dem
Bundesministerium fiir Wirtschaft und dem Bundesministerium fiir Verbraucherschutz,
Erndhrung und Landwirtschaft unter bestimmten Voraussetzungen eine Rechtsverordnung zu
erlassen. Zwar kommt einer Rechtsverordnung AuBBenwirkung zu, jedoch ist das im Vorfeld
zu erteilende Einvernehmen eine reine regierungsinterne Maflnahme. Es soll lediglich eine

ressortlibergreifende Beriicksichtigung von Belangen erfolgen. AuBBenwirkung soll hier durch

das Einvernehmen gerade nicht erzielt werden.

Auch ein Vergleich mit Regelungen auflerhalb des Energierechts kommt zu dem Ergebnis,
dass das Einvernehmen grundsétzlich blof ein interner Akt ist, dem keine AuBenwirkung
zukommt. So regelt beispielsweise § 3 II BSI-Errichtungsgesetz,’'' dass die Festlegung
bestimmter Verfahren und Kriterien fiir die Grundlage der Erteilung von
Sicherheitszertifikaten nur im Einvernehmen mit dem Bundesminister fiir Wirtschaft zu
erfolgen hat. Auch hier sind lediglich behdrdeninterne Prozesse erfasst. Durch die Einbindung
des Wirtschaftsministeriums sollen wirtschaftliche Belange in die Entscheidungsfindung
eingebunden werden. Es sollte nicht eine AuBlenwirkung erzielt werden, die eventuellen
Rechtsschutz moglicherweise betroffener Dritter auslosen konnte. Die Regelung ist vielmehr

als bloBe interne Verfahrensvorschrift anzusehen. Dem Einvernehmen der Beteiligten gem. §

9 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, Rar. 30.
19 Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien (EEG) vom 29. Mirz 2000, BGBI. I S. 305.
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7 I b 2 AtG kommt somit keine AuBenwirkung zu.  Hinsichtlich  des
Einvernehmens gem. § 7 I b AtomG liegt kein Verwaltungsakt vor, es handelt sich lediglich

um eine behordeninterne MaBBnahme.

(2) Behorde

Weiter muss bei den drei an der Zustimmung beteiligten Institutionen die
Behordeneigenschaft vorliegen. Trotz der soeben festgestellten Tatsache, dass das
Einvernehmen mangels AuBlenwirkung schon kein Verwaltungsakt sein kann, konnte tiberdies
die Verwaltungsaktqualitdt des Einvernehmens auch deshalb nicht vorliegen, weil einem der

am Einvernehmen Beteiligten die Behdrdeneigenschaft fehlt.

Behorde ist gem. § 1 IV VwVIG jede Stelle, die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung
wahrnimmt. Insoweit kommen als Behorden z. B. die mit der Aufgabe der 6ffentlichen
Verwaltung  betrauten Beliechenen oder Verfassungsorgane im Rahmen  ihrer
verwaltungsrechtlichen Kompetenzen in Betracht. Nicht unter den Behordenbegriff fallen
Verfassungsorgane, soweit sie eine rein verfassungsrechtliche Titigkeit wahrnehmen.*'* Die
Zustimmung erfolgt durch das BMU im Einvernehmen mit dem BMWT und dem

Bundeskanzleramt.*'?

Somit sind drei Institutionen fiir den Akt zustindig, deren
Einvernehmen existentiell fiir die Ubertragung der Strommenge ist. Das BMU und das
BMWT sind oberste Bundesbehorden, sie verfiigen iiber einen Verwaltungsunterbau und sind
mit Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung betraut. Bei ihnen liegt die Behordeneigenschaft

unstreitig vor.

Problematisch erweist sich die Einstufung des Bundeskanzleramtes, welches auch an diesem
Prozess beteiligt ist. Das Bundeskanzleramt verfiigt {iber keinen eigenen
Verwaltungsunterbau dhnlich einem Ministerium und ist als Verfassungsorgan einzuordnen.
Als solches miisste es im Rahmen seiner verwaltungsrechtlichen Kompetenzen tétig
geworden sein. Das Bundeskanzleramt ist dem Bundeskanzler zur Durchfithrung seiner
Aufgaben beigeordnet. Ein erster Vergleich verleitet dazu, es somit einem Bundesministerium
gleichzustellen. Wie einem Bundesminister dass jeweilige Bundesministerium zugeordnet ist,

so ist das Bundeskanzleramt dem Bundeskanzler zugeordnet. Damit ist das Bundeskanzleramt

1 Gesetz iiber die Errichtung des Bundesamtes fiir Sicherheit in der Informationstechnik vom 17. Dezember
1990, BGBI. I S. 2384.

42 Obermayer, VwVTG, § 35, Ror. 31.

413 Béwing nennt dieses Gremium ,,Troika®, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 131, 138.
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einem Bundesministerium und somit einer  obersten Bundesbehorde gleichgestellt, so

dass die Behordeneigenschaft zu bejahen wire.

Die vorrangig zu nennende Funktion des Bundeskanzleramtes ist es, den Bundeskanzler bei
dessen Aufgaben zu unterstiitzen, ihm zu dienen. Es unterrichtet ihn tiber Fragen allgemeiner
politischer Art und die Tétigkeit der Bundesministerien, die es zugleich koordiniert, siche
z.B. § 22 GGO II. Das Bundeskanzleramt taucht grundsitzlich nicht selbstindig im
administrativen Bereich auf, es befindet sich im Bereich der ,,Schnittmenge® zwischen
Regierung und Verwaltung. Zusitzlich zur Koordination der Aufgaben erledigt es
Sekretariatsaufgaben fiir die gesamte Bundesregierung und wird daher oft als ,,Sekretdr der
Bundesregierung bezeichnet.*'* Diese Koordinationsaufgaben behandeln allerdings interne,
eigene Belange und entfalten keine unmittelbare Auflenwirkung. Dariiber hinaus kommt dem
Bundeskanzleramt vor allem eine politische Funktion zu. Dies alles spricht gegen eine
Einordnung des Bundeskanzleramtes als eine Behorde, weshalb der Zustimmungsakt nicht als

Verwaltungsakt i. S. v. § 35 I VWV{G zu werten wire.

In diesem Zusammenhang soll die Entstehungsgeschichte des § 7 I b 2 AtomG betrachtet
werden, da durch sie die Einbindung des Bundeskanzleramtes verstindlicher wird. Im Vorfeld
der AtomG-Novellierung wurde vom  Bundesumweltministerium, in  dessen
Zustandigkeitsbereich die zu regelnde Materie fiel, ein Ausstiegsszenario entworfen, welches
eine ziigige Beendigung der Atomverstromung zum Ziel hatte. Dieses so genannte 100-Tage-
Gesetz geht zuriick auf den im 1. Teil ndher dargestellten Baake-Entwurf der hessischen
Landesregierung von 1998. Das Ministerium wurde gefiihrt von Bundesminister Jiirgen
Trittin (Biindnis 90/ Die Griinen). Dieser, bezogen auf den Ausstiegszeitraum ziigige,
Ausstiegsentwurf wurde sowohl von Wirtschaftsvertretern als auch vom damaligen
Bundeswirtschaftsminister Werner Miiller (parteilos) missbilligt. In Folge dessen wurde nach
einem Kabinettsbeschluss dieses 100-Tage-Gesetz wieder verworfen und es wurden

Gespriche mit den EVU aufgenommen.*'

Bei diesen Gesprachen zwischen Bundesregierung und EVU kam es immer wieder zu
Meinungsverschiedenheiten  zwischen dem  Bundeswirtschaftsminister und dem
Bundesumweltminister. Gedeckt durch die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers aus

Art. 65 I GG wurden diese Meinungsverschiedenheiten zu den weiteren Details des Ausstiegs

414 Achterberg, in: HABchStR, Band II, § 52, Rar. 31.



127
einvernehmlich gelost. Um aber =zu  vermeiden, dass die flexible Regelung der
Strommengeniibertragung, die nach dem eben Gesagten als politisches Zugestdndnis
gegeniiber den EVU betrachtet werden muss, restriktiv durch das im ,,Normalfall* fiir das
Zustimmungsverfahren nach § 7 1 b 2 AtomG zur Ubertragung zustindige
Bundesumweltministerium angewendet wird, wurde der Zustimmungsakt mit dem Erfordernis
des Einvernehmens durch das BMWT und dem Bundeskanzleramt versehen. Hierdurch sollte
das Bundesumweltministerium an die beiden anderen Organe der Bundesregierung
Hrickgekoppelt werden, ohne dabei die grundgesetzlich geschiitzte Ressortkompetenz des
BMU zu verletzen. Damit unterliegt jeder Zustimmungsakt der Priifung durch dieses
Gremium, welches spiegelbildlich die Beteiligten der Konsensvereinbarung vom 11. Juni
2001 darstellt. Die ,,Zustimmungstroika®“ kann als administrative Fortsetzung der
Verhandlungsrunde zwischen EVU und Bundesregierung gesehen werden. Dem
Einvernehmen durch das Bundeskanzleramt kommt somit eine {iberwiegend politische
Bedeutung zu, was schlieBlich auch als weiteres Argument gegen die Zuerkennung der

Behordeneigenschaft fiir das Bundskanzleramt spricht.

Das Bundeskanzleramt ist wie ein Bundesministerium zu behandeln, ihm kann grundsétzlich
die Behordeneigenschaft zugesprochen werden. Vorliegend kommt der Erteilung des
Einvernehmens allerdings lediglich eine politische Bedeutung zu, so dass die
Verwaltungsaktqualitit des Einvernehmens auch an der Behordeneigenschaft des

Bundeskanzleramtes scheitert.

cc) Voraussetzungen fiir Zustimmung oder Versagung

Nachfolgend sollen die Voraussetzungen untersucht werden, die vorliegen miissen, damit die
Zustimmung fiir eine Strommengeniibertragung von ,neu” auf ,alt“ durch die drei
Bundesinstitutionen erfolgen kann. Das Atomgesetz trifft keine Aussagen zu den
Voraussetzungen, unter denen eine Zustimmung oder Versagung bei einer geplanten
Strommengeniibertragung erfolgen soll.*'® Sie miissen daher auf andere Art und Weise
gewonnen werden. Diese Problemstellung wird umso deutlicher, wenn auf die Griinde fiir
eine Versagung der Zustimmung abgestellt wird. Es sind verschiedene Aspekte denkbar, unter

denen eine Zustimmung versagt werden konnte.

415 Siehe hierzu im Einzelnen oben im 1. Teil.
418 v gl. Rebentisch, 11. Atomrechtssymposium, S. 67.
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Es wire denkbar, dass die empfangende  Anlage einen niedrigeren
Sicherheitsstandard aufweist als die Anlage, die stillgelegt werden soll. Das BMU kdnnte
somit die Zustimmung zu der Ubertragung aus sicherheitstechnischen Aspekten verweigern.
Hierbei ist aber zu beachten, dass die Uberpriifung der Sicherheit einer Anlage Sache der
jeweils zustidndigen Landerbehorden ist. Soweit es um die Erteilung der zustindigen
Erstgenehmigung und damit auch um Sicherheitsaspekte ging, ist hierfiir die jeweilige
Landesbehorde gem. § 7 i. V. m. §24 AtomG zustindig. Was die bestehende
Betriebsgenehmigung betrifft, so ist mit den auch nach der Novellierung des AtomG
uneingeschriankt anwendbaren Instrumenten der nachtriglichen Anordnung des § 17 I 3
AtomG und der Aufsicht nach § 19 III AtomG den sicherheitstechnischen Belangen gentigend
Rechnung getragen worden.*'” Sollte die Zustimmung verweigert werden aufgrund der
Uberzeugung einer der drei in § 7 I b 2 AtomG genannten Bundesinstitutionen, dass bei der
Anlage, auf die tibertragen werden soll, Griinde fiir einen Widerruf oder eine Riicknahme der
Genehmigung vorliegen, so wire auch dies unzuldssig, da hierfiir gem. § 24 II 1 AtomG die
durch die Landesregierung bestimmte oberste Landesbehdrde zustindig wire. Fiir sdmtliche
sicherheitsrelevanten Priifungen sind somit die Landesbehdrden zustindig, und nicht
Bundesbehorden. Sicherheitspolitische Aspekte konnen somit nicht Voraussetzung fiir eine

Versagung der Zustimmung sein.

AuBerdem spricht § 7 I b 3 AtomG gegen die Einbeziehung von sicherheitsrelevanten
Belangen, wonach die Zustimmung entfillt, wenn ein Stilllegungsantrag fiir die
entsprechende Anlage gestellt wurde. Da durch einen Stilllegungsantrag die Gewéhrleistung
der Anlagensicherheit in keiner Weise beeinflusst wird, kann somit nicht die Zustimmung von

sicherheitsrelevanten Belangen abhingen.*'®

Mit dem Argument, dass die Anlage, auf die
ibertragen werden soll, unter sicherheitstechnischen Gesichtspunkten nicht geeignet ist, kann
die Zustimmung demnach auch nicht versagt werden, da sonst eine Verletzung von

Landerrechten droht.

Es stellt sich somit die Frage, wann eine Zustimmung der Strommengeniibertragung von
»heu auf ,alt“ liberhaupt versagt werden soll und darf. Ein wichtiger Hinweis fiir den
Priifungsbereich findet sich im Gesetz selbst, in § 7 I b 2 AtomG: Die Zustimmung soll u. a.
im Einvernehmen mit dem Bundeskanzleramt erfolgen. An dieser Stelle gibt die

Einbeziehung des Bundeskanzleramtes einen Hinweis auf den Bereich des Umfangs der

47 Rebentisch, 11. Atomrechtssymposium, S. 68; Ders., FS fiir Baur S. 628.
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Priifungskompetenz bei der Zustimmung zur ~ Strommengeniibertragung. Das
Bundeskanzleramt hat im Gefiige zwischen den einzelnen Bundesministerien eher eine
vermittelnde, politische Rolle, so dass hieraus der Schluss gezogen werden kann, dass auch

dem Zustimmungsakt eher eine politische Funktion innewohnt.

Hinzu kommt, dass § 1 Nr. 1 AtomG als Zweck des AtomG u. a. den geordneten Betrieb bis
zum Zeitpunkt der Beendigung sicherstellen soll. Solch ein gesicherter Betrieb konnte
dadurch gefdhrdet werden, dass die Betreiber alle neueren Anlagen schliefen wiirden und die
Strommengen auf die veralteten Anlagen iibertragen wiirden. Ein derartiges Vorgehen ist mit
der Ausstiegsvereinbarung vom 11. Juni 2001 nicht zu vereinbaren. Deren politischer Inhalt
ist zum einen die schnellstmdgliche Abschaltung aller Anlagen, zum anderen aber auch der
sichere Betrieb der noch verbleibenden Anlagen. Lediglich in diesem Bereich ist eine
Zustimmungsverweigerung denkbar, wenn etwa ein Betreiber systematisch neuere Anlagen
abschaltet und die verbleibenden Strommengen auf wirtschaftlichere, aber wesentlich iltere
Anlagen iibertragen will. Das Instrument der Zustimmung kann in diesen Fillen als
Regelungsinstrument gebraucht werden. Das eingerdumte Ermessen wiirde sich in diesen
Féllen auf Null reduzieren, so dass die Zustimmung bei iberméBigem Gebrauch durch die
Betreiber versagt werden wiirde. Der Zustimmungsvorbehalt des § 7 I b 2 AtomG hat somit
vor allem politischen Missbrauchscharakter.*'” Diese Zuspitzung auf eine politische Aussage
dient vor allem dem Sicherstellungszweck des AtomG. Eine andere, weitergehende
Auslegung der Zustimmungsvoraussetzungen birgt die Gefahr in sich, dass in den Bereich der

Landerkompetenzen eingegriffen wird.

dd) Gebundener oder Ermessensverwaltungsakt

Die Zustimmung stellt, wie soeben gezeigt, einen Verwaltungsakt dar. Es konnte sich hierbei
um einen gebundenen oder einen Ermessensverwaltungsakt handelt. Diese Unterscheidung ist
relevant fiir die Differenzierung nach dem Grad der Rechtsgebundenheit: Gebundene
Verwaltungsakte miissen bei Vorliegen des gesetzlichen Tatbestandes mit dem bestimmten
gesetzlichen Inhalt erlassen werden, Ermessensverwaltungsakte konnen bei Vorliegen eines
gesetzlichen Tatbestandes mit dem gesetzlich zugelassenen Inhalt erlassen werden. Die
Verpflichtung der Behorde zum Erlass eines gebundenen Verwaltungsakts entspricht 1. d. R.

dem Anspruch einer Zivilperson.*”® Die Behorde hat keinen Handlungsspielraum, ob und wie

418 Vol Rebentisch, 11. Atomrechtssymposium, S. 68.

419 Rebentisch spricht von der Intention, beim politischen Klientel eine Erfolgsmeldung zu
verbuchen, a. a. O. S. 628.

20 Wolff/ Bachof/ Stober, VerwR, § 46, Rnr. 14.



130
sie den Verwaltungsakt erlassen soll: Liegen  die Voraussetzungen vor, so ist der
Verwaltungsakt zu erlassen. Der Erlass der Ermessensverwaltungsakte unterliegt hingegen
der pflichtgeméfBen Priifung und Entscheidung der zustindigen Behdrde, ob und wie sie

421

erlassen werden sollen.™ Das Ermessen betrifft die Rechtsfolgenseite einer gesetzlichen

Regelung; es liegt vor, wenn die Verwaltung bei Verwirklichung eines gesetzlichen

. . . . 422
Tatbestandes zwischen verschiedenen Verhaltensweisen wahlen kann.

Das Gesetz kniipft an den Tatbestand keine bestimmte Rechtsfolge wie bei einem gebundenen
Verwaltungsakt, sondern ermichtigt die Verwaltung, die Rechtsfolge selber zu bestimmen.
Hierbei stehen ihr entweder zwei oder mehrere Moglichkeiten zur Verfligung oder ihr wird
ein gewisser Handlungsbereich zugewiesen.*”> Das Ermessen wird durch den Gesetzgeber
eingerdumt, es muss sich aus den jeweils einschlidgigen Rechtsnormen ergeben. Hinweise
finden sich durch die Verwendung von Ausdriicken wie ,.kann®, ,,darf™, ,,ist befugt®, u. s. w.
Dass die Norm eine Ermessensvorschrift ist, kann sich jedoch auch aus dem

424
Gesamtzusammenhang der Norm ergeben.

Vom Wortlaut des § 7 I b 2 AtomG ausgehend soll zunédchst untersucht werden, ob es sich um
einen gebundenen Verwaltungsakt handelt. Nach dieser Norm ,.kann* eine Elektrizitdtsmenge
von ,alt auf neu“ ibertragen werden, ,,wenn das BMU im Einvernechmen mit dem
Bundeskanzleramt und dem BMWT der Ubertragung zugestimmt hat*. Stellt dieser
Verwaltungsakt eine gebundene Entscheidung dar, so muss die Zustimmung bei Vorliegen
der Tatbestandsvoraussetzungen erteilt werden. Bei Betrachtung der Formulierung der Norm
stellt sich das Problem, dass die Norm selber keine Voraussetzungen fiir die
Zustimmungserteilung'® aufstellt: Nach dem Wortlaut besteht lediglich fiir den
Anlagenbetreiber die Moglichkeit, abweichend vom in Satz 1 geregelten Grundsatz der
Ubertragung von alten auf neue Anlagen nach Zustimmungserteilung auch fiir den
umgekehrten Fall Elektrizitditsmengen zu iibertragen. Voraussetzungen der Zustimmung sind
aus dem Wortlaut nicht ersichtlich.*** Somit liegen auf den ersten Blick keine Anhaltspunkte
dafiir vor, dass es sich um einen als Anspruch ausgestalteten gebundenen Verwaltungsakt

handeln konnte. Dies spricht fiir einen Ermessensverwaltungsakt.

2V Wolff/ Bachof/ Stober, a. a. O. Rur. 15.

22 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 7, Rar. 7.

423 Maurer, a. a. O.

% Maurer, a. a. O. Rar. 9, Beispiel fiir Ermessen aus dem Gesamtzusammenhang § 48 StVO.
425 Rebentisch, a. a. O. nennt dies »Gestattungsvorbehalt®.
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In § 71b 2 AtG wird die Formulierung ,konnen* benutzt. Dies deutet grundsatzlich
auf ein behordliches Ermessen hin. Die Worte ,kann®, ,darf*, ,soll“ und ,,ist befugt®
kennzeichnen im Gesetzestext grundsatzlich, dass die Norm der Verwaltung bei einer ihr

7 Der Wortlaut ist jedoch allenfalls ein Indiz.

obliegenden Entscheidung Ermessen einrdumt.
Auch ohne diese Worte ist Ermessen denkbar, wenn es sich aus dem Sinn und Zweck der
Norm ergibt. Umgekehrt bedeutet die Verwendung einer solchen Wortfassung nicht
gleichzeitig auch ein Ermessen. So wird durch die Verwendung des Wortes ,,kann* auch eine
Befugnis fiir die Verwaltung begriindet, wie beispielsweise in § 48 II BBergG.*”® Laut
Bundesverwaltungsgericht ist diese Norm ,,..als , Kann“-Vorschrift keine Ermessens-,

sondern eine Befugnisnorm...“*** Dies folgt aus dem Sinn und Zweck der Norm, da § 48 II

BBergG die Befugnisse der Bergbehorde im Betriebszulassungsverfahren erweitern soll.

Es ist auch denkbar, dass das Wort ,,kann* bzw. ,.konnen* im doppelten Sinn verwendet wird.
So findet sich in den jeweiligen landesrechtlichen Polizeigesetzen in den Generalklauseln die
Formulierung, dass die zustindigen Behorden die erforderlichen Mallnahmen zur

Gefahrenabwehr treffen ,,kénnen“.430 Hier lasst das Wort ,,konnen® den Riickschluss sowohl

. . . 431
auf eine Ermessens- als auch auf eine Befugnisnorm zu.*

Vorliegend kennzeichnet das Wort ,konnen“ auch eine Befugnis, allerdings keine
behordliche, denn die Norm gewiéhrt dem Betreiber die Mdglichkeit, die Strommengen auch
von einer neueren auf eine &ltere Anlage zu iibertragen. Die Formulierung betrifft nicht die
Rechtsfolgenseite oder die Tatbestandsvoraussetzung der Norm. Vielmehr ermdglicht die
Formulierung ihre systematische Einordnung: Es handelt sich aufgrund der
Mitwirkungspflicht des Antragstellers um einen mitwirkungsbediirftigen Verwaltungsakt. Da
dieser erst einen Antrag auf Strommengeniibertragung stellen muss. Ansonsten verwendet die

Norm keine weiteren ermessenstypischen Begriffe.

Das Ermessen kann sich auch aus dem Gesamtzusammenhang der Regelung ergeben. Somit
ist die Bedeutung der Norm heranzuziehen. Wie oben®” dargelegt, hat die Regelung vor

allem eine politische Funktion: Es soll sichergestellt werden, dass der im Konsens

426 ygl. Rebentisch, a. a. O.

27 Ossenbiihl in: Erichsen/ Ehlers, VerwR AT, 12. Auflage, § 10, Rar. 12.
% Bundesberggesetz vom 13. August 1980, BGBI. I, S. 1310.

“’ BVerwGE 74, S. 315, 323.

40 Sjehe z. B. § 11 NSOG oder § 11 HSOG.

1 Siche Meixner, HSOG, § 11, Rar. 3 (Befugnis) und Rar. 11 (Ermessen).
2 Siehe oben S. 126 ff.
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ausgehandelte Ausstieg nicht durch eine  restriktive Verwaltungsanwendung tangiert
wird. Die AtomG-Novellierung wurde wesentlich durch die Konsensvereinbarung beeinflusst.
Dass § 7 I b 1 AtomG eine Strommengeniibertragung ermoglicht, ist insoweit ein
Zugestidndnis der Konsensvereinbarung an die Betreiber, da hierdurch den Betreibern ein
flexibler Betrieb ihrer Anlagen wéhrend der Restlaufzeit moglich ist. Weiter wurde mit dieser
Regelung auch dem VerhiltnismiBigkeitsprinzip verstirkt Rechnung getragen, was fiir die

Vereinbarkeit mit Grundrechten wichtig ist.*>

§ 71 b 2 AtomG ist hingegen ein Zugestédndnis an die Bundesregierung: Um zu vermeiden,
dass der Sicherheitsstandard der Kernkraftwerke durch eine stindige Verlagerung von neu auf
alt de facto im Rahmen des dynamischen Schutzes von § 7 IT 1 Nr. 3 AtomG stetig abgesenkt
wird, sich aber trotzdem noch im Rahmen des ,,Standes von Wissenschaft und Technik* gem.
Nr. 3 befindet, wurde die Ubertragung einem Zustimmungsvorbehalt zugénglich gemacht. Es
wire denkbar, dass die Betreiber aus wirtschaftlichen oder arbeitsrechtlichen Gesichtspunkten
einen Grofiteil ihrer Anlagen schlieBen wiirden und die Strommengen dieser Anlagen auf
dltere, im Einzelfall aber produktivere Anlagen iibertragen wiirden. Da fiir diese &lteren
Anlagen eine Genehmigung vorhanden ist, wiire die Ubertragung nicht mit dem Argument
abzulehnen, dass diese Anlage einen technisch schlechteren Stand hat, da insoweit als
Priifungsmafstab lediglich § 7 II 1 Nr. 3 AtomG in Frage kommt. Somit konnten die

Betreiber nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten frei entscheiden.

Hierin kommt wieder der Konsenscharakter der Vereinbarung zum Ausdruck, derin § 71b 2
AtomG seinen Niederschlag gefunden hat. Das Zustimmungserfordernis ist als
Entgegenkommen aus der Konsensvereinbarung fiir das Zugesténdnis aus § 71 b 1 AtomG zu
werten, da so das ,,Dreiergremium* BMU, Bundeskanzleramt und BMWT einen iiberméfigen
Gebrauch von der Ubertragung von ,,neu auf alt“ vermeiden kann. Nur so ist auch § 7 1b 3
AtomG zu verstehen, der die Zustimmung entbehrlich macht, wenn die abgebende, neuere,
Anlage den Leistungsbetrieb endgiiltig einstellt und ein Antrag auf Stilllegung gestellt ist.
Hierin ist wieder ein Schritt in Richtung ,,Ausstiegsziel der Bundesregierung“ gegangen
worden, so dass es eines Ausgleichs fiir den Betreiber bedarf. Dieser Ausgleich ist in der als
Ausnahme gewéhrten Gestattung der Strommengeniibertragung von ,,neu auf alt™ zu sehen,
womit erneut der Konsenscharakter der Ausstiegsvereinbarung deutlich zum Ausdruck

kommit.

433 Siehe unten S. 178 ff.



133

Daraus ergibt sich, dass das ,,Dreiergremium® des § 7 I b 2 AtomG die Zustimmung im
Regelfall erteilen muss. Sollte allerdings eine Tendenz zum {ibermédBigen Gebrauch der
Betreiber von der Strommengeniibertragung von ,,neu auf alt“ erkennbar sein, so wird im
Sinne der Konsensvereinbarung die Zustimmung versagt werden diirfen. Im Ergebnis kann
daher aus der teleologischen und historischen Auslegung ein Zustimmungserfordernis
herausgearbeitet werden: Ein tiberméfiges Gebrauchmachen der Betreiber von der Regelung
des § 71b 2 AtomG soll durch den Zustimmungsvorbehalt vermieden werden. Hierbei ist auf
die gesamten Betreiber der Atomkraftanlagen und nicht auf einzelne abzustellen. Sollte sich
die Ubertragung als Einzelfall darstellen, so wird die Zustimmung erteilt werden miissen. Ist
hingegen zu erkennen, dass die Strommengeniibertragung von ,,neu auf alt iberméfig von
den Betreibern genutzt wird, so ist die Zustimmung zu verweigern. Wann ein solch

.. vy . . .. 434
,uberméfBiges Gebrauchmachen® vorliegt, wird unten néher untersucht. 3

Diese Ausgestaltung kommt einer Ermessensnorm gleich, was sich aus dem
Gesamtzusammenhang der Norm ergibt. Hierbei ist zu beachten, dass das Ermessen im
Einzelfall auf Null reduziert ist, wenn ein Betreiber ausnahmsweise von der Regelung des § 7
I b 2 AtomG Gebrauch machen mochte. Die Zustimmung wiére dann zu erteilen. Unter
Heranziehung der Entstehungsgeschichte und der teleologischen Auslegung der Norm ist
davon auszugehen, dass dem ,,Dreiergremium‘ BMU, Bundeskanzleramt und BMWT bei der
Entscheidung nach § 7 I b 2 AtomG Ermessen eingerdumt ist. Dieses Ermessen wird

grundsitzlich allerdings auf Null reduziert sein. § 7 I b 2 AtomG ist eine Ermessensnorm.***

ee) Zwischenergebnis

Die Zustimmung stellt somit einen mitwirkungsbediirftigen Verwaltungsakt dar, die Erteilung
der Zustimmung eine Ermessensentscheidung, die grundsétzlich auf Null reduziert ist, so dass

die Zustimmung im Regelfall zu erteilen ist.

¢) Rechtsregime der Regelungen: Wer genehmigt und iibertriagt?

Ein weiteres Problem der Reststrommengeniibertragung ist das der Regelung zu Grunde
liegende Rechtsregime. Ein KKW kann nur bis zum Erreichen der in Anlage 3 Spalte 2 des

»(Gesetzes zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung

3 Siehe unten S. 129 ff.
435 Ebenso Huber, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 147, 149; Offengelassen bei: Posser/ Schmans/ Miiller-
Dehn, Posser, AtG, § 7 1 a-d, Rar. 141; Bowing weist darauf hin, dass ,,...kaum Griinde ersichtlich sind, unter



134
von Elektrizitdt“ genannten Strommenge  betriecben werden. Es sei denn, eine
Strommenge wird von einer anderen auf diese Anlage libertragen, dann verldngert sich die
Betriebserlaubnis. Aber wer Tlbertrdgt diese Strommenge und verldngert dadurch die
Betriebserlaubnis? Der Betreiber selber oder das Bundesumweltministerium im
Einvernehmen mit dem Bundeskanzleramt und dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und

Technologie?

Die Beantwortung dieser Frage fillt leichter bei Untersuchung des Verfahrens nach § 71b 3
AtomG. Deshalb soll dieses zunédchst niher betrachtet werden. Unter Beriicksichtigung der
Tatsache, dass der Betreiber des neueren Kernkraftwerks die fiir diese Anlage vorgesehene
Strommenge ohne Zustimmung der drei Bundesinstitutionen, lediglich durch dauerhafte
Einstellung des Leistungsbetriebs und einen Stilllegungsantrag gem. § 7 III 1 AtomG auf eine
dltere Anlage libertragen kann, ldsst sich feststellen, dass die Zustimmung gem. § 7 I b 2 AtG
auf diese Art umgangen werden kann. Der Betreiber der jlingeren, neueren Anlage hat es
somit in der Hand, ob bei einer geplanten Ubertragung auf ein ilteres Kernkraftwerk die
Zustimmung entfdllt oder nicht. Durch die dem Betreiber eingerdumte Option wird der
Zustimmungsakt entbehrlich, so dass der Betreiber des neueren Kernkraftwerks die
Betriebserlaubnis der élteren Anlage selber, ohne Einwirkung der Behorden, verldngern kann.
Da § 71b 2 AtomG mit Ausnahme der Zustimmung keine weitergehenden Voraussetzungen
als § 71 b 3 AtomG aufstellt, ist unter Beriicksichtigung der systematischen Stellung der
beiden Regelungen davon auszugehen, dass auch bei einer Strommengeniibertragung gem. §

71b 2 AtomG der Betreiber selbst seine Betriebserlaubnis verldangert.

Der Betreiber verlidngert seine Betriebserlaubnis faktisch zwar selber, doch hieraus ergibt sich
ein Folgeproblem: Wer iibertragt die Strommenge? Geschieht dies durch Verwaltungsakt der
Genehmigungsbehorde oder tlibertrdgt der Betreiber der libertragenden Anlage selber? § 71b
2 AtomG verlangt einen Zustimmungsakt nur fiir den Fall einer Ubertragung von ,,neu® auf
»alt“ ohne Stilllegung der Anlage, fiir die librigen Fille spricht § 7 I b AtomG lediglich
davon, dass die Strommengen iibertragen werden konnen. Die Regelung des § 7 I ¢ Nr. 3
AtomG zeigt, dass fiir die Ubertragung keine iiber die Anzeigepflicht hinausgehende
Regelung aus dem AtomG gefolgert werden kann, insbesondere nicht die
Genehmigungsbediirftigkeit einer Ubertragung. § 7 I ¢ Nr. 3 AtomG statuiert nur eine

Anzeigepflicht fiir den Betreiber. Nach dieser Norm miissen die Genehmigungsinhaber der

denen die Erteilung einer Zustimmung verweigert werden konnte®, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 131,
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Anlagen (sowohl der empfangenden als auch  der iibertragenden) binnen Wochenfrist eine
Ubertragung nach Absatz 1 b der zustindigen Behorde anzeigen. Wiirde schon eine
Genehmigungspflicht bestehen, so wére diese Anzeigepflicht obsolet. Dieses Argument
spricht dafiir, dass die Strommengen tatsdchlich durch den Betreiber der iibertragenden
Anlage tibertragen werden diirfen und nicht etwa durch die Genehmigungsbehorden oder die

dreiin § 71 b2 AtomG genannten Bundesinstitutionen.

d) Juristische Qualitit der Strommenge

Es stellt sich die Frage, welche juristische Qualitidt den Strommengen beigemessen werden
kann. Zunichst gilt es, die Merkmale und Eigenschaften der Strommengeniibertragung
darzustellen, so dass anschlieend ein Vergleich zu bestehenden und eventuell vergleichbaren
Regelungen erfolgen kann. Sodann soll versucht werden, die Strommengen in das bestehende

System einzuordnen.

aa) Merkmale und Eigenschaften der Strommenge

Aus § 71b 1 -3 AtomG ergibt sich die Ubertragbarkeit der Strommenge. Fraglich ist, ob die
einzelne Strommenge auch auf verschiedene Anlagen verteilt, aufgeteilt werden kann. § 71b
1 - 3 AtomG ist eine derartige Forderung nicht ohne weiteres entnehmbar. Bei Kliarung dieser
Frage ist erneut der Grund fiir die Einfithrung der Reststrommengenregelung heranzuziehen.
Zum einen waren VerhidltnismaBigkeitserwdgungen im Rahmen von noch ndher zu
betrachtenden Grundrechtsbeeintrichtigungen der Grund, zum anderen sollte die flexible
Regelung die nachtrigliche Befristung der urspriinglich unbefristet erteilten Genehmigungen
der EVU kompensieren. Wiirde nun eine Beschrinkung der Strommengeniibertragung
insoweit erfolgen, dass es dem Betreiber, der eine Anlage stilllegen und gem. § 7 I b 3
AtomG oder aus einem anderen Grund eine Strommenge iibertragen mdochte, verwehrt, diese
Strommenge auf verschiedene, eigene oder fremde Anlagen zu verteilen, wiirde dies dem
Zweck der flexiblen Ubertragung zuwiderlaufen. Hieraus folgt, dass der Regelungszweck des
Gesetzes einer Aufteilung der zu iibertragenden Menge nicht entgegensteht, sondern im

Gegenteil dies gerade gebietet. Die Strommenge ist teilbar.

Ein weiteres Attribut konnte die Verfallbarkeit darstellen: Verfillt eine Strommenge, wenn
sie nicht unmittelbar nach dem Eintreten der Voraussetzungen fiir eine Ubertragung auf eine
andere Anlage iibertragen wurde? Wie vorstehend dargestellt, ist die Strommenge als ein

unselbstindiger Annex der urspriinglichen Genehmigung einzuordnen. Es ist die

141.
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Konstellation denkbar, dass ein EVU, welches im Besitz mehrerer KKW ist, zum
Zeitpunkt der Stilllegung eines Kraftwerks die gem. § 7 I b 3 AtomG freiwerdende
Strommenge zwar iibertragen mochte, das EVU allerdings noch nicht weif3, auf welche
Anlage es libertragen mochte. Weiterhin ist dann in dieser Konstellation noch nicht die Frage
geklart, ob auf eine eigene Anlage oder die eines anderen EVU iibertragen werden soll. Die
Genehmigung fiir die abgebende Anlage ist aufgrund deren Betriebseinstellung endgiiltig
erloschen. Da aber noch nicht feststeht, auf welche Anlage tlibertragen werden soll, befindet

sich die Reststrommenge im Schwebezustand, in einem ,,Genehmigungs-Nirwana®.

Es wire denkbar, dass diese Strommenge nach Nichtgebrauch verfallen konnte. Solch eine
Ausgestaltung ist dem Gesetzgeber nicht unbekannt, sie ist mittlerweile bei gewerblichen
Erlaubnissen die Regel. In § 8 GastG findet sich z. B. eine Regelung, wonach eine
Genehmigung bei deren Nichtgebrauch nach Ablauf eines Jahres erlischt. Als
Nichtgebrauchmachen legt das Gesetz fest, dass der Inhaber den Betrieb nicht begonnen hat.
Grund hierfiir ist, dass die Erlaubnis gem. § 2 I GastG nur erteilt werden darf, wenn keine
Versagungsgriinde gem. § 4 I GastG vorliegen, wie z. B. mangelnde Zuverldssigkeit gem. § 4
I Nr. 1 GastG. Dieser Versagungsgrund fiihrt auch bei nachtriglichem Eintritt zur Aufthebung

der Erlaubnis.

Durch diese Regelung soll in erster Linie der Beschaffung so genannter Vorratserlaubnisse
entgegengewirkt werden und es sollen neben der Erlaubnisbehdrde auch andere, insbesondere
kommunale Dienststellen erfahren, mit welchem Gewerbetreibenden sie es in den nichsten

436 Weiter soll der Erlaubnisbehdrde

Jahren auf bestimmten Gebieten zu tun haben werden.
aus Uberwachungsgriinden das Wissen iiber den aktuellen Stand der betriebenen
Gaststéttenbetriebe zugestanden werden. Diese Regelung entspricht einem allgemeinen
Grundsatz des Verwaltungsrechts, der besagt, dass Erlaubnisse erteilt werden, damit von
ihnen Gebrauch gemacht wird. Dies gilt jedenfalls dann, wenn es nicht um individuelle
Rechte der Betitigungsfreiheit des Einzelnen geht, sondern auch 6ffentliche Interessen an der
Betitigung des Einzelnen bestehen.*’ Ebenso findet sich in den landesbaurechtlichen

Gesetzen eine entsprechende Norm, die bei Nichtgebrauchmachen von dieser den Verfall der

Genehmigung anordnet, so z. B. in § 77 Niedersdchsische Bauordnung.

36 Begriindung des Entwurfs zum GastG, BT-Drs IV/ 3147, S. 16.
7 Metzner, GastG, § 8, Rar. 2.
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Fiir die Strommengeniibertragung findet sich  allerdings keine derartige Regelung im
AtomG. Auch sonst ldsst das Gesetz keine Anhaltspunkte erkennen, dass die Strommenge
verfallen konnte, ebenso schweigen sich auch die librigen Gesetzesmaterialien zu dieser Frage
aus. Der eben dargestellte verwaltungsrechtliche Grundsatz wird durch diese Tatsache nicht
tangiert. Zwar besteht neben dem individuellen Recht der Betdtigungsfreiheit der Betreiber
auch ein offentliches Interesse an der Betétigung, dieses wird aber durch die notwendige
bestehende Genehmigung fiir die jeweilige Anlage, auf die iibertragen werden soll,

ausreichend berticksichtigt.

Etwas anderes konnte sich bei einer Gesamtbetrachtung des AtomG ergeben. Doch ein
Verfall der Strommenge wiirde die Betreiber einseitig belasten, ohne dass ihnen hierfiir ein
Vorteil entstehen wiirde. Gesetzeszweck und Entstehungsgeschichte deuten hingegen — wie
mehrfach erwdhnt — auf eine konsensuale Losung hin. Allein vor dem Hintergrund dieser
Konsenslosung ist fiir eine solch belastende Auslegung somit kein Raum. Dariiber hinaus ist
die Systematik der Regelung von einem ,,do ut des™ geprigt, so dass auch dieser einer
anderen LoOsung entgegensteht. Auch unter Heranziehung der Griinde fiir ein Erloschen
beispielsweise der Gaststéttenerlaubnis ergibt sich kein anderes Ergebnis. Anders als bei
dieser Konstellation kann eine Strommenge bloB auf eine bestehende, iiber eine
atomrechtliche Genehmigung verfiigende Anlage tibertragen werden. Die Erlaubnisbehdrden
wissen deshalb hierbei, wie viele Anlagen in Betrieb sind, dies ist der wesentliche
Unterschied zum Sinn und Zweck der Regelung des § 8 GastG. Es besteht kein Bedarf fiir
eine Befristung einer solchen Strommenge. Die Strommengen kénnen demnach nicht
verfallen. Eine weitere letzte Eigenschaft tritt noch hinzu: Die Strommengen sind
verbrauchbar. § 7 I a 1 AtomG ordnet an, dass die Berechtigung zum Betrieb einer Anlage
erlischt, wenn die in der Anlage 3 Spalte 2 zuziiglich der eventuell nach Absatz 1 b

ibertragenen Strommenge produziert ist.

Sofern einer Strommengeniibertragung zugestimmt wurde, darf der Anlagenbetreiber, auf
dessen Anlage die Strommenge iibertragen wurde, seine Anlage solange weiter betreiben, bis
die sich aus § 7 I a AtomG 1. V. m. Anlage 3 Spalte 2 ergebende Elektrizitdtsmenge zuziiglich
der iibertragenen Elektrizitdtsmenge produziert ist. Mit Erreichen dieser Strommenge erlischt
die Berechtigung zum Anlagenbetrieb. Dies lisst den Schluss zu, die Ubertragung der
Strommenge als eine offentlich-rechtliche Berechtigung, die zum Betrieb einer Anlage zur
Spaltung von Kernbrennstoffen zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit berechtigt,

einzuordnen.
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Hierbei ist aber zu berticksichtigen, dass die Strommengeniibertragung lediglich akzessorisch
ist. Die Ubertragung verlingert nur eine bestehende Genehmigung fiir eine bereits bestehende
Anlage. Die Berechtigung zum Betrieb ergibt sich erst aus der urspriinglichen Genehmigung
und nicht isoliert aus der Strommengeniibertragung. Liegt lediglich die iibertragene
Strommenge vor, so berechtigt diese nicht zum Betrieb eines Kernkraftwerks. Vielmehr ist
dartiber hinaus eine Betriebserlaubnis fiir das jeweilige Kernkraftwerk notwendig. Deshalb ist
die zu iibertragende Strommenge als solche nicht als eine 6ffentlich-rechtliche Berechtigung

einzuordnen.

Eine teleologische Auslegung der Regelung zeigt, dass die Strommengeniibertragung als
Zugestiandnis an die Anlagenbetreiber gedacht war. Sie dient einer flexiblen Handhabung und
ist gewissermaflen als Kompensation fiir die nachtrigliche Befristung der urspriinglich

8 Somit ist die

unbefristet  erteilten  Betriebsgenehmigungen ~ zu  sehen.”
Strommengeniibertragung als ein — flexibel ausgestalteter — Annex der nunmehr befristeten

Betriebsgenehmigungen einzuordnen.

Problematisch an dieser Einordnung sind die sich hieran anschlieenden Folgerungen. Vor
allem im Hinblick auf eine endgiiltige Abschaltung eines Kernkraftwerks und die nicht
sofortige Ubertragung der Strommenge stellt sich die Frage, ob die Einordnung der
Strommenge als Annex haltbar ist. Mit der endgiiltigen Einstellung des Betriebs des
Kernkraftwerks erlischt die Betriebserlaubnis. Es ist zu erwarten, dass in Zukunft die
restlichen Strommengen des zu schlieBenden Kraftwerks zum SchlieBungszeitpunkt noch
nicht iibertragen wurden. Vor allem im Hinblick darauf, dass der Handelswert der
Strommenge mit jedem Tag zunimmt, da die restlichen Strommengen verbraucht werden und
die Zuteilung neuer Strommengen nicht vorgesehen ist. Durch diese Tatsache werden die
Strommengen immer knapper und deren Wert diirfte mit steigendem Verbrauch zunehmen.
Hierdurch ergibt sich ein Interesse der Betreiber, die Strommengen so spit wie moglich zu

tibertragen.

Als selbstindiger Annex miisste die Strommenge ebenfalls erloschen. Da aber das AtG auch
eine spitere Ubertragung der jeweiligen Strommenge zulisst, kann dies nicht sein. Als

Losung bietet sich an, die Strommenge als Annex anzusehen, dessen Vollziehung bei der

438 Siehe oben S. 36 ff.
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Betriebseinstellung suspendiert ist und nach  einer Ubertragung auf eine bestehende
Anlage wieder auflebt. Diese Einordnung ist dem Verwaltungsrecht nicht unbekannt, findet
sich doch in § 80 I VWGO eine dhnliche Regelung: Auch hier wird ein Verwaltungsakt nach
Einlegung eines Widerspruchs kurzfristig suspendiert, so dass jedenfalls seine Vollziehbarkeit

ausgesetzt ist. Somit ist die Strommenge als unselbstindiger Annex einzuordnen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Strommenge ein unselbstindiger Annex zur
atomrechtlichen Genehmigung ist, wodurch die nachtrégliche Befristung flexibel ausgestaltet

und sie iibertragbar, teilbar, nicht verfallbar aber verbrauchbar ist.

bb) Vergleich zu bestehenden Regelungen

Unter Beriicksichtigung dieser festgestellten Eigenschaften soll ein Vergleich zu bestehenden
Regelungen getroffen werden. Es sind Parallelen zum Zertifikat gegeben. Einziges fehlendes
Merkmal ist, dass die Strommenge nicht wie ein Zertifikat auf Papier verbrieft ist. Jedoch
steht dies einer Einstufung nicht unbedingt entgegen. Hinzu kommt, dass in diesem und dem
nichsten Jahrzehnt damit gerechnet werden kann, dass ein verstdrkter Handel mit den
Strommengen zwischen den EVU autkommt, was ebenfalls fiir eine rechtliche Gleichsetzung

mit einem Zertifikat spricht.*

Die Regelung kann auch mit dem so genannten ,,emission trading* verglichen werden. Unter
dem Begriff ,,emission trading“ wird der Handel mit Treibhausgasemissionsbudgets
verstanden, die den Unterzeichnerstaaten des Kyoto-Protokolls** fiir den Zeitraum von 2008
bis 2012 zugestanden werden. Nutzt ein Land das Emissionsbudget nicht aus, konnen diese
nicht benétigten Emissionsrechte — die ,allowances — verkauft oder fiir zukiinftige

d.*! Durch diese

Abrechnungsperioden aufgehoben werden, was als ,,banking® bezeichnet wir
Emissionsrechte bekommen Unternehmen die Mdglichkeit, die Anforderungen des Kyoto-
Protokolls fiir den Ausstol von Emissionen zu erfiillen, da es ihnen dieser Handel mit
Emissionen gestattet, iiber den ihnen zugeteilten Emissionsanteil hinaus Schadstoffe
auszustoflen. Bedingung ist hierfiir, dass ein anderes Unternehmen, welches seinen

Emissionsanteil nicht ausgeschopft hat, bereit ist, seinen ungenutzten Teil abzugeben.

9 S0 auch Béwing in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 131, 146.
440 Ausf. zum Kyoto-Protokoll: Frenz, Klimaschutz und Instrumentenwahl, NuR 2001, S. 301 ff.
al Stockmayer, Neue Instrumente der Umweltpolitik, e & 1 2001, S. 200, 201.
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Zur Ausgestaltung dieses Handels mit Emissionen hat die EG-Kommission ein

Griinbuch**

und einen Richtlinienvorschlag zur Schaffung eines Emissionshandels auf
europiischer Ebene** veroffentlicht. Wesentlicher Bestandteil des Konzepts ist, dass jedes
am Emissionsrechtehandel zugelassene Unternehmen eine Genehmigung — ,,permit* —
benoétigt, um Klimagase emittieren zu diirfen. Laut Richtlinienentwurf nehmen zunichst nur
bestimmte Unternehmen, die grof3e, standortfeste Kohlendioxidquellen betreiben, an diesem
Handel teil, wobei beziiglich des Adressaten an die Richtlinie iiber GroBfeuerungsanlagen***

angekniipft wurde.**®

Diese Genehmigung verpflichtet die Betreiber zur Vorhaltung
ausreichender Emissionsrechte, die so genannten ,,allowances”. Diese Emissionsrechte sind
innerhalb der EU frei handelbar, ohne dass es einer gesonderten Anerkennung eines einzelnen

Mitgliedsstaates bedarf.**

Mittlerweile ist diese Richtlinie in Deutschland umgesetzt durch das ,,Gesetz iiber die
Umsetzung der Richtlinie 2003/ 87/ EG {iiber ein System fiir den Handel mit
Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft“.**’ Das Handelssystem selber stiitzt
sich in Deutschland auf drei Stufen. Die erste Stufe bildet das Treibhaus-
Emissionshandelsgesetz (TEHG). Dieses legt den rechtlichen Rahmen fiir das nationale
Emissionshandelssystem fest. Die zweite Stufe ist der nationale Allokationsplan. Dieser
bestimmt fiir die jeweilige Zuteilungsperiode Emissionsziele und Zuteilungsregeln. Die dritte
Stufe ist das nationale Zuteilungsgesetz, welches die nationalen Emissionsplanungen in
Eckpunkten festlegt und Regeln fiir die Zuteilung rechtsverbindlich festlegt.**® Im Vorfeld
dieser Gesetzgebung gab es einen ,politischen Kampf* der Interessenverbinde um die
Festlegung der Zuteilungsregeln, der in den ndchsten Jahren die Rechtsprechung noch

vielfach beschéftigen wird.

Grundprinzip der Zuteilungsregeln ist, dass jede gem. § 2 I. V. m. Anhang 1 TEHG unter die
Bestimmung fallende Anlage ein bestimmtes Kontingent an Verschmutzungsrechten zugeteilt

bekommt. Grundlage fiir die Zuteilung ist die Emission in einem bestimmten

442  Griinbuch zum Handel mit Treibhausgasemissionen in der Européischen Union®, Seite 8, Europdische
Kommission vom 08.03.2000, KOM (2000), 87.

43 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council establishing a framework for
greenhouse gas emissions trading within the European Community” vom 23.10.2001, COM (2001), 581.

“4Ri Li 88/ 609/ EWG vom 24.11.1988, geindert durch Ri Li 95/ 66/ EWG vom 15.12.1994.

5 Rehbinder/ Schmalholz, Handel mit Emissionsrechten fiir Treibhausabgase in der Europdischen Union, UPR
2002, S. 1, 1.

46 Rehbinder/ Schmalholz, a. a. O.

“7BGBL.18S. 1578.

48 Ausf. Michaelis/ Holtwisch, NJW 2004, S. 2127 ff.
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Referenzzeitraum einer zuriickliegenden  Produktionsperiode. Rechtsgrundlage fiir
diese Genehmigung — ,,permit — ist § 4 TEHG. Sollte eine Anlage nach dem BlmschG
vorliegen, so tritt die BImschG-Genehmigung an ihre Stelle. Neben dieser Genehmigung
benodtigen die Betreiber der Anlagen fiir die Emissionen Berechtigungen, die Zertifikate,
»allowances. Eine Berechtigung erteilt die Befugnis, im aktuellen Zeitraum eine Tonne
Kohlendioxiddquivalent zu emittieren. Reichen die Verschmutzungsrechte nicht aus, so muss
sich das Unternehmen die fehlenden Verschmutzungsrechte bei anderen Unternehmen kaufen.

49 Die deutsche Emissionshandelsstelle

Hierfiir ist ein eigener Borsenhandel vorgesehen.
fiihrt gem. § 14 TEHG ein Emissionshandelsregister, welches die genaue Verbuchung von

Vergabe, Besitz, Ubertragung und Léschung der Berechtigungen gewihrleistet.

Dieses ,,emission trading® mit den ,,allowances* ist im deutschen Umweltrecht bisher noch
nicht bekannt. Gleichwohl lassen sich hier Parallelen zu der Ausgestaltung von § 7 I b 2
AtomG ziehen. Auch hier muss jedes EVU, das am ,,Handel* mit Strommengen teilnehmen
mochte, liber eine Genehmigung verfligen, in diesem Fall eine bestehende Genehmigung zum
Betrieb einer Anlage zur Spaltung von Kernbrennstoffen gem. § 7 I AtomG. Gem. § 71 2
AtomG werden keine neuen Genehmigungen mehr erteilt. Folge ist, dass in der vorliegenden
Konstellation (anders als bei dem Richtlinien-Entwurf der EG-Kommission) der Kreis der
zum Handel Berechtigten von vornherein auf die Inhaber der zum Zeitpunkt des In-Kraft-
Tretens des novellierten AtomG am 23. April 2002 bestehenden Genehmigungen der 19 sich
noch in Betrieb befindlichen Kernkraftwerksblocke beschriankt ist. Weiterhin miissen die
Anlagenbetreiber zum Betrieb ihrer Anlagen jeweils iiber ausreichende Strommengen
verfligen, um den Betrieb ihrer Anlagen aufrechterhalten zu diirfen, so dass auch hier eine
Parallele zum Richtlinienentwurf besteht. Wie vorstehend festgestellt, sind die Strommengen
frei handelbar, insoweit ist auch hier eine 4dhnliche Ausgestaltung wie beim

Richtlinienentwurf zu erkennen.

Nach alledem ldsst sich festhalten, dass die Einordnung der Strommengen mit dem ,,emission
trading® des Richtlinienentwurfs der Europédischen Kommission vergleichbar ist. Eine solche
Ausgestaltung ist im deutschen Umweltrecht bisher nicht bekannt, insofern kommt dem

AtomG hier eine Vorreiterrolle zu.

e) Einzelfragen der Ubertragung im engeren Sinne

9 Niher zum Emissionshandel Burgi, NVwZ 2004, S. 1162 ff.
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Bei der grundsitzlichen Einordnung der  Ubertragung von Strommengen ist davon
auszugehen, dass es sich bei der Ubertragung i. e. S. um einen Akt zwischen den Betreibern
der einzelnen Anlagen handelt. Sofern die Ubertragung von einer Anlage auf eine andere
erfolgen soll, die nicht im Eigentum oder mehrheitlicher Beteiligung ein und desselben EVU
steht, ist davon auszugehen, dass die Ubertragung auf zivilrechtliche Weise geschieht.* In
diesem Bereich wird die Zukunft zeigen, welche Probleme sich ergeben werden. Auch aus
diesem Grund soll und kann eine genaue Untersuchung der zu erwartenden Ausgestaltung
dieser Vertrdge in dem hier interessierenden Rahmen nicht erfolgen. Vielmehr geht es in
diesem Abschnitt um Einzelfragen, die sich durch die Ubertragung ergeben und die bereits

jetzt einer genauen Betrachtung zugénglich sind.

aa) Zustand der Anlagen zum Zeitpunkt der Ubertragung

Bei der Ubertragung von einer Anlage auf eine andere stellt sich die Frage, in welchem
Zustand abgebende und empfangende Anlage sein miissen. Hierbei sind Genehmigungen und
Betriebszustand zu beriicksichtigen, und es ist zwischen der abgebenden und der

empfangenden Anlage zu differenzieren.

Zunichst erfolgt eine Betrachtung der empfangenden Anlage. Diese benétigt zum Betrieb
jedenfalls eine Genehmigung i. S. v. § 7 I 1 AtomG. Sollte diese empfangende Anlage iiber
keine Genehmigung verfiigen, so wiére es denkbar, dass diese Genehmigung i. S. v. § 711
AtomG durch die Strommengeniibertragung von der abgebenden Anlage in der Strommenge
enthalten, der Strommenge inhdrent ist. Allerdings lduft eine solche Betrachtung dem
Regelungszweck des AtomG zuwider. Durch die Moglichkeit der Strommengeniibertragung
sollte nicht eine neue Moglichkeit der Genehmigung von alten, bereits stillgelegten oder aus
sonstigen Griinden nicht in Betrieb befindlichen Anlagen ohne ein erneutes
Genehmigungsverfahren moglich sein. Es ging bei der Regelung in § 7 I b 1-3 AtomG vor
allem darum, Strommengen flexibel zwischen genehmigten und bereits bestehenden Anlagen
zu iibertragen. Wiirde dieser Strommenge eine Genehmigung als Annex zuerkannt, wiirde das
gesamte System des AtomG durchbrochen. Eine Strommengeniibertragung ist demnach nicht
mit dem Annex Genehmigung ausgestattet. Hieraus folgt zwingend, dass die empfangende
Anlage — die Anlage, auf die libertragen werden soll — iiber eine Genehmigung i. S. v.

§ 711 AtomG verfligen muss.

980 auch Béwing, in: Deutscher Atomrechtstag 2002, S. 131, 137.
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Komplexer stellt sich hingegen die  Beantwortung der Frage dar, in welchem
Zustand sich die abgebende Anlage befinden muss. Hier ist zu unterscheiden: Sollte sich die
abgebende Anlage noch in Betrieb befinden, so ergibt sich bei der Ubertragung kein Problem.
Die Anlage verfligt iiber eine Genehmigung, ist selber noch in Betrieb und kann somit
Strommengen aus dem ihr in Anlage 3 Spalte 2 zugewiesenen Kontingent auf andere Anlagen
iibertragen. Probleme konnten sich allerdings ergeben, wenn die iibertragende Anlage schon
seit geraumer Zeit vom Netz gegangen ist und iiber keine Genehmigung mehr verfiigt. Hier ist
davon auszugehen, dass im Laufe der Zeit die restliche Energiemenge, die noch produziert
werden darf, abnimmt und im Gegenzug die noch abzugebenden Energiemengen im Wert
steigen werden. Es sei daher beispielhaft angefiihrt, dass der Anlagenbetreiber erst nach der
Stilllegung mit anderen EVU in Verhandlungen iiber die Ablésesumme, den ,,Kaufpreis™ fiir
die Strommenge, steht oder aber noch einige Zeit mit der Ubertragung vergehen lassen

mochte.

Im Gesetz selber finden sich keine Vorschriften, die eine zeitliche Begrenzung fiir die
Strommengen von abgeschalteten Anlagen vorsehen. Und die Strommenge verfillt auch

nicht.*!

Ein Indiz fiir die gesetzeskonforme Losung dieser Konstellation findet sichin § 71 b
3 AtomG. Satz 3 macht die Zustimmung aus Satz 2 bei einer Ubertragung von einer neuen auf
eine alte Anlage unter bestimmten Voraussetzungen obsolet: Wenn die Ubertragung einer
Strommenge von einer Anlage, die den Leistungsbetrieb dauerhaft einstellt, also einer
faktisch stillgelegten Anlage, auf eine andere Anlage privilegiert (ohne Zustimmung nach § 7
I b 2 AtomG) iibertragen werden kann, so muss es erst recht moglich sein, von einer Anlage
ohne Genehmigung iibertragen zu konnen. Als Ergebnis ergibt sich daher, dass lediglich die
empfangende Anlage iiber eine Genehmigung zum Leistungsbetrieb gem. § 7 I 1 AtomG
verfiigen muss. Die abgebende Anlage muss weder in Betrieb sein noch iiber eine

Genehmigung verfligen, eine Abgabe zu einem spéteren Zeitpunkt ist ohne Probleme

moglich.

bb) Verfallen der iibertragenen Strommenge bei weiterer Ubertragung

Es ist die Konstellation denkbar, dass eine Strommenge auf eine Anlage tibertragen wird und
kurze Zeit spéter erneut auf eine andere, dritte Anlage iibertragen werden soll. Es stellt sich
die Frage, ob dem Gesetz irgendwelche Anhaltspunkte zu entnehmen sind, die eine solche
Mehrfachiibertragung ausschlieBen. Wire es zuléssig, so kann eine Strommenge beliebig oft

zwischen mehreren Anlagen verschoben werden und sogar unter Umstdnden wieder zur
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Ursprungsanlage gelangen, bevor die  Strommenge endgiiltig verbraucht ist. Wie
bereits festgestellt, sind dem AtomG keine Voraussetzungen fiir die Strommengeniibertragung
zu entnechmen. Insofern ist auf die oben entwickelten Auslegungserkenntnisse

. o452
zuriickzugreifen.

Im Vordergrund steht auch hierbei die Flexibilitit, die den Betreibern
durch die Strommengeniibertragung gewahrt werden sollte. Eine Mehrfachiibertragung ist
gerade Ausdruck einer solchen Flexibilitit. So ist es den EVU mdglich, flexibel auf
bestimmte Verdnderungen, beispielsweise an der wirtschaftlichen Rentabilitdt der einzelnen

Anlagen, zu reagieren.

Dariiber hinaus wire es denkbar, dass eine Strommenge auf eine Anlage iibertragen wird und
diese Anlage kurze Zeit spiter aus Sicherheitsgriinden stillgelegt werden muss oder die
Betriebsgenehmigung aus einem anderen Grund aufgehoben wird. Wire eine erneute
Ubertragung der Strommenge versagt, so wire nach Abschalten aller KKW nicht die in
AtomG Anlage 3 Spalte 2 vorgesehene Gesamtsumme von 2.623 TWh Strom seit dem
1. Januar 2000 produziert worden, sondern entsprechend weniger, was dem im Konsens
ausgehandelten AtomG zuwiderlaufen wiirde. Eine teleologische Auslegung des Gesetzes
filhrt zu dem Ergebnis, dass einer Mehrfachiibertragung von Strommengen keine Griinde

entgegenstehen und diese somit zuléssig ist.

cc) Drittschutz

Sollte ein EVU planen, eine Strommenge von einer neuen auf eine alte Anlage zu {libertragen,
so ist die Zustimmung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit einzuholen. Sofern die Zustimmung erfolgt ist das EVU berechtigt, eine
Strommenge von einem auf ein anderes KKW zu {ibertragen. Hierdurch verlédngert sich die
Laufzeit des ,,dlteren* Kraftwerks. Durch diese Verlingerung konnten Belange von Dritten,
wie zum Beispiel Nachbargemeinden oder Anwohnern, tangiert sein. Prozessual wire dies
durch eine Anfechtungsklage gem. § 42 I VwGO mdoglich, da es sich bei dem

Zustimmungsakt, wie gezeigt, um einen Verwaltungsakt gem. § 35 I VwV{G handelt.

Verwaltungsrechtliche Akte oder Normen konnen unter bestimmten Voraussetzungen
drittschiitzende Wirkung oder sogar Verbotswirkung entfalten. Ob Dritte gegen eine
Verlidngerung des Betriebs eines KKW durch eine Strommengeniibertragung und damit gegen

die Strommengeniibertragung selbst erfolgreich vorgehen kénnen, hingt unter anderem davon

41 Siche oben S. 135 ff.
432 Siehe oben S. 127 ff.
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ab, ob der Strommengeniibertragung oder  zumindest dem Zustimmungsakt Drittschutz
zukommt. Das Gesetz trifft zu dieser Frage keine Aussagen und benutzt auch keine der
iiblichen auf Drittschutz hinweisenden Formulierungen.** Jedenfalls ist keine Beteiligung des

Dritten an dem eigentlichen Ubertragungsverfahren im engeren Sinne vorgesehen.

Es ist davon auszugehen, dass sich fiir den Bereich der Strommengeniibertragung zwischen
verschiedenen Kraftwerksbetreibern zivilrechtliche Vertrige zur Ubertragung etablieren
werden. Diese Ubertragung i. e. S. sieht keinerlei Beteiligungen von Dritten vor, die
Ausgestaltung der Ubertragung soll den EVU vorbehalten bleiben. Insoweit kann nicht davon

44 Drittschutz

ausgegangen werden, dass der Ubertragung i. e. S. Drittschutz zukommt.
konnte aber durch den Zustimmungsakt der drei Institutionen BMU, Bundeskanzleramt und

BMWT gewihrleistet werden. Dazu miisste der Zustimmungsakt Drittschutz entfalten.

Nach der so genannten Drittschutznormtheorie gewéhrt eine Norm dann Drittschutz, wenn
der in Streit stehende Rechtssatz mindestens auch dazu bestimmt ist, den Interessen
bestimmter Dritter zu dienen und die Dritten dem begiinstigten Personenkreis angehoren.*”
Somit miisste der in Streit stechende Rechtssatz auch dazu dienen, die Interessen Dritter zu
schiitzen. § 7 I b 2 AtomG schreibt bei einer geplanten Strommengeniibertragung von ,,neu*
auf ,,alt” die Zustimmung vor, so dass in diesem Zusammenhang auf diese Norm abzustellen

ist. Wie oben festgestellt*°

kommt der Zustimmung trotz der Einordnung als Verwaltungsakt
iiberwiegend politische Bedeutung zu, welche Ausdruck des Konsenscharakters der
Ausstiegsvereinbarung vom 11. Juni 2001 ist. Weder die Gesetzesmaterialien noch die
Ausfiihrungen zu der Ausstiegsvereinbarung lassen erkennen, dass mit dem
Zustimmungserfordernis auch der Schutz Dritter 1. S. d. Drittschutznormtheorie erfasst

werden soll.

Die Zustimmung sollte vielmehr das Interesse der Exekutive an einer grundsitzlichen
Ubertragung von ,,alt auf neu“ unterstreichen und die Ubertragung von ,,neu auf alt als
Ausnahmeregelung betonen. Dies hatte den Zweck, einem Missbrauch der

Strommengeniibertragung durch die EVU vorzubeugen.*”’ Als mittelbare Auswirkung wird so

%380 z. B. bei § 34 1 1 BauGB: ,,...ndheren Umgebung einfiigt...“.

% vgl. Posser in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 7 I a-d, Rnr. 152; allgemein zum Drittschutz im
Atomrecht siche Konig, Drittschutz, S. 93 ff.

435 Wolff/ Bachof/ Stober, VerwR, § 43, Rar. 18; Beispiele aus der Rspr. BVerwGE 1, S. 83 ff. und BVerwGE
66, S. 307 ff.

43¢ Siehe oben S. 122 ff.

*7 Siehe oben S. 129 ff.
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vermieden, dass der Sicherheitsstandard der ~KKW nicht auf ein zwar zuldssiges, aber
doch geringeres Niveau als bei einer Ubertragung von ,.alt auf neu herabsinken kann.
Insofern gewéhrt die Norm Drittschutz. Allerdings kann dieser nur mittelbar hergeleitet
werden und betrifft weite, wenn nicht gar alle Teile der Bevilkerung. Hier von den Interessen
,bestimmter* Dritter zu sprechen, wiirde die Drittschutznormtheorie zu weit ausdehnen. Das

Zustimmungserfordernis des § 7 I b 2 AtomG entfaltet keinen Drittschutz.

dd) Anfechtbarkeit von Strommengeniibertragungen

Sollte eine Strommenge iibertragen werden, stellt sich die Frage, ob eine solche Ubertragung
anfechtbar ist. Es ist hierbei zwischen vier verschiedenen Konstellationen zu differenzieren.
Das Gesetz unterscheidet zwischen der Ubertragung nach § 7 1b 1 AtomG und einer solchen
nach § 7 I b 2 AtomG. Eine weitere Unterscheidung ergibt sich daraus, ob auf eine andere
Anlage desselben Betreibers oder auf eine Anlage eines anderen Betreibers iibertragen

werden soll.

Die Ubertragung gem. § 7 I b 1 AtG von einer alten auf eine neue Anlage soll laut Gesetz der
Regelfall sein. Diese Ubertragung ist ohne weitere &ffentlich-rechtliche Anforderungen
moglich. Der Betreiber kann in diesem Fall zwischen seinen eigenen KKW-Anlagen die
Strommengen umschichten und verteilen. Eine Anfechtung dieser Ubertragung durch Dritte

kommt nicht in Frage.

Anders stellt sich hingegen die Situation dar, wenn die Strommenge auf die Anlage eines
anderen Betreibers iibertragen werden soll. Es ist davon auszugehen, dass diese Ubertragung
durch zivilrechtliche Vertrdge vorgenommen wird. Insofern kommt eine Anfechtung durch
die zivilrechtlichen Moglichkeiten und den am Vertrag Beteiligten in Frage, insbesondere
anhand der §§ 119 ff. BGB. Bei einer Ubertragung nach § 7 I b 2 AtomG gilt das soeben

festgestellte sinngemél. Zusitzlich tritt hier allerdings die Zustimmung gem. Satz 2 hinzu.

Bei dieser Zustimmung handelt es sich um einen Verwaltungsakt. Dieser kann mit den
Rechtsmitteln des Widerspruchs und der Anfechtungsklage angefochten werden. Wollen
Dritte diese Zustimmungsentscheidung anfechten, so ist (das soeben festgestellte Ergebnis) zu
beriicksichtigen, dass § 7 I b 2 AtomG keine drittschiitzende Wirkung entfaltet. Doch auch §
711 b AtomG gewihrt keinen Drittschutz i. S. d. Drittschutznormtheorie, so dass das gleiche

Ergebnis wie bei der Zustimmungsentscheidung gilt und die Strommengentiibertragung nicht
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durch Dritte anfechtbar ist. Somit ist eine  positive Zustimmungsentscheidung nicht

durch Dritte anfechtbar.

ee) Rechtliche Einordnung der Ubertragung

Nachdem die Einzelfragen und die rechtliche Einordnung der Strommengen erdrtert wurden,
bleibt noch die Frage zu kliren, wie die Ubertragung der Strommenge rechtlich einzuordnen
ist. Die Strommenge ist eine Befugnis, die sich fiir den jeweiligen Inhaber direkt aus der
geltenden Rechtsordnung ergibt. Der Handel ist deshalb ebenfalls als ein Rechtskauf i. S. d.
§ 453 BGB einzuordnen. Die jeweilige Strommenge ist mehrfach iibertragbar. Die
Ubertragung der Strommenge erfolgt, indem der (bisherige) Inhaber der Strommenge dem

neuen Inhaber die Strommenge libertragt.

Diese Ausgestaltung ist der rechtlichen Ausgestaltung von Inhaberpapieren sehr &hnlich.
Hierbei ist die Inhaberschaft des jeweiligen Rechts an den Besitz des Papiers gekniipft, die
Inhaberschaft begriindet die widerlegbare Vermutung der materiellen Berechtigung, diese

Vermutung bezeichnet man als Legitimation des Inhabers.**®

Inhaberpapiere sind Urkunden,
die ein subjektiv vermogenswertes Recht verbriefen, ohne den Namen des Berechtigten zu
benennen.*’ Das ,Recht aus dem Papier* folgt hierbei dem ,,Recht am Papier®. Hieraus ldsst
sich auch der Umkehrschluss bilden: Wer nicht Inhaber des Papiers ist, kann das Recht
grundsitzlich nicht ausiiben.*® Bei den Strommengen ist die Inhaberschaft des
Legitimationspapiers allerdings nicht zwingend Voraussetzung fiir die {ibergehende
Berechtigung zur Produktion der Strommenge: Bei Verlust des Papiers ldsst sich der
Nachweis der materiellen Berechtigung beispielsweise auch anhand der jeweiligen
Ubergangsvereinbarung zwischen den Betreibergesellschaften fiihren. Sollen die
Strommengen innerhalb einer Betreibergesellschaft {ibertragen werden, so wird hierfiir der
bloBe Nachweis der jeweils in den Kernkraftwerken produzierten Mengen gegeniiber der

zustandigen Behorde geniigen. Da es an der Voraussetzung ,,notwendiger Besitz des Papiers

fiir die Legitimation® fehlt, handelt es sich bei den Strommengen nicht um Inhaberpapiere.

Die Strommengen sind vielmehr als Legitimationspapiere einzuordnen. Hierbei ist zwischen
zwel Arten von Legitimationspapieren zu unterscheiden. Es gibt einfache und qualifizierte

Legitimationspapiere. Im Unterschied zu einfachen Inhaberpapieren dienen die einfachen

438 palandt, Sprau, Einf. v. §793, Rar. 3.
4% Miinchener Kommentar, Hiiffer, Vor § 793, Rar. 14.
0 Hiiffer, a.a.O.
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Legitimationspapiere lediglich der  Ausweiserleichterung und sind selbst nicht

461

Trager von Vermdgensrechten.” Bei der Vorlage des Legitimationspapiers kann der

Schuldner an den jeweiligen Inhaber leisten, er ist hierzu aber nicht verpflichtet. Die

462
Etwas

einfachen Legitimationspapiere gelten deshalb grundsétzlich nicht als Wertpapiere.
anderes gilt fiir die so genannten qualifizierten Legitimationspapiere. Hierbei kann der
Aussteller seine Leistung von der Vorlage des Papiers abhdngig machen. Bei diesen
Legitimationspapieren wird das Recht so verbrieft, dass der Schuldner nicht jedem Inhaber,
sondern nur einer bestimmten, regelméfig der benannten Person zur Leistung verpflichtet ist,

aber durch Leistung an jeden Inhaber der Urkunde von seiner Verpflichtung befreit wird.*®?

Vorliegend sind die Grundsitze der einfachen Legitimationspapiere anwendbar. Die
Strommengen zwischen den Kraftwerken werden aufgrund der jeweiligen zivilrechtlichen
Vereinbarung {ibertragen. Eine Ausgestaltung derart, dass die Strommengen ,verbrieft”
werden und diesem Papier das Recht zur Produktion folgt, ist nicht vorgesehen. Vielmehr
folgt das Recht am Papier dem Recht aus dem Papier, was fiir eine Einordnung als einfaches
Legitimationspapier spricht. Da sie keine Inhaberpapiere sind, wird nicht nach
sachenrechtlichen Grundsitzen iibertragen, sondern nach den fiir die Forderung geltenden
Vorschriften. Die Weiterlibertragung solcher Forderungsrechte erfolgt durch Abtretung
gem. § 398 BGB. Das Eigentum am Papier folgt gem. § 952 dem Glaubigerrecht an der

Forderung.*®*

Die Strommenge ist demnach als ein einfaches Legitimationspapier einzuordnen. Die

Ubertragung der Strommenge erfolgt gem. § 398 BGB.

2. Ergebnis

Die Zustimmung ist als ein mitwirkungsbediirftiger Verwaltungsakt einzuordnen, bei der den
drei fiir die Erteilung zustindigen Bundesinstitutionen Ermessen eingerdumt ist, welches
i. d. R. auf Null reduziert ist. Die Regelung des § 7 I b AtomG ist mit dem ,,emission trading*
im Umweltrecht vergleichbar. Die zu iibertragende Strommenge ist auch bei Erloschen der
Betriebsgenehmigung der abgebenden Anlage wirksam. Eine empfangende Anlage bendtigt
allerdings zur Verwendung dieser Strommenge eine bestehende Genehmigung.

Mehrfachiibertragungen einer Strommenge sind zuldssig. Die Zustimmung zu einer solchen

461 palandt, Sprau, Einf. v. §793, Rar. 5.

2 Miinchener Kommentar, Hiiffer, Vor § 793, Rar. 21; Palandt, Sprau, a.a.O.
49 Miinchener Kommentar, Hiiffer, Vor § 793, Rar. 18.

% palandt, Sprau, Einf. § 808, Rnr. 2.
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Strommengeniibertragung entfaltet keinen  Drittschutz und ist daher fiir Dritte nicht

anfechtbar.

E. Periodische Sicherheitsiiberpriifung, § 19 a AtomG

Zusétzlich zu den schon bisher bestehenden Sicherheitsiiberpriifungen der Anlagen legt § 19 a
AtomG den Betreibern eine Pflicht zu periodischen Sicherheitsiiberpriifungen auf.**® Die in
der Vergangenheit vorgenommenen Uberpriifungen waren allerdings entweder freiwillig oder
basierten auf Auflagen der jeweiligen Genehmigungsbescheide.*®® Mit § 19 a AtomG soll
erreicht werden, dass der sicherheitstechnische Ist-Zustand und die Betriebsweise der Anlage
ganzheitlich mittels einer umfassenden Bestandsaufnahme erfasst und anschlieBend nach dem
Stand von Wissenschaft und Technik unter Anwendung von deterministischer und
probabilistischer Methoden im Hinblick auf eine ausreichende Schadensvorsorge bewertet

%7 Die Kosten fiir diese Uberpriifung trigt der Anlagenbetreiber,*®® die Erkenntnisse

werden.
der Uberpriifung flieBen in die Behordenbeurteilung ein, ob MaBnahmen nach § 17-19

AtomG erlassen werden.

Gem. § 18 a I 2 AtomG findet die Uberpriifung im Zehnjahresrhythmus statt. Bei einer
verbindlichen Erkldrung des Anlagenbetreibers, dass die Anlage spétestens drei Jahre nach
einem Termin flir eine Sicherheitsiiberpriifung die Produktion von Energie einstellt, entféllt
die Uberpriifung. Bei Nichtdurchfiihrung der Sicherheitsiiberpriifung hat die Behérde die
Moglichkeit (Ermessensverwaltungsakt), nach erfolgter angemessener Nachfristsetzung die
Betriebsgenehmigung gem. § 17 III Nr. 4 AtomG zu widerrufen. Dieser Widerrufsgrund

wurde zu diesem Zweck neu eingefiihrt.

F. Erhohung der Deckungsvorsorge, § 13 I11 2 AtomG

Eine weitere einschneidende Verdnderung fiir die Betreiber von Kernkraftanlagen findet sich
in § 13 III 2 AtomG. Diese Norm sieht eine Erhohung der Deckungsvorsorge fiir jedes
einzelne in Deutschland betriebene Kernkraftwerk von bisher ca. 251 Millionen Euro auf die
jetzt zehnfache Summe von 2,5 Milliarden Euro vor. Mit dieser Summe sollen ein besserer

Opferschutz nach einem atomaren Unfall erreicht und eventuelle Schadensersatzanspriiche

5 BT-Drs. 14/ 6890, S. 25.

46 BT-Drs, a. a. O.; Kiihne/ Brodowski, NJW 2002, S. 1458, 1461.
%7 Kiihne/ Brodowski, a. a. O.

48 BT-Drs, a. a. O.
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abgedeckt werden.*® Diese  Deckungsvorsorge kann von den

Anlagenbetreibern auf verschiedene Art und Weise erbracht werden.

Zum einen kann dies durch eine Haftpflichtversicherung oder durch eine sonstige finanzielle
Sicherheit geschehen, § 14 I, II AtomG. Unter die sonstige finanzielle Sicherheit fallen auch
Biirgschaften und gegenseitige Garantieerklirungen der Betreiber im Sinne eines

Solidarmodells.*”

Danach wird eine wechselseitige Vereinbarung der vier groflen
Energiekonzerne geschlossen, nach der der Inhaber einer Kernanlage gem. § 17 VI AtomG im
Schadenfall so auszustatten ist, dass dieser seinen Zahlungsverpflichtungen gegeniiber den
Geschadigten nachkommen kann. Diese Heranziehung der Solidargemeinschaft erfolgt dann,
wenn trotz Heranziehung der Muttergesellschaft das Tochterunternehmen nicht in der Lage
ist, die Schadensersatzleistungen zu befriedigen und dies durch Testat eines
Wirtschaftspriifers belegt ist. Die jeweils auf die einzelnen Unternehmen entfallende

Beteiligungsquote ist abhidngig von einem Verteilungsprinzip, das sich an der thermischen

Reaktorleistung orientiert.*”"

G. Entsorgungsaspekte, § 9al 2, I 3 AtomG

Der Bereich der Entsorgung hat eine vollige Neuregelung erfahren. Die Endlagerung wird
nun in den neuen Absédtzen 9 I a-e AtomG geregelt. War es bis zur Novellierung gesetzlich
zwingend vorgeschrieben, radioaktive Reststoffe zu verwerten, wurde erst mit der
Novellierung in 1994 damit begonnen, auf die direkte Endlagerung des Atommiills als
Alternative auszuweichen. Die vorliegende Novellierung beschritt diesen Weg weiter und § 9
a Il 2 AtomG schreibt nunmehr die Endlagerung als einzigen Weg vor. Ab dem 1. Juli 2005 ist
die Abgabe bestrahlter Brennelemente an eine Wiederaufarbeitungsanlage unzuldssig.
Hintergrund dieser Regelung sollte die Vermeidung von zusétzlich anfallendem Plutonium
sein. Gegen diese Argumentation spricht, dass nach der Wiederaufarbeitung der grofite Teil
des Plutoniums wieder als neuer Spaltstoff zur Verfiigung steht. Nur ein geringer Teil des bei
der Wiederaufarbeitung anfallenden Plutoniums bleibt als nicht verwertbares radioaktives
Spaltprodukt bzw. Aktinid iibrig und muss einer Endlagerung zugefiihrt werden. Deshalb ist

diese Annahme nicht haltbar.*”?

“ BT-Drs. 14/ 6890, S. 24.

O BT-Drs. 14/ 6890, S. 18; Kunth/ Posser, FS fiir Baur, S. 621.

471 Ausf. Kunth/ Posser, FS fiir Baur, S. 617.

42 Ausf. zum Prozess der Wiederaufarbeitung Rosin in: Biidenbender/ Heintschel von Heinegg/ Rosin,
Energierecht I, Rar. 691.
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Das Entsorgungskonzept bestand bislang  darin, zum einen den anfallenden Atommiill
in die Wiederaufarbeitungsanlagen La Hague und Sellafield zu verbringen und dem als
»Kreislauf“ bezeichneten Verwertungsprozess zuzufiihren, zum anderen den anfallenden
Atommiill in zentralen Zwischenlagern in Deutschland — Ahaus und Gorleben — bis zum
Abklingen der Warmeentwicklung aufzubewahren und dann einem in Salzgitter geplanten
Salzstock zur Endlagerung zuzufiihren. Nunmehr stellt sich das Entsorgungskonzept anders
dar. Das bisherige System war mit Transporten zwischen den einzelnen KKW und den
zentralen Zwischenlagern oder den Wiederaufarbeitungsanlagen verbunden, die zu heftigen
Protesten in der Bevolkerung fiihrten. Die Abkehr von der zentralen Zwischenlagerung fiihrt
folglich zu einer erheblichen Verringerung des Transportaufkommens®”* und war daher einer

474 Ebenso diirften auch die immens hohen

der Griinde, von der bisherigen Praxis abzuriicken.
Kosten fiir den Staat, die durch die Bewachung der Transporte entstehen, ein weiterer Grund

gewesen sein.

Ein anderer Grund besteht darin, eine gerechtere Lastenverteilung zu erzielen: Wurde bisher
Atomenergie vor allem im Siiden Deutschlands produziert und lagen hier die wirtschaftlichen
Vorteile, so wurden die Folgelasten (Zwischen- und Endlagerung) iiberwiegend vom Norden

getragen, vor allem Niedersachsen war hier betroffen.*”

Durch das neue Konzept der
dezentralen Zwischenlagerung wird von dieser bisherigen Praxis Abstand genommen und
eine gerechtere Lastenverteilung in Anlehnung an das Verursacherprinzip erreicht.*”® Den
Anlagenbetreibern legt § 9 a II 3 AtomG eine Pflicht auf, innerhalb des abgeschlossenen
Geldndes der Anlage oder in dessen Néhe ein Zwischenlager zu errichten. Dort sollen die
radioaktiven, abgebrannten Kernbrennstoffe bis zu ihrer Endlagerung aufbewahrt werden.
Hierdurch wird gleichzeitig die Aufnahmekapazitit erhoht. Die Pflicht zur Errichtung entfallt

grundsétzlich fiir Forschungsreaktoren, § 9 a II 4 AtomG, und fiir alle sonstigen Reaktoren

dann, wenn ein Stilllegungsantrag gestellt worden ist.

Fiir die Errichtung eines Zwischenlagers sind verschiedene Genehmigungen notwendig. Der
Anlagenbetreiber bedarf nach § 6 I, III AtomG einer atomrechtlichen
Aufbewahrungsgenehmigung und einer Baugenehmigung, deren Erteilung sich nach

Landesrecht richtet. Eine Genehmigungsnorm mit Konzentrationswirkung wie im

73 S0 auch die Begriindung des Gesetzentwurfs, BT-Drs. 14/ 6890, S. 17.

74 BT-Drs. 14/ 6890, S. 24.

5 Jiittner, BR-Sitzungsprotokoll, 772. Sitzung, S. 13 (A); Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit 7rittin, BR-Sitzungsprotokoll, 772. Sitzung, S. 16.

Y BT-Drs. 14/ 6890, S. 17.
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Planfeststellungsverfahren wurde nicht in  das AtomG aufgenommen. Das Bediirfnis
gem. § 6 II AtomG besteht wegen der gesetzlichen Verpflichtung zur Errichtung der
standortnahen Zwischenlager, weshalb § 6 III 2 AtomG die Voraussetzungen fiir eine
Genehmigung ,.entsprechend* gelten lassen will, so dass eine individuelle Bediirfnispriifung

entfallt.*”’

Eine andere wichtige Anderung stellt das Verbot der Wiederaufarbeitung ab dem 1. Juli 2005
dar, welches § 9 a I 2 AtomG anordnet. Alle bis dahin in die Wiederaufarbeitungsanlagen
verbrachten Brennstibe diirfen nach Wiederaufarbeitung noch verwertet werden. In diesem
Zusammenhang ist auch § 7 I 2 AtomG zu sehen, der ein Neuerrichtungs- und Betriebsverbot
fiir Wiederaufarbeitungsanlagen vorsieht. Mit diesen beiden Normen wird die Entsorgung auf
die direkte Endlagerung beschrinkt. Durch die neuen Regelungen ist in vielen Bereichen eine
tragfahige Losung kodifiziert worden, so ist z. B. der Entsorgungsvorsorgenachweis im
Ergebnis klarer und rechtssicherer ausgestaltet worden. Fiir eine geordnete Beseitigung ist
nun gem. § 9 a I b AtomG eine standortnahe und somit dezentrale Zwischenlagerung
vorgesehen. Die KKW-Betreiber miissen den sicheren Verbleib des Atommiills in diesen
Lagern bis zur endgiiltigen Ablieferung in ein Endlager nachweisen. Dieser Nachweis kann
auf verschiedene Art erbracht werden, z. B. iber das Bestehen eines rechtlich und tatsidchlich

technisch verfiigbaren Lagers des Entsorgungsverpflichteten oder eines Dritten.*”®

In einer Zusammenschau der neuen Regelungen kann festgehalten werden, dass das neue
Entsorgungskonzept von zwei Sdulen getragen wird: erstens von einer Vermeidung von
Abfiéllen durch SchlieBung der gewerblichen und zivilen Nutzung der KKW und zweitens
durch eine Beseitigung der radioaktiven Abfille auf dem Wege der Endlagerung.

477 Kiihne/ Brodowski, NJW 2002, S. 1458, 1462.
478 Ausf. Kunth/ Posser, a. a. O.
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§ 7 Formelle VerfassungsméiBigkeit

Das Gesetz muss formell verfassungsrechtlich sein. Hierfiir miisste der Bund u. a. eine
Kompetenz fiir die Gesetzgebung haben. Im Folgenden werden alle in Frage kommenden
Kompetenznormen auf ihre VerfassungsmifBigkeit untersucht und die Entwicklung der

Kompetenz des Bundes in dem Bereich der Kernenergie aufgezeigt.

A. Kompetenz des Bundes fiir Gesetzgebung

Dem Bund muss die Gesetzgebungskompetenz fiir den Bereich der Kernenergie zustehen.
Grundsétzlich haben die Lander gem. Art. 70 I GG die Gesetzgebungsbefugnis. Der Bund hat
sie nur, wenn dies ausdriicklich im Grundgesetz festgelegt ist. Die Zusténdigkeit des Bundes
ist auf die Félle der ausschlieflichen, der konkurrierenden und der Rahmengesetzgebung
beschriankt. Diese Ausnahmen vom Grundsatz sind in den Art. 72, 73, 74, 74 a, 75 und 105
GG geregelt. Daneben finden sich noch die ungeschriebenen Kompetenzen kraft
Sachzusammenhangs und kraft Natur der Sache, die aber wegen des in Art. 70 GG

aufgestellten Grundsatzes restriktiv auszulegen sind.*”

I. Entstehungsgeschichte der Kompetenznorm

Urspriinglich sah das Grundgesetz eine Bundeskompetenz fiir den Bereich der Atomenergie
oder der Atomtechnologie nicht vor, weder in den Katalogen der ausschlieBlichen
Gesetzgebung in Art. 73 GG, der konkurrierenden Gesetzgebung in Art. 74 GG, noch im
Katalog der Rahmengesetzgebung des Art. 75 GG. Demzufolge waren die Lénder zustindig.
Die Tatsache, dass eine ausdriickliche Kompetenz nicht in den Katalog der
Bundeszusténdigkeiten im Grundgesetz aufgenommen worden war, hatte verschiedene
Griinde. An erster Stelle zu nennen ist der Umstand, dass die ,,Verfassungsviter®, die
Verfassungskommission (Verfassungskonvent Herrenchiemsee) und der parlamentarische
Rat, keine Veranlassung sahen, die Erforschung, Forderung, Erzeugung oder Nutzung der
Kernenergie zu regeln. Denn zum damaligen Zeitpunkt — Ende der 40er, Anfang der 50er
Jahre des 20. Jahrhunderts — stand die Kernforschung im Mittelpunkt. Dieser Bereich wurde
verfassungsrechtlich aber hinreichend von Art. 5 III GG abgedeckt.

Zum anderen war zum damaligen Zeitpunkt eine friedliche Nutzung der Kernenergie zu

Zwecken der Energieerzeugung noch nicht aktuell und es bestand keine Notwendigkeit, eine

479 Ausf. m. w. N. Leibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG, Vor Art. 70-82, Rar. 181 ff.
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Sonderregelung fiir den Bereich der Kernenergic zu treffen.™ Als weiterer
Grund, von einer Erwéhnung dieser Materie im Bereich der Bundeszustindigkeit abzusehen,
ist sicherlich auch die Schockwirkung der Ereignisse von Hiroshima und Nagasaki im August

1945 zu nennen.*®!

Diese Ereignisse fiihrten den Grundgesetzgebern das enorme
Vernichtungspotential dieser Technologie vor Augen, so dass eine gewisse Hemmschwelle
bestand, diese Technologie positivrechtlich in den Katalog der Bundeszustindigkeiten

aufzunehmen.**?

In den folgenden Jahren wurde vielfach in der Rechtswissenschaft dariiber diskutiert, ob
tiberhaupt eine eigenstindige Gesetzgebungskompetenz notwendig ist oder nicht. Die
bestehenden Gesetzgebungskompetenzen wurden zum Teil als ausreichend erachtet. Es wurde
z. B. versucht, eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus einer ,,Zusammenstiickelung*
einzelner Kompetenzen zu konstruieren, z. B. aus Art. 74 1 Nr. 1 GG (Gebiet des
Biirgerlichen Rechts), Art. 74 I Nr. 11 GG (Gebiet der Wirtschaft) und der Erméachtigung zum
Erlass von Rechtsverordnungen nach § 24 GewO (auf dem Gebiet des Schutzes von
Beschiftigten und Dritten). Nach genauerer Priifung der einzelnen Bereiche zeigt sich aber,
dass die einzelnen bestehenden Kompetenzen nicht ausreichten, um das Gebiet des
Atomrechts vollstindig abzudecken, weshalb eine Grundgesetzergdnzung um eine eigene

Bundeszustindigkeit fiir erforderlich gehalten wurde.**

Das Verfahren der , Kompetenzzusammenstiickelung™ wurde zwar grundsitzlich als
rechtmiBig erachtet.*® Der Grofteil der Literatur lehnte aber ein solches Vorgehen auf dem
Gebiet der Atomenergie wegen seiner ,,unerhorten Neuheit und Tragweite™ ab und forderte
als ,,saubere gesetzgeberische Methode* eine Grundgesetzerginzung.** Bei der Atomenergie
handelt es sich um eine einheitliche Materie, die bei einer Zusammenstiickelung von
einzelnen Kompetenzen auseinander gerissen wiirde. Allein aus diesem Grund ist ein
derartiges Vorgehen abzulehnen. Da auch der Gesetzgeber in den Folgejahren diese
Regelungsbediirftigkeit der Gesetzgebungskompetenz  erkannt hatte, liefen die

Vorbereitungen fiir eine Grundgesetzinderung auf ,,Hochtouren®.**® Im Juli 1956 wurde von

0 Ausf. Bonner Kommentar, Bischof, Art. 74 Nr. 11 a, Entstehungsgeschichte Rar. 1.

! Ausf. zu diesen Geschehnissen Jaspers, Die Atombombe und die Zukunft des Menschen.
*2 Rodi, NJW 2000, S. 7, 7.

3 Pelzer, DOV 1959, S. 51, 54.

4% 7Zum Beispiel Gieseke, Rechtsfragen der Atomenergie, S. 9.

3 Gieseke, a. a. O.; zustimmend auch Kruse, NJW 1955, S. 1018.

¢ Rodi, NVwZ 2000, S. 7, 7.
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der Bundesregierung der Entwurf einer  Grundgesetzerginzung und eines

Atomgesetzes beschlossen.**’

Diese Verfassungsinderung sah eine Bundeskompetenz fiir die Gesetzgebung und die
Verwaltung vor. Die dritte und somit letzte Beratung dieses Grundgesetzergidnzungsentwurfs
fand in der 216. Sitzung am 27. Juni 1957 im Bundestag statt. Allerdings wurde die
erforderliche 2/3 Mehrheit, die bei 332 Stimmen lag, um zwei Stimmen verfehlt. Somit war
dieser Gesetzentwurf abgelehnt."™ Auch ein noch am selben Tag von verschiedenen
Fraktionen eingebrachter Antrag fiir eine gleichlautende Grundgesetzdnderung scheiterte am
2. Juli bei seiner dritten Beratung wieder an der erforderlichen Zweidrittelmehrheit, diesmal
stimmten nur 328 Abgeordnete dafiir. Die genauen Hintergriinde fiir dieses Scheitern lassen

sich bis heute nicht restlos aufkliren.**’

Das erste Atomprogramm der Bundesregierung vom 25. Juli 1956 sah die Bereitstellung
finanzieller Mittel i. H. v. insgesamt 44 Millionen DM (ca. 22,5 Millionen Euro) vor,
aufgrund dessen u. a. die Forschungsreaktoren in Miinchen, Frankfurt, K6ln, Hamburg und
Berlin gebaut werden sollten.*® Doch durch die gescheiterte Grundgesetzinderung konnte
das geplante Atomgesetz nicht verabschiedet werden, so dass keine eigenstindige
Rechtsgrundlage fiir die Errichtung der Anlagen existierte. Leidtragende dieses Scheiterns
waren liberwiegend die Lénder. Im weiteren Verlauf konstituierte sich daher auf Einladung
des Bundesministers fiir Atom ein Gremium aus Vertretern der Lénderbehorden, der
Landerausschuss fiir Atomfragen. In diesem Ausschuss wurde das Vorgehen bei den
Genehmigungen der Reaktoren geregelt und eine Abstimmung der Verfahrensrichtlinien
vorgenommen. Da ein (Bundes-) Atomgesetz wegen der gescheiterten Grundgesetzerginzung
in weite Ferne geriickt war, entschlossen sich sechs Bundeslinder und Berlin, eigene
Atomgesetze zu erlassen und auf deren Grundlage die Errichtung und den Betrieb von

Kernreaktoren zu genehmigen.491

Erst mit der dritten Legislaturperiode wurde bemerkenswerterweise auf Initiative der
Oppositionsparteien SPD und FDP, ein entsprechender Grundgesetz-Ergdnzungsentwurf am

28. November 1957 auf den parlamentarischen Weg gebracht und dann die

“7 Erlautert in Archiv der Gegenwart, 1956, S. 5898; abgedruckt in: BullBReg 1956, S. 1374.

¥ Bundestag, Verhandlungen, II/ 216 vom 27. Juni 1957, 12 772.

" Ausf. zu den niheren Umstinden W. D. Miiller, Geschichte der Kernenergie in der Bundesrepublik
Deutschland, S. 546 ff.

4% Niher zu diesem Programm: Archiv der Gegenwart 1956, S. 5897.
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2 Der Wortlaut des

Grundgesetzdnderung am 3. Dezember 1959  einstimmig beschlossen.
Ergdnzungsentwurfs war identisch mit dem in der zweiten Wahlperiode gescheiterten
Antrag.*”® Aufgrund dieser Erginzung wurden die Art. 74 I Nr. 11 a und Art. 87 ¢ GG

eingefiihrt.

II. Art. 74 I Nr. 11 a GG

Art. 74 I Nr. 11 a GG ist seit dessen Einfithrung die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die
Gesetzgebungskompetenz des Bundes auf dem Gebiet der Kernenergie. Die Norm rdumt dem
Bund Gesetzgebungskompetenz auf dem Gebiet der Erzeugung und Nutzung der Kernenergie
ein, was die friedliche Nutzung der Kernenergie meint.*’* Bei dem Gesetz zur geordneten
Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt handelt es
sich um ein Gesetz, welches die Atomenergienutzung beenden soll. Dieses Gesetz hat die
Nicht-Nutzung der Kernenergie zum Ziel. Art. 74 I Nr. 11 a GG will aber gerade die Nutzung
der Kernenergie regeln. Es stellt sich die Frage, ob ein Gesetz, welches den Ausstieg aus der

Nutzung zum Ziel hat, von Art. 74 I Nr. 11 a GG gedeckt ist.

Dadurch, dass der Gesetzgeber eine Kompetenznorm fiir die Nutzung der Kernenergie in den
Katalog der Bundeszusténdigkeiten aufgenommen und im Folgenden auch davon Gebrauch
gemacht hat, konnte diese Entscheidung — manifestiert durch die Zweidrittelmehrheit —
bindend auch und gerade fiir die Zukunft sein. Im Kern offenbart diese Frage die
grundsitzliche Legitimation und Entscheidungsfdhigkeit der parlamentarischen Demokratie:
»Qarenzen der Verantwortbarkeit werden sichtbar, wenn eine fiir vier Jahre gewéhlte Mehrheit
Entscheidungen trifft, die fiir Tausende von Jahren Gefidhrdungen und Einschrinkungen
kiinftiger Entscheidungen bewirkt.«**> Durch die Aufnahme des Art. 74 INr. 11 a GG und die
Wahrnehmung der eingerdumten Kompetenz konnte eine irreversible Wertung vorgenommen
worden sein. Eine einmal getroffene Entscheidung wiirde so liber Generationen hinweg eine
sehr starke Bindungswirkung entfalten. Aber die Nutzung der Kernenergie ist
verfassungsrechtlich zugelassen. Daher widre bei einer derartigen Auslegung einer
Kompetenznorm konsequenterweise eine Nichtnutzung der Kernenergie, also ein Ausstieg,

wenn iiberhaupt nur iiber eine erneute Grundgesetzénderung moglich.

1 Ausf. zu den einzelnen Gesetzen W. D. Miiller, a. a. O. S. 559.

492 412 Stimmen zzgl. 16 (beschrinkt-stimmberechtigte) Berliner Abgeordnete, BT-Verhandlungen, 11/ 92, vom
3.12.1959, S. 5036, f.

*“* BT-Drs 111/ 30.

494 I eibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG, Art. 74, Rar. 451.
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Doch letztlich verkennt und iiberhdht solch  eine Auslegung einer Kompetenznorm deren

496

Bedeutung.”™ Zwar kommen den Kompetenznormen nach einer im Schrifttum verbreiteten

Auffassung iiber ihren Zuweisungsgehalt hinaus weitere materielle verfassungsrechtliche

497
Aussagen zu,

es wiirde jedoch zu weit gehen, ihnen eine Prijudizierung auch fiir die
Zukunft zuzusprechen. Lediglich eine grundsdtzliche Anerkennung und Billigung des in der
Kompetenznorm behandelten Gegenstandes durch die Verfassung selbst wird gewdhrt,
weshalb die VerfassungsméaBigkeit des in der Kompetenznorm behandelten Gegenstands nicht
aufgrund anderer Verfassungsbestimmungen grundsdtzlich in Frage gestellt wird.*®
Trotzdem lassen die Kompetenzregeln dem Gesetzgeber die Freiheit, sich fiir oder gegen eine

friedliche Nutzung der Kernenergie zu entscheiden.*”’

Dass diese Grundsatzentscheidung in den Verantwortungsbereich des Gesetzgebers fillt, hat
das Bundesverfassungsgericht erstmals 1978 in der Kalkar-Entscheidung betont.”” Bei dieser
Entscheidung ging es um einen Vorlagebeschluss des OVG Miinster nach Art. 100 I GG. Die
Ausgangsklage richtete sich gegen die erste Teilgenehmigung der Errichtung eines
Kernkraftwerks vom Typ ,Schneller Briiter. Grund hierfiir waren Zweifel an der
Vereinbarkeit der Rechtsgrundlage der Teilgenehmigung, § 7 AtomG, mit dem Grundgesetz.
In seinen Ausfithrungen geht das Bundesverfassungsgericht u. a. darauf ein, ob die
Legislative liberhaupt dazu befugt ist, solch fiir die Biirger weit reichende Entscheidungen
(Nutzung oder Nichtnutzung der Kernenergie) zu treffen. Dabei wird aufgezeigt, dass die
Verfassung nicht grundsétzlich alle Fragen dem Parlament iibertragen hat, da sonst die Gefahr
besteht, dass ein félschlich aus dem Demokratieprinzip abgeleiteter, allumfassender
Parlamentsvorbehalt entstehen kann. Es ist zu beachten, dass schon die Verfassung dem

Parlamentsvorbehalt Grenzen aufzeigt.

So werden z. B. anderen obersten Staatsorganen Befugnisse ilibertragen, die zum Teil sehr
weit reichend sind. Zu denken ist nur an die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers aus
Art. 65 S. 1 GG, die Aufldsung des Bundestages durch den Bundesprésidenten gem. Art. 68
GG oder die Erklarung des Gesetzgebungsnotstandes gem. Art. 81 GG. Dies zeigt, dass es

keinen = Auslegungsgrundsatz geben kann, wonach ein Parlamentsvorbehalt die

3 Rodi, NJW 2000, S. 7, 13.

¥ Ossenbiihl, Verfassungsrechtliche Fragen eines Ausstiegs, AGR Band 124 (1999), S. 3.
“7 Hierzu sogleich unter B.

8 Leibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG, Art. 74 Rnr. 451.

9 Ossenbiihl, a. a. O.

390 ByerfGE 49, S. 90 ff. = NJW 1979, S. 358 ff.
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Kompetenzzuordnung aller anderen  Gewalten iiberspielt.””’ Aus diesem Grund
konnte es dem Gesetzgeber verwehrt sein, so eine wichtige Grundsatzentscheidung {iber die

friedliche Nutzung der Kernenergie allein zu treffen.

Vorliegend geht es aber um den Bereich der Rechtssetzung, ndmlich die rechtliche Grundlage
fiir die Errichtung von Kernanlagen. Dabei ist zu beachten, dass das Grundgesetz eine klare
Regelung trifft: Fiir Rechtssetzungsakte ist der Gesetzgeber zustindig. Weiter ist zu beachten,
dass eine solche Entscheidung weit reichende Auswirkungen auf die Freiheits- und
Gleichheitsrechte der Biirger hat. Deshalb unterliegt die Grundsatzentscheidung fiir oder
gegen die friedliche Nutzung der Kernenergie auch dem Vorbehalt des Gesetzes. Danach
muss der Gesetzgeber die wesentlichen normativen Grundlagen des zu regelnden
Rechtsbereichs selbst festlegen und darf dies nicht etwa dem Handeln der Verwaltung
iiberlassen.”” Allein der Gesetzgeber ist dazu berufen.’” Aus diesem Grund obliegt die
Grundsatzentscheidung fiir oder gegen die friedliche Nutzung der Kernenergie dem

Gesetzgeber.”"

Somit steht der Kompetenz der gesetzlichen Regelung des Ausstiegs aus der Kernenergie
nicht der Wortlaut des Art. 74 I Nr. 11 a GG entgegen, der ausdriicklich nur von der
Kompetenz zur Nutzung und Erzeugung der Kernenergie spricht. Der Bund hat damit die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz auf dem gesamten Gebiet der friedlichen Nutzung
der Kernenergie. Dies betrifft auch und gerade die Grundsatzentscheidung tiber eine Nutzung
oder Nichtnutzung. Somit hat das Parlament die Kompetenz, das Gesetz zur geordneten
Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit zu

erlassen.

B. Zulissigkeit eines Gesetzes zur Beendigung der Kernenergienutzung

Es wurde aufgezeigt, dass der Bundesgesetzgeber die Kompetenz fiir den Bereich des
Atomenergierechts hat. Es konnte allerdings unzuldssig sein, ein (einfaches) Gesetz zu
erlassen, das den Ausstieg aus dieser Energieproduktion zum Ziel hat. Verschiedene Aspekte

konnten den Gesetzgeber daran hindern. So ist zu priifen, ob nicht aus der Kompetenznorm

" BVerfG NJW 1979, S. 359, 359.

*%2 Der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes ergibt sich aus Art. 20 III GG und ist ein Verfassungsgrundsatz,
BVerfGE 40, S. 237, 248. Grundlegend BVerfGE 49, S. 126 ff.

> BverfG, NJW 1979, S. 359, 360.

304 Statt vieler List/, DVBI 1978, S. 10, 15; zustimmend auch Leibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG, Art. 74, Rar.
451; Schmidt-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 74, Rar. 31; i. E. auch zustimmend Rofnagel,
Grundrechte und Kernkraftwerke, S. 141.



159
des Art. 74 I Nr. 11 a GG ein Forderungsauftrag zu entnehmen ist. Auch
konnten Kompetenznormen einen Garantiegehalt enthalten, von dem nach einem
Ausstiegsgesetz nur noch wenig oder gar nichts {ibrig bleibt.
Bei der nachfolgenden Betrachtung hat Art. 74 I Nr. 11 a GG im Gegensatz zur soeben unter
A. vorgenommenen Priifung nicht wie dort die Funktion einer Befugnisnorm, sondern dient
hier der Begrenzung einer Kompetenz. Die nachfolgende Betrachtung bezieht sich demnach

auf die Zielrichtung ,,Begrenzung einer Handlungskompetenz®.

I. Versto3 gegen Forderungsauftrag

Das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung
von Elektrizitdt konnte gegen einen Forderungsauftrag fiir die Nutzung und Erzeugung von

Kernenergie aus dem Grundgesetz verstolen. Dafiir kommen verschiedene Aspekte in Frage.

1. Kompetenztitel des Art. 74 I Nr. 11 a GG als Forderungsauftrag

Ein Forderungsauftrag konnte sich aus dem Kompetenztitel des Art. 74 I Nr. 11 a GG
ergeben. Hierfiir spricht, dass die Formulierung des Art. 74 I Nr. 11 a GG ausdriicklich den
Bereich der Nutzung und Erzeugung von Kernenergie erwéhnt. Dies kann als programmatisch

oder sogar auftragshafte Verfassungsvorschrift angesehen werden.””

a) Forderungsauftrag

Als Folge dieser These wird verlangt, dass sich jede prinzipielle und generelle Anzweifelung
der Zulassung und Zulidssigkeit von Kernkraftwerken mit der Grundgesetzvorschrift des Art.
74 I Nr. 11 a GG auseinander zu setzen hat. AuBBerdem soll, solange diese Kompetenznorm im
Grundgesetz steht, kein ginzlich kernkraftwerksfreier Raum fiir die deutsche
Energiewirtschaft behauptet und verwirklicht werden konnen.’”® Aber selbst das bloBe
Streichen dieser Kompetenznorm aus dem Grundgesetz (immerhin miisste dies mit
verfassungsidndernder Mehrheit geschehen) wiirde die Gesetzgebungskompetenz der Lander
wieder aufleben lassen und daher nicht ausreichen. Eine ausdriickliche Verbotsbestimmung
mit umfassender Wirkung im Grundgesetz hitte hingegen verfassungspolitisches Gewicht.”"’
Hierflir spricht die verfassungsdndernde Mehrheit, mit der die Kompetenznorm ins

Grundgesetz libernommen wurde. Jede neue, dieser einmal getroffenen Entscheidung

entgegenstehende Handlungsweise kann nur von eben diesem Verfassungsgeber getroffen

05 Sante, Verfassungsrechtliche Aspekte, S. 55-64; Strickrodt, Zulassungspramissen der friedlichen
Kernenergieverwendung, 1977, S. 27.

3 Strickrodt, a. a. O.

7vgl. Sante, a. a. 0. S. 55, 64. Dieser bezieht sich vor allem auf den Wortlaut des Art. 74 I Nr. 11a GG.
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werden. Der einfache Gesetzgeber kann  nicht durch einfaches Gesetz eine

5% Daher bestehe allein in

Entscheidung des Verfassungsgesetzgebers aufler Kraft setzen.
einer derartigen Verbotsbestimmung die einzige verfassungsrechtliche Moglichkeit, einen

Ausstieg aus der Kernenergie zu erzielen.

b) Stellungnahme

aa) Entscheidung fiir Kernenergie durch (einfachen) Gesetzgeber

Gegen einen solchen Forderungsauftrag spricht, dass die Entscheidung des
verfassungsrechtlichen Gesetzgebers lediglich die Kompetenzzuweisung fiir diesen Bereich
an den Bund betrifft. Hierin war und ist noch kein Handlungsauftrag zu sehen. Die
tatsdchliche Entscheidung fiir die Nutzung der Kernenergie traf nicht der
Verfassungsgesetzgeber mit der Aufnahme der Kompetenznorm, sondern der (einfache)
Gesetzgeber, indem er von der Kompetenznorm durch Verabschiedung des AtomG Gebrauch
gemacht hat. Darliber hinaus wurden verschiedene Normgeber aktiv: Der
Verfassungsgesetzgeber und der einfache Gesetzgeber, so dass es auch unbedeutend ist, dass
die Grundgesetzergdnzung und die Verabschiedung des AtomG auf den gleichen Tag

fielen.’”

Die Entscheidung fiir oder gegen die Atomenergie hat somit letztlich der (einfache)
Gesetzgeber getroffen, womit die Aussage nicht haltbar ist, dass nur ein ausdriickliches
Verfassungsverbot die Beendigung der Kernenergie rechtfertigen konnte. Der
Verfassungsgeber wollte mit der Aufnahme der Kernenergie in den Kompetenzkatalog des
Art. 74 GG lediglich die Kompetenz fiir diesen Bereich dem Bund zuweisen. Er hat damit
keine Grundsatzentscheidung fiir oder gegen die Nutzung der Kernenergie getroffen.’
Weiter spricht auch dagegen, dass eine blofe Streichung der Kompetenznorm des Art. 74 1
Nr. 11 a GG zwar richtigerweise die Landerkompetenz wieder aufleben lassen wiirde, sich
diese Kompetenz dann aber nicht auf eine Nutzung und Erzeugung der Kernenergie richten

wiirde.

bb) Funktion der Grundrechte als Abwehrrechte

% Strickrodt, a. a. O.

*% Das AtomG wurde urspriinglich zeitgleich mit der ihm zugrunde liegenden Kompetenznorm des Art. 74 I Nr.
11 a GG durch den Bundesprésidenten verkiindet, was zur Verfassungswidrigkeit fithrte. Zur Korrektur dieses
Verfahrensmangels wurde das AtomG spiter im gleichen Wortlaut erlassen, so dass es erst am 1. Januar 1960 in
Kraft trat.

31 Ebenso Hofmann, Rechtsfragen der atomaren Entsorgung, S. 84; BVerfGE 49, S. 89, 129 und auch schon das
in der Kalkar-Entscheidung vorlegende OVG Miinster, DVBI 1978, S. 62, 64; BVerfG 49, S. 90, 90 (Kalkar).
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Wire es dem Gesetzgeber tatsdchlich  versagt, eine einmal getroffene Entscheidung
nur dann zu revidieren, wenn die entsprechende Kompetenznorm wieder aus dem GG entfernt
wiirde, hétte dies weit reichende Folgen. So wire es dem parlamentarischen Gesetzgeber
verwehrt, eine Revision einer einmal getroffenen Entscheidung vorzunehmen, obwohl dies
eventuell durch die Funktion der Grundrechte als negative Kompetenznorm (die sich z. B. aus

Art. 2 11 1 GG zum Schutz fiir Leben und kérperliche Unversehrtheit ergeben kénnten®'")

. 12
geboten wire.’

Es kann aber nicht sein, dass eine (bloBe) Kompetenznorm einer
Abwehrfunktion eines Grundrechts entgegensteht. Dies wiirde die Grundrechte in ihrer

origindren Funktion beeintrachtigen.

cc) Historisch-teleologische Aspekte

Das Hauptargument der Beflirworter eines Forderungsauftrages ist die positive Formulierung
des Art. 74 I Nr. 11 a GG. Mit ,,Nutzung und Erzeugung der Kernenergie* sei neben der
Kompetenzgewdhrung fiir den Bund wegen der positiven Ausgestaltung auch ein
Programmsatz fiir die Nutzung und fiir die Erzeugung enthalten.’’> AuBerdem sei die
Einfligung dieser Kompetenznorm in das Grundgesetz erfolgt, um die Forderung der

Kernenergie auf bundesweiter Ebene voranzutreiben. Diese Betrachtung stiitzt sich im

514 515

Wesentlichen auf historisch-teleologische Aspekte”™ ™ und globalhistorische Hintergriinde.
Hierbei soll die grundgesetzerginzende Mehrheit zu beriicksichtigen sein.”'® Diese Intention

miisste bei einem etwaigen Ausstiegsgesetz Berlicksichtigung finden.

Jedoch ldsst eine solche historisch-teleologische Betrachtung auBler Acht, dass die
gesellschaftlichen Verhéltnisse und Umstdande zur damaligen Zeit sich zum Teil vollig anders
als heute darstellen. So ging es bei der Aufnahme der Kompetenznorm vor allen Dingen
darum, die friedliche Nutzung in den Katalog der Bundeszustidndigkeiten mit aufzunehmen
und somit der nicht-friedlichen Nutzung durch die Nichtaufnahme in diesen Katalog eine
klare Absage zu erteilen.”'” Weiter waren die Gefahren und Risiken der Atomtechnologie
noch nicht so weit erforscht, dass sie in die Abwégung hitten mit einflieBen konnen, so z. B.
die Entsorgungsproblematik. Dies alles muss bei den Hintergriinden der damaligen

Entscheidung fiir eine Grundgesetzerginzung Beriicksichtigung finden.

"' Ngher zur Funktion der Grundrechte als negative Kompetenznorm Ehmke, Wirtschaft und Verfassung, S. 30.
12 Baumann, BayVBI 1982, S. 292, 294.

°" Siehe Strickrodt, a. a. O. S. 27.

> Roller, Genehmigungsaufhebung, S. 313.

°15 7u diesen siehe oben, S. 153 ff., Vgl. Sante, Verfassungsrechtliche Aspekte, S. 59.

> Sante, a. a. . S. 64.

>'7 Bonner Kommentar, Bischof, Art. 74 Nr. 11 a, Entstehungsgeschichte Rar. 1 f,
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Ferner kann das Argument nicht iiberzeugen, dass das verfassungsindernde Gesetz mit
Jiberwiltigender =~ Mehrheit’'’®  verabschiedet ~wurde und  deshalb  einiges
verfassungsrechtliches Gewicht hitte. Grundgesetzdnderungen setzen grundsitzlich eine
Zweidrittelmehrheit voraus. Somit wire jeder Grundgesetzidnderung oder -ergdnzung ein
verfassungsrechtliches Gewicht inhirent, was einer etwaigen Anderung im Wege stiinde. Dies
wiirde auf Dauer zu einer Verhinderung einer rechtlichen Weiterentwicklung und zu einer
,Paralysierung des Gesetzgebers'® fiihren. Auch die Tatsache, dass das Atomgesetz mit
tiberwiltigender Mehrheit der Parlamentarier verabschiedet wurde, ist unerheblich, denn es
findet sich keine Verfassungsvorschrift, die die gleiche Mehrheit fiir ein entsprechendes
Anderungsgesetz verlangt.”*® Im Gegenteil kann sogar eine Priifpflicht fiir den (einfachen,
und nicht etwa den verfassunggebenden) Gesetzgeber bestehen, wenn neue, im Zeitpunkt des
Erlasses noch nicht abzusehende Entwicklungen die Ursprungsentscheidung in Frage

stellen.>!

Hieran édndert auch der Miilheim-Kérlich-Beschluss des Ersten Senats des
Bundesverfassungsgerichts von 1979 nichts. Zwar stellt danach die Erwdhnung einer Materie
in einer Kompetenzvorschrift des Grundgesetzes eine grundsitzliche Anerkennung und
Billigung des darin behandelten Gegenstandes durch die Verfassung dar. Die alleinige
Kompetenz fiir die Grundsatzentscheidung iiber die Kernenergienutzung liegt jedoch beim

Gesetzgeber.”*

dd) Begriffliche Trennung zwischen Aufgaben und Zustindigkeitsnormen

Letztendlich ist zu beriicksichtigen, dass schon begrifflich zwischen Aufgabennormen/
Handlungsauftrigen®> auf der einen und Befugnis-/ Zustindigkeits-/ Kompetenznormen auf
der anderen Seite zu unterscheiden ist.’** Aufgabennormen finden sich vor allem im
Grundrechtsbereich, so z. B. in den Art. 3 II oder 4 III GG. Solche Handlungsauftrage konnen

sich aber auch aus Staatszielbestimmungen, wie z. B. Art. 20 a GG ergeben. Fiir die Annahme

318 Sante, a. a. O.

> Roller, Genehmigungsaufhebung, S. 314.

>20 Roller, Genehmigungsaufhebung, S. 314.

2! BVerfGE 49, S. 90, 91.

2 BVerfGE 53, S. 30, 56.

333 7Zu diesen wenigen Verfassungsauftriigen siehe Herzog, HdBchStR 111, § 58, Rar. 29.
>34 S0 schon Bull, Staatsaufgaben im GG, S. 52, 152 ff.
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eines solchen Auftrags miissen der Wortlaut und der Sinn dieser Vorschriften deutlich

s . 1525
erkennen lassen, dass ein Tatigwerden des Gesetzgebers erwartet wird.

Befugnisnormen konnen hingegen als Handlungserméchtigungen oder
Eingriffserméichtigungen angesehen werden. Kompetenznormen dienen schlieflich lediglich
der Abgrenzung rechtlicher = Handlungsfelder —zwischen mehreren  mdglichen
Handlungsbefugten, es handelt sich im Kern um Ermdchtigungen zum Handeln, nicht um

Aufirige oder Gebote zum Handeln.’*®

Keinesfalls darf eine Verwechslung von einer
Kompetenzzuweisung mit einem Staatsziel oder einem Gesetzgebungsauftrag erfolgen.”*’
Aus diesem Grund dienen die Zustdndigkeitsvorschriften des VII. Abschnitts des
Grundgesetzes auch nicht dazu, den Gesetzgeber hinsichtlich eines Tatigwerdens zu
verpflichten.”® Sinn und Zweck von Kompetenznormen des Grundgesetzes ist ausschlieBlich

die Abgrenzung der Handlungsbereiche von Bund und Lindern.’*

¢) Ergebnis

Aus den gezeigten Griinden ist die Kompetenznorm des Art. 74 I Nr. 11 a GG nicht als
»Ewigkeitsgarantie fiir eine Nutzung der Kernenergie zu verstehen. Die bloBe Erwéhnung
einer Gesetzgebungskompetenz kann nicht als Schranke fiir eine Beendigung der Kernenergie
fungieren, ein Forderungsauftrag fiir die Kernenergie kann nicht aus Art. 74 I Nr. 11 a GG

530
gewonnen werden.

Im Gegenteil: Die Erwdhnung der Kernenergie im Katalog der konkurrierenden
Gesetzgebung des Bundes gewéhrt dem Bund gerade auch die Kompetenz fiir den Ausstieg.
Art. 74 I Nr. 11 a GG dient beim Gebrauchmachen dann als ,,Liquidationskompetenz“.531 Die
Kompetenzregeln lassen dem (einfachen) Gesetzgeber die Freiheit, sich unter Beachtung der
ibrigen materiellen Vorschriften des Grundgesetzes fiir oder gegen die friedliche Nutzung der

Kernenergie zu entscheiden.”

523 Niéher hierzu Denninger, Verfassungsrechtliche Fragen, S. 19.

6 Rauschning ~ VVDStRL 38  (1980), S. 177  Fn.  29;  zustimmend  Denninger,
Verfassungsrechtliche Fragen, S. 18.

527 DiFabio, Ausstieg, S. 77.

>3 Denninger, a. a. 0. S. 19.

¥ vgl. Stiier/ Speer, NuR 1999, S. 16, 21; i. E. auch Hofinann, Rechtsfragen, S. 83.

530 Vgl. Hofimann, a. a. O. S. 84; deutlich Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 3; Baumann, BayVBI1 1982, S.
292, 294; Denninger, a. a. O. S. 24; Haedrich, AtomG § 1 Rar. 2.

3! Hofinann, a. a. O.; zustimmend Roller, Genehmigungsaufhebung, S. 312.

280 i. E. auch Denninger, 10. Atomrechtssymposium, S. 168; auch Ossenbiihl, a. a. O.
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2. Garantiegehalt der Kompetenznormen

Das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung
von Elektrizitit konnte aus einem anderen Grund unzuléssig sein. Zwar ldsst sich aus der
Kompetenznorm des Art. 74 I Nr. 11 a GG, wie eben gezeigt, ein Forderungsauftrag fiir die
Kernenergie nicht entnehmen, allerdings konnte diese Norm aus einem anderen Grund ein

Hindernis fiir eine Beendigung der Kernenergieversorgung darstellen.

Die Tatsache, dass dem (Bundes-) Gesetzgeber die Kompetenz fiir einen bestimmten Bereich
ausdriicklich zugewiesen wurde, konnte den Riickschluss zulassen, dass ein gewisser
Garantiegehalt fiir diesen Bereich besteht. Insofern liee sich ein Vertrauenstatbestand
dahingehend aufbauen, dass ein gewisser Restbestandteil von dieser Materie {ibrig bleiben
muss, um diesen Garantiegehalt zu wahren. Nachfolgend soll eine Betrachtung erfolgen, ob
dieser Restbestandteil durch das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung
zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit gewahrt wird und ob ein solcher tatsachlich

bestehen bleiben muss.

a) Materieller Gehalt von Kompetenznormen

Jeder Kompetenznorm wird grundsitzlich eine primére und eine sekundédre Funktion zuteil:
Primér verteilt sie die Zustdndigkeit zwischen Bund und Léndern, sekunddr garantiert sie den

Regelungsgegenstand in einem Kerngehalt.”

Es ist von Rechtsprechung und Lehre
anerkannt, dass den Zustindigkeitsnormen des Grundgesetzes neben einer deklaratorischen
Wirkung (die eine bloBe Wiederholung fiir den Regelungsbereich einer ohnehin schon in den
Schutzbereich eines Grundrechts fallenden Materie darstellt) auch eine konstitutive Wirkung

534
zukommt.

Insofern haben die Kompetenznormen auch einen materiell-rechtlichen
Gehalt.”> Dieser leitet sich aus dem Sekundirgehalt einer Kompetenznorm ab, der besagt,
dass der Regelungsgegenstand von der Verfassung toleriert ist. Aus dieser Tolerierung ldsst

sich ein Begriffskern bilden, der garantiert werden soll.”

Beispielhaft fiir deklaratorische Kompetenznormen lassen sich die Art. 73 Nr. 3 GG (der mit
der Freiziigigkeit auf Art. 11 GG verweist) und Nr. 2 (der mit der Staatsangehdrigkeit auf Art.

53 Pestalozza, Der Staat, 1972, S. 161, 187.

334 BVerfGE 12, S. 45, 50; 28, S. 243, 261; 7, S. 358, 361.

535 Klein, in: v. Mangoldt/ Klein, Bonner Grundgesetz, 2. Auflage, Vorb II 6 vor Art. 70; Ehmke, Wirtschaft und
Verfassung, S. 25, 30; Lerche, AGR Band 90 (1965), S. 341, 347; m. w. N. Klein, in: v. Mangoldt/ Klein,
Bonner Grundgesetz, 2. Auflage, Art. 70, Fn. 170; a. A. Roller, Genehmigungsauthebung, S. 311; Sondervotum
der Bundesverfassungsrichter Mahrenholz und Bockenforde zur KDV-Neuregelung, NJW 1985, S. 1528.
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16 I GG verweist) anfilhren. Als Beispiele  flir konstitutive Kompetenznormen seien
Art. 73 Nr. 1 GG fiir den Bereich der Wehrpflicht™’ und Art. 73 Nr. 4 GG fiir den Bereich
des Wihrungswesens™®® genannt. Der Nachweis, dass einem Katalogpunkt ein materieller
Gehalt zukommt, muss jeweils gesondert gefiihrt werden.”*® So wird beriicksichtigt, dass den
540

verschiedenen Verfassungsnormen jeweils ein unterschiedliches Gewicht zukommt.

Eine Kompetenznorm soll demnach einen materiellen Kernbereich garantieren.

Gegen diese Annahme ldsst sich anfiihren, dass es bestimmte Bereiche gibt, die nicht
ausdriicklich im Grundgesetz erwihnt sind, die aber wegen der grundsitzlichen und in Art. 70
I GG angeordneten Lénderkompetenz trotzdem von einem Gesetzgeber geregelt werden.
Sollte diesen Bereichen dann kein Garantiegehalt gewdhrt werden, wiirde dies eine
Untergewichtung fiir die Bereiche bedeuten, in denen die Lénder die Gesetzgebungsbefugnis
hétten. Somit wiirde die grundsétzlich angeordnete Landerzustindigkeit, die eigentlich eine
Starkung des Foderalismus, eine Stirkung der Kompetenzen der Lénder erzielen soll, dazu
filhren, dass den aus diesen Kompetenzen resultierenden Materien ein weniger starker
Bedeutungsgehalt zukommen wiirde. Nur der Bereich, der dem Bund zugewiesen wurde,
wiirde den Garantiegehalt gewihrleisten und somit im Kern der Bedeutungsgehalt der

Landermaterie weniger ausgeprigt als der dem Bund zugewiesenen Materie.

Diesem Vorwurf ist allerdings Folgendes zu entgegnen. Wenn die Kompetenzordnung des
Grundgesetzes nichts sagt, kann sie auch nichts garantieren.’*' In diesen Fillen sind die
Landesverfassungen heranzuziehen. Dadurch wird gewihrleistet, dass eine dem Land
zugewiesene Kompetenz einen dhnlichen Garantiegehalt erhalten kann, wie eine dem Bund
zugewiesene Kompetenz. FEine Kompetenznorm gewédhrt somit neben ihrem
Zuweisungsgehalt auch einen Garantiegehalt, zumindest fiir den Kernbereich der jeweiligen
Materie. Auch dem hier einschldgigen Art. 74 I Nr. 11 a GG wird ein gewisser Garantiegehalt

zugesprochen. Wie genau dieser Garantiegehalt ausgefiillt ist, ist zu untersuchen.

b) Ermittlung des Garantiegehalts der Norm

Zundchst muss der Garantiegehalt dieser Kompetenznorm ermittelt werden. Der

Garantiegehalt von Art. 74 I Nr. 11 a GG soll insoweit bestehen, dass die Verfassung die

536 Ausf. Pestalozza, Der Staat, S. 161, 187.

37 BVerfGE 12, S. 45, 50.

3 BVerfGE 30, S. 1, 20.

53 Pestalozza, Der Staat, 1972, S. 161, 171.

0 BVerfGE 19, S. 206, 219; Ossenbiihl, Der Staat, 1971, S. 53, 73.
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Zulassung der Erzeugung und Nutzung der  Kernenergie zu friedlichen Zwecken und den
Betrieb der Anlagen nicht grundsétzlich verbieten will. Der Garantiegehalt soll sich demnach
in einem grundsétzlichen Nichtverbot, welches jedoch unter Beriicksichtigung kollidierender

542

Grundrechte eingeschrankt werden kann, erschopfen.”™” Borgmann will einen Garantiegehalt

insoweit zugestehen, als der Verfassungsgeber durch diese Norm die Zuldssigkeit der

Nutzung der Kernenergie zu friedlichen Zwecken im Grundsatz gebilligt hat.**

Ungeachtet der Weite und des Inhalts des garantierten Bereiches soll ein rigoroses, absolutes
Verbot einer Materie, die ausdriicklich als Gesetzgebungskompetenz Erwédhnung findet,
jedenfalls nicht zulédssig sein. Denn es ist zu beriicksichtigen, dass die Kompetenznorm des
Art. 74 I Nr. 11 a GG noch verstérkt wird durch die zusitzliche, ausdriickliche Erwéhnung
der Verwaltungskompetenz des Bundes in Art. 87 ¢ GG. Ein ausdriickliches Verbot hétte zur
Folge, dass eine Liicke zwischen den geschriebenen Kompetenzen und den tatsédchlich vom
Staat wahrgenommenen Aufgaben klaffen wiirde; und dies nicht nur im Bereich der

Gesetzgebungskompetenz, sondern auch im Bereich der Bundesverwaltung.”*

Bei der verfassungsrechtlichen Ermittlung des garantierten Kernbereichs ist allerdings trotz
dieser Gefahr Zuriickhaltung geboten. Es ist zu berlicksichtigen, dass die Kompetenznormen
eben nur berechtigen und nicht verpflichten, so dass dieses Problem als den
Kompetenznormen inhirent anzusehen ist.”*’ Insgesamt kann die Gefahr, dass es zu einer
Kluft zwischen den Kompetenzen des erdffneten und tatsdchlich wahrgenommenen

Handlungsrahmens kommen konnte, auch mit guten Argumenten verneint werden.

Bei der Ermittlung miissen alle Gesichtspunkte berticksichtigt werden, die fiir den jeweiligen
Kompetenzbereich bestehen. Bei Art. 74 I Nr. 11 a GG muss ins Gewicht fallen, dass die
normative Grundsatzentscheidung fiir oder gegen die rechtliche Zuldssigkeit der friedlichen
Nutzung der Kernenergie wegen der weit reichenden Auswirkungen eine grundlegende und
wesentliche Entscheidung i. S. d. Vorbehalts des Gesetzes ist und deswegen allein der
Gesetzgeber hierzu berufen ist.’*® Dies ldsst den Riickschluss zu, dass bei diesem
Regelungsbereich dem Vorbehalt des Gesetzes eine wichtige Rolle zukommt und dass

deshalb der Garantiegehalt der Norm zuriicktreten muss. Im Kern muss die durch den

S Pestalozza, in: v. Mangoldt/ Klein/ Pestalozza, Bonner Grundgesetz, 3. Auflage, Art. 70, Rar. 47.
2 Pestalozza, Der Staat, 1972, S. 161, 171, spricht von einem ,,bescheidenen” Garantiegehalt.

5 Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, S. 225.

* Di Fabio, Ausstieg, S. 79.

> Denninger, Verfassungsrechtliche Fragen, S. 22.
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Vorbehalt des Gesetzes angeordnete Kompetenz des Gesetzgebers flir die
Grundsatzentscheidung in einen Ausgleich gebracht werden mit dem Garantiegehalt der

Norm.

Als ein Minimum an Gewdhrleistung in dem Bereich der atomrechtlichen
Kompetenzvorschrift wire es denkbar, eine eingeschriankte Nutzungsmoglichkeit von
Forschungsreaktoren zu gewéhrleisten, was zur Wahrung eines Restgehalts ausreichen

wiirde.>*’

Auf der anderen Seite ist der iiberwiegende Anteil der Nutzung bei
Forschungsreaktoren nicht-forschungsrechtlicher Art und damit der Grundsatzentscheidung
des Gesetzgebers weiterhin zugénglich. Daher wiirden diese Forschungsreaktoren die
Kompetenz des Gesetzgebers fiir eine Grundsatzentscheidung nahezu unberiihrt lassen. Die
Kerntechnologie wire dann nicht endgiiltig untersagt, lediglich die gewerbliche Nutzung.
Dariiber hinaus kann weiter Forschung auf dem Gebiet der Kernenergie betrieben werden, so
dass eine solche Losung zudem den Vorteil hitte, dass der Anschluss an diese Technologie
gewahrt bliebe. Demnach muss eine Betrachtung erfolgen, ob das Gesetz zur geordneten

Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit diesen

Garantiegehalt wahrt.

¢) Restgehalt gewahrt durch Gesetz zur geordneten Beendigung der

Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit

Das ,Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen
Erzeugung von Elektrizitdt“ sieht eine Beendigung der gewerblichen Erzeugung von
Kernenergie vor. Forschungsreaktoren sind demnach im Umkehrschluss aus Art. 1 6. a) des
Gesetzes weiter zuldssig,”*® was vor allem im Hinblick auf die Forschungsfreiheit aus Art. 5
III GG beriicksichtigt wurde, aber auch, um den Anschluss an die Kerntechnologie zu
wahren. Dadurch ist ein gewisser Restgehalt der kompetenzrechtlich erwidhnten Materie
gewahrt. Ein Versto3 gegen einen zu wahrenden Garantiegehalt ist demnach durch das Gesetz
zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von

Elektrizitat nicht festzustellen.

3. Sicherstellung der Energieversorgung als objektiv-rechtliches Verfassungsgebot

Einem Ausstieg aus der Nutzung und Erzeugung der Kernenergie konnte ein objektiv-

rechtliches Verfassungsgebot zur Sicherstellung der Energieversorgung entgegenstehen.

% BVerfGE 49, S. 89 ff.
*7Vgl. Di Fabio, a. a. O.
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a) Energieversorgung als  Verfassungsgebot aus Art. 20 I, 28 I, 109
II GG

Das Bundesverfassungsgericht sieht die Gewéhrleistung der Sicherheit der Energieversorgung
als eine legitime Aufgabe der staatlichen Wirtschaftspolitk an,* die ein
Gemeinschaftsinteresse hochsten Ranges darstellt.”™

Aus einer Gesamtschau der Art. 20 I, 28 I (Staatszielbestimmung der Sozialstaatlichkeit) und
109 11 GG (Staatliche Verantwortung fiir das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht) ldsst sich
ableiten, dass diese Artikel ein eigenstindiges, objektiv-rechtliches Verfassungsgut zur
Gewihrleistung der Sicherheit der Energieversorgung darstellen. Hieraus ergeben sich
gewisse Schutzpflichten und Schranken fiir den Staat: So hat der Staat fiir eine ausreichende
und gesicherte Energieversorgung Sorge zu tragen.””' Demnach erweist sich die Erzeugung
und Nutzung der Kernenergie zu friedlichen Zwecken als eine verfassungslegitime

552

Zielsetzung des Staates. Kann sich hieraus — mittelbar oder unmittelbar — im

Umkehrschluss eine Pflicht zur Nutzung der Kernenergie ergeben?

b) Pflicht zur Kernenergienutzung

Die Sicherheit der Energieversorgung ist wie bereits erwédhnt ein Gemeinschaftsinteresse

hichsten Ranges™

und ein von der jeweiligen Politik des Gemeinwesens unabhdngiges,
absolutes Gemeinschaftsgut.”>* Insofern handelt es sich nicht um ein Gebot, sondern um ein
Verfassungsgut als Gemeinwohlbelang, welches als besonders gewichtiges, rechtfertigendes
Element eingesetzt wird.”” Da es ein absolutes Gemeinschaftsgut darstellt, ist es auch
geeignet, als verfassungsrechtliches  Priitkriterium fiir eine Beendigung der
Kernenergienutzung herzuhalten.”® Aus den Art. 20 I, 28 T und 109 II GG lésst sich eine
Pflicht herleiten, wonach der Staat fiir eine ausreichende und gesicherte Energieversorgung

Sorge zu tragen hat.>>’ Sowohl fiir die volkswirtschaftliche Entwicklung als auch fiir den

Bereich der Daseinsvorsorge ist dies notwendig.

¥ S0 ausdriicklich die Gesetzesbegriindung, S. 59.

¥ BVerfGE 30, S. 292, 312.

>0 BVerfGE 30, S. 292, 323.

' M. w. N.: Papier, Verfassungsrechtlicher Rahmen der friedlichen Kernenergienutzung, in: Pelzer,
Kernenergierecht, 1991, S. 37, 42.

32 Papier, a. a. O.

> BVerfGE 30, S. 292, 323.

* BVerfGE 30, S. 292, 324.

> Di Fabio, Ausstieg, S. 79.

%36 S0 sogar Rofnagel, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 23.
>7 Papier, Staatliche Einwirkung, S. 529, 530.



169

aa) Einschitzungsprirogative des  Gesetzgebers

Wie der Staat diese Energieversorgung sicherstellt, ist dem Entscheidungsbereich des
Gesetzgebers iiberlassen, er hat dabei allerdings verschiedene Interessen in einen Ausgleich
zu bringen. So hat die Entscheidung, ob fossile Brennstoffe oder Kernenergie zum Einsatz
kommen sollen, weit reichende (vor allem umweltpolitische) Folgen. Diese miissen in einen
Ausgleich gebracht werden. Allerdings besteht bei dieser Frage ein weiter Beurteilungs- und
Bewertungsspielraum des Gesetzgebers.”® Ob eine Sicherstellung der Energieversorgung
durch die Nutzung der Kernenergie aus anderen umweltpolitischen Griinden (wie z. B.
Art. 20 a GG) nicht legitim ist, soll in dieser Arbeit nicht untersucht werden. Hier interessiert
lediglich, ob der Gesetzgeber mit dem Ausstieg aus der Nutzung der Kernenergie gegen seine
Pflicht verstoft, die Sicherheit der Energieversorgung zu gewihrleisten. Die
wirtschaftspolitischen Vorstellungen und Ziele des Gesetzgebers sind zu respektieren, wobei
jedoch die Beachtung der Sachgesetzlichkeiten des betreffenden Gebiets Beriicksichtigung
finden soll.>®  Allenfalls wird die Entscheidung des Gesetzgebers einer
Vertretbarkeitskontrolle unterzogen, in der {iberpriift wird, ob die Erwidgungen des
Gesetzgebers so offensichtlich fehlsam sind, dass sie verniinftigerweise keine Grundlage fiir

gesetzgeberische Mafinahmen abgeben konnen.’*

Fiir den vorliegenden Fall bedeutet dies, dass der verfassungsrechtliche Priifungsmalstab
»dicherheit der Energieversorgung® eine Beendigung der Kernenergie verhindert, wenn
dadurch eine sichere Energieversorgung in unverhdltnisméfBigerweise gefdhrdet wird und dies
dadurch geschieht, dass der Gesetzgeber offensichtlich fehlsame Erwigungen angestellt hat.

Bei der Wahl der Mittel, dieses Ziel zu erreichen, ist der Gesetzgeber hingegen frei.”®’

bb) Uberschreiten der Einschitzungsprirogative

Dadurch, dass der Gesetzgeber mit dem Gesetz zur geordneten Beendigung der
Kernenergienutzung  zur  gewerblichen  Erzeugung von  Elektrizitit auf die
Kernenergieerzeugung verzichtet, ergibt sich, dass dieser Energiezweig bei der Versorgung
im Laufe der Zeit wegfillt. Hinsichtlich der Beurteilung der Frage, ob dadurch nicht die
Sicherheit der Energieversorgung gefdhrdet wird, ist zundchst eine gegenwirtige

Bestandsaufnahme iiber die grundsitzliche und die nukleare Energieproduktion in der

¥ Vgl. Di Fabio, a. a. O. S. 80.

9 BVerfGE 30, S. 292, 317.

360 vol. BverfGE, a. a. 0.; 25, S. 1, 12, 17.
%! Rofnagel, Beendigung, S. 24.
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Bundesrepublik anzustellen und diese dem  aktuellen wund dem zu erwartenden

Energieverbrauch gegeniiberzustellen.

Der Stromverbrauch betrug 1999 in der Bundesrepublik insgesamt 509.012 GWh und im Jahr
2000 518.680 GWh. Der Anteil der nuklear erzeugten Energie betrug 1999 169.664 GWh und
im Jahr 2000 169.638 GWh. Damit entspricht der Anteil der nuklear erzeugten Energie im
Verhiltnis zu den anderen Energietrdgern 33,3% im Jahr 1999 und 32,7% im Jahr 2000. Auch
in den Jahren 1997 und 1998 betrug der Anteil der nuklear erzeugten Energie in Deutschland
ca. 33%.°° Betrachtet man die durchschnittliche Energieentwicklung des letzten Jahrzehnts,
so gelangt man zu einem durchschnittlichen Anstieg des Energieverbrauchs von ca. 2% p.
a.”” Wie sich der Energieverbrauch in den nichsten Jahren entwickelt, ist lediglich im
Rahmen einer Prognose abzuschdtzen, die vollstindig dem  Bereich der
Einschitzungsprarogative des Gesetzgebers zuzuschreiben ist. Hier ist nicht ersichtlich, dass
der  Gesetzgeber vollig sachfremde und unrealistische  Einschédtzungen  der

Energieentwicklung angestellt hat. Die von ihm angestellten Prognosen erscheinen durchaus

realistisch und beriicksichtigen die Erfahrungswerte der letzten Jahre.”*

Es ist allerdings fiir die Energieversorgung eines Landes iiberaus problematisch, auf ein
Drittel der bisherigen Energieproduktionskapazititen zu verzichten. Zweifelsohne muss dies
kompensiert werden. Zu diesem Punkt duBert sich die Begriindung des Gesetzes zur
geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit
ausdriicklich. Dabei geht der Gesetzgeber von einer Zwei-Wege-Strategie aus: Zum einen
sollen Energieeinsparmaflnahmen den Energiebedarf senken und zum anderen soll die
Forderung regenerativer Energien betricben werden.’® Hierzu werden verschiedene Wege
beschritten: Von der gesetzlichen Forderung bis hin zu steuerlichen Begilinstigungen fiir

. . . . 566
regenerative Energien sind verschiedene Mallnahmen vorgesehen.

Durch die Forderung soll der Anteil der regenerativen Energien kontinuierlich bis zum
Abschalten des letzten Reaktors erhoht werden. Parallel muss allerdings die grundgesetzlich

gebotene Sicherstellung der Energieversorgung gewdhrleistet werden und damit auch eine

362 Jahrbuch der Atomwirtschaft 2001, S. 30.

°63 Fachverband Energie-Marketing, www.hea.de/4000_statistik/.

°64 Zu den angestellten Berechnungen und Prognosen siehe die Begriindung des Gesetzentwurfs S. 41.

>6> Begriindung des Gesetzentwurf S. 41.

%66 Erste MaBnahmen, die zum Erreichen dieses Ziels beitragen sollen, sind z. B. das Erneuerbare-Energien-
Gesetz (EEG) vom 29. Mérz 2000, die Schaffung der Deutschen Energie Agentur und das Einhunderttausend-
Décher-Programm.
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Erh6hung des Anteils an der  Energieproduktion erfolgen, der von
Kraftwerken mit fossilen Brennstoffen (Gas-, Kohle- und Olkraftwerke) produziert wird.>®’
Dies hat aber zur Folge, dass der CO,-Ausstof3 erheblich erh6ht wird. Hierbei ist zu beachten,
dass diverse Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland (wie zum Beispiel das Kyoto-
Protokoll vom 19. Dezember 1997 und der damit verbundene Beschluss der Bundesregierung
vom 13. Juni 1990)**® eine Senkung des CO,-AusstoBes auf mittel- und langfristige Sicht
vorsehen. Das Kyoto-Protokoll wurde von der Bundesrepublik Deutschland, der EG und allen
Mitgliedstaaten der EG unterzeichnet. Vor diesem Hintergrund hat der EG Umweltministerrat
am 16. und 17. Juni 1998 das so genannte gemeinschaftsinterne ,,burden sharing*
beschlossen. In diesem wird das von der EG insgesamt {ibernommene Minderungsvolumen

von 8% auf die einzelnen Mitgliedstaaten verteilt. Hierdurch ergibt sich eine Reduktionslast

fiir die Bundesrepublik Deutschland von 21% bis zum Jahr 2012 im Vergleich zu 1990.°%°

Der Beschluss der Bundesregierung vom Juni 1990 sieht allerdings eine Absenkung des CO,-
AusstoBes bis zum Jahre 2005 um 25% im Vergleich zu den Emissionswerten von 1987 vor.
Dies bedeutet eine Reduzierung von 178,75 Millionen Tonnen (bei Zugrundelegung der
Emissionen des alten Bundesgebietes von 1987). Fraglich ist, ob diese Absenkung ohne
Nutzung der Kernenergie zu erreichen ist. Hierzu findet sich eine Untersuchung, die die
Enquete-Kommission ,,Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphire® am 1. Oktober 1990

vorgestellt hat.””

Hierbei werden drei verschiedene Szenarien untersucht: die Beibehaltung
der Kernenergie, der Ausbau der Kernenergie und der Ausstieg bis zum Jahre 2005 aus der
Kernenergie. Bei allen drei Szenarien wird nach Darstellung des Berichts eine Verminderung

der CO,-Werte um ca. 30% erzielt.

Allerdings gelingt dies auf unterschiedlichen Wegen. Allen Szenarien gemein ist eine
Absenkung des Energieverbrauchs. Lediglich in der Hohe dieser wichtigen Variablen
unterscheiden sich die Szenarien. Bei dem Ausstiegsszenario geht der Bericht davon aus, dass
der Energieverbrauch im gleichen Zeitraum um 28,7% gemindert wird. Bei dem Szenario der
Weiternutzung der Kernenergie sollen schon 18,9% Verminderung des Energieverbrauchs

571

ausreichen, um die 30% Absenkung des CO,-AusstoBes zu erreichen.”” Der Umstand, dass

das CO,-Reduktionspotential bei allen drei Szenarien anndhernd gleich ist, obwohl bei der

7V gl. Di Fabio, a. a. O. S. 81; auch Rofinagel, a. a. O. S. 24.

368 Vollstandig abgedruckt in Umwelt, 1990, S. 350 ff.

39 Ausf. Schmidt-Preuf3, Technikumsteuerung 2002, S. 129 f.

370 Enquete-Kommission ,,Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphére®, BT-Drs 11/ 8030, S. 425.
> Enquete-Kommission ,,Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphire, BT-Drs 11/ 8030, S. 425.
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Kernenergie keine Spurengase emittiert werden, soll auf den Umstand zuriickfiihren
sein, dass durch das Ausstiegsszenario Kapital, ,, Know-how* und Forschungsmittel frei

werden konnten, die sonst durch die Atomwirtschaft gebunden wiren.”"?

Diese Pramisse erscheint unrealistisch; sicherlich wiirden durch den Verzicht der Kernenergie
Mittel in erheblichem Umfang frei, allerdings geht z. B. der Bericht der Enquete-Kommission
des Bundestages davon aus, dass bezogen auf den Zeitraum der Jahre 1990 bis 2005 rund 255
Mrd. Euro (ca. 500 Mrd. DM) zur Investition mobilisiert werden miissten, um den Ausstof3 zu
kompensieren.’”® Unstreitig wiirden durch den Ausstieg aus der Atomverstromung finanzielle
Mittel, vor allem zur Forderung der regenerativen Energien frei. Dass diese Mittel jedoch
ausreichen, einen Investitionsschub von 255 Mrd. Euro auszuldsen, wird bezweifelt. Auch bei
den besten Absichten einer Bundesregierung im Sinne einer Forderung der regenerativen
Energien ist es kaum moglich, dieses Investitionsvolumen zu realisieren. Hinzu kommt, dass
sich seit dem Bericht der Enquete-Kommission im Jahre 1990 die Rahmenbedingungen, vor

allem durch europiisches Recht, gedndert haben.

Haushaltsrechtlich darf nach den Maastrichter Kriterien die Neuverschuldung 3% des
Bruttoinlandsprodukts nicht iiberschreiten, wodurch den direkten, unmittelbaren Investitionen
des Bundes Grenzen gesetzt sind. Dariiber hinaus miissen diese Programme den européischen
Beihilfevorschriften des EGV standhalten, so dass auch iiber steuerliche oder sonstige
Forderprogramme dieses Investitionsvolumen kaum aufzubringen ist.”’* Insofern erscheint es
zweifelhaft, ob das Energieeinsparpotential, welches zur Senkung des CO,-AusstoB3es
bendtigt wird, erreicht werden kann.”” Es ist vor allem bei einer mittelfristigen Betrachtung
realistischer, von einer Erhohung des Anteils der fossilen Brennstofftriger an der
Energieproduktion auszugehen. Die Kernenergie erzeugt in der Bundesrepublik ca. zwei
Drittel der Grundlastversorgung, so dass insbesondere deshalb von einer derartigen Erh6hung
auszugehen ist.’’® Bei der Einschitzung dieser Szenarien ist allerdings der

Einschitzungsspielraum des Gesetzgebers bei solchen Entscheidungen zu beriicksichtigen.””’

512 Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, S. 128; so auch Rosenkranz/ Meichsner/ Kriener, Atomwirtschaft,
S. 104.

>3 Enquete-Kommission, BT-Drs 11/ 8030, S. 407.

™ Siehe hierzu bloB die Probleme des Stromeinspeisungsgesetzes in Bezug auf die Beihilferegelungen des
EGV, EuGH, Rechtssache Preullen-Elektra, C-379/ 98.

> Zweifelnd auch Di Fabio, Ausstieg, S. 81.

376 Di Fabio, Ausstieg, S. 81.

°77 Zum Prognosespielraum des Gesetzgebers vgl. Ossenbiihl, Problematik der legislativen Prognose, Festgabe
BVerfG, Bd. I, S. 496; BVerfGE 15, S. 12 ff.
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Letztlich besteht die Moglichkeit fiir die  EVU, Strom aus Drittlindern zu importieren.
Eine totale Abhdngigkeit der Stromversorgung der Bundesrepublik von Drittlindern wire
sicherlich im Hinblick auf die verfassungsrechtlichen Pflichten des Staates aus Art. 20 I, 28 I
(Staatszielbestimmung der Sozialstaatlichkeit) und 109 II GG (Staatliche Verantwortung fiir
das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht) bedenklich. Solche eine Entscheidung ist jedoch
von der Einschitzungsprirogative des Gesetzgebers gedeckt, und damit eine teilweise

Erginzung des Energiebedarfs zuléssig.

¢) Zwischenergebnis

Wie die Klimaverpflichtungen eingehalten werden, ist der Einschitzungsprarogative des
Gesetzgebers iiberlassen. Der eingeschlagene Weg diirfte lediglich nicht die
Energieversorgung gefdhrden. Die Betrachtung, ob eine Gefdhrdung vorliegt oder nicht, muss
eine Gesamtbetrachtung aller beabsichtigten MaBnahmen sein und muss dementsprechend die
zu erwartenden  Auswirkungen (Energieverbrauch, = Kompensationsmdglichkeiten)
beriicksichtigen. Zum einen ist zu berilicksichtigen, dass der Ausstieg {liber einen relativ
langen Zeitraum vorgesehen ist und es iiber die Moglichkeit des Reststrommengenprinzips
moglich ist, Planungssicherheit beziiglich der Energieproduktion zu erlangen. So ist durch das
im Atomgesetz festgelegte Reststrommengenprinzip mit der Abschaltung des letzten Reaktors
nicht vor dem Jahre 2014 zu rechnen.’”® Es ist auf diese Art moglich, im Laufe dieses und des
nichsten Jahrzehnts die Forderung und Entwicklung der regenerativen Energien

voranzutreiben und Energieeinsparmal3nahmen zu fordern.

Um in diesem Zeitraum die Energieversorgung zu gewihrleisten, ist es unvermeidlich, eine
Mehrproduktion von fossilen Energiequellen, verbunden mit einem Mehr an CO,-AusstoB, in
Kauf zu nehmen. Diese Moglichkeit ist dem Gesetzgeber grundsétzlich nicht verwehrt, er hat
dabei allerdings die oben angesprochenen Verpflichtungen bzgl. der Verminderung eines
CO,-AusstoBes zu berticksichtigen. Vor allem unter der Beriicksichtigung der Tatsache, dass
dem Gesetzgeber bei der Wahl seiner Mittel ein weiter Einschétzungsspielraum zur
Verfligung steht, ergibt sich, dass die Kombination aus Reststrommengenprinzip (verbunden
mit einer Restlaufzeit der Reaktoren), Forderung regenerativer Energiequellen und
Einsparpotentiale, einer mittelfristigen Erhohung der fossilen Energieerzeugung und einer
Erginzung des Energiebedarfs aus Stromimporten nicht zu einer Gefidhrdung der

Energieversorgung fiihrt. Die Erwégungen des Gesetzgebers sind demnach nicht

> Zum Reststrommengenprinzip siche oben, S. 26 ff.
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offensichtlich fehlsam, so dass auch nach den MaBstiben einer durchgefiihrten

Vertretbarkeitskontrolle kein Versto3 des Gesetzgebers ersichtlich ist.

I1. Ergebnis

Weder aus der Kompetenznorm des Art. 74 I Nr. 11 a GG noch aus der Verpflichtung des
Gesetzgebers, die Energieversorgung sicherzustellen, ldsst sich ein Forderungsauftrag der
Kernenergie herleiten. Das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur

gewerblichen Erzeugung von Elektrizitét verstof3t insoweit nicht gegen Verfassungsrecht.

C. Ergebnis

Weitere Gesichtspunkte, welche zu einem formellen Versto3 des Gesetzes zur geordneten
Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit fiihren
konnen, sind nicht ersichtlich, insbesondere wurden das Verfahren und die Formvorschriften
eingehalten. Das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur
gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt verstoft aus formellen Gesichtspunkten somit nicht

gegen die Verfassung.

§ 8 Grundrechtsfihigkeit der Betreibergesellschaften

Das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung
von Elektrizitit muss mit der Verfassung iibereinstimmen. Als Priifungsmalstab kommen
sowohl Grundrechte als auch andere Verfassungsnormen in Frage. Bevor aber auf diese
Normen ndher eingegangen wird, sollen die Problematik der Grundrechtsfihigkeit der
Betreibergesellschaften der KKW und die daraus resultierenden Folgen ndher betrachtet
werden. Die 19 im Jahre 2002 noch bestehenden Kernkraftwerke wurden bzw. werden von

verschiedenen Betreibergesellschaften betrieben.

An diesen Gesellschaften ist die 6ffentliche Hand zu unterschiedlichen Teilen beteiligt, was
zum Anlass genommen wird, die Grundrechtsfahigkeit dieser Gesellschaften in Frage zu

stellen.””

Besteht allerdings keine Mehrheitsbeteiligung der offentlichen Hand, so ist die
Grundrechtsfahigkeit jedenfalls zu bejahen. Aus diesem Grund erfolgt nach einer kurzen
Erlduterung der Rechtsprechung eine Betrachtung der Beteiligungsstrukturen der

Betreibergesellschaften.

" Ausf. hierzu z. B. Hellfahrt, Rechtsfragen des Ausstiegs, S. 116 ff.
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A. Rechtsprechung und Literatur

In der Rechtsprechung sind verschiedene Urteile und Beschliisse ergangen, die sich mit dem
Problem auseinander setzen, ob den EVU bzw. den Betreibergesellschaften
Grundrechtsfihigkeit zugesprochen werden kann.”® Zusammenfassend ldsst sich eine
gewisse Kontinuitdt hinsichtlich der Rechtsprechung zur Grundrechtsfidhigkeit von EVU
erkennen. Zwei Verwerfungen einer Verfassungsbeschwerde als unzuldssig (Stadtwerke
Hameln AG und HEW AG) und eine Nichtannahme zur Entscheidung einer
Verfassungsbeschwerde lassen zumindest eine grobe Richtung in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts erkennen: EVU mit mehrheitlich 6ffentlicher Beteiligung sind

! aber nicht selber grundrechtsfihig. Anders hingegen bei den

zwar grundrechtsgebunden,’®
Beschliissen zu den Betreibergesellschaften: Hier spricht das Bundesverfassungsgericht,

zumindest inzident, den Betreibergesellschaften die Grundrechtsfahigkeit zu.

Ein grofler Teil der Literatur bejaht die Grundrechtsfdahigkeit der juristischen Personen des
Privatrechts mit (iiberwiegender) Beteiligung der 6ffentlichen Hand.”™ Dies ist wohl die
iiberwiegende Mehrheit der Autoren, weshalb insofern von der ,herrschenden Meinung*
gesprochen werden kann. Die voll umféngliche Darstellung des Streitstandes kann und soll an

dieser Stelle nicht weiter vertieft werden.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dass die Grundrechtsfahigkeit einer Gesellschaft davon abhingt,
ob der Staat mehrheitlich beteiligt ist. Wenn dies der Fall ist, wird die Grundrechtsfahigkeit

vom Bundesverfassungsgericht verwehrt.

B. Beurteilung der Beteiligungsstruktur der 6ffentlichen Hand

Das Vorliegen der Grundrechtsfihigkeit ist bei der Uberpriifung des AtomG auf einen

etwaigen Grundrechtsversto3 Voraussetzung. Das entscheidende Kriterium fiir die Bejahung

>%0 Relevante Entscheidungen zur Grundrechtsfahigkeit:

Stadtwerke-Hameln AG: BVerfGE 45, S. 63 ff.;

Technische Werke Stuttgart AG: AG Stuttgart, NJW 1979, S. 2047, in der Literatur stie dieses Urteil auf
heftige Ablehnung. So z. B. mit abl. Anm. Liike, NJW 1979, S. 2049: ,,.Das Urteil (...) ist im Ergebnis unrichtig,
in der Begriindung grob fehlerhaft und in seiner juristischen Diktion z. T. unzulinglich®;

HEW AG: BVerfG Abgedruckt in JZ 1990, S. 335;

Kalkar-Beschluss: BVerfGE 49, S. 89 ff;

Miilheim-Kiérlich-Beschluss: BVerfGE 53, S. 30 ff.

*¥1 S0 ausdriicklich OLG Hamburg (HEW AG), ET 1988, S. 560.

582 Vgl.: Hartung, Grundrechtsfahigkeit, DOV 1992, S. 393 ff.; Di Fabio, Ausstieg aus der Kernenergie, S.
87ff., 97 f.; Luckow, Nukleare Brennstoffkreislaufe, S. 79; Hoffmann-Riem/ Rubbert, Atomrechtlicher
Erdrterungstermin, S. 46; Weber, Regelungs- und Kontrolldichte, S. 73; ausf. Denninger, verfassungsrechtliche
Fragen des Ausstiegs, S. 41 ff.; Ders. 10. Atomrechtssymposium, S. 171.
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der Grundrechtsfahigkeit ist die Beteiligung der  Privaten.  Wenn  schon  keine
Mehrheitsbeteiligung der offentlichen Hand gegeben ist, so muss die Grundrechtsfiahigkeit

schon im Hinblick auf die liberwiegende Zahl der privaten Beteiligten bejaht werden.

I. Beteiligungsverhéltnisse

Die nachfolgende Untersuchung konzentriert sich deshalb auf die Betreibergesellschaften der
19 deutschen Kernkraftwerke. Als deren Betreiber treten hauptsichlich®™ die RWE Power
AG,584 die E.ON Kernkraft GmbH,585 die HEW AG>*® und die EnBW>* auf. Zwar sind an
den Kraftwerken jeweils auch noch weitere Anteilseigner beteiligt, zumeist regionale
Energieversorgungsunternchmen, die iiberwiegend in &ffentlicher Hand sind.”®® Hier soll aber
eine Gesamtschau vorgenommen werden, so dass diese regionalen Beteiligungen ohne

genauere Darstellung im Endergebnis beriicksichtigt werden.

25,1% der Anteile an der HEW AG™ hilt die Hamburger Gesellschaft fiir

Beteiligungsverwaltung,””

eine hundertprozentige Tochter der Freien und Hansestadt
Hamburg. Das schwedische Unternehmen Vattenfall AB, Stockholm hilt seit Jahresende
2001 71% an der HEW AG. Dies geschah durch einen Zukauf der Anteile der E.ON AG, die
wegen einer Auflage der EU ihre Beteiligungen an der HEW AG verduflern musste. Circa
4,9% befinden sich im Streubesitz. Bei der Energie Baden-Wiirttemberg AG, EnBW AG,
stellen sich die Beteiligungsverhiltnisse wie folgt dar:”' 34,5% Zweckverband
Oberschwibische  Elektrizititswerke, 34,5%  Electricit¢ de France International,
Landeselektrizititsverband Wiirttemberg 6,67%, Technische Werke der Stadt Stuttgart AG
9%, Gemeindeelektrizititsverband Schwarzwald-Donau 7,52%, Badische Gemeinden 3,58%.

1,46% befinden sich im Streubesitz, 2,5% im Eigenbesitz und 0,27% bei sonstigen

Investoren.

% Alle Betreiberangaben entnommen aus: Jahrbuch der Atomwirtschaft 2001 und Posser/ Schmans/ Miiller-
Dehn, AtomG, Anhang Nr. 4, S. 351 f.

% Als Alleineigentiimer des Kraftwerks Biblis A und mit Beteiligungen an den Kraftwerken Emsland (87,5%)
und Grundemmingen (75%).

% Mit Beteiligungen an den Kraftwerken Brokdorf (80%), Brunsbiittel (33,3%), Emsland (12,5%), Grohnde
(50%), Kriimmel (50%), Grundemmingen (25%), Isar I (50%), Isar II (40%), Stade (66,7%) und als Betreiber
der Kraftwerke in Unterweser und Grafenrheinfeld.

% Mit Beteiligungen an den Kraftwerken Brokdorf (20%), Brunsbiittel (66,7%), Kriimmel (50%) und Stade
(33,3%).

%7 Alleineigentiimer von Philippsburg 1, 2 und Obrigheim sowie mit Beteiligungen an Neckar I und IT i. H. v.
9%.

> So z. B. bei den Kernkraftwerken Isar 1 und 2 die Isar-Amperwerke (mit 50% an Isar 1 und 25% an Isar 2),
die Stadtwerke Miinchen (Isar 2 25%) und die Energieversorgung Ostbayern (10% an Isar 2).

% Siehe Commerzbank, Wer gehort zu Wem?, Ordnungsnummer 4314.

% Commerzbank, Wer gehért zu Wem?, Ordnungsnummer 4306.
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Die RWE Power AG Essen ist eine hundertprozentige Tochter der RWE AG, Essen.’”” Die
Gesellschaftsstruktur der RWE AG sieht wie folgt aus: 13,32% hélt die Allianz AG, Miinchen
(welche sich zu 51,2% im Streubesitz befindet), 12,1% die RW Holding AG Diisseldorf,
2,54% die Stadt Essen und 72,03% befinden sich im Streubesitz. Die E.ON Energie AG ist im
Jahr 2000 aus der Fusion zwischen VEBA und PreuBlen Elektra AG entstanden. Nach der
Fusion stellt sich die Unternehmensstruktur wie folgt dar: GroBter Einzelaktionidr ist die
Allianz AG mit 7,59%. Ihr folgt der Freistaat Bayern mit 4,5%. 67% werden von

institutionellen Anlegern aus dem In- und Ausland gehalten, 15% von privaten Anlegern.””

II. Zusammenfassung

Diese Beispiele lassen folgendes Ergebnis erkennen. Bei der EnBW sind iiberwiegend
kommunale Zweckverbinde engagiert, welche die Elektrizititsversorgung als ihre
Hauptaufgabe betrachten. Einen ca. 35 prozentigen Anteil hélt die franzdsische Electricité de
France International. Lediglich ca. 1,5% befinden sich in Streubesitz. Damit ist bei der EnBW
die 6ffentliche Hand, mittelbar oder unmittelbar, iiberwiegend beteiligt. Bei den anderen drei
EVU, die als Hauptgesellschafter der Betreibergesellschaften herausgearbeitet wurden, stellt
sich die Gesellschaftsstruktur allerdings anders dar. Bei der HEW AG ist ein Viertel der
Aktien im Besitz der Freien und Hansestadt Hamburg, der Rest ist im Besitz einer
ausldndischen Gesellschaft, und ca. 5% befinden sich im Streubesitz. Damit sind iiber drei

Viertel der Aktien nicht in Besitz der 6ffentlichen Hand.

Bei der RWE AG befinden sich lediglich ca. 2,5% im Besitz einer Kommune, der Stadt
Essen, mit fast zwei Dritteln ist der grofite Teil im Streubesitz. Mit ca. 13% ist die Allianz
grofiter Anteilseigner, so dass sich ein Blick auf deren Struktur als notwendig erweist. Die
Allianz-Aktien befinden sich zu 25% im Besitz der IMR Beteiligungs-AG in Grifeling, 6,8%
gehoren der Bayerischen Hypo- und Vereinsbank. 51,2% befinden sich im Streubesitz.”*
Damit ist die Allianz nicht von der 6ffentlichen Hand dominiert. Ebenso wenig kann man bei

der RWE Energie AG eine solche Beteiligung der 6ffentlichen Hand konstatieren. Gleiches
gilt fiir die E.ON AG, deren Aktien sich zu mehr als 80% im Besitz von nichtstaatlichen

! Commerzbank, Ordnungsnummer 3001, erginzend aktualisiert durch www.enbw.com => Investor Relations
=> Aktionérsstruktur.

2 www.rwe.com => Konzern => Energie.

> Samtliche Informationen von www.eon.com => E.ON Aktie => Aktionérsstruktur.

> Quelle: CoBank, Wer gehort zu Wem?, Ordnungsnummer 309.
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Anlegern befinden. An den Unternehmen E.ON, RWE Power AG, EnBW und HEW

AG bestehen somit erheblich private Beteiligungen.’”

C. Ergebnis

Eine mehrheitliche Beteiligung der offentlichen Hand an den EVU bzw. den
Betreibergesellschaften liegt nicht mehr vor. Diesen ist daher die Grundrechtsfihigkeit

zuzusprechen.””

§ 9 Verstofy des § 7 I a AtomG gegen Grundrechte

Es folgt eine Untersuchung, ob die iiber die Reststrommengenregelung erfolgte, nachtriagliche
Befristung der urspriinglich unbefristet erteilten Betriebsgenehmigungen verfassungsgeméf
ist. Sollten hier etwaige Probleme auftreten, so wird die Arbeit die Mdglichkeit einer

verfassungskonformen Auslegung iiberpriifen.

A. Verstof} gegen Art. 14 GG

Im Nachfolgenden soll die Systematik des Art. 14 GG dargestellt werden, wobei sich die
Arbeit an der Ansicht des Bundesverfassungsgerichts orientiert. Im Anschluss daran sollen
die verschiedenen Ansichten in der Literatur zur Einordnung des Ausstiegs dargestellt und

anschlieBend eine Bewertung der vertretenen Argumente vorgenommen werden.

I. Schutzbereich

1. Allgemeines zum Schutzbereich

Der Eigentumsgarantie kommt im Gesamtgefiige der Grundrechte die Aufgabe zu, dem
Trager des Grundrechts einen Freiheitsraum im vermdgensrechtlichen Bereich zu sichern; die
Garantie des Eigentums als Rechtseinrichtung dient der Sicherung des Grundrechts.””” Als
Institutsgarantie sichert es einen Grundbestand von Normen, welche als Eigentum im Sinne
dieser Grundrechtsbestimmung bezeichnet werden.® Art. 14 1 1 GG ist ein elementares
Grundrecht, das in einem inneren Zusammenhang mit der Garantie der personlichen Freiheit

steht.””

>% Zum Vergleich Richter, Nachriistung, S. 59 ff., der den gesellschaftsrechtlichen Stand von 1984 wiedergibt.
59 Vgl.: Hartung, Grundrechtsfahigkeit, DOV 1992, S. 393 ff.; Di Fabio, Ausstieg aus der Kernenergie, S.
87ff., 97 f., Luckow, Nukleare Brennstoffkreislaufe, S. 79; Hoffmann-Riem/ Rubbert, Atomrechtlicher
Erdrterungstermin, S. 46; Weber, Regelungs-und Kontrolldichte, S. 73; ausf. Denninger, verfassungsrechtliche
Fragen des Ausstiegs, S. 41 ff.; Ders. 10. Atomrechtssymposium, S. 171; Grundrechtsfihigkeit lehnen ab
Hofmann, Privatwirtschaft, S. 28 und Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, S. 363 ff.

97 Stindige Rspr., siche z. B. BVerfGE 24, S. 367, 389; 53, S. 257, 290.

% BVerfGE 24, S. 367, 389.

5 BVerfGE 58, S. 300, 339, Nassauskiesungsbeschluss.
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Hierbei ist zu beachten, dass der verfassungsrechtliche Eigentumsbegriff erheblich weiter
reicht als der biirgerlich-rechtliche Eigentumsbegriff. Dieser schlieft lediglich das Eigentum
an Sachen, wie Grundsticken und beweglichen Gegenstinden oder sonstigen
vermoOgenswerten Rechten mit ein, wihrend der verfassungsrechtliche Begriff dariiber hinaus
unter bestimmten Voraussetzungen auch vermdgenswerte Rechte des 6ffentlichen Rechts mit

600

einschlieBt.”” Der Begriff umfasst alle vermogenswerten Rechte, die dem Berechtigten von

der Rechtsordnung in der Weise zugeordnet sind, dass er die damit verbundenen Befugnisse
nach eigenverantwortlicher Entscheidung zu seinem privaten Nutzen ausiiben darf.®"’
Vermogenswerte Rechte des oOffentlichen Rechts sind dann vom Eigentumsbegriff erfasst,
wenn sie nicht auf staatlicher Gewéhrung, sondern auf eigener Leistung, namentlich Arbeit

oder Kapitaleinsatz, beruhen, wenn sie das Aquivalent eigener Leistung darstellen.®**

Hierdurch wird die Funktion des Art. 14 GG von einem Freiheits- oder Abwehrrecht in ein

Teilhaberecht umgestaltet.®”?

Da nicht jeder vermogenswerte Vorteil erfasst ist, sondern blof3
konkret vorhandene Vermodgenswerte, werden von Art. 14 GG hingegen blofle
Erwerbschancen, wie z. B. Gewinnaussichten, nicht g:,reschl'itzt.604 Weiter ist zu beachten, dass
das Schutzgut des Art. 14 GG, anders als die Handlungsfreiheiten des Grundgesetzes, durch
positives Recht geprigt ist. Der Schutzbereich geht iiber den Schutz des Sacheigentums

605

hinaus.”” Zu beachten ist, dass Art. 14 I 2 GG einen normgeprégten Schutzbereich aufweist.

2. Konkretisierung des Schutzbereichs

Fraglich ist, ob in der hier interessierenden Konstellation Eigentum im Sinne von Art. 14 GG
vorliegt. Zunédchst einmal ist zwischen den verschiedenen, vorliegenden Eigentumspositionen
zu differenzieren. Es bestehen mehrere Ansatzpunkte, die tauglicher Priifungsgegenstand sein
konnen: das FEigentum am Boden (die mit dem Grundeigentum verbundene
Nutzungsbefugnis), die genehmigungsrechtlich ordnungsgeméll errichteten, nutzbaren
baulichen Anlagen, die Genehmigung zum Betrieb der Anlage und das Recht am

eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb.*”°

90 AMaurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Teil, § 26, Rar. 42.

1 BVerfGE 83, S. 201, 209.

92 BVerfGE 78, S. 249, 277; Jarass, in Jarass/ Pieroth, GG, Art. 14, Rar. 9.

53 Krause, Eigentum an subjektiven 6ffentlichen Rechten, S. 40 ff.

%4 BVerfGE 78, S. 205, 211; BGHZ 76, S. 387, 394; Maurer, 7.Teil, § 26, Rar. 45.
595 BVerfGE 58, S. 300, 330.

896 Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 6.
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a) Eigentum am Boden und an den baulichen Anlagen

Zum Schutzbereich des Art. 14 GG gehort unproblematisch das Grundeigentum am Boden
und das Eigentum an den baulichen Anlagen.®”” Beziiglich des Grundeigentums ist aber zu
beachten, dass das Grundeigentum zwar selber, nicht jedoch jede auf dem Grundstiick
mogliche Nutzung Bestandteil des Eigentums i. S. v. Art. 14 GG ist. Diese folgt aus der
Tatsache, dass das Grundeigentum begrenzt ist und es sich nicht vermehren l4sst, weshalb es

einer gesteigerten sozialen Einbindung unterliegt.’®®

Die gewerbliche oder industrielle
Nutzung eines Grundstiicks ist nicht vom Schutzgut Eigentum erfasst. Vorliegend scheidet
das bloBe Grundeigentum als betroffenes, einschldgiges Schutzgut aus. Vielmehr soll Energie

gewerblich erzeugt werden, so dass es sich um gewerbliche Nutzung handelt.®”

Etwas anderes ergibt sich hingegen, wenn man das Grundeigentum mit den baulichen
Anlagen gemeinsam betrachtet. Unter den Begriff der baulichen Anlage fallen z. B. das
Reaktorgebdude, Lager und Betriebsrdume, die aufgrund einer erteilten Genehmigung
erschaffen, ,,ins Werk gesetzt* wurden®® und Produktionsmittel darstellen. Ossenbiihl nimmt
dies als Ansatzpunkt fiir das Schutzgut Recht am eingerichteten und ausgeiibten
Gewerbebetrieb: Die Anlagen seien Elemente des als Ganzen geschiitzten Betriebs.’'' Der
Schutz des Rechts am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb kann jedoch nicht

612 Deshalb muss den baulichen

weiter gehen als der Schutz der jeweiligen Einzelgiiter.
Anlagen ein eigenstindiger Schutz zukommen, damit das Recht am eingerichteten und
ausgeiibten Gewerbebetrieb jedenfalls in den Schutzbereich von Art. 14 GG mit einbezogen

werden kann.

Primédr geht es bei Eigentumsobjekten wie den baulichen Anlagen um die Nutzung. Hierbei
ist zu beachten, dass Gesetze — die dann als Inhalts- und Schrankenbestimmungen i. S. v. Art.
14 GG gelten — bestimmte Nutzungen von Eigentumsobjekten verbieten kénnen. Hosch
nimmt dies zum Anlass, die Nutzung von Eigentumsobjekten nicht dem Schutzbereich des
Art. 14 GG, sondern dem Schutzbereich der einschldgigen Handlungsfreiheit, wie z. B. Art. 2

I GG zuzuordnen. Als Begriindung fiihrt er an, dass die Nutzung der in Rede stehenden

%7 papier, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 14, Rar. 56.

“ BVerfGE 21, S. 73, 82 f.

99y gl. Ossenbiihl, a. a. O. S. 6; a. A. Denninger, 10. Atomrechtssymposium, S. 167, Fn. 13.

¢ Leisner, BB 1992, S. 73, 76.

11 So 7. B. Ossenbiihl, a .a. O. S. 9.

612 Der Umfang des Schutzguts Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb ist streitig, hierauf wird
niher unten unter ¢) eingegangen.
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Position vom Grundgesetz durch die  Moglichkeit einer Inhalts- und
Schrankenbestimmung des Eigentums durch Art. 14 GG nicht anders behandelt wird als die

Ausiibung von Freiheitsrechten.®"?

Doch der Bereich der Nutzung von Eigentumsobjekten ist eindeutig dem Schutzbereich des
Art. 14 GG zuzuordnen.®’* Eine Einordnung derjenigen Eigentumsobjekte, deren Nutzung
gesetzlich eingeschrinkt ist, beispielsweise unter den Schutzbereich von Art. 2 I GG, wiirde
das austarierte Ordnungsgefiige des Art. 14 GG obsolet machen. Dagegen spricht auch, dass
Eigentumsobjekte mit Investitionen erworben wurden und diese somit iiber Art. 14 1 1 GG
Bestandsschutz genieBen.’"> Diese Abwehrfunktion des Art. 14 GG wiirde entfallen, wenn die
Nutzung von Eigentumsobjekten lediglich dem Bereich eines Freiheitsrechts zugeordnet

wiirde. Der Ansicht von Hoesch ist daher zu widersprechen.

Sofern lediglich die Aussicht auf Gewinnerzielung durch die zukiinftige Nutzung der
Eigentumsobjekte im Mittelpunkt steht, ist Art. 14 GG nicht einschldgig; denn Art. 14 I GG
schiitzt lediglich Rechtspositionen, welche einem Rechtssubjekt bereits zustehen.®'® Nach
dem Bundesverfassungsgericht schiitzt Art. 14 GG lediglich das bereits Erworbene, nicht aber
den Erwerb. Die zukiinftige Aussicht auf Nutzung ist vielmehr dem Schutzbereich des Art. 12
GG zuzuordnen.”’ Die Nutzung der baulichen und technischen Anlagen als
Eigentumsobjekte hat zwar eine Gewinnerzielung zum Ziel, allerdings geht es in erster Linie
um die Nutzung im Rahmen ihres jeweiligen bestehenden Bestands. Insoweit kommt den
baulichen Anlagen ein selbstindiger Eigentumsschutz zu, die Kernkraftwerke werden als
bauliche und technische Anlagen von Art. 14 I GG geschiitzt.®’® Eine Betrachtung der
baulichen Anlagen im Zusammenhang mit dem Grundeigentum, auf dem sie errichtet sind,

ergibt, dass sie als Schutzgut des Art. 14 GG vom Schutzbereich erfasst sind.

b) Betriebsgenehmigung der Anlage

Gegenstand der Eigentumsgarantie konnte auch die erteilte Betriebsgenehmigung gem. § 7 1
AtomG zum Betrieb einer kerntechnischen Anlage sein. Die Betriebsgenechmigung verleiht

ein subjektiv-6ffentliches Recht zur Nutzung der technischen Einrichtungen zur Spaltung von

" Hgsch, ThVBI 2000, S. 217, 220.

14 BVerfGE 52, S. 1 ff. (Kleingartenentscheidung); BVerfGE 58, S. 300 ff. (Nassauskiesungsbeschluss,
Nutzung des Grundstiicks).

615 Zur Stirkung des Bestandsschutzes: BVerfGE 100, S. 226 ff.

*'° BVerfGE 20, S. 31, 34; 28, S. 119, 142.

*'" BVerfGE 30, S. 292, 335.
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Kernbrennstoffen.’’’ Die Beantwortung der  Frage, ob eine Betricbserlaubnis in den

Schutzbereich von Art. 14 GG fillt, ist umstritten.

aa) Keine Schutzbereichseroffnung mangels eigener Leistung

Grundsitzlich konnen auch oOffentlich-rechtliche Rechtsstellungen unter bestimmten

Voraussetzungen vom Eigentumsschutz des Art. 14 GG umfasst sein.®*!

Als Voraussetzung
muss die Rechtsstellung durch eigene Leistung erworben worden sein, sie muss das
Aquivalent eigener Leistung darstellen.®”” Bei 6ffentlich-rechtlichen Genehmigungen und
Erlaubnissen mangelt es beziiglich der Genehmigungserteilung an der Eigenleistung des
Betreibers. Sie beruht allein auf staatlicher Gewédhrung. Daher will ein GrofBteil der Literatur

die Betriebsgenehmigungen nicht in den Schutzbereich des Art. 14 GG fallen lassen.®”

bb) Privatniitzigkeit und Verfiigungsbefugnis der Betriebsgenehmigungen

Teilweise wird auf die Privatniitzigkeit und die Verfligungsbefugnis der jeweiligen
Genehmigung abgestellt. Wenn diese gegeben sind, ist nach dieser Ansicht auch bei einer
offentlich-rechtlichen Erlaubnis der Schutzbereich des Art. 14 GG eroffnet. Dies wére der
Fall, wenn die Erlaubnis ein handelbares Gut darstellen wiirde, da bei dieser die
Verfiigungsbefugnis gegeben wire. Mangelt es an der Handelbarkeit, soll auch der
Eigentumsschutz o6ffentlich-rechtlicher Erlaubnisse entfallen, da ihre jeweiligen Inhaber in
diesem Fall gerade nicht iiber sie zu verfiigen befugt sind.®** Vorliegend werden die
urspriinglich unbefristet erteilten atomrechtlichen Genehmigungen betrachtet, welche nicht
zur Disposition der Betreiber stehen. Hieran dndert auch die Einfligung der Moglichkeit der
Reststrommengeniibertragung nichts, da diese im hier interessierenden Zeitpunkt noch nicht
relevant ist, weshalb die atomrechtlichen Genehmigungen mangels Eigenleistung aus dem

Schutzbereich des Eigentums herausfallen.

Dem ist hinzuzufiigen, dass das eigentliche Garantieobjekt nicht das subjektiv-6ffentliche
Recht, sondern die aufgrund offentlich-rechtlicher Gestattung durch personliche Leistung

oder Kapitaleinsatz entwickelte privatrechtliche Vermdgensposition ist.*”> Im vorliegenden

6% So auch Dederer, JA 2000, S. 819, 820; Ossenbiihl, a. a. O. S. 9; Schonfeld, BayVBI 1996, S. 673 und 724;
Hellfahrt, Rechtsfragen des Atomausstiegs, S. 30.

819 Rebentisch, FS fiir Baur, S. 625.

620 Offengelassen in BVerfGE 17, S. 232, 247 f.

2! BVerfGE 18, S. 392, 397; vgl. statt vieler Ossenbiihl, Staatshaftungsrecht, S. 155 ff.

822 BVerfGE 53, S. 257, 291; 69, S. 272 ff. (Gesetzliche Krankenversicherung und Halbbelegung).

623 Ossenbiihl, ASR Band 124 (1999), S. 1, 8; Dederer, JA 2000, S. 819, 820; Rofinagel/ Roller, Beendigung der
Kernenergienutzung, S. 34; Hésch, ThVBI 2000, S. 217, 221; Hellfahrt, Rechtsfragen des Atomausstiegs, S. 32.
2% Wieland, in: Dreier, GG, Art. 14, Rar. 56.

623 S0 schon Weber, AR Band 91 (1966), S. 383, 401.
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Fall ist demnach auf die auf der Grundlage der atomrechtlichen Genehmigungen

geschaffenen Kernkraftanlagen abzustellen. Diese fallen, wie eben gezeigt, in den

Schutzbereich des Art. 14 GG.5%

cc) Betriebsgenehmigungen als Teil des Schutzbereichs

Nach anderer Ansicht sollen die Betriebsgenehmigungen vom Schutzbereich des Art. 14 GG
erfasst sein. Diese Ansicht unterstellt ohne weitere Argumentation, dass 0ffentlich-rechtliche
Zulassungen in den Schutzbereich des Eigentumgrundrechts fallen. So verweisen z. B. Stiier

und Loges®™’

auf Schmidt-Preufs, der ohne weitere Begriindung feststellt, dass ,,... der
Schutzbereich des Eigentumgrundrecht des Art. 14 GG (...) auch o&ffentlich-rechtliche
Zulassungen® umfasst.*”® Die Verweise von Schmidt-Preui wiederum fithren zu anderen
Fundstellen, in denen den O&ffentlich-rechtlichen Zulassungen kein eigenstindiger
Schutzbereich zuerkannt wird, sondern diese lediglich im Zusammenhang mit anderen
Schutzpositionen (wie dem Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb) erfasst
werden.®” Diese Ansicht beriicksichtigt nicht, dass der Schutzbereich des Art. 14 GG nur

dann erdffnet ist, wenn sich das Schutzgut als Aquivalent eigener Leistung darstellt. Sie

vermag daher nicht zu iiberzeugen.

dd) Stellungnahme

Teile der Literatur beziehen die Offentlich-rechtlichen Betriebserlaubnisse in den
Schutzbereich mit ein. Die Ansichten, die einen solchen Schutz gewéhren wollen, verkennen,
dass fiir die Eroffnung des Schutzbereichs von Art. 14 GG ein Aquivalent eigener Leistung
vorhanden sein muss. Die atomrechtliche Genehmigung stellt aber gerade kein Aquivalent
eigener Leistung des Antragenden dar, sondern wird nur bei Erfiillung bestimmter
tatbestandlicher Voraussetzungen verlichen.” Sie ist daher nicht als Eigentumsposition
1. S. v. Art. 14 GG einzuordnen. Deshalb kommt ihr als dffentlich-rechtliche Erlaubnis und

Genehmigung kein eigenstdndiger Schutz aus Art. 14 GG zu.

626 S0 im Ergebnis auch Rofnagel, Beendigung durch Gesetz, S. 34.
527 Stiier/ Loges, NVwZ 2000, S. 9, 12.

628 Schmidt-Preuf3, et 1998, S. 750, 754.

629'S0 z. B. Bryde, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Art. 14, Rar. 30.

630 vgl. Hellfahrt, Rechtsfragen des Atomausstiegs, S. 32.
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¢) Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb

Das Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb ist grundsétzlich von Art. 14

GG geschiitzt.”!

Dieses Institut wurde von den Zivilgerichten als sonstiges absolutes Recht
im Rahmen von § 823 I BGB geschaffen, um dem Unternehmer die Moglichkeit zu geben,
Schiden, die aus unmittelbaren, betriebsbezogenen Eingriffen resultieren, zu liquidieren.®*
Das Bundesverfassungsgericht duierte sich zwar bisher sehr kritisch zu dieser Annahme,**’
doch kann jedenfalls dann von einem Schutz ausgegangen werden, wenn es im Verbund mit
anderen vermogenswerten Rechten zu einem einheitlichen Recht zusammengefasst wird. Was
im Einzelnen unter dem Schutz des eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetriebs zu
verstehen ist, wird weder von der Literatur noch von der Rechtsprechung néher erldutert,

634

allenfalls restriktiv umgrenzt.”>* Uber den Gewerbebegriff der Gewerbeordnung hinaus sind

im Rahmen von Art. 14 GG alle auf Erwerb gerichteten Unternehmen, sowohl solche der

Urproduktion als auch freiberufliche Titigkeiten, erfasst.®*

Uber den Schutz des eigentlichen Bestands des Betriebes, der Betriebsgrundstiicke,
Einrichtungsgegenstinde und Warenvorrdte hinaus wird alles geschiitzt, was in seiner
Gesamtheit den wirtschaftlichen Wert des konkreten Betriebs ausmacht. Dies konnen z. B. die

636 Besonderheiten

geschéftlichen Verbindungen, Beziehungen und der Kundenstamm sein.
ergeben sich, wenn — wie vorliegend — die gewerbliche Genehmigung von einer 6ffentlich
rechtlichen Erlaubnis abhingig ist: Soweit die gewerbliche Betéitigung mit einem
Widerrufsvorbehalt, einer Fristbestimmung oder der normativen Mdglichkeit nachtriglicher
Anordnungen behaftet und folglich beschrinkt ist, so ist auch das hierauf aufbauende
Privateigentum von vornherein labil und im Verhiltnis zu seinen verwaltungsrechtlichen

Grundlagen akzessorisch. Art. 14 1 GG gewéhrt keinen besonderen gewerblichen

Bestandsschutz zur Uberspielung der spezifischen Verwaltungsrechtsordnung.®*’

S BGH JZ 1996, S. 112, 113; BVerwGE 81, S. 49, 54.

32 BVerwGE 81, S. 49, 54; Vgl. Thomas, in: Palandt, BGB, § 823, Rar. 21.

633 BVerfGE 51, S. 193, 221: Ob ein Einbezichen des Rechts am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb
einer verfassungsrechtlichen Priifung standhalten wiirde ,,...kann zweifelhaft sein®;

BVerfGE 96, S. 375, 397: Das BVerfG nennt das Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb ein
,»--.(etwaiges) Recht™;

BVerfGE 84, S. 212, 232 lasst ausdriicklich offen, ob sich der Schutz von Art. 14 GG darauf erstreckt.

634 S0 auch Ossenbiihl, A6R Band 124 (1999), S. 1, 7.

535 BGH NJW 1986, S. 2499, 2500.

836 papier, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 14, Rar. 95 ff.

837 Papier, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 14, Rar. 105.
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Dies gilt freilich nicht, wenn der Widerruf  aufgrund von Griinden erfolgt, die durch
eine Gesetzesidnderung nach der Genehmigungserteilung eingefiigt wurden. Hier weist das
FEigentum gerade nicht die soeben erwihnte Labilitdt auf, was vorliegend fiir eine
Einbeziehung in den Schutzbereich sprechen konnte. Der Eigentumsschutz wird gleichwohl
beschriankt, wenn der Widerruf erfolgte, um schwere Nachteile fiir das Gemeinwohl zu

638

verhiiten und zu beseitigen. Derartiges soll im vorliegenden Fall nach der

Gesetzesbegriindung gegeben sein.**’

Dies alles zeigt, dass das Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb einen
allenfalls minimalen Schutz im Rahmen von Art. 14 GG geniefit. Insgesamt ist die
Schlussfolgerung zu ziehen, dass die Grundlagen des eingerichteten und ausgeiibten
Gewerbebetriebs von Art. 14 GG geschiitzt werden.®*’ Dieser Schutz darf allerdings nicht

weiter gehen als der Schutz, den seine wirtschaftliche Grundlage genieft.**!

Im Folgenden soll nun iiberpriift werden, ob die wirtschaftlichen Grundlagen betroffen sind.
Vorliegend besteht die Besonderheit, dass durch Gesetz unbefristet erteilte atomrechtliche
Genehmigungen nachtréglich befristet werden. Fraglich ist, ob der Eigentumsposition ,,Recht
am ausgelibten und eingerichteten Gewerbebetrieb® der oben erwéhnte Makel, die Labilitét
des Widerrufbaren, anhaftet und die Eigentumsposition soweit schwécht, dass sie nicht mehr
in den Schutzbereich fillt. Nach Ossenbiihl war bei Erlaubniserteilung mit einem solchen
ausnahmslosen Verbot nicht zu rechnen. Der Genehmigungsempfianger hdtte zu keinem
Zeitpunkt mit solch einem Widerruf zu rechnen brauchen. Er lehnt daher das Vorhandensein
eines derartigen Makels ab. Andernfalls wire der Eigentumsschutz grundsétzlich unter einen

642 1o
Fine solche

unbegrenzten Gesetzesvorbehalt gestellt und somit auf Null reduziert.
Betrachtung fiihrt dazu, dass letztlich eine einmalig erteilte Genehmigung fiir den
Gesetzgeber irreversibel erteilt worden wire. Eine Aufhebung wére nur unter den
verwaltungsrechtlichen Voraussetzungen (Spezialregelungen oder §§ 48, 49 VwV{G)
moglich. Somit wire es dem Gesetzgeber versagt, sich von bestimmten Bereichen oder

Technologien abzuwenden und eine andere Politik zu verfolgen.

638 Siehe § 49 II Nr. 4, 5 VwWVIG und § 18 AtomG a. F.; ebenso Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 7
m.w.N.: Fir den Fall, dass es wegen dieser Griinde zu einem Widerruf kommt, stehen dem
Genehmigungsempfinger Entschidigungsanspriiche zu.

639 Gesetzesbegriindung, S. 39.

40 S0 die iiberwiegende Ansicht, z. B. Papier, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 14, Rar. 95; a. A.: BGHZ 111, S.
349, 355; Wieland, in: Dreier, GG, Art. 14, Rar. 44.

*! BVerfGE 58, S. 300, 353; Dederer, JA 2000, S. 819, 820.

642 Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 8.
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Gerade fiir den Bereich der Kerntechnologie hat aber das Bundesverfassungsgericht
entschieden, dass die Grundsatzentscheidung fiir oder gegen die Nutzung dem Gesetzgeber

obliegt.**

Zwar wurden die Genehmigungen urspriinglich unbefristet erteilt. Aber spétestens
mit der Kalkar-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts und den ersten
Ausstiegsentwiirfen von Bundestagsfraktionen wurde deutlich, dass die unbefristet erteilten
Genehmigungen jederzeit durch eine gesetzgeberische Entscheidung hétten aufgehoben
werden konnen und ein rechtliches Ausstiegsszenario demnach sowohl verfassungsrechtlich
als auch politisch moglich war. Als Folge dessen war sowohl den EVU als auch anderen
beteiligten Dritten klar, dass die Genehmigungen zwar unbefristet erteilt wurden, allerdings
eine Aufhebung im Bereich des Moglichen lag. Dies stellt einen typischen Fall der Labilitét
des Teilschutzbereichs ,,Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb* dar. Dass
ein Eingriff im Bereich des Moglichen lag, beseitigt nun zwar nicht die Eigentumsposition, es
fiihrt aber zu einem nur schwachen, unmittelbaren Schutz des Rechts am eingerichteten und
ausgeiibten Gewerbebetrieb, da dieses aufgrund der Irreversibilitit eine Labilitdt aufweist.
Der von Ossenbiihl propagierten Unzuldssigkeit einer nachtrdglichen Befristung kann
zumindest nicht wegen der von ihm angefiihrten Einschrinkung des Eigentumsschutzes
zugestimmt werden. Besser ist es, das — jedenfalls im Zeitpunkt der Genehmigungserteilung —
vorliegende schutzwiirdige Vertrauen des Empfingers auf der Sekundirebene zu
644

beriicksichtigen, z. B. im Rahmen des so genannten Enteignungsentschiadigungsanspruches

oder im Rahmen der VerhiltnismaBigkeit.

Doch auch die wirtschaftliche Grundlage ist geschiitzt, so dass die Betreiber auch im Rahmen
des Rechts am eingerichteten und ausgeilibten Gewerbebetrieb nicht schutzlos dastehen.
Dieser Schutz geht aber nicht weiter als der Schutz der Einzelgiiter.”” Als solches
»Einzelgut“ kommt die atomrechtliche Genehmigung bzw. die bauliche Anlage in Betracht.
Weiter als diese kann der Schutz des eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetriebs nicht
gehen, insoweit ist dieser akzessorisch. Es ist auBerdem zu beriicksichtigen, dass im Rahmen
des Schutzbereichs des eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetriebs ausdriicklich nicht
Verdnderungen der Rechtslage — soweit diese giinstige Gegebenheiten beseitigen — erfasst

werden.®*® Vorliegend handelt es sich jedoch um solch eine Anderung der Gesetzeslage, die

3 BVerfGE 49, S. 89 ff.

64 Niher Sachs, in: Stelkens/ Bonk/ Sachs, VWVIG, § 48, Rar. 125.

5 BVerfGE 51, S. 193, 221; Engel, ASR Band 118 (1993), S. 167, 188 ff.

64 So BVerwGE 45 S. 142, 173; niher hierzu Hosch, ThVBI 2000, S. 217, 220.
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jedenfalls dazu fiihrt, dass das Schutzgut eingerichteter und ausgetibter

Gewerbebetrieb nicht einschligig ist.*"’

3. Zusammenfassung

In den Schutzbereich des Art. 14 GG fallen vorliegend das Grundeigentum und die darauf
errichteten baulichen Anlagen. Die atomrechtlichen Genehmigungen fallen hingegen mangels
eigener Leistung nicht in den Schutzbereich, sind allerdings die Grundlage, auf der die

648

baulichen Kernkraftanlagen errichtet wurden.”™ Der Schutzbereich ist nur beziiglich einer

Zusammenschau aller die Eigentiimerstellung regelnden gesetzlichen Vorschriften erdffnet.®’
Das Reaktorgebdude und das Grundeigentum erhalten ihre bestimmungsgeméfe Funktion erst
mit der 6ffentlich-rechtlichen Betriebserlaubnis. Es ist folglich auf das Zusammenwirken aller
drei Momente abzustellen: das biirgerlich-rechtliche Grundeigentum, die 6ffentlich-rechtliche

Genehmigung und die ,,Ins-Werk-Setzung® des damit legalisierten Betriebs.*>

Die jeweilige atomrechtliche Genehmigung in Verbindung mit den baulichen Anlagen wird
nicht vom Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb in ihrer Gesamtheit
geschiitzt. Die nachtrigliche Befristung der Betriebsgenehmigungen wird iiber eine
Gesetzesinderung erreicht. Solche Anderungen haben unter bestimmten Bedingungen zur
Folge, dass die Genehmigungen nicht in den Schutzbereich des eingerichteten und ausgeiibten
Gewerbebetriebs fallen. Voraussetzung ist, dass durch die Anderungen giinstige
Gegebenheiten beseitigt werden.®®! Als solch giinstige Gegebenheit ist aufgrund der Erlaubnis
Strom zu erzeugen, vorliegend die Betriebsgenehmigung anzusehen. Somit scheidet das

Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb als Schutzgut aus.®

I1. Eigentumsrelevante Maflnahme

Das Eigentum i. S. v. Art. 14 I 1 GG umfasst zu einem bestimmten Zeitpunkt alles, was das

653 Anderungen des

einfache Recht zu diesem Zeitpunkt als Eigentum definiert.
eigentumsrelevanten, einfachen Rechts konnen Inhalt und Schranken des Eigentums
bestimmen und damit den Schutzbereich definieren. Zugleich kdnnen sie aber auch Eingriffe

in das vor dem Anderungszeitpunkt nach altem Recht begriindete Eigentum darstellen. Nach

7 S0 im Ergebnis auch m. w. N. Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, S. 317.

8 S0 im Ergebnis auch Posser in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 7 I a-d, Rar. 163; siche m. w. N.
Ossenbiihl, AGR, Band 124 (1999), S. 1, 8.

9 BVerfGE 58, S. 300, 336.

550 Denninger, 10. Atomrechtssymposium, S. 173.

! BVerwGE 45, S. 142, 173.

652 Im Ergebnis wohl auch Ossenbiihl, AR, Band 124 (1999), S. 1, 8.

63 BVerfGE 58, S. 300, 336.
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dem Anderungszeitpunkt wird Eigentum nur  nach neuem Recht begriindet und ist von

654

vornherein entsprechend definiert, weshalb der FEigentumsbegriff einer gewissen

Wandelbarkeit unterliegt.®>

Aus diesem Grund muss bei einer das Eigentum betreffenden Regelung zunichst eine
Einordnung vorgenommen werden, ob die jeweilige Regelung fiir die in Rede stehende
Eigentumsposition eine Inhalts- und Schrankenbestimmung oder eine Enteignung darstellt.
Bei der Inhalts- und Schrankenbestimmung handelt es sich gerade um die Ausgestaltung des
Schutzbereichs; der Schutzbereich wird erst begriindet. Daher kann bei einer Enteignung von
einem Eingriff in den Schutzbereich gesprochen werden. Aufgrund dieser Einordnung wird
schlieBlich auch nicht — wie sonst bei Grundrechten iiblich — die Priifung eines Eingriffs
vorgenommen, sondern der Frage nachgegangen, ob eine eigentumsrelevante Mallnahme
vorliegt, welche dann eine Inhalts- und Schrankenbestimmung gem. Art. 14 I 2 GG oder eine

Enteignung gem. Art. 14 III GG darstellt.

Die Unterscheidung zwischen der Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums und der
Enteignung ist vor allem fiir den Umfang des Eigentumsschutzes wesentlich:
Inhaltsbestimmungen durch den Gesetzgeber miissen grundsétzlich entschddigungslos
hingenommen werden, wihrend eine Enteignung gem. Art. 14 III GG nur zum Wohle der
Allgemeinheit zuldssig ist und nur durch oder aufgrund eines Gesetzes erfolgen darf, an

welches erhohte Anforderungen zu stellen sind.®*°

1. Die Begriffe Inhalts- und Schrankenbestimmung und Enteignung

Die Kriterien, nach denen die Abgrenzung beider Begriffe erfolgt, unterlagen einem Wandel.
Die urspriingliche Abgrenzung erfolgte durch eine Betrachtung der Intensitit des Eingriffs, es
wurde auf rein materielle Gesichtspunkte abgestellt. Die Ubergiinge zwischen der
Eigentumsbeschriankung und der Enteignung waren flieBend und unscharf. Zur Einordnung,
ob eine Inhalts- und Schrankenbestimmung oder eine Enteignung vorlag, verwendeten die
obersten Bundesgerichte verschiedene Abgrenzungstheorien. Der Bundesgerichtshof stellte

bei der Einordnung darauf ab, ob dem Einzelnen durch die Regelung ein Sonderopfer

85% pieroth/ Schlink, StaatsR 11, Rnr. 966.
655 Hesse, VerfR, Rar. 442.
656 Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 9.
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abverlangt wurde.®’ Das  Bundesverwaltungsgericht betrachtete bei

der Einordnung das materielle Moment der Schwere und Tragweite des Eingriffs.®®

Doch sowohl nach der Aufopferungstheorie als auch nach der Sonderopfertheorie wurde die
Intensitit fir den jeweiligen Betroffenen als Abgrenzungsmerkmal herangezogen. Eine
Regelung, die sich fiir einen Personenkreis als Inhalts- und Schrankenbestimmung darstellte,
konnte zugleich bei einer hohen Intensitét fiir einen anderen Personenkreis in eine Enteignung
umschlagen. Ankniipfungspunkt waren materielle Gesichtspunkte, weshalb dieser

Enteignungsbegriff auch materieller Enteignungsbegriff genannt wird.

Das Bundesverfassungsgericht geht seit dem Nassauskiesungsbeschluss®® von einem
formellen Enteignungsbegriff aus und stellte fest, dass die bisherigen Enteignungsbegriffe des
Bundesgerichtshofs und des Bundesverwaltungsgerichts nicht mit Art. 14 GG vereinbar sind.
Demnach bestehen zwischen Enteignung und Inhaltsbestimmung keine flieBenden
Ubergiinge. Es ist zwischen diesen beiden Instituten nicht nach materiellen Gesichtspunkten,
sondern nach rein formalen Kriterien abzugrenzen. Eine Enteignung ist im Vergleich zur
Inhalts- und Schrankenbestimmung kein ,,Mehr sondern ein ,,Aliud“. Auch kann eine
verfassungswidrige Inhalts- und Schrankenbestimmung nicht in eine Enteignung umgedeutet
werden und der Verfassungsversto3 auch nicht durch Zubilligung einer vom Gesetz nicht
vorgesehenen Entschéddigung geheilt werden.*® Hieraus folgerte das
Bundesverfassungsgericht, dass drei Regelungsmoglichkeiten fiir das Schutzgut Eigentum
bestehen: Eine Regelung ist entweder eine Inhalts- und Schrankenbestimmung gem. Art. 14 1
2 GG, eine Legalenteignung gem. Art. 14 III 2, 1. Alt GG oder eine Administrativenteignung
gem. Art. 14 111 2, 2. Alt.%!

Eine Enteignung liegt demnach dann vor, wenn sie einen gezielten, finalen, konkret-

individuellen Zugriff auf das Eigentum darstellt, der mittels eines Rechtsakts zu einer

vollstandigen oder teilweisen Entziehung konkreter subjektiver Eigentumspositionen fiihrt.**

7 Zuletzt BGHZ 54, S. 293, 295; niher zum Sonderopferbegriff: Krumbiegel, Sonderopferbegriff des
BGH, 1975.

¥ BVerwGE 71, S. 150 ff; ausf. zur Aufopferungstheorie Kimminich, NTW 1983, S. 2785 ff.

6 BVerfGE 58, S. 300 ff.

0 BVerfGE 52, S. 2, 27; 58, S. 300, 320; diese vom BVerfG aufgestellten Grundsitze werden mittlerweile auch
vom BVerwG und BGH anerkannt: BVerwGE 94, S. 1, 4 ff.; BVerwG NJW 1997, S. 887, 889; BGHZ 126, S.
379 ff.; Schmidt-Bleibtreu in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 14, Rnar. 6.

5! Diese Grundsitze wurde 1997 durch einen Kammerbeschluss des BVerfG vom 10.10.1997 als ,,geklérte
Rechtsfragen voll bestitigt, NJW 1998, S. 367.

662 BVerfGE 58, S. 300, 331; 79, S. 174, 191.
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Eine Inhalts- und Schrankenbestimmung  gestaltet das Eigentum generell-abstrakt aus.
Doch eine Legalenteignung miisste als Gesetz die Merkmale generell-abstrakt und als
Enteignung die Merkmale konkret-individuell aufweisen. Die Begriffspaare generell-abstrakt
und konkret-individuell erweisen sich zur Abgrenzung daher als problematisch. Deshalb ist es
besser, zur Einordnung als Enteignung auf die beiden Elemente Zugriff und Entzug
abzustellen. Hinzu tritt nach herrschender Meinung noch der Enteignungszweck, der in der

Erfiillung einer dffentlichen Aufgabe zu sehen sein muss.®®

Bei der Inhalts- und Schrankenbestimmung im Sinne des Art. 14 1 2 GG hingegen legt der
Gesetzgeber generell und abstrakt Rechte und Pflichten beziiglich solcher Rechtsgiiter fest,
die von der Verfassung als Eigentum geschiitzt werden. Sie ist auf die Normierung objektiv-
rechtlicher Vorschriften gerichtet, die den Inhalt des Eigentumsrechtes vom In-Kraft-Treten
des Gesetzes an fiir die Zukunft bestimmen.®®* Wenn also Nutzungsméoglichkeiten abstrakt

beschrinkt werden, handelt es sich um eine Inhalts- und Schrankenbestimmung.®®’

2. Darstellung der zur Einordnung in die Systematik des Art. 14 vertretenen Ansichten

Die Befristung der atomrechtlichen Genehmigungen gem. § 7 I a Satz 1 AtomG muss in die
Systematik des Art. 14 GG eingeordnet werden. Zum einen kann die Regelung als eine
Inhalts- und Schrankenbestimmung eingeordnet werden, zum anderen als Enteignung. Zu
dieser Abgrenzung wird sowohl in Rechtsprechung als auch in der Literatur umfangreich
Stellung genommen, weshalb eine Bestandsaufnahme der hierzu vertretenen Meinungen
erfolgen soll. Im Anschluss daran wird eine eigene Einordnung der Regelung des § 7 I b

AtomG in die Systematik des Art. 14 GG erfolgen.

a) Inhalts- und Schrankenbestimmung, Art. 1411 GG

Eine Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums liegt nach dem formellen
Enteignungsbegriff vor, wenn abstrakt-generell die Nutzungsmdglichkeiten des Eigentums
beschriankt werden. In der Literatur wird vielfach vertreten, dass die nachtrigliche Befristung
der Betriebsgenehmigungen als eine Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums
einzuordnen ist, die Begriindungen hierfiir sind verschieden und gehen von unterschiedlichen

Ansatzpunkten aus.

663 Statt vieler: Roller, ZUR 1999, S. 244, 244.

%% Schmidt-Bleibtreu in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 14, Rar. 6.

665 BVerfGE 100, S. 226, 240. Das Bundesverfassungsgericht weist mit dieser Rechtsprechung die
Rechtsprechung des EGMR zuriick, die eine Beschrinkung des Eigentums im Einzelfall als de facto Enteignung
ansieht, wenn sie sich tatsdchlich wie eine formliche Enteignung i. S. v. Art. 1 12 1. ZP EMRK auswirkt. Dies
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aa) Negativabgrenzung zur Enteignung

Fiir eine Einordnung als Enteignung wird verlangt, dass neben der Auflosung des Eigentums
noch ein weiteres Merkmal vorliegen muss. Es kommt nach dieser Ansicht auf den
Rechtstrigerwechsel des Eigentums an. Nur wenn ein solcher Giiterbeschaffungsvorgang
gegeben sei, liege eine Enteignung vor, ansonsten handele es sich um eine blof3e Inhalts- und

Schrankenbestimmung.®®®

bb) Ausstieg als Gefahrenabwehrmafinahme

Roller will die Einordnung iiber eine zusdtzliche Verbindung zum Gefahrenabwehrrecht
vornehmen. Der Ausstieg aus der Kernenergie erfolge aus politischen Erwdgungen, wobei die
Risikominimierung und die Risikovorsorge im Mittelpunkt stehen. Deshalb sei der Ausstieg

667

strukturell nicht anders zu bewerten als eine Mafinahme der Gefahrenabwehr.”’ Mallnahmen

seien aber nur dann als Enteignung einzustufen, wenn das Enteignungsobjekt fiir einen
offentlichen Zweck gebraucht wird, was bei der Gefahrenabwehr gerade nicht der Fall ist.®*®
Denn ein ,,Gebrauchen® liegt nicht vor, wenn der Eigentumsgegenstand selbst aus Griinden
der Gefahrenabwehr beseitigt wird, weshalb es sich verbietet, abstrakt-generelle Maflnahmen
von ihrem Zweck her als Enteignung zu definieren. Abstrakt-generelle gesetzgeberische
MaBnahmen der Gefahrenabwehr und der Risikominimierung, die das bestehende Eigentum
in Anspruch nehmen oder dazu erméchtigen, seien von ihrem Zweck her immer Inhalts- und

Schrankenbestimmungen, selbst bei der damit einhergehenden Vernichtung des Eigentums.*®

cc) Eigentumsinhaltsbestimmung i.V.m. Entziechung von Altrechten

Koch stuft die Regelung als eine Eigentumsinhaltsneubestimmung in Verbindung mit einer
sachlich vertretbaren, durch Restlaufzeiten verhéltnismiBig ausgestalteten Entziehung der
Altrechte ein.®”® Die VerfassungsmiBigkeit dieser Neuausgestaltung ergebe sich aus der nicht
auszuschlieBenden Moglichkeit von Schiden hoheren AusmalBes. Den Altrechteinhabern

diirften ihre bisherigen Eigentumspositionen entzogen werden, da die 6ffentlichen Interessen

resultiert daher, dass das BVerfG die EMRK in der Auslegung des EGMR bei der Interpretation des GG nur als
Auslegungshilfe in Betracht zieht, BVerfGE 74, S. 358, 370; siche Dederer, JA 2000, S. 819, 820.

666 Roller, ZUR 1999, S. 244, 245; so auch Rittstieg, in: AK, GG, Art. 14/ 15, Rar. 189; Stiier, NVwZ 2000, S.
9, 13; Osterloh, DVBI 1991, S. 906, 913 verlangt fiir die Anwendung von Art. 14 III GG einen ,,...
zwangsweisen Giiterbeschaffungsvorgang zum Zweck kiinftiger Nutzung des Gutes durch Triger 6ffentlicher
Gewalt oder durch private Dritte....

%7 Siehe mit weiteren Argumenten zur Einordnung als Gefahrenabwehrmalnahme Roller,
ZUR 1999, S. 244, 245.

%" BVerfGE 20, S. 351, 359.

669 Siche mit weiteren Argumenten zur Einordnung als GefahrenabwehrmaBnahme Roller,
ZUR 1999, S. 244, 245.

670 Koch, NJW 2000, S. 1529, 1534.
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deutlich iiberwiegen wiirden. In diesem  Entzug sei keine Enteignung zu sehen, da die
Neugestaltung eines Rechtsgebietes, bei der bestehende Rechte abgeschafft werden und fiir
die es im neuen Recht keine Entsprechung gébe, nicht in jedem Fall als (Legal-) Enteignung
angeschen werden konnten.®”' Alle Voraussetzungen, die fiir eine verfassungsgemifBe
Ausgestaltung einer Inhalts- und Schrankenbestimmung vorgesehen sind, ligen demnach

vor.””?

Langenfeld weist darauf hin, dass die vorliegende Befristung der Betriebsgenehmigungen in
die Neugestaltung des Atomrechts insgesamt eingebettet ist. Der mallgebliche Gehalt des
Ausstiegsgesetzes bestehe in dem zukiinftigen Verbot einer bestimmten Art der
Stromerzeugung. Aus der Perspektive dieser gesetzgeberischen Zielsetzung ist die Entziehung
der Altrechte der KKW-Betreiber notwendiger Annex der grundlegenden, fiir die Zukunft
geltenden Eigentumsinhaltsbestimmungen,””” weshalb keine Enteignung, sondern eine

Inhalts- und Schrankenbestimmung gem. Art. 14 I GG vorliege.

dd) Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Die Anwendung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wird von fast allen
Ansichten — zumindest mittelbar — bemiiht, um die Regelung als Inhalts- und
Schrankenbestimmung einzuordnen.””* Art. 14 1 2 GG gibt dem Gesetzgeber im Rahmen
einer Neubestimmung von Inhalt und Schranken des Eigentums vier Mdglichkeiten zur

Regelung an die Hand.®”

Hiernach darf der Gesetzgeber

- neue Rechte einfiihren,

- nach bisherigem Recht mogliche Rechte fiir die Zukunft ausschlielen,

- nach altem Recht begriindete Altrechte inhaltlich der Neuregelung angleichen und dabei
auch einschrinken und letztlich

- sogar bisher bestehende subjektive Altrechte vollig beseitigen. Bei der letzten Variante muss
er allerdings bei der Abwigung zwischen dem Vertrauensschutz der Biirger auf den
Fortbestand rechtmifBig begriindeter Eigentumspositionen und dem 6ffentlichen Interesse an

der Neuregelung den Grundsatz der VerhidltnismaBigkeit wahren. In dieser letzten

Moglichkeit kommt der Rechtsgedanke des Art. 14 III GG, das Vertrauen in den Fortbestand

7! BVerfGE 83, S. 201, 211.

872 Koch, NJW 2000, S. 1529, 1534.

573 Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 934.

674 Denninger, 10. Atomrechtssymposium, S. 178; Roller, in: RoBnagel/ Roller, Beendigung der
Kernenergienutzung, S. 86 ff.

7 BVerfGE 83, S. 201, 211.
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einer erlangten Eigentumsposition zu  schiitzen, mittelbar zum Ausdruck.”’® Die
Kernaussage dieser Entscheidung wurde durch das Bundesverfassungsgericht Ende der 90er
Jahre als nunmehr geklarte Rechtsfrage voll bestitigt, denn nach den Ausfiihrungen des
Gerichts ist ein Nebeneinander von Legalenteignung sowie Inhalts- und
Schrankenbestimmung des Eigentums, so wie sie die Sonderopfertheorie vorsah, ausdriicklich

677

abgeschafft.

Auch eine mogliche ,, Totalentleerung® des Eigentums durch eine Neuregelung ist demnach
als Inhalts- und Schrankenbestimmung einzuordnen, und zwar als Grenzfall zwischen der
eben genannten dritten und vierten Kategorie.””® Hierauf wird die Einordnung des
Ausstiegsgesetzes als Inhalts- und Schrankenbestimmung gestiitzt. Im Vergleich zur volligen
Beseitigung eines Rechts, die auch eine Inhalts- und Schrankenbestimmung darstellen kann,
stellt die Totalentleerung ein bloBes Minus dar, was somit erst recht als Inhalts- und
Schrankenbestimmung eingeordnet werden muss.”” Da es sich vorliegend fiir die Betreiber
um eine solche Totalentleerung handelt, kommt auch diese Ansicht zu dem Ergebnis, dass die

Regelung als eine Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums einzuordnen sei.

ee) Blofie Nutzungsbeschrinkung

Eine weitere Ansicht in der Literatur stellt darauf ab, dass sich weder an der Zuordnung der
Betriebsgrundstiicke und der auf ihnen errichteten Anlagen zu ihrem bisherigen Eigentiimer
noch an der Befugnis, iiber diese Anlagen und Grundstiicke verfiigen zu konnen, etwas
andert. Demnach sollen die Grundsdtze der Enteignung nicht unmittelbar anwendbar sein.
Denn nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts liegt dann keine Enteignung
vor, wenn der Gesetzgeber im Zuge der generellen Neugestaltung eines Rechtsgebietes
bestehende Rechte abschafft und es fiir diese im neuen Recht keine Entsprechung gibt.®®” Die
Befristung der atomrechtlichen Genehmigungen stellt nach dieser Ansicht eine bloB3e kiinftige
Nutzungsbeschrinkung dar, welche als Inhalts- und Schrankenbestimmung einzuordnen

- 681

sei.” Dass hierdurch eine drastische Beschrinkung bisheriger Nutzungen geschieht, dnderte

676 Siehe zum Ganzen Denninger, 10. Atomrechtssymposium, S. 178.

77 BVerfG, NJW 1998, S. 367, 368; kritisch zu diesem Kammerbeschluss Wendt, in: Sachs, GG, Art. 14,
Rar. 150; Papier, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 14, Rar. 351 f., 378.

578 Néher Denninger, a. a. O.; Rozek, Eigentumsbindung, S. 156.

5% Denninger, a.a. 0. S. 179.

0 BVerfGE 83, S. 201, 211.

8! Rofinagel, Beendigung durch Gesetz, S. 34, fiihrt fiir die Einordnung eines solchen Sachverhalts als
Nutzungsbeschrankung BVerfGE 25, S. 112, 119 an, bei der ein Bauverbot ebenso eingeordnet wurde. Zur
Einordnung der Neugestaltung von Rechtspositionen im Rahmen der Reformierung eines Rechtsgebietes als
Inhalts- und Schrankenbestimmung siehe BVerfGE 83, S. 201, 211; 71, S. 137, 144.



194

hieran nichts.®*?

Dieser Umstand sei bei der  Umsetzung zu beriicksichtigen, bei der die
Bedeutung des Eigentums in seinem sozialen Bezug durch eine verhéltnisméBige Regelung

beriicksichtigt werden kann.

b) Enteignung, Art. 14 111 GG

Die Reststrommengenregelung wird auch als Enteignung eingeordnet. Hierbei ist zu
beachten, dass ein Teil dieser Gutachten vor dem 22. April 2002 und damit vor einer
Kodifizierung des Ausstiegs in dem ,Gesetz zur geordneten Beendigung der
Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit* erfolgte. Diese Gutachten

gingen deshalb von unterschiedlichen Ausstiegsszenarien aus.

aa) Totalentleerung des Eigentums

Fiir Ossenbiihl handelt es sich bei der Stilllegungsanordnung um eine Totalentleerung des
Eigentums, wodurch der wirtschaftliche Wert des Eigentums auf Null reduziert wird. Die
Anordnung wiirde sich deshalb wie eine Enteignung auswirken. Es wiirde in die Substanz des
grundrechtlich garantierten Eigentums eingegriffen, was in verfassungsrechtlicher Weise nur
durch eine Enteignung zuldssig sei.’® Dies lisst sich darauf stiitzen, dass eine solche
Totalentleerung nicht mehr als Inhaltsbestimmung des Eigentums eingeordnet werden kann.
Verschiedene Rechtsprechungsentscheidungen werden hierfiir angefiihrt.

* in der das

So wird auf eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts verwiesen,™
Gericht gar nicht erst weiter priifte, ob eine totale Inhaltsentleerung an Art. 14 III GG zu
messen sei. In dem dort einschldgigen Sachverhalt lag solch ein Fall nicht vor. Hieraus wird
geschlossen, dass das Gericht nicht ohne weiteres eine solche Reduzierung des Eigentums auf
Null als Inhaltsbestimmung verstanden wissen will, sondern eine Priifung vorgeschaltet
werden muss.®® Die Feststellung des Gerichts, dass es in Betracht kommen kdnnte, eine
inhaltsbestimmende Regelung, die die Nutzung des geschiitzten Rechts unmoglich machen

wiirde, an Art. 14 III GG zu messen, fiihrt nach Ossenbiihl dazu, dass eine Inhaltsentleerung

des Eigentums an Art. 14 III GG zu messen und damit als Enteignung einzuordnen ist.

Weiter stiitzt Ossenbiihl die Einordnung der Befristung als Enteignung auf Ausfithrungen des

OVG Koblenz, welche das Gericht in einem Vorlagebeschluss an das

682 Ausfiihrlich Rofnagel, Beendigung durch Gesetz, S. 34.
6% Ossenbiihl, AR Band 124 (1999), S. 1, 29.

%4 BVerfGE 79, S. 174, 192.

685 Ossenbiihl, a. a. O. S. 20.
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Bundesverfassungsgericht vom 24. Januar 1991 zu § 13 DSchPflG Rheinland-Pfalz

gemacht hat.®*

In dem dort zugrunde liegenden Sachverhalt beantragte ein Eigentiimer einer
unter Denkmalschutz stehenden Villa eine Ausnahmegenehmigung fiir den Abriss, die sich
nach § 13 DSchPflG RhP richtete. Diese Genehmigung wurde ihm ohne Gewéhrung eines
finanziellen Ausgleichs versagt. Nach Ansicht des OVG Koblenz war in dieser Entscheidung
der Denkmalschutzbehorde die Nutzung des Eigentums auf Null reduziert worden und
deshalb die Schwelle zur Enteignung tiberschritten. Eine solche Regelung sei deshalb als
Enteignung i. S. v. Art. 14 III GG einzuordnen.”” Auch vorliegend kénnte durch die

Reststrommengenregelung eine solche Reduzierung auf Null vorliegen, so dass die

Reststrommengenregelung als Enteignung einzuordnen wire.

bb) Beseitigung der Kernanlagen als zwingende Folge der Reststrommengenregelung

Es ist zu beriicksichtigen, dass ein Erloschen der Betriebsgenehmigungen der gegenwairtig
nutzbaren Kernkraftanlagen zwangsldufig auch deren Beseitigung zur Folge haben kdnnte.
Durch eine etwaige Beseitigung wiirde die vorher bestehende sachenrechtliche Zuordnung der
Kernkraftanlagen aufgehoben und das individuelle Zuordnungsverhéltnis zwischen
Rechtstrager und Sache nicht lediglich dem Inhalt nach gedndert, sondern schlechthin
beseitigt werden. Wenn alle Sachverhalte ausgeschieden sind, nach denen das
sachenrechtliche Zuordnungsverhéltnis wenigstens dem Grunde nach bestehen bliebe, handelt

. . . . 688
es sich nach dem Bundesverfassungsgericht um eine Enteignung.

Eine Ansicht geht davon aus, dass diese Situation vorliegend gegeben sei, wenn auf das
Schutzgut ,,Eigentum an den baulichen Anlagen® abgestellt werde. Eine Begrenzung der
Laufzeiten und der damit verbundenen Stilllegungsanordnung hat nicht bloB die
Nutzungsuntersagung zur Folge, so dass die Anlage selbst weiterhin im Eigentum der
Betreiber bliebe. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die Beseitigung der Anlagen die
praktische Folge sein wird.®® Hieraus ldsst sich der Schluss ziehen, dass bei der Stilllegung
der Anlagen nicht mehr vom Fortbestand der Anlagen ausgegangen wird, sondern dass diese
auf deren Beseitigung gerichtet ist, weshalb die vom Bundesverfassungsgericht geforderte
sachenrechtliche Zuordnung entfallen wiirde. Aus diesem Grund handele es sich um eine

Enteignung.®

%8¢ Ossenbiihl, a. a. O.

7 OVG Koblenz, NuR 1992, S. 487.

%% BVerfGE 24, S. 367, 393; BVerwG NVwZ 1997, S. 887, 889.

6% Umweltgesetzbuch, Entwurf der zustindigen Sachverstindigenkommission (UGB-KomE), S. 293, 1247.
9 Ossenbiihl, a. a. O. S. 17, 18.
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cc) Finale Wegnahme und Individualisierung durch Stoffverbot

Schmidt-Preuf3 geht vom formellen Enteignungsbegriff des Bundesverfassungsgerichts aus.
Er stellt bei der Einordnung auf die Begriffe ,,Ausgestaltung (dann Inhalts- und

Schrankenbestimmung) oder ,,Uberwindung® (dann Enteignung) der Eigentumsordnung ab.*’

Eine Laufzeitbegrenzung greift nach diese Meinung final auf die bestehenden
Betriebsgenehmigungen der KKW zu. Bei dieser Regelung handelt es sich nicht um eine das
Eigentum optimierende und reformierende Regelung, die eine fortentwickelnde und
bewahrende Funktion innehat. Das Motiv fiir die Beendigung ist vielmehr der Ausstieg, und
nicht etwa die Reform des Rechtsgebictes.®”” Die Laufzeitbegrenzung ist demnach kein
Nebeneffekt, sondern einziges Zie/ des Gesetzes, womit Finalitit vorliegt. Die fiir eine
Enteignung notwendige Individualisierung konstruiert sich wie folgt: Das Gesetz richtet sich
an einen eingrenzbaren Adressatenkreis, nur eine geringe, dem Gesetzgeber bekannte Zahl
von Betreibern ist durch das Gesetz betroffen. Weiter ist die Laufzeitbegrenzung kein
Selbstzweck, sondern stellt das praktische Verbot eines bestimmten Brennstoffes zur
Energiegewinnung dar, wodurch sich ein bewusster, gewollter und gezielter Eingriff in eine
Eigentumsposition ableiten lisst.”””> Hierin sei der Unterschied zu den naturschutzrechtlichen
Inhalts- und Schrankenbestimmungen und den Reformgesetzen zu sehen, da sich diese nicht

auf ein Stoffverbot zuriickfiithren lassen.

Seiner Ansicht nach sind daher die Anforderungen an eine Enteignung erfiillt und die
Regelungen des Gesetzes zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur
gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit keinesfalls als Inhalts- und Schrankenbestimmung

einzuordnen.®*

dd) Ausstieg als Legalenteignung durch Wegfall einer Eigentumsposition

Di Fabio fihrt als Argument fiir eine Enteignung an, dass es sich bei dem vorliegenden
Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von

Elektrizitdt nicht um eine Neuausgestaltung eines Eigentumsbereichs, sondern um eine

v Schmidt-Preuf, NJW 2000, S. 1524, 1525. Zur Zeit dieser Verdffentlichung gab es zwar noch keinen
konkreten Gesetzentwurf zum Ausstieg. Diese Ansicht geht aber von einer -einfachgesetzlichen
Laufzeitbegrenzung aus, so wie sie letztlich auch kodifiziert wurde, weshalb es unerheblich ist, dass diese
Ansicht schon vor dem Bekanntwerden der endgiiltigen Gesetzesfassung veroffentlicht wurde.

692 Schmidt-Preuf3, a. a. O.; zustimmend Posser in: Posser/ Schmans/ Miiller-Dehn, AtomG, § 7 I a-d, Rnr. 164.
5% Ebenda.

94 Schmidt-Preufs, Moglichkeiten und Grenzen der Technikumsteuerung, Schriften zum Technikrecht,
herausgegeben von Kloepfer, 2002, S. 119, 126.
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Legalenteignung handele.”” Bei der hier  getroffenen Regelung falle eine
Eigentumsposition — nach Ablauf der jeweiligen Restlaufzeit die Betriebsgenehmigung zum
Betrieb eines KKW — weg. Dieser Wegfall sei der alleinige Zweck des Ausstiegsgesetzes. Es
werde nicht der Inhalt des Eigentums neu bestimmt, sondern die Beseitigung dieses
Eigentums geregelt. Deshalb sei die Regelung kein Eigentumsreformgesetz, dessen

Nebenfolge eine Entzichung alter Rechte sei.®”®

3. Einordnung der Reststrommengenregelung in die Systematik des Art. 14 GG

Zunichst soll zu den vorstehend dargestellten Argumenten der Literatur Stellung genommen
werden. Danach erfolgt eine von den bisherigen Einordnungen losgeldste Betrachtung anhand

der vom Bundesverfassungsgericht vorgegebenen Systematik.

a) Totalentleerung

Ossenbiihl verweist fiir eine Einordnung als Enteignung u. a. auf die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts.””” Seine Schlussfolgerung aus der Feststellung des Gerichts, dass
es in Betracht kommen konnte, eine inhaltsbestimmende Regelung, die die Nutzung des
geschiitzten Rechts unmoglich machen wiirde, an Art. 14 III GG zu messen, kann allenfalls
als ein Indiz dafiir angesehen werden, dass eine Inhaltsentleerung des Eigentums an Art. 14

IIT GG zu messen und damit als Enteignung einzuordnen wire.

Sofern der Vorlagebeschluss des OVG Koblenz®® herangezogen werden soll, ist zu
beriicksichtigen, dass das Bundesverfassungsgericht diesem Beschluss entschieden
entgegengetreten ist.”” Das Gericht iiberpriifte beziiglich § 13 DSchPfIG Rheinland-Pfalz die
Voraussetzungen der Enteignung und kam zu dem Ergebnis, dass diese Voraussetzungen
nicht vorliegen: ,,Weder die zur Priifung gestellte Norm, auf der die Genehmigungspflicht fiir
die Beseitigung geschiitzter Kulturdenkmaler beruht, noch die Versagung der Genehmigung
selbst stellen eine Enteignung im Sinne von Art. 14 III 3 GG dar. Die Regelung entzieht keine
konkreten Eigentumspositionen zur Erfiillung bestimmter offentlicher Aufgaben, sondern
beschriankt generell und abstrakt die Nutzungsmdglichkeiten eines mit einem Denkmal

bebauten Grundstiicks; (...) Sie behilt ihre Giiltigkeit selbst in den Fillen, in denen der

95 Di Fabio, Ausstieg aus der Kernenergie, 1999, S. 137.

% Di Fabio, a. a. O.; Ossenbiihl, A6R Band 124 (1999), S. 26.

%7 BVerfGE 79, S. 174, 192, zur niaheren Begriindung siche oben S. 194 ff.

®% OVG Koblenz, NuR 1992, S. 487.

%9 BVerfGE 100, S. 226 ff.; diese Entscheidung ist nach den Ausfiihrungen Ossenbiihls erschienen.
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Eingriff in seinen Auswirkungen fiir den  Betroffenen einer Enteignung nahe- oder

gleichkommt.“"*

Das Bundesverfassungsgericht folgt konsequent seinem formalisierten Enteignungsbegriff
und préizisierte mit dieser Entscheidung die Anforderungen an eine Inhalts- und

! Eine wie vom OVG Koblenz vorgenommene Einordnung wendet

Schrankenbestimmung.
sich in die Richtung eines materiellen Enteignungsbegriffs, es wird letztlich auf die Intensitit
abgestellt und somit auf materielle Kriterien. Aus diesem Grund kann auch die Entscheidung
des OVG Koblenz nicht herangezogen werden, um die Reststrommengenregelung als

Enteignung i. S. v. Art. 14 III GG einzustufen.

b) Beseitigung der KKW Folge des Erloschens

Soweit fiir eine Einordnung als Enteignung darauf abgestellt wird, dass ein Erléschen der
Betriebsgenehmigungen der gegenwirtig nutzbaren Kernkraftanlagen zwangsldufig auch
deren Beseitigung zur Folge haben konnte,”” ist dem zu entgegnen, dass die Beseitigung der
Anlage allenfalls ein unbeabsichtigter Nebeneffekt der drohenden Stilllegung ist. Die
Kraftwerksbetreiber konnen im Laufe der Restlaufzeit eventuell Nutzungskonzepte fiir die
Kraftwerke erarbeiten, die eine weitere Nutzung der Anlagen eventuell ermoglichen. Dies
wird allerdings nicht mit der gesamten Anlage moglich sein, allenfalls ein Teil der baulichen
Anlagen ldsst sich weiternutzen, und sei es auch nur als Lagerfliche. Der vollstindige
Riickbau der Anlage ist hierbei aber nicht Hauptzweck des Gesetzes und schon gar nicht der

Regelung des § 7 I a AtomG und deshalb auch nicht auf die Beseitigung einer

Eigentumsposition gerichtet.

Weiterhin erfolgt jeder Altrechtsentzug im Rahmen einer Neuausgestaltung des Eigentums

% Das Argument, es handele sich

insofern gezielt, als er rechtspolitische Griinde umsetzt.
nicht um einen Annex, sondern um die gezielte Beseitigung einer Rechtsposition, kann daher
ebenfalls nicht greifen. Auch diese Argumentation iiberzeugt nicht und ist deshalb

abzulehnen.

"0 BVerfGE 100, S. 226, 240; vgl. schon BVerfGE 83, S. 201, 211 ff.

'S0 geht die Bestandsgarantie des Eigentums dem Wertersatz vor, was im Rahmen der VerhiltnisméBigkeit
einer Inhalts- und Schrankenbestimmung zu beriicksichtigen ist, BVerfGE 100, S. 226, 245.

792 Siehe oben S. 195 ff.

" vgl. Koch, NJW 2000, S. 1529, 1535.
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¢) Individualisierbarkeitskriterium

Schmidt-Preuf3 will eine Enteignung aufgrund einer vorliegenden Individualisierbarkeit des
Eingriffs bejahen.”” Diese von ihm festgestellte Individualisierbarkeit soll niher betrachtet
werden. Das Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen
Erzeugung von FElektrizitit betrifft in der Tat nur eine iiberschaubare Zahl von
Betriebsgenehmigungen fiir Kernkraftanlagen. Dies wiirde fiir die Ansicht von Schmidt-Preufs

sprechen.

Allerdings ist es nicht Absicht des Gesetzgebers, jedem einzelnen KKW die
Betriebsgenehmigung zu entziehen. Dies ist lediglich ein Nebeneffekt des geplanten
Ausstiegs, ohne den der Ausstieg selber sich auch nicht realisieren lieBe. Allein die Tatsache,
dass bloB ein kleiner Adressatenkreis betroffen ist, lasst keinen Riickschluss darauf zu, dass
es dem Gesetzgeber bei genau dieser geringen Anzahl von Féllen darauf ankam. Hinzu
kommt, dass diese Regelung Teil einer ,,Revision* eines Rechtsgebietes ist: Der Gesetzgeber
hat verschiedene energiepolitische Projekte auf den Weg gebracht, er wollte damit einen
Wechsel der Energiepolitik einleiten. Teile dieser ,,Revision” sind z. B. das Erneuerbare-
Energien-Gesetz und das 100.000-Décher-Programm zur Forderung der Solarenergie. Teil
dieser Bestrebungen des Gesetzgebers ist auch die Beendigung der Nutzung der Kernenergie.
Eine  Gesamtschau  der  gesetzgeberischen =~ Bemiihungen  zeigt, dass  die
Reststrommengenregelung durchaus als Teil einer das Eigentum optimierenden und
reformierenden Regelung anzusehen ist. Diese hat flir das Rechtsgebiet ,,Energierecht™ zum
Teil eine fortentwickelnde, zum Teil aber auch eine bewahrende Funktion inne. Der
Argumentation von  Schmidt-Preufs, ~wonach ein finaler Zugriff auf die

Betriebsgenehmigungen vorliegen soll, ist nicht zu folgen.

Eine Individualisierung kann auch nicht konstruiert werden, indem auf ein im Ausstiegsgesetz
enthaltenes Stoffverbot abgestellt wird.”” Solange die Betriebsgenehmigung fiir die jeweilige
Anlage besteht, kann der Brennstoff verwendet werden. Erst mit Erloschen der Genehmigung
darf die Anlage keine Brennstoffe mehr verwenden. Hinzu kommt, dass expressis verbis das
Gesetz den Einsatz von bestimmten Brennstoffen im Detail nicht regelt. Dass der Brennstoff

nach Erldschen der Genehmigung nicht weiter zur Produktion herangezogen werden darf, ist

7% Siehe oben S. 196 ff.
05 Schmidt-Preufs, Moglichkeiten und Grenzen der Technikumsteuerung, Schriften zum Technikrecht,
herausgegeben von Kloepfer, 2002, S. 119, 125.
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allenfalls ein Nebeneffekt, der fiir eine Individualisierung im Rahmen von Art. 14
III GG jedoch nicht ausreicht. Somit kann auch diese Begriindung fiir die Annahme einer

Enteignung nicht iiberzeugen.

d) Legalenteignung

Di Fabio stuft das Gesetz als Legalenteignung ein.”*® Vorliegend geht es tatsichlich um die
Herausnahme des Eigentums an Kernenergieanlagen zur Stromerzeugung fiir die Zukunft aus
der Rechtsordnung. Diese ,,Herausnahme* stellt die Eigentumsinhaltsbestimmung dar.””’
Insoweit vermag Di Fabio zu iiberzeugen. Eine Gesamtbetrachtung ergibt aber, dass die
Restlaufzeitenregelung fiir sich betrachtet nur als Annex der abstrakt-generellen
Eigentumsinhaltsbestimmung zu sehen ist. Tatsdchlich geht es um die Inhaltsneubestimmung
eines gesamten Bereichs. Der Wegfall der Rechte kann demnach nicht mit der von Di Fabio
angefiihrten Begriindung als Legalenteignung einzustufen sein. Somit vermag auch diese

Ansicht nicht zu liberzeugen.

e) Rechtstriagerwechsel

Soweit ein Rechtstriigerwechsel fiir eine Enteignung gefordert wird,”* steht dem entgegen,
dass eine Enteignung nicht durch eine Ubertragung des entzogenen Objekts, sondern allein
durch den Entzug des Eigentums und des dadurch bewirkten Rechts- und Vermdgensverlustes
gekennzeichnet ist. Aus diesem Grund ist das Kriterium des Rechtstrigerwechsels zur

Abgrenzung der Enteignung ungeeignet.’”

f) Giiterbeschaffungsvorgang

Roller verlangt fiir eine Enteignung einen Giiterbeschaffungsvorgang. Das Enteignungsobjekt
muss fiir einen 6ffentlichen Zweck gebraucht werden. Er beruft sich dabei auf eine ,, Tendenz*
in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.”'® Das Privateigentum miisse von der
offentlichen Hand zur Verfolgung von Gemeinwohlzwecken bendtigt werden, nur dann sei es

zuldssig, von einer Enteignung zu sprechen.

Doch beim Entzug atomrechtlicher Genehmigungen iibertrage der Staat die Genehmigungen
nicht auf einen anderen Rechtstriger, weshalb das Gesetz nicht als eine Enteignung

einzuordnen sei und die 6ffentliche Hand das Privateigentum insofern nicht zur Verfolgung

7% Sjehe oben S. 200 ff.

7 zutr. so auch Koch, NJW 2000, S. 1529, 1534; Roller, ZUR 1999, S. 244, 248.
8 Siche oben S. 191 ff.

"9 BVerfGE 24, S. 367, 394; 83, S. 201, 211.

19 Roller, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 90.
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von  Gemeinwohlzwecken  benétige.”!!  Dieser Ansicht ist entgegenzuhalten, dass die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ausdriicklich darauf hinweist, dass es fiir das

12 .
"2 Eine

Vorliegen einer Enteignung nicht auf einen Giiterbeschaffungsvorgang ankommt.
Tendenz der Rechtsprechung in diese Richtung ist aufgrund der ausdriicklichen Formulierung
des Bundesverfassungsgerichts nicht zu erkennen. Insofern kann das Fehlen eines
Giiterbeschaffungsvorgangs kein Hinweis auf eine Einordnung in die Systematik des Art. 14

GG sein. Diese Ansicht ist im Ergebnis daher abzulehnen.

g) Neuregelung des Bergrechts

Eine isolierte Betrachtung der Neuregelung des Bereichs Kernenergierecht gelangt zu der
Erkenntnis, dass vorliegend ein Rechtsgebiet neu ausgestaltet wird: Bis zur Novellierung des
Atomgesetzes galten die erteilten Betriebsgenehmigungen unbefristet, nach der Novellierung
gelten diese nunmehr befristet fort. Diesen Schritt zur Neuausgestaltung eines Rechtsgebietes
beschritt der Gesetzgeber schon einmal im Jahre 1980, als er den Bereich des Bergrechts
reformierte. Ob die damals entwickelten Grundsitze auf den vorliegenden Fall anwendbar

sind, soll nach einer vergleichenden Darstellung beurteilt werden.

aa) Bergrechtsentscheidung des Bundesverfassungsgerichts713

Im Bereich des Bergrechts miissen Grundbesitzer Grundstiicke an Bergwerksbesitzer
abtreten, soweit die Benutzung der Grundstiicke fiir den Betrieb des Bergbaus nétig ist. Der
bis zur Neugestaltung des Bergrechts im Jahre 1980 geltende § 141 PrABG rdumte dem
jeweiligen Eigentiimer des durch die Abtretung betroffenen Grundstiicks ein Vorkaufsrecht
fiir alle die Grundstiicke ein, die nicht mehr fiir die Zwecke des Bergbaus benétigt wurden. Im
Zuge der Neuausgestaltung des Bergrechts wurde durch das In-Kraft-Treten des
Bundesberggesetzes’'* § 141 PrABG abgeschafft. Dies hatte zur Folge, dass vor dem In-
Kraft-Treten des Berggesetzes bei einem bestimmten Personenkreis die Voraussetzungen fiir
das Eintreten des Vorkaufsrechts bestanden und dass nach dem In-Kraft-Treten dieses

Vorkaufsrecht ersatzlos gestrichen wurde.

In seiner Entscheidung aus dem Jahre 1991 stellte das Bundesverfassungsgericht fest, dass

dieses Vorgehen des Gesetzgebers rechtméBig ist:’” Der Gesetzgeber darf nicht nur

Eigentumsrechten einen neuen Inhalt geben, der sie erweitert, sondern er kann auch das

" Roller, a.a. 0. S.91.

"2 BVerfGE 83, S. 201, 211; BVerfGE 24, S. 367, 394.
13 BVerfGE 83, S. 201 ff.

" Gesetz vom 13.8.1980, BGBL. I, 1310.
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Entstehen von Rechten, die nach bisherigem  Recht mdglich waren, fir die Zukunft
ausschlieBen. Die Eigentumsgarantie gebietet es insoweit nicht, einmal ausgestaltete
Rechtspositionen fiir alle Zukunft in ihrem Inhalt unangetastet zu lassen. Selbst die vollige

.. . . - . 716
Beseitigung kann unter bestimmten Voraussetzungen zuldssig sein.

Wenn die Neuausgestaltung eines Rechtsgebietes durch den Gesetzgeber nur dann zuléssig
wire, wenn sie Eigentumspositionen erweitern wiirde, wire es dem Gesetzgeber in vielen
Féllen versagt, titig zu werden. Denn gerade im Eigentumsrecht kann eine Maflnahme fiir den
einen Personenkreis eine Erweiterung der Eigentumspositionen und fiir den anderen eine
Einschrinkung darstellen, so dass viele MaBnahmen eine Doppelfunktionalitit aufweisen.
Folge wire, dass der Gesetzgeber nur in den Bereichen neu gestaltend tédtig werden konnte, in
denen durch eine MaBnahme lediglich eine Eigentumsposition erweitert wird. Das stellt aber
eine unzuldssige Einschrinkung des Gesetzgebers dar, die weder mit dem
Gewaltenteilungsgrundsatz noch mit der von Art. 14 GG vorgesehenen Ausgestaltung des
Eigentums vereinbar wére. Deshalb ist der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts hier zu

folgen.

bb) Neuausgestaltung eines Rechtsgebietes und Vergleich Neuregelung Bergrecht -

Kernenergierecht

Vorliegend wurde der Bereich des Atomrechts neu ausgestaltet, der die Betriebserlaubnisse
erfasst, womit dieser Bereich reformiert wurde. Der Wegfall vorher bestehender
Eigentumspositionen ist — wie vorstehend gezeigt — unter bestimmten Voraussetzungen
zuldssig. Ob diese in der Bergrechtsentscheidung aufgestellten Grundsitze auch vorliegend

zur Anwendung kommen diirfen, ist umstritten.

Nach einem Teil der Literatur besteht ein Unterschied zwischen der Bergrechtsentscheidung
und der Befristung der hier einschlidgigen, atomrechtlichen Betriebsgenehmigungen: Wihrend
es sich bei der Regelung zum Bergrecht um einen Neuzuschnitt der eigentumsrechtlichen
Herrschaftsmacht zwischen Privaten handelt, geht es bei der nachtraglichen Befristung primér
um den gezielten Entzug des Eigentums.”'” Die in der Bergrechtsentscheidung aufgestellten
Grundsdtze sollen daher hier nicht zur Geltung kommen. Aber eine solche Betrachtung

verkennt, dass der Gesetzgeber auch befugt sein muss, auch diesen Eigentumsbereich

15 BVerfGE 83, S. 201 ff.
18 BVerfGE, a. a. O. S. 213.
"7 Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 26; Di Fabio, Ausstieg aus der wirtschaftlichen Nutzung, S. 137.
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auszugestalten. Die Neuausgestaltung eines  Rechtsgebietes ist somit nicht nur dann
zuldssig, wenn es um die Regelung der Rechtsbeziehungen zwischen Privaten geht, sondern
auch dann, wenn lediglich 6ffentlich-rechtliche Positionen betroffen sind. Die Verkiirzung

fritherer Nutzungsmdglichkeiten ist nicht zwangslaufig als Enteignung einzuordnen.”"®

Auch das Argument, das Gesetz habe primir die Beseitigung der bestehenden
Kernkraftanlagen zum Ziel, wurde oben widerlegt.”"” Das Gesetz zur geordneten Beendigung
der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt ist Teil einer
Umgestaltung des Bereichs der Energieproduktion. Weiter ist zu beriicksichtigen, dass der
Ausstieg aus der Kernenergie aus politischen FErwéigungen erfolgte, wobei die
Risikominimierung und die Risikovorsorge im Mittelpunkt stehen. Auch im Bereich der
Gefahrenabwehr handelt der Staat zur Risikovorsorge, so dass sich ein Vergleich anbietet.”*
Nach dem Bundesverfassungsgericht ist eine MafBnahme nur dann als Enteignung
einzustufen, wenn das Enteignungsobjekt fiir einen 6ffentlichen Zweck gebraucht wird, was

2 Vorliegend werden die Kernkraftanlagen

bei der Gefahrenabwehr gerade nicht der Fall ist.
nicht fiir einen Offentlichen Zweck gebraucht, sondern sollen gerade aufgrund einer
verdnderten Risikoabschétzung abgeschaltet werden. Deshalb ist auch aus diesem Grund eine

Einordnung des Gesetzes als Enteignung abzulehnen.

h) Einordnung

Die vorstehenden Argumente zeigen, dass einer Einordnung als Enteignung erhebliche
Zweifel gegeniiberstehen. Im Folgenden sollen deshalb noch einige zusétzliche Argumente in
eine Einordnung mit einbezogen werden, v. a. soll dies unter Beriicksichtigung der

Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts erfolgen.

aa) Auswirkung der Zustimmung der EVU auf Einordnung

Fraglich ist, ob es auf die Einordnung in die Systematik des Art. 14 GG Einfluss haben kann,
dass die EVU im Vorfeld der Gesetzesdnderung des AtomG dieser de facto zugestimmt
haben. Der grundsdtzlich bestehende Vertrauensschutz konnte durch eine ,,abbildende*
Wirkung der Zustimmung im Vorfeld dazu gefiihrt haben, dass die MaBnahme nicht als

Enteignung, sondern als Inhalts- und Schrankenbestimmung einzuordnen wiére.

¥ In Bezug auf das Verfahren zur Festsetzung eines Wasserschutzgebietes: Sellmann, DVBI 1992, S. 235 ff.

% Siehe oben S. 198 ff.

20 GSiehe mit weiteren Argumenten zur Einordnung als GefahrenabwehrmaBBnahme Roller,
ZUR 1999, S. 244, 245.
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Eine solche Betrachtung hétte zur Folge, dass es darauf ankdme, wie sich der Adressat
einer MaBnahme im Bereich des Art 14 GG verhdlt: Wiére er mit der MaBnahme
einverstanden, so wire das Vertrauen gemildert und die Maflnahme konnte als Inhalts- und
Schrankenbestimmung einzuordnen sein. Wire er nicht ,,einverstanden®, wére die Maflnahme
moglicherweise als Enteignung einzustufen. Da die EVU vorliegend im Vorfeld die
Vereinbarung vom 11. Juni 2001 unterzeichnet haben, kann ihnen insoweit dieses
Einverstindnis unterstellt werden. Demnach wiirde auch die Unterzeichnung durch die EVU

auf eine Inhalts- und Schrankenbestimmung hindeuten.

Ob eine Zustimmung der Betroffenen Einfluss auf die Einordnung hat, muss niher untersucht
werden. Zunéchst sollen die Folgen einer solchen Einordnung betrachtet werden. Es stellt sich
die Frage, wie die Konstellation einzuordnen ist, in der ein Teil der Betroffenen einer
Anderung eines bestimmten (Eigentums-) Rechtsgebietes zustimmt, ein anderer Teil jedoch
eine Anderung ablehnt. Dies hiitte zur Folge, dass dem einen Teil gegeniiber diese Regelung
als Inhalts- und Schrankenbestimmung, dem anderen Teil diese Regelung als Enteignung
einzuordnen wire. Somit wiirde sich die MafBlnahme fiir unterschiedliche Adressaten
unterschiedlich auswirken. Fiir die ablehnenden Adressaten miisste evtl. eine Entschadigung
1. S. v. Art. 14 III GG vorgesehen werden, fiir die zustimmenden Adressaten wire solche eine
Entschiddigung nicht zu beriicksichtigen. Einer solchen Einordnung konnte die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts entgegenstehen. In seiner
Nassauskiesungsentscheidung  hat das  Bundesverfassungsgericht den  formellen
Enteignungsbegriff abgelehnt.””? Nach dem bis dahin von Bundesgerichtshof und
Bundesverwaltungsgericht angewandten materiellen Enteignungsbegriff hétte eine
MalBnahme durchaus fiir den einen eine Enteignung und fiir den anderen eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung darstellen kdnnen. Es kam nach diesen Ansichten auf die faktischen
Auswirkungen an. Allerdings ist dem das Bundesverfassungsgericht mit der
Nassauskiesungsentscheidung entschieden entgegengetreten. Eine MafBnahme ist demnach
entweder als eine (Legal- oder Administrativ-) Enteignung oder als eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung einzuordnen. Es handelt sich bei diesen Rechtsinstituten um jeweils
eigenstindige Rechtsinstitute, die das Grundgesetz deutlich voneinander absetzt.”” Durch
Berticksichtigung des ,,Einverstidndnisses™ eines Betroffenen wiirde diese strikte Trennung

aufgehoben. Somit kann es bei der Einordnung in die Systematik des Art. 14 GG nicht darauf

2! BVerfGE 20, S. 351, 359 (Hess. Ausfiihrungsgesetz zum Viehseuchengesetz).
722 Siehe hierzu oben S. 187 ff.
2 BVerfGE 58, S. 300, 331.
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ankommen, ob ein Betroffener der Regelung  im Vorfeld zugestimmt hat oder nicht. Die

Zustimmung der EVU im Vorfeld hat somit auf die Einordnung keine Auswirkung.

bb) Gesamtbetrachtung

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts muss fiir eine Einordnung einer
Regelung als Enteignung die Regelung final und konkret-individuell sein. Fraglich ist, ob
diese Finalitdt vorliegend gegeben ist. Der Begriff der Finalitit meint bewusstes, gewolltes
und gezieltes Handeln. Vorliegend geht es dem Gesetzgeber um die Beendigung der Nutzung
der Kernenergie. Es ist ihm dabei durchaus bewusst, dass die Eigentumsposition
,Betriebserlaubnis® hiervon betroffen ist. Dem Gesetzgeber geht es nicht primir um die
Beseitigung der Anlagen, denn die Reststrommengenregelung hat als Primdrzweck vielmehr
einen Wechsel der Energiepolitik zum Ziel, die Beseitigung der Kernkraftanlagen ist hierbei
bloB eine mittelbare Auswirkung, die diese Entscheidung zwangslaufig nach sich zieht. Zwar
erlischt die Genehmigung des jeweiligen Kraftwerks ohne weiteren Vollzugsakt mit
Erreichen der Reststrommenge, aber hierauf kommt es dem Gesetzgeber nicht primir an, dies
kann nicht als gezielte oder gewollte Beseitigung der Betriebsgenehmigungen eingeordnet

werden.

Eine Beendigung ist ohne die Beseitigung der Genehmigungen nur schwer durchsetzbar.
Allerdings wurde schon oben** gezeigt, dass eine Finalitit des Gesetzes im Hinblick auf die
Beseitigung der Betriebsgenehmigungen der Kernkraftwerke nicht vorliegt. Vielmehr geht es
um die Nichtbenutzung einer bestimmten Technologie und die Benutzung einer anderen
Technologie. Die Beseitigung der Kernkraftwerke stellt sich vielmehr als die ,,Kehrseite* des
Ausstiegs dar. Die gezielte Absicht des Gesetzgebers ist die rechtliche Neuregelung des
Bereichs der Energieproduktion, insofern stellt das Gesetz zur geordneten Beendigung der
Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt blo einen — wenn auch
wichtigen — Punkt im Energiekonzept dar. Daneben sollen auch andere Gesetze die

25 . . . . 26 .. .
“72% in der Energieversorgung einleiten.””® Insoweit ist der Ausstieg aus

,»okologische Wende
der Kernenergienutzung als Teil der Reformierung eines gesamten Rechtsgebietes zu sehen,

das Merkmal der Finalitdt muss abgelehnt werden.

2% Ausf. hierzu oben S. 203 ff.

2580 Jiirgen Trittin in der Rede zum Bundesparteitag der Partei ,,Die Griinen* am 16. Mérz 2002 in Miinchen,
www.gruenemuenchen.de/startseiten/innenleben/antraege/Grundsatz/0302rede-trittin.pdf, Stand August 2002;
siche auch Trittin, 11. Dt. Atomrechtssymposium, S. 17 ff.
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Da das Merkmal der Finalitdt fehlt, kann  eine Enteignung nicht vorliegen. Demnach
miisste es sich um eine Inhalts- und Schrankenbestimmung handeln. In diesem Fall miisste
das Gesetz eine generell-abstrakte Regelung darstellen. Eine néhere Betrachtung des Gesetzes
zeigt, dass die Ausgestaltung weit mehr regelt als lediglich den Entzug der Altrechte. Dass
mit einer Neuregelung eines bestimmten Rechtsgebietes auch die Entziehung bestimmter
Rechte einhergeht, steht dem nicht entgegen und ist verfassungskonform. Der Gesetzgeber
darf nicht nur Eigentumsrechte gem. Art. 14 I 2 GG erweitern, sondern er kann — ebenso wie
er neue Rechte einfithren darf — auch das Entstehen von Rechten, die nach bisherigem Recht
moglich waren, fiir die Zukunft ausschlieBen.””” Die vorliegende Neuregelung stellt somit
eine typische Ausgestaltung einer Eigentumsinhaltsbestimmung dar, bei der fiir die Zukunft
das Eigentum an Kernenergieanlagen von der Rechtsordnung ausgeschlossen wird.””® Dies

spricht fiir die generell-abstrakte Ausgestaltung einer Eigentumsinhaltsbestimmung.

Dem wird von Teilen der Literatur entgegnet, dass eine solche Betrachtung verkenne, dass
das in die Zukunft wirkende Verbot nicht den Bereich des Art. 14 GG betreffe, sondern eine
Berufsausiibungsregelung i. S. v. Art. 12 T GG sei.”” Somit sei eine Beendigung der KKW-
Anlagen-Nutzung  nicht als  Eigentumsreformgesetz  anzusehen, sondern  als
Berufsausiibungsbeschrinkung.”®  Eine  isolierte  Betrachtung der  gesetzlichen
Stilllegungsanordnung fiir KKW ergibt tatsdchlich, dass eine solche Regelung nicht als
Eigentumsreformgesetz benannt werden kann. Allerdings zeigt eine Gesamtbetrachtung, dass
die Restlaufzeitenregelung in eine Neuordnung eingebettet ist: Fiir die Zukunft wird das
Eigentum an Kernenergieanlagen aus der Rechtsordnung verbannt. Damit ist die
Restlaufzeitenregelung lediglich Annex der abstrakt-generellen
Eigentumsinhaltsbestimmung.”' Somit steht auch diese Argumentation einer Einordnung als

Inhalts- und Schrankenbestimmung nicht entgegen.

4. Ergebnis

Das Nichtvorliegen der Voraussetzungen der Enteignung sowie die Tatsache, dass es sich bei
der Regelung um den Teil einer Neuausgestaltung eines Eigentumsbereichs handelt und dies

als Inhalts- und Schrankenbestimmung einzuordnen ist, fiihren zu dem Ergebnis, dass die

26 S0 7. B. das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG, Gesetz vom 29.03.2000 - BGBI I 2000, S. 305), das eine
erhohte Vergiitung fiir Solarstrom garantiert.

27 S ausdriicklich BVerfGE 83, S. 201, 212, Bergrechtsentscheidung.

8 Vgl. Koch, NJW 2000, S. 1529, 1534.

7 Vgl. Ossenbiihl, a. a. O. S. 26.

70 Ossenbiihl, a. a. O. S. 26.

71vgl. Koch, NJW 2000, S. 1529, 1534.
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nachtrigliche Befristung der urspriinglich  unbefristet erteilten Betriebsgenehmigungen
durch § 7 I a AtomG als eine Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums einzuordnen

ist.

II1. Rechtfertigung der Inhalts- und Schrankenbestimmung

Damit die Inhalts- und Schrankenbestimmung den Anforderungen des Art. 14 I GG geniigt,
muss die Regelung verfassungsrechtlich gerechtfertigt sein, wozu die Inhalts- und
Schrankenbestimmung insbesondere als verhiltnisméBige Regelung ausgestaltet sein muss.”*?
Sie muss demnach einen legitimen Zweck beabsichtigen und zur Erreichung dieses Zwecks

73 Hierbei ist zu

geeignet, erforderlich und angemessen, d. h. verhéltnisméBig i. e. S. sein.
beriicksichtigen, dass die Regelung mit der Institutsgarantie des Art. 14 I GG in Einklang
stehen muss und der Gebrauch des Eigentums zugleich dem Wohl der Allgemeinheit dienen

soll.”**

1. Zweck

Zundchst ist entscheidend, welches Ziel, welchen Zweck der Gesetzgeber verfolgt. Je
wichtiger dieses Ziel ist, umso eher muss der Eigentiimer Einschrinkungen in Kauf
nehmen.”> Der Zweck ist gem. § 1 Nr. 1 AtomG, die ,Nutzung der Kernenergie zur
gewerblichen Erzeugung von Elektrizitdt geordnet zu beenden und bis zum Zeitpunkt der
Beendigung den geordneten Betrieb sicherzustellen®. Statt einer Forderung der Kernenergie

736

legt § 1 AtomG nun die Beendigung der Atomenergie als Zweck fest.”” Dieser Zweck miisste

legitim sein.

Der mit dem Gesetz beabsichtigte Zweck ist der Schutz von Mensch und Umwelt vor den
Risiken und Gefahren der Nutzung der Kernenergie. Hierbei stehen vor allem die
Schutzpflichten aus den Art. 2 II 1 GG i. V. m. Art. 1 T 2 GG und den
Staatszielbestimmungen des Art. 20 a GG im Vordergrund.”” Der Legitimitit des Zwecks
steht nicht Art. 74 I Nr. 11 a GG entgegen, wie bereits oben nidher erldutert wurde.”*®

Daneben besitzt der Gesetzgeber eine Einschitzungsprirogative, so dass es ihm nicht

32 S0 BVerfGE 100, S. 226, 240 f; Schmid-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, Art. 14, Ror. 6. m. w. N.

33 BVerfGE 80, S. 103, 106 f.; Hirschberg, VerhdltnismaBigkeit, S. 2 ff; Stern, Staatsrecht 111/ 2, S. 782 ff.;
Starck, in: v. Mangoldt/ Klein/ Starck, GG, zu Art. 1, Rar. 178 ff.

4 BVerfGE 52, S. 1 ff.

3 Vgl. Roller, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 99.

736 Begriindung des Gesetzentwurfs, BT-Drs. 14/ 6890, S. 13.

77 Gesetzentwurf BT-Drs. 14/ 6890, S. 14; so auch Dederer, JA 2000, S. 819, 821 und Denninger,
Verfassungsrechtliche Fragen, S. 65 ff; Rofinagel, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 18.

7% Siche oben S. 159 ff.
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verwehrt ist, aufgrund einer neuen  Beurteilung der Sicherheitslage bei trotzdem
unverdndertem Stand der wissenschaftlich-technischen Erkenntnisse aus politischen Griinden

aus der Nutzung der Kernenergie auszusteigen.’”’

Teilweise wird der Zweck differenziert betrachtet und in die Aspekte der Anlagensicherheit,

Entsorgungsvorsorge und sonstige Griinde unterteilt,”*’

was allerdings im Kern wieder auf die
soeben angefiihrten Rechtsgiiter fiihrt. Daher ist es nicht notwendig, diese Zwecke einzeln
aufzufiihren. Es handelt sich bei dem von dem Gesetz zur geordneten Beendigung der
Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit verfolgten Ziel um einen

legitimen Zweck.

2. Geeignetheit

Die eigentumsrelevante MaBnahme muss den vom Gesetz verfolgten Zweck fordern.”*' Der
Zustand, den der Staat durch den Eingriff schafft und der Zustand, in dem der verfolgte
Zweck als verwirklicht anzusehen ist, muss in einem durch bewdhrte Hypothesen iiber die

Wirklichkeit vermittelten Zusammenhang stehen.”*

Das Gebot der Geeignetheit verlangt
nicht die Wahl des bestmoglichen oder am ehesten geeigneten Mittels. Vielmehr ist eine

MafBnahme auch dann geeignet, wenn sie der Zielerreichung forderlich ist.

Durch den hier zu untersuchenden § 7 I a AtomG werden die Betriebsgenehmigungen fiir
bestehende KKW von unbefristeten in befristete Genehmigungen umgewandelt. Nach
Erreichen einer sich aus dem Gesetz ergebenden Reststrommenge ist ein Weiterbetrieb der
jeweiligen Anlage somit rechtlich nicht mehr mdglich. Ohne diese Regelung wiirden die
Reaktoren erst zu einem spéteren Zeitpunkt vom Netz gehen: entweder, wenn gem. § 17 II
AtomG a. F. ihre Erteilungsvoraussetzungen entfallen sind, Widerrufsgriinde des § 17 111, IV,
V AtomG a. F. vorliegen oder die Kraftwerksbetreiber aus wirtschaftlichen Erwégungen ein

Abschalten der Anlage fiir zweckméaBig erachten.

Durch diese Verminderung der bestehenden Kraftwerke werden verschiedene Ziele erreicht.

So wird u. a. der mit der Produktion von Kernenergie verursachte radioaktive Abfall

79 Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 30f; Dederer, JA 2000, S. 819, 822; Roller, Beendigung der
Kernenergienutzung, S. 103; a. A. Koch/ Rossnagel, NVwZ 2000, S. 1, 3; MdB Gehb, Protokoll der BT-Sitzung
14. Wahlperiode — 153. Sitzung. vom 16. Februar 2001, S. 15009 (C).

™ Roller, a. a. O. S. 99.

" BVerfGE 90, S. 145, 172.

™2y, Miinch, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Vorb. Art. 1-19, Rur. 55; Pieroth/ Schlink, StaatsR II, Rnr. 283.
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vermindert, was dem Schutz der natiirlichen ~ Lebensgrundlagen  dienlich ist.”®  Der
Umstand, dass eine sofortige Stilllegung der Anlagen den Zweck frither erreichen konnte,
steht der Geeignetheit nicht entgegen, da der Zeitpunkt des Ausstiegs nur fiir eine Beurteilung
herangezogen werden kann, um das wie der Maflnahme geeignet einzuordnen, nicht aber fiir
eine Beurteilung des ob. Das Gebot der Geeignetheit schreibt nicht vor, dass das am meisten

geeignete Mittel herangezogen werden muss.”**

Der Geeignetheit konnte allerdings entgegenstehen, dass der Wegfall der Kernkraftwerke als
Energielieferant kompensiert werden muss. Dieser Wegfall soll aber kompensiert werden.
Dies soll u. a. durch eine Forderung der regenerativen Energieproduktion und durch die
vermehrte Nutzung von fossilen Brennstoffen geschehen. Jedoch wird gerade in der
Anfangszeit auch Strom aus benachbarten Lindern der Bundesrepublik Deutschland bezogen
werden, der aus atomaren Anlagen gewonnen wird. Diese Anlagen, vor allem die Anlagen der

chemaligen Warschauer-Pakt-Staaten,”*’

haben grofitenteils einen weniger rigiden
Sicherheitsstandard als die deutschen Kernkraftwerke. Hierdurch wiirde die Nutzung der
Kernenergie jenseits der deutschen Grenze Auftrieb erhalten und die vom Gesetzgeber fiir

unzumutbar gehaltenen Risiken wiirden weiter erhoht statt abgesenkt.”*®

Dem ist aber zu entgegnen, dass es dem Staat nicht per se verwehrt sein kann, bestimmte
Risikopotentiale auf seinem Staatsgebiet zu reduzieren und damit vor allem ein politisches
Signal zu setzen. Letztlich ist auch im Rahmen der Geeignetheit zu beriicksichtigen, dass der
Gesetzgeber bei der Wahl des Mittels einen erheblichen Gestaltungsspielraum genief3t. Aus
diesem Grund steht weder die eventuell mittelbare Risikoverlagerung in die Nachbarldnder
noch die hohere Umweltbelastung durch die vermehrte Nutzung fossiler Brennstoffe der
Geeignetheit der Regelung entgegen.”*” Durch die Regelung in § 7 I a AtomG gehen die
bestehenden Kraftwerke frither vom Netz als ohne die Regelung, womit der Zweck des

Gesetzes jedenfalls im Ergebnis gefordert wird.”*®

3. Erforderlichkeit

Das Gebot der Erforderlichkeit verlangt vom Gesetzgeber, dass er das am wenigsten

belastende Mittel zur Erreichung des Zwecks wahlt. Die Erforderlichkeit kann nur dann

™S0 auch Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten des Ausstiegs, S. 381.

7 S0 sind auch die Ausfithrungen von Borgmann, Rechtliche Mdglichkeiten, S. 383 zu verstehen.
™ Bspw. tschechisches KKW Temelin.

6 Siehe Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 935.

"7 vgl. Schmidt-Preuf3, 10. Atomrechtssymposium, S. 161; Langenfeld, a. a. O. S. 935.
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bejaht werden, wenn das Ziel nicht auch auf  andere, weniger belastende, aber

749 Als ein milderes Mittel kiime eine

gleichermaflen wirksame Weise erreicht werden kann.
Beendigung der Kernenergie auf andere als die hier eingeschlagene Art und Weise der
Befristung der Betriebsgenehmigungen in Frage. So lieBe sich die Beendigung auch dadurch
erreichen, dass die Kernkraftwerke dann vom Netz gingen, wenn ihre wirtschaftlich-
technische Nutzungsdauer erreicht wére, wenn die Kraftwerke nicht mehr wirtschaftlich
produzieren konnten. Diese Entscheidung konnte von objektiven Kriterien abhingig gemacht
werden, so dass sie nicht im Ermessen der Betreiber stehen wiirde. Hierzu wiirde es geniigen,
keine neuen Anlagengenehmigungen mehr zu erteilen, eine Regelung, die in § 7 I 2 AtomG
getroffen wurde. Es ist allerdings zu beriicksichtigen, dass damit in den meisten Féllen ein

langerer Betrieb der Kraftwerke verbunden wire, als durch die Regelung des § 7 I a AtomG

erzielt wird. Deshalb muss die gleiche Eignung des wohl milderen Mittels verneint werden.

Es stellt sich unabhingig davon die Frage, ob eine solche Losung wirklich einen geringeren
Eingriff und damit ein milderes Mittel darstellt. Durch die Reststrommengeniibertragung
gem. § 71 b AtomG ist es den Betreibern moglich, den Betrieb der Kernkraftwerke flexibel zu
steuern, weniger profitable Anlagen frither zu schlieBen und damit profitablere Anlagen
linger am Netz zu lassen. Insofern ist eine Verldngerung der Kernkraftwerke bis ans Ende
ihrer wirtschaftlich-technischen Nutzung eventuell schon kein milderes Mittel, jedenfalls aber
nicht genauso geeignet, den Zweck zu erreichen. AuBBerdem ist zu beriicksichtigen, dass dem
Gesetzgeber bei der Beurteilung der Geeignetheit eine Einschitzungsprarogative zu gewdhren

ist.””° Im Ergebnis sind vorliegend die Voraussetzungen der Erforderlichkeit gegeben.

4. Angemessenheit, VerhiltnismiBigkeit i. e. S.

Damit die Regelung angemessen ist, muss sie einen gerechten Ausgleich zwischen den
Gemeinwohlbelangen des Art. 14 II GG — der Sozialbindung des Eigentums — und den
Betreiberinteressen aus Art. 14 I GG — Ausfluss der Privatniitzigkeit des Eigentums —
erreichen. Auf der einen Seite erfordert die verfassungsrechtliche Gewéhrleistung des Art. 14
I GG die Erhaltung der Substanz des Eigentums.””' Auf der anderen Seite ergibt sich die
grundsitzliche Zulédssigkeit von Bestimmungen, die umweltbelastende Nutzungen von

Eigentum beschriinken oder verbieten, schon aus der Sozialbindung des Eigentums.” Es ist

8 Im Ergebnis so auch u. a. Dederer, JA 2000, S. 819, 822 und Borgmann, a. a. O.
™9, Miinch, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Vorb. Art. 1-19, Rnar. 55.

70 BVerfGE 90, S. 145, 172.

! Leibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG, Art. 14 , Rar. 2.

72 Ausf. m. w. N. Stiier/ Loges, NVwZ 2000, S. 9, 13.
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ein verhiltnismiBiger Ausgleich zwischen  diesen beiden Positionen im Wege der
Giiterabwdgung herzustellen. Hierzu miissen erst einmal die zu beriicksichtigenden

Positionen zusammengetragen werden.

a) Positionen der Kernkraftwerksbetreiber im Rahmen der Privatniitzigkeit des

Eigentums

Die Institutsgarantie des Art. 14 I GG verlangt, dass die das Eigentum beschriankende
Regelung die Substanz des Eigentums achtet. Hierbei miissen die Substanz des Eigentums

und die Zuordnung zu einem Rechtstriger gewahrt bleiben.”*

aa) Vertrauensschutz-begriindende Positionen

Bei den Positionen der Kernkraftwerksbetreiber sind vor allem
Vertrauensschutzgesichtspunkte zu beriicksichtigen. Der Anlagenbetreiber kann nach dem
Grundsatz der bestmdglichen Schadensvorsorge zwar mit nachtraglichen Eingriffen rechnen,
wie z. B. Auflagen, allerdings kann die bloBe Anderung der Sicherheitsphilosophie allein eine
nachtriagliche Beschrinkung oder Authebung einer Genehmigung nicht rechtfertigen. Der
Betreiber genieBt insoweit Vertrauensschutz.”>* Vorliegend sind keine neuen Erkenntnisse
iiber gesteigerte Gefahren der Atomenergieproduktion aufgetreten, die nicht schon seit

755
d.

langem bekannt sin Insofern handelt es sich hier um solch eine Anderung der

Sicherheitsphilosophie.

Weiterhin ist zu berticksichtigen, dass die EVU iiber Jahrzehnte hinweg Investitionen in die
Elektrizititsversorgung getétigt haben. Grund hierfiir ist u. a. das Gewinnstreben der EVU.
Aber auch aus einem anderen Grund wurde in die Atomtechnologie investiert, denn aus
§§ 8,9 EnWG a. F. ergab sich eine mittelbare Investitionspflicht. Nach diesen Normen war es
als eine Verletzung der Versorgungsaufgabe anzusehen, wenn die EVU keine Investitionen
tatigten, die eine jederzeitige Gewihrleistung der sicheren und preiswiirdigen
Energieversorgung sicherten.””® Vertrauensschutz meint beziiglich der Betreiber der
Kernkraftwerke deshalb in erster Linie Investitionsschutz: Der disponierende und

investierende Biirger soll nicht in seinem Vertrauen darauf enttduscht werden, dass er eine

753 BVerfGE 50, S. 290, 339.

4 Vgl. Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 931 und 935.

753 Stiier/ Loges, NVWZ 2000, S. 9, 14; Ossenbiihl, Verfassungsrechtliche Aspekte, S. 19.

736 So auch Dederer, JA, 2000, S. 819, 822; niher zu dieser Investitionspflicht Ossenbiihl, a. a. O. S. 43.
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ihm giinstige Rechtslage durch Kapital- und/  oder Arbeitseinsatz mit wirtschaftlichem

Erfolg fiir sich ausniitzen kann.”’

Diese Investitionen wéren aber gerade in der kostenintensiven Anfangszeit nicht in dem
Umfang getétigt worden, der ndtig gewesen wére, um die Kernenergie industriell und
umfangreich nutzen zu kdnnen. Dies erkannte auch der Gesetzgeber, der den Unternehmen
einen Teil ihres mit den Investitionen verbundenen Risikos abnehmen wollte. Der Staat ging
hierbei einen doppelten Weg. Er nahm mit § 18 AtomG eine Regelung auf, die fiir den Fall
der Aufthebung einer atomrechtlichen Genehmigung eine Entschddigung in Geld fiir den
Betreiber vorsah. Hierdurch iibernahm der Staat einen Teil des unternehmerischen Risikos,758
weshalb diese Regelung im AtomG vielfach als ,,Geschiftsgrundlage™ der Genehmigungen

. . 1759
bezeichnet wird.

Aber auch die Regelung des § 17 I 4 AtomG a. F. beabsichtigte diesen Investitionsschutz der

Kraftwerksbetreiber.®°

Nach dieser Regelung durften Betriebsgenehmigungen ausdriicklich
nicht befristet werden. Letztlich ist noch § 1 AtomG a. F. anzufiihren, der eine Foérderung der
friedlichen Nutzung der Kernenergie vorsah. Auch hierdurch begriindete sich das Vertrauen
der EVU. Durch die gesetzlichen Regelungen auf der einen und den getitigten Investitionen
auf der anderen Seite, ist die Position der Kernkraftwerksbetreiber vertrauensschutzwiirdig.”®’

Dieser Vertrauensschutz konnte jedoch durch einige andere Umstidnde abgemildert werden.

bb) Vertrauensschutz-mindernde Positionen

Es ist zu beriicksichtigen, dass im Laufe der Jahre erhebliche staatliche Fordergelder in die
Atomenergie geflossen sind,’”> welche das Argument der privaten Investitionen in
tatsdchlicher Hinsicht zumindest dem Umfang nach entkriften. Rechtserheblich wurde das
Vertrauen der Betreiber durch verschiedene Gesetzesvorhaben erschiittert. Wie oben
aufgezeigt,’” gab es seit Mitte der 80er Jahre des letzten Jahrhunderts einige Bestrebungen
von im Bundestag vertretenen Parteien, einen Ausstieg auf dem gesetzlichen Weg

durchzusetzen. Durch diese Bestrebungen und zum Teil massive Proteste der Bevdlkerung

"7 Denninger, Verfassungsrechtliche Fragen, S. 83.

¥ Fischerhof, DVBI 1975, S. 330, 331; Haedrich, AtomG, § 18 Rar. 2.

% Balke, Deutscher BT, 3. Wahlperiode, 55. Sitzung, 21. Januar 1959, S. 3023 (C, D); auch Ossenbiihl,
Band 124, 1999, S. 1, 42.

79S80 auch Di Fabio, Ausstieg aus der wirtschaftlichen Nutzung, S. 116.

76l So auch Roller/ Rofsnagel, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 44;
Dederer, JA 2000, S. 819, 822 m. w. N.

762 Vgl. statt vieler Dederer, JA 2000, S. 819, 822.

7% Siehe oben S. 7 ff.
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gegen  atomare  Anlagen (z. B.  Wiederaufarbeitungsanlagen), hatten die

Betreiber Anlass, ihr wirtschaftliches Engagement zu iiberpriifen.

Zum Teil wird dieser Vorwurf mit dem Argument bestritten, dass es sich lediglich um von
Oppositionsparteien in den Bundestag eingebrachte Gesetzesentwiirfe handele und diesen von

7% Dem steht aber

vornherein keine Realisierungschancen eingerdumt werden koénnen.
entgegen, dass es im Bereich des Moglichen lag, dass bei Wahlen zum Bundestag diese
Parteien die Mehrheit erzielen und dadurch zu Regierungsparteien wiirden. Da die Entwiirfe
nicht von kleineren Splitterparteien, sondern von den Fraktionen der Parteien DIE GRUNEN
und der SPD eingebracht wurden, war es nur eine Frage der Zeit, bis ein Regierungswechsel

eintrat. Deshalb entfalten diese Gesetzentwiirfe zwar keine rechtliche,’® jedenfalls aber eine

tatsichliche Wirkung.”®

Fraglich ist, ob dies wirklich den Vertrauensschutz der EVU einschrdankt. Es ist zu
beriicksichtigen, dass Vertrauensschutz in erster Linie Dispositionsschutz meint.””” Aus
diesem Grund ist der Zeitpunkt, in dem das Vertrauen begriindet worden ist, der Zeitpunkt der
Dispositionen. Vorliegend ist somit auf den Zeitpunkt der Errichtung der Kernkraftanlagen
abzustellen. Dies bedeutet fiir den Bereich der Kernkraftwerke, dass lediglich bei den

Anlagen, die nach dem Einbringen des ersten Gesetzentwurfs'®®

zum Ausstieg aus der
Nutzung der Kernenergie im Jahre 1984 errichtet wurden, eine Verminderung des
Vertrauensschutzes eintreten kann. Somit kann das Vertrauen allenfalls bei den Anlagen
Phillipsburg 2 (1985), Grohnde (1985), Grundemmingen C (1985), Brokdorf (1986), Isar 2

(1988), Emsland (1988) und Neckarwestheim 2 (1989) entfallen sein.

Fiir alle anderen Anlagen ist jedoch zu beriicksichtigen, dass das einmal begriindete
Vertrauen einer ,Degression unterliegt. Mit zunehmender Betriebsdauer nimmt die
Schutzbediirftigkeit der Investitionen ab.”® Je linger ein KKW betrieben wird, desto eher hat
sich das eingesetzte Kapital amortisiert und kann ein angemessener Gewinn erzielt werden.’”

Dariiber hinaus kann niemand darauf vertrauen, eine Genehmigung fiir alle Zeiten

74 Vgl. Di Fabio, Ausstieg, S. 118; Ossenbiihl, AGR Band 124 (1999), S. 1, 45.
765 Ossenbiihl, a. a. O. S. 45.

766 S0 ist auch Rofinagel, a. a. O. S. 62 zu verstehen.

87 Ossenbiihl, a. a. O. S. 44.

78 Siehe hierzu oben im ersten Teil.

7% M. w. N. Roller, ZUR 1999, S. 244, 249; Di Fabio, a. a. O. S. 161.

" Dolde, Bestandschutz von Altanlagen, NVwZ 1986, S. 879.
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unverindert ausnutzen zu kénnen.””' Der  Vertrauensschutz tendiert gegen Null.
Insofern konnen hierdurch auch urspriinglich bestandsgeschiitzte Rechtspositionen durch
Zeitablauf an Schutzwiirdigkeit verlieren. Als Indiz, wann dieser Vertrauensschutz auf Null
gesetzt werden kann, dient die Amortisationszeit zuziiglich einer Gewinn ermdglichenden

. 2
Betriebsdauer.”’

Diese diirfte grundsdtzlich unter der wirtschaftlich-technischen
Nutzungsdauer liegen. Welcher Zeitraum genau herangezogen werden muss, ist im Rahmen

der Abwigung — sogleich unten — zu beriicksichtigen.””

cc) Zusammenfassung

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Kernkraftwerksbetreiber im Vertrauen
auf den Bestand ihrer gefestigten Offentlich-rechtlichen Position aus der
Betriebsgenehmigung und unter Beriicksichtigung der engen Authebungsmdoglichkeiten der
§§ 17 ff. AtomG a. F. ihre Investitionsentscheidung getroffen haben.”’* Die getitigten
Investitionen gewdéhren jedenfalls Vertrauensschutz, der Umfang ist abhingig von der
jeweiligen bisherigen Nutzungsdauer der Anlagen. Dieser Vertrauensschutz ist im Rahmen

der Privatniitzigkeit des Eigentums in der Abwiagung zu beriicksichtigen.

b) Gemeinwohlbelange im Rahmen der Sozialbindung

Die Sozialbindung des Eigentums umschreibt die Pflichten und Beschrinkungen des

Eigentums, die der Gesetzgeber im Rahmen des ihm nach Art. 14 II 2 GG obliegenden

775

Regelungsauftrages generell und abstrakt zu bestimmen hat.”” Damit wird zum Ausdruck

gebracht, dass das Eigentum neben der durch Art. 14 I GG garantierten Privatniitzigkeit

776
1.

zugleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen sol Die Gestaltungsfreiheit des

Gesetzgebers ist um so groBer, je stirker der soziale Bezug des Eigentumsobjekts ist.””’

Vorliegend miissen verschiedene Gemeinwohlbelange beriicksichtigt werden.

aa) Umweltschutz

An erster Stelle sind Belange des Umweltschutzes zu nennen. Dieser ist seit Einfiihrung des
Art. 20 a GG im Jahre 1994 eine der Staatszielbestimmungen. Art. 14 GG ist kein Hindernis

fiir eine staatliche Umweltschutzpolitik, denn die Zuléssigkeit solcher Bestimmungen ergibt

7" M. w. N. Roller, ZUR 1999, S. 244, 249.

"2 Vgl. Schmidt-Preufs, NJW 1995, S. 985, 989.

"3 In der Literatur werden unterschiedliche Laufzeiten angenommen. Sie reichen von 40 Volllast-Jahren
(Schmidt-Preuf3, NJW 1995, S. 985, 989) iiber 27 Jahre (Wuppertal Institut fiir Klima, Umwelt, Energie/ Oko
Institut, Analyse 2000, S. 91) bis hin zu 25-26 Jahre ( Denninger, Verfassungsrechtliche Fragen, S. §3).

7 Vgl. auch Stiier/ Loges, NVwZ 2000, S. 9, 13.

"3 BVerfGE 52, S. 1 ff; m. w. N. Schmidt-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 14, Rar. 7.

776 St. Rspr., z. B. BVerfGE 52, S. 23. Art. 14 11 GG.
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sich schon aus der Sozialbindung des Eigentums.””® Zu schiitzende Umweltgiiter
sind alle natiirlichen Grundlagen menschlichen und pflanzlichen Lebens: Boden, Wasser und
Luft.””” Der Umweltschutz meint hier auch etwa Nachweltschutz durch Vermeidung von

780

Entsorgungsproblemen.”™ Eine Entscheidung fiir die weitere Nutzung der Kernenergie hat

zur Folge, dass die bestehende Entsorgungsproblematik’' fiir den produzierten Atommiill

und die Gefahr der Freisetzung von Radioaktivitit weiter besteht.”®

Andererseits ist auch zu beriicksichtigen, dass ein Ausstieg aus der Kernenergie und der damit
verbundene Kompensationsbedarf fiir die Energiemengen aus anderen Energiequellen
gedeckt werden muss. Hierbei kommt mittelfristig vorrangig der Energietriger Kohle zum
Einsatz, was wiederum einen Anstieg der CO,-Emissionen zur Folge hat und damit dem

783

Umweltschutz diametral entgegenstehen konnte.”” Denn durch die Verstirkung der CO,-

Emission wiirde der Treibhauseffekt sich weiter verschirfen.’s*

Allerdings ist zu beachten,
dass dem Gesetzgeber aufgrund der Gewaltenteilung eine Einschitzungsprirogative
beziiglich der Wahl der Energieversorgung einzurdumen ist und er sich bei dieser Wahl
lediglich von nachvollziehbaren Griinden leiten lassen muss. Der Gesetzgeber hat sich
vorliegend gegen den Energietrager Kernkraft ausgesprochen, weil er die
Entsorgungsproblematik und den Nachweltschutz fiir dringender eingestuft hat als die
Treibhausgas-Problematik, der anders begegnet werden soll. Er hat sich nicht willkiirlich
gegen einen Energietrdger entschieden, sondern diese Entscheidung nach einer Abwigung

vorgenommen. Somit ist diese Entscheidung trotz der damit verbundenen anderen Gefahren

fiir die Umwelt von der Einschitzungspréarogative gedeckt.

bb) Schutz aus Art. 20 a GG und Art. 2 I1'i. V. m. Art. 1 I GG

Weiter sind als Gemeinwohlbelange insbesondere der Schutz zukiinftiger Generationen vor

den Gefahren und Risiken der Nutzung der Kernenergie zu nennen. Diese Schutzpflichten

7T BVerfG NJW 1999, S. 2877, 2878.

"8 Vgl. Stiier/ Loges, NVwZ 2000, S. 9, 13.

7 Kruis, DVBI1 2000, S. 441, 444.

80 Roller, ZUR 1999, S. 244, 248.

78! Insbesondere durch die langen Halbwertzeiten einiger Spaltstoffe, z. B. Plutonium-239 mit 24.400 Jahren,
siche Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, 1994, S. 288.

82 Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, 1994, S. 296. Dieser leitet den Umweltschutz aus den Grundrechten
als objektiver Wertentscheidung, der Menschenwiirdegarantie und dem Sozialstaatsprinzip her, da zum
Zeitpunkt der Veroffentlichung Art. 20 a GG noch nicht in das GG eingefiigt wurde. Dies geschah erst am
27.10.1994, BGBI 1, S. 3146.

8 Kruis, DVBL1 2000, S. 441, 443.

8 Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 934.
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resultieren neben der Staatszielbestimmung  des Art. 20 a GG auch aus Art. 2 I 1 GG.”®
Auch der Schutz des menschlichen Lebens ist zu beachten. Diese Schutzpflicht ergibt sich fiir
den Staat aus Art. 2 I GG i. V. m. Art 1 I GG. Das Grundrecht auf Leben und korperliche
Unversehrtheit ist insbesondere im Hinblick auf den Schutz vor der niemals vdllig

auszuschlieBenden Moglichkeit der Freisetzung erheblicher radioaktiver Strahlung tangiert.

In die Belange ist weiterhin einzustellen, dass die Nutzung der Kernenergie mit der nicht
auszuschlieBenden Mdglichkeit von Schiden verbunden ist, die ungeheures Ausmal} besitzen.
Der Gesetzgeber ist nicht durch seine bisherige Haltung gegeniiber der Kenenergie daran
gehindert, diese Nutzung zu beenden.”*® Hieran #ndert auch die Aussage des Kalkar-
Beschlusses des Bundesverfassungsgerichts nichts, der besagt dass diese Risiken ein von der
Allgemeinheit hinnehmbares Risiko darstellen. Im Gegenteil: Im Kalkar-Beschluss wurde

dargestellt, dass die Entscheidung fiir oder gegen eine Nutzung dem Gesetzgeber obliegt.

cc) Staatszielbestimmung Sozialstaatsprinzip aus Art. 20 I, 28 I GG

Bei den Gemeinwohlbelangen ist zu beriicksichtigen, dass aus Art. 20 I, 28 I GG das
Staatsziel Sozialstaatsprinzip folgt, und dass der Gesetzgeber die Erfordernisse des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts gem. Art. 109 II GG zu beachten hat. Hieraus ist der
Staat verpflichtet, die Versorgung der privaten Haushalte mit Strom in einem dem
notwendigen Lebensunterhalt geniigenden Malle und zu einem sozial tragbaren Preis zu

gewihrleisten.”®’ Dies ist bei den Gemeinwohlbelangen zu beachten.

Durch die parallel zum Ausstieg verwirklichten Férdermafnahmen fiir regenerative Energien
kommt der Gesetzgeber seiner Pflicht aus dem Sozialstaatsprinzip und den Erfordernissen an
ein gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht ausreichend nach. Auch die Subventionierung der
fossilen Brennstoffe — unabhdngig davon, ob dies volkswirtschaftlich gut oder schlecht zu

bewerten ist — tragt hierzu bei.

¢) VerhiltnismafBliger Ausgleich zwischen den Belangen

Die Belange der Kernkraftwerksbetreiber sind in erster Linie
Vertrauensschutzgesichtspunkte, die durch die alte Gesetzeslage des AtomG und ihre

Investitionen in diesen Energietrdger auch berechtigt sind. Doch der Vertrauensschutz nimmt

85 Dederer, JA 2000, S. 829, 821; a. A. Langenfeld, die es dem Staat ohne Begriindung versagen will, sich auf
die objektive Pflicht zu berufen, die Rechtsgiiter Leben und Gesundheit vor Aktivitdten Dritter zu schiitzen,
Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 934; so auch wohl Kruis, DVB12000. S. 441, 442.

86 Vgl. Langenfeld, a. a. O. S. 934.
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mit zunehmender Betriebsdauer ab, womit  hinsichtlich dieses Vertrauensschutzes nach
der jeweiligen Betriebsdauer der Kraftwerke zu differenzieren ist. Die in einen
verhéltnisméaBigen Ausgleich zu bringenden Gemeinwohlbelange sind
Umweltschutzinteressen, Ausschluss von Schidden durch nicht auszuschlieende atomare
Unfille und letztlich auch die Sicherstellung einer ausreichenden Versorgung mit Energie zu

einem sozial-vertriaglichen Preis.

Bei dem Ausgleich ist zu beriicksichtigen, dass die Griinde des offentlichen Interesses so
schwerwiegend sein miissen, dass sie Vorrang vor dem Vertrauensschutz auf den Fortbestand
der Rechte haben, die durch Art. 14 I 1 GG garantiert werden.”*® So kann beriicksichtigt
werden, dass § 7 I a AtomG im Sinne einer unechten Riickwirkung an in der Vergangenheit
liegende Umsténde ankniipft, weswegen dem Vertrauensschutz in der Abwégung besonderes
Gewicht zukommt.”® Bei diesem Ausgleich ist aufgrund der Gewaltenteilung die

Einschitzungsprarogative des Gesetzgebers zu beriicksichtigen.

aa) Flexible Betriebsdauerregelung

Der Vertrauensschutz der jeweiligen Betreiber bestimmt sich, wie gezeigt, u. a. nach der
jeweiligen Betriebsdauer des einzelnen Kernkraftwerks. Die Regelung des § 7 1 a i. V. m.
Anlage 3 AtomG beriicksichtigt diesen abgestuften Vertrauensschutz. Es wurde fiir jedes
KKW eine durchschnittliche Betriebsdauer von 32 Kalenderjahren errechnet und davon die
im jeweiligen bisherigen Betrieb bis zum 31. Dezember 1999 durchschnittlich produzierte
Strommenge in Abzug gebracht. Hieraus ergibt sich der Wert der noch zu produzierenden
Strommengen fiir die einzelnen Kraftwerke unter Beriicksichtigung der individuellen
Laufzeit. Kraftwerke, die schon iiber einen lingeren Zeitraum produzieren, genieen einen
geringeren  Vertrauensschutz, jiingere Kraftwerke einen grofleren. Durch die
Restlaufzeitregelung des § 7 I a AtomG wird dieser sich individuell ergebende

Vertrauensschutz beriicksichtigt.

Jedoch geht die Regelung noch weiter, denn bei der VerhéltnismiBigkeit i. e. S. darf die
Regelung des § 7 I a AtomG nicht isoliert betrachtet werden. § 7 I b AtomG sieht
Reststrommengeniibertragung vor.””’ Hierdurch konnen die einzelnen Kraftwerksbetreiber

flexibel die Laufzeiten ihrer Kraftwerke steuern. Durch diese Regelung wird eine weitere

87 So unter Berufung auf §§ 1, 12 BSHG Kruis, a. a. O. S. 444.

88 Di Fabio, Ausstieg aus der Kernenergie, S. 160; BVerfGE 83, S. 201, 212.
" BVerwGE 88, S. 191, 196.

7 Siehe oben S. 26 ff.
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Abmilderung der nachtraglichen Befristung  geschaffen. Unter Beriicksichtigung der
Tatsache, dass eine deutliche und klare Aussage zur angemessenen Restlaufzeit nicht moglich
ist, da bei den einschlidgigen Gutachten die jeweiligen Interessen von verschiedenen
Standpunkten betrachtet werden und einer genauen zeitlichen Festlegung der ,,bdse Schein

1 . .
7 auf der einen Seite und der

der Willkir wund Parteilichkeit® anhaftet
Einschitzungsprarogative des Gesetzgebers auf der anderen Seite, erscheint die getroffene

Regelung von durchschnittlich 32 Jahren als angemessen.

Diese Einordnung wird bekréftigt durch die Tatsache, dass eine objektive Einschiatzung der
angemessenen Restlaufzeit zum einen die Investitionen zu beriicksichtigen hat, von denen die
staatlichen Subventionen in Abzug zu bringen sind, und zum anderen die Gewinnaussichten
der Unternechmen Beriicksichtigung finden miissen.””* Hierbei muss das unternehmerische
Risiko Erwdahnung finden. Soweit eine Laufzeit als angemessen eingeordnet wird, die diese
gewinntrdchtige  Nutzungsdauer beschneidet, zugleich aber eine ausreichende
Amortisationszeit gewihrt, muss dies als Realisierung dieses unternehmerischen Risikos
gewertet werden. Der Gesetzgeber hat durch die Regelung des § 7 I a AtomG die Substanz
des Eigentums und somit die Institutsgarantie des Eigentums aus Art. 14 I GG geachtet und

angemessen gewahrt.

bb) Soziale Bedeutung des Eigentums

Fiir die soziale Bedeutung des Eigentums ist die Eigenart und Funktion von entscheidender
Bedeutung.”” Vorliegend handelt es sich um Anlagen zur Energiegewinnung, von denen —
wenn auch in geringem Risiko — weit reichende Gefahren fiir die Umwelt ausgehen kénnen.
Daher ist der soziale Bezug als sehr hoch einzuschitzen. Durch diesen sozialen Bezug
vergrofert sich die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers. Allerdings ist in die Abwédgung auch
mit einzustellen, dass ein sozial vertrdglicher Preis und die Energieversorgung gewéhrleistet
werden miissen. Bei einem sofortigen Ausstieg aus der Atomenergie wiirde unter
Zugrundelegung des Stands vom Anfang des Jahres 2000 ein Drittel der erzeugten Energie
wegfallen, wodurch die Energieversorgung nicht mehr gewéhrleistet wére, zumal sich dieser

Wegfall noch wesentlich stirker im Grundlastbereich auswirkt.

7! Siehe zu den unterschiedlichen Restlaufzeiten die in FuBnote 773 erwihnten Gutachten und die dort
festgestellten angemessenen Restlaufzeiten, die von 25 iiber 26, 27 Betriebsjahren bis hin zu 40 Volllastjahren
reichen.

™2 So z. B. Schmidt-Preuf3, der 15 Jahre bis zur Amortisation und 25 Betriebsjahre als gewinntrichtige
Nutzungsdauer veranlagt, insgesamt demnach auf 40 Betriebsjahre als Volllastjahre kommt,
NIW 1995, S. 985, 989.

73 St. Rspr., BVerfGE 53, S. 257, 292, zuletzt BVerfG NJW 1999, S. 2877, 2878.
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Es ist aber zu beriicksichtigen, dass diese Menge nicht von einem auf den anderen Tag
wegfillt, sondern sukzessive bis voraussichtlich weit in die 2010er Jahre hinein. Erst dann
wird das letzte Kernkraftwerk vom Netz gehen. Bis dahin hat der Gesetzgeber Zeit, den
Energiebedarf durch die verstirkte Nutzung anderer Energiequellen zu kompensieren. Diese
MaBnahmen wurden vom Gesetzgeber durch verschiedene Gesetze z. T. schon eingeleitet.
Deshalb hat der Gesetzgeber auch hier in angemessener Weise die Belange des Gemeinwohls
beriicksichtigt. Dadurch, dass der Gesetzgeber eine ,,weiche* Ubergangsregelung fiir das
Auslaufen der Betriebsgenehmigungen gewdhlt hat, wurden die
Vertrauensschutzgesichtspunkte in einen gerechten Ausgleich mit den

Allgemeinwohlbelangen gebracht.

cc) Abwigungsergebnis

In einer Gesamtschau aller im Rahmen der Sozialbindung des Eigentums und der
Privatniitzigkeit des Eigentums zu berilicksichtigenden Belange wird deutlich, dass die
Regelung des § 7 I a AtomG angemessen die Belange in einen Ausgleich bringt. Durch diese
Angemessenheit  ist auch  eine  Ausgleichspflicht des  Staates, wie das
Bundesverfassungsgericht sie zum Beispiel in der Pflichtexemplar-Entscheidung vorsieht,

nicht notwendig.”* Die Regelung des § 7 I a AtomG ist angemessen.”””

5. Ergebnis

Die Regelung des § 7 I a AtomG verfolgt einen legitimen Zweck und sie ist zur
Zweckerreichung geeignet. Mangels eines milderen, aber gleich-wirksamen Mittels, ist die
Regelung auch erforderlich. Da die Gemeinwohlbelange und die Privatniitzigkeit des
Eigentums in einen angemessenen Ausgleich gebracht werden, ist die Regelung auch
verhéltnismiBig im engeren Sinn. Damit ist die Regelung des § 7 I a AtomG eine

gerechtfertigte Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums.

IV. Ergebnis

Die nachtriagliche Befristung der urspriinglich unbefristet erteilten Betriebsgenehmigungen ist

eine verhdltnismifBige Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums.

74 S0 genannte ausgleichspflichtige Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums, BVerfGE 58, S. 137 ff.
S0 im Ergebnis auch Langenfeld, DOV 2000, S. 929, 935.
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B. VerstoB3 gegen Art. 12 GG

§ 71 a AtomG konnte gegen Art. 12 I GG verstoB3en.

I. Schutzbereich

796

Art. 12 T GG schiitzt ein einheitliches Grundrecht der Berufsfreiheit,”” unter das u. a. die

Berufswahl und die Berufsausiibung fallen. Art. 12 GG ist eine besondere Ausprigung des
umfassenderen, in Art. 2 I verbiirgten Rechts auf freie Entfaltung der Personlichkeit,”’ es
handelt sich bei Art. 12 GG um ein Grundrecht.””® Beruf ist jede auf Dauer ausgeiibte

Titigkeit, die der Sicherung oder der Schaffung einer Lebensgrundlage dient.””

Der Begriff Beruf ist grundsétzlich weit auszulegen und umfasst grundsétzlich jede sinnvolle,
erlaubte Titigkeit.*™ Deshalb sind vom Begriff des Berufes nicht nur bestimmte, tradierte
oder sogar rechtlich fixierte Berufsbilder erfasst, sondern dariiber hinaus auch die vom
einzelnen frei gewihlten, untypischen Titigkeiten, soweit sie nicht verboten sind.**' Das
Kriterium des ,,Verbotenseins®“ wird teilweise in der Literatur dadurch ersetzt, dass die
beruflichen Handlungen nicht sozial- oder gemeinschaftsschadlich sein diirfen.*”* Die Frage,
ob die betreffende Tétigkeit erlaubt sein muss oder nicht, ist richtigerweise eine Frage der

893 nd fiihrt nicht schon zur Herausnahme des Berufs aus dem

Rechtfertigung eines Eingriffs
Schutzbereich. Ansonsten besteht die Gefahr, dass der (Einfach-) Gesetzgeber einen Beruf
durch Erlass eines Verbotsgesetzes aus dem Schutzbereich herausnehmen kann und so der
Schutz durch Art. 12 GG unterwandert werden wiirde. Insofern iliberzeugt diese von Teilen

der Literatur vertretene Ansicht.

Die Betreiber von Kernkraftwerken wandeln Energie in elektrischen Strom, sie erzielen
Erlose, indem sie den erzeugten Strom an Energieversorgungsunternehmen verduflern oder
selber an Industrie- oder Privatkunden weiterverkaufen. Diese Tétigkeit dient
Erwerbszwecken. Zwar gehen von einem Kernkraftwerk Gefahren fiir die Allgemeinheit aus,

doch dieses so genannte Restrisiko ist ,,unentrinnbar und (...) als sozial-addquate Last von

"6 Pieroth/ Schlink, StaatsR II, Rnr. 875.

T BVerfGE 13, S. 181 ff.

8 Schmidt-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 12, Rar. 1.

79 Statt vieler BVerfGE 7, S. 377, 397; Starck, in: v. Mangoldt/ Klein/ Starck, GG, Art. 12, Rar. 33.
890 Schmidt-Bleibtreu, in: Schmidt-Bleibtreu/ Klein, GG, Art. 12 GG, Rar. 6.

81 BVerfGE 7, S. 397 ff.; 68, S. 267; kritisch Breuer, HiBchStR VI, S. 910.

802 BVerwGE 22, S. 286, 289.

%3 val. Berg, GewArch 1977, S. 249, 252.
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allen Biirgern zu tragen“.*® Wiirde man dieses Restrisiko heranzichen, um der
Tatigkeit eine gemeinschaftsschidliche Wirkung beizumessen, so wiirde das die weite
Auslegung des Art. 12 I GG beschrinken und so dem Grundrecht auf Berufsfreiheit von
vornherein entgegenstehen. Auflerdem wiirde dies mit der Entscheidung des Gesetzgebers fiir

die Nutzung der Kernenergie kollidieren und so einen Eingriff in die Gewaltenteilung

darstellen.

Grundsétzlich ist damit die Energiegewinnung durch Kernkraftanlagen durch Art. 12 I GG
geschiitzt. Die Berufsfreiheit kann auch von juristischen Personen in Anspruch genommen
werden, soweit das Grundrecht seinem Wesen nach auch juristischen Personen zukommen
kann, Art. 19 1II GG,** was hier der Fall ist.*®® Damit fallt der gewerbliche Betrieb
kerntechnischer Anlagen durch die Betreibergesellschaften unter den Schutzbereich von Art.

121GG.3

I1. Eingriff in den Schutzbereich

1. Grundsitzliche Eingriffsmoglichkeit

Ein Eingriff in den Schutzbereich von Art. 12 I GG ist in drei Stufen moglich. Dies besagt die
vom Bundesverfassungsgericht im Apothekenurteil entwickelte Drei-Stufen-Theorie,*”®
welche eine spezielle Auspragung des VerhdltnismaBigkeitsgrundsatzes ist. Nach ihr ist ein
Eingriff auf drei Stufen moglich und kann gerechtfertigt werden, wobei die Anforderungen an
die Rechtfertigung mit der Intensitét des Eingriffs steigen. Zunédchst einmal ist festzustellen,

auf welcher Stufe der Eingriff erfolgte.

Die erste Stufe der Berufsfreiheit sind die Berufsausiibungsregelungen. Diese gestalten das
,»Wie“ der Ausilibung. Die zweite Stufe sind subjektive Berufswahlregelungen, die das ,,Ob*
der Berufsausiibung regeln. Damit kniipfen beide Stufen an Merkmale an, auf die der
Bewerber Einfluss nehmen kann. Die dritte Stufe sind objektive Berufswahlregelungen. Diese

regeln ebenso das ,,Ob* der Zulassung und verlangen die Erfiillung bestimmter objektiver

04 BVerfGE 49, S. 89, 141 (Kalkar-Entscheidung).

805 BVerfGE 50, S. 290, 363.

%06 Siehe oben S. 174 ff.

%7 vgl. Borgmann, Rechtliche Mdglichkeiten, S. 315; RoSnagel, Beendigung durch Gesetz, S. 29; Hofmann,
Rechtsfragen, S. 296.

% BVerfGE 7, S. 377 ff.
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Kriterien, die von der Person und Qualifikation des Betroffenen unabhingig

sind und deren Erfiillung seinem Einfluss entzogen ist.**’

2. Eingriff durch Reststrommengenregelung

Die Norm befristet die Genehmigung zum Betrieb einer Kernkraftanlage nachtriglich. Nach
Erreichen der sich fiir das einzelne Kraftwerk ergebenden Strommenge erlischt damit die
Genehmigung zum Betrieb der Anlage. Hierdurch wird die erwerbswirtschaftliche
Handlungsmoglichkeit der Kernkraftwerksbetreiber eingeschréinkt. Dies ist ein Eingriff in den
Schutzbereich des Art. 12 1 GG. Es muss festgestellt werden, auf welcher Stufe hier der

Eingriff erfolgt.

a) Berufswahl- oder Berufsausiibungsregelung

Bei der Titigkeit ,,Kernkraftwerksbetreiber” konnte es sich um eine bloBe Modalitit des
Berufs ,,Energieproduzent” oder aber um ein eigenstindiges Berufsbild handeln.*'® Dies hat
vor allem Auswirkungen auf die Intensitit und die Anforderungen der Rechtfertigung des
Eingriffs. Sollte sich herausstellen, dass der Begriff Beruf eng zu fassen ist und sich das
Berufsbild ,,Kernkraftanlagenbetreiber ergibt, so wiirde eine nachtrigliche Befristung der
Betriebsgenehmigungen sich als ein Eingriff in Form einer (subjektiven oder objektiven)
Berufswahlregelung herausstellen. Sollte sich aber herausstellen, dass die von den Betreibern
geschiitzte Tatigkeit nicht als eigenstdndiges Berufsbild einzuordnen ist, so liegt lediglich
eine Modalitit des Berufs Stromerzeuger vor und damit ein Eingriff in die
Berufsausiibungsfreiheit, dessen Anforderungen an die Rechtfertigung eines Eingriffs
geringer sind. Fraglich ist somit, ob es einen eigenstindigen Beruf des
Kernkraftwerksbetreibers gibt oder ob es sich hierbei blo um eine Modalitit des Berufs

Stromerzeuger handelt.®!

Bei dieser Einordnung ist zu beriicksichtigen, dass dem Gesetzgeber Berufsregelungen fiir
viele Bereiche versagt wiren, wenn jede ,,Spielart beruflicher Tatigkeit als eigenstdndiger
Beruf qualifiziert wiirde. Die meisten Regelungen wiren so als Berufswahlregelungen
einzuordnen, womit Regelungen des Gesetzgebers an die hohen Hiirden dieser Eingriffsstufe

812

gekniipft wéren.” © Dies hat auch das Bundesverfassungsgericht erkannt und es deshalb

zugelassen, bei der Abgrenzung von Regelungen der Berufswahl von solchen der

89 Pieroth/ Schlink, StaatsR 11, Rnr. 826.

810 Grundlegend zur Differenzierung Jarass, in Jarass/ Pieroth, GG, Art.12, Rar. 26.
811 val. Hosch, ThVBI 2000, S. 217, 222.

812 RoBnagel, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 30.
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Berufsausiibung auf einen gewissen Grad der ~ Typisierung, der sich bei natiirlicher
Betrachtungsweise an der allgemeinen Verkehrsauffassung zu orientieren hat,
zuriickzugreifen.®”> Demnach soll eine Berufsausiibungsregelung dann vorliegen, wenn der
Eingriff nicht einen selbstindigen Beruf, sondern lediglich Tétigkeiten betrifft, die nur als
Bestandteil einer umfassenden Tétigkeit oder als Erweiterung eines anderen Berufes ausgelibt
werden und deren Regelungen die eigenstindige Berufstitigkeit als Grundlage der

Lebensfiihrung unberiihrt lassen.®

b) Kerntechnische Stromerzeugung als eigenstindiges Berufsbild

Die Erzeugung elektrischen Stroms kann auf vielféltige Art und Weise erzeugt werden, sie
erfolgt nicht nur durch die Nutzung kerntechnischer Anlagen. Insoweit wire die
Schlussfolgerung moglich, dass dem Berufsbild ,,Stromerzeuger lediglich eine bestimmte
Modalitit der Ausiibung, ndmlich die kerntechnische Erzeugung, versagt wird. Es wiirde sich

dann um eine Berufsausiibungsregelung handeln.®"

Jedoch ist zu beriicksichtigen, dass im
Jahre 2000 ca. ein Drittel der Energie in der Bundesrepublik Deutschland durch die Nutzung
der Kernenergieanlagen erzeugt wurde. Deshalb ist es durchaus mdglich, dass sich ein

Berufsbild Kernkraftanlagenbetreiber entwickelt hat.

Diese Einordnung wird durch die AuBerungen des Bundesverfassungsgerichts unterstiitzt,
nach dem eine Einordnung in eine der drei Stufen nicht schematisch erfolgen darf, sondern
jeweils im Einzelfall zu erfolgen hat. Nicht die formale Zugehorigkeit zu einer Stufe soll
entscheidend sein, sondern die Nachhaltigkeit der Regelung in ihrer Einwirkung auf die
Freiheit des Berufs.*'® Deshalb reicht es nicht aus, die abstrakte Moglichkeit der
verschiedenen Modalititen aufzuzeigen. Vielmehr muss in concreto betrachtet werden, ob
sich fiir die einzelnen Kernkraftwerksbetreiber die Regelung als eine Beeintridchtigung einer

Berufsmodalitit darstellt oder als eine Beeintrachtigung des Berufs.

Die Betreibergesellschaften der Kernkraftwerke in der Bundesrepublik Deutschland betreiben
diese als rechtlich verselbstindigte Unternehmen in der Form von juristischen Personen des
Privatrechts.®'” Die bestechenden Anlagen werden spezifisch unter Beriicksichtigung der

Anforderungen des AtomG betriecben, sie konnen nicht beliebig auf andere

13 BVerfGE 16, S. 147, 163.

814 BVerfGE 57, S. 246, 274.

815 Borgmann, a. a. O. S. 392; RoBnagel, a. a. O. S. 31.

819 BVerfG NJW 1973, S. 576 f.

$17 Siehe Ausfithrungen zu den einzelnen Beteiligungsstrukturen oben S. 175 ff.
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Energieerzeugungsarten umgeriistet werden,  sondern dienen nur der Energiegewinnung
und sind nur als Kernkraftwerke nutzbar. Sie konnen nicht oder nur mit hohem Aufwand auf
andere Energietrdger umgeriistet werden, dies gilt zumindest nach der nuklearen
Inbetricbnahme.®®  Dies  spricht  fir  ein  eigenstindiges  Berufsbild  des

Kernenergieanlagenbetreibers.

¢) Kerntechnische Stromerzeugung als Berufsmodalitiit

Eine genaue Analyse der Anteilseigner zeigt allerdings, dass die Betreibergesellschaften von
den Energieversorgungsunternchmen beherrscht werden,®® was umso deutlicher wird, wenn
eine personelle Betrachtung mit einflieBt, da enge personelle Verflechtungen bestehen.®*
Nach auflen agieren zwar rechtlich selbstdndige juristische Personen, wofiir in erster Linie
betriebswirtschaftliche, steuer- und gesellschaftsrechtliche Griinde ausschlaggebend sind, da
so unter Umstdnden ein zivilrechtlicher Haftungsausschluss fiir eventuelle Gesellschafter (die
EVU) erreicht werden kann. Dies fiihrt jedoch nicht zu einer Sperrwirkung fiir eine
Betrachtung der Einordnung in ein Berufsbild. Eine isolierte Betrachtung der jeweiligen

Betreibergesellschaften hilt daher der Verkehrsauffassung nicht stand.

Stellt man statt auf die einzelnen Betreibergesellschaften auf die EVU ab, so ergibt sich ein
anderes Bild: Diese betreiben verschiedene Wege der Energieproduktion, die kerntechnische
Erzeugung von Strom ist nur ein Weg von vielen, was gegen eine Einordnung als
eigenstdndiges Berufsbild des Kernkraftwerksbetreiber spricht, da diese Téatigkeit lediglich
eine Tatigkeit betrifft, die nur als Bestandteil einer umfassenden Tatigkeit angesehen werden
kann, ndmlich der des Energieerzeugers. Hierfiir spricht auch, dass an den
Energiekonsensgesprachen, die im Vorfeld des Gesetzgebungsverfahrens zwischen der
Bundesregierung und den EVU gefiihrt wurden, eben nur die EVU und nicht die einzelnen
Betreibergesellschaften der Kernkraftwerke eingeladen wurden. Diese EVU waren
Wortfithrer und Ansprechpartner fiir die dahinter stehenden Betreibergesellschaften.*?! Die
Ausiibung der kerntechnischen Stromerzeugung ist somit lediglich eine Modalitdt des Berufs
des Stromerzeugers und die Regelung des § 7 I a AtomG ist als ein Eingriff in die

Berufsausiibungsfreiheit zu bewerten.

8 Vgl. RoBnagel, a. a. O. S. 31; Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, S. 392.
819 Siehe oben S. 175 ff.

820 Borgmann, a. a. O. S. 392.

%21 S0 auch Borgmann, Rechtliche Moglichkeiten, S. 392.
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3. Zwischenergebnis

Es handelt sich bei der Tétigkeit des Kernkraftwerksbetreibers um eine Modalitit der
Tétigkeit des Berufs Energieproduzent, weshalb die Regelung des § 7 I a AtomG einen
Eingriff in Art. 12 I GG auf der Stufe der Berufsausiibungsregelung darstellt.

I11. Rechtfertigung

Der Eingriff in die Berufsausiibungsfreiheit ist zuldssig, wenn er verfassungsrechtlich
gerechtfertigt ist. Ein Eingriff in Art. 12 I GG ist gerechtfertigt, wenn er verhdltnismaBig
erfolgt.*** Bei Art. 12 I GG hat das Bundesverfassungsgericht eine spezielle Ausprigung des

823 . . . .
Demnach sind an die drei verschiedenen

VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes entwickelt.
Stufen, auf denen ein Eingriff moglich ist, unterschiedliche Anforderungen zu stellen. Je
stiarker der Zugang zu einem Beruf beschrinkt wird, umso stirker sind die Anforderungen an

die VerhiltnisméaBigkeit.

Relativ gering ist die Beeintrichtigung auf der ersten Stufe, der Berufsausiibungsfreiheit,
weshalb diese Eingriffe schon durch verniinftige Erwédgungen des Gemeinwohls legitimiert
sind.*** Ein mittleres Beeintrichtigungsniveau kommt den subjektiven Berufswahlregelungen
zu, welche zum Schutz wichtiger ~Gemeinschaftsgiiter zulissig sind.**® Am
schwerwiegendsten ist ein Eingriff auf der dritten Stufe, die Stufe der objektiven
Berufswahlregelungen. Dieser ist nur dann zuldssig, wenn er zum Schutz besonderer
wichtiger Gemeinschaftsgiiter, wie zum Beispiel der Volksgesundheit,**® notwendig ist. Die
Drei-Stufen-Theorie  ist letztlich nichts anderes als eine Auspragung des
VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes und die jeweiligen Stufenvoraussetzungen sind damit Teil

der ,,allgemeinen® VerhédltnismiBigkeitspriifung.

1. Zweck

Der Zweck, den die Norm verfolgt, muss zuldssig sein, ein Gesetz darf nicht gegen
grundgesetzliche Vorgaben verstoBen. § 7 I a AtomG beabsichtigt den Schutz von Mensch
und Umwelt vor den Risiken und Gefahren der Nutzung der Kernenergie. Hierbei stehen vor

allem die Schutzpflichten aus den Art. 2 II 1 GG i. V. m. Art. 1 I 2 GG und den

822 Jarass in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 12, Rar. 20.

823 Erstmals, BVerfGE 7, S. 377 ff.; ausf Breuer, HIBchStR VI, S. 961 ff.
824 BVerfGE 7, S. 377, 405.

825 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 12, Rar. 20 a.

826 BVerwG 65, S. 323, 339.
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Staatszielbestimmungen des Art. 20 a GG im  Vordergrund.*” Auch die Anderung der
Energiepolitik kann als Zweck benannt werden und lieBe sich auf Art. 74 I Nr. 11 a GG

stiitzen. In jedem Fall ist der mit § 7 I a AtomG verfolgte Zweck zulissig.*®

2. Geeignetheit

Die Beeintrachtigung der Berufsfreiheit muss zur Erreichung des verfolgten Zwecks geeignet
sein.®” Ein Mittel ist dann geeignet, wenn es dem Zweck dienlich, forderlich ist.¥*° Mit dem
Auslaufen der Betriebsgenehmigungen diirfen die KKW nach Erreichen der
Reststrommengen nicht ldnger produzieren. Hierdurch wird das anerkannte Restrisiko
minimiert und die Erzeugung weiterer atomarer Restabfille nach Erloschen der
Betriebsgenehmigungen vermieden, wodurch der Zweck des Gesetzes gefordert wird.®! Die
Tatsache, dass eventuell noch weitere geeignete Mallnahmen zur Verfiigung stehen und

832

denkbar sind, steht der Geeignetheit nicht im Wege.”” § 7 1 a AtomG ist geeignet, die

verfolgten Zwecke zu erreichen.

3. Erforderlichkeit

Weiter muss der Eingriff erforderlich sein, d. h. der Zweck darf nicht durch ein anderes Mittel
erreicht werden konnen, das den Biirger weniger belastet.™’ Ein Eingriff in Art. 12 I GG
diirfte nicht auf einer niedrigeren Stufe moglich und auf dieselbe Weise zur Zweckerreichung
geeignet sein. Wie soeben gezeigt, greift § 7 I a AtomG in die Berufsausiibungsfreiheit ein.
Eine Stufe mit niedrigerer Eingriffsintensitit ist nicht ersichtlich, so dass zu priifen ist, ob
eine Maflnahme mit geringerer Intensitdt auf dieser Stufe denkbar ist und auf gleiche Weise

zur Zweckerreichung fiihrt.

Zundchst einmal ist die Zwecksetzung zu beriicksichtigen, welche oben herausgearbeitet
wurde. Fraglich ist, ob dieser Zweck nicht auch auf andere Weise erreicht werden kann, wie
z. B. durch ein ,natiirliches” Auslaufenlassen der betriebenen Reaktoren. Soweit von den
betriebenen Reaktoren keine oder beherrschbare Gefahren ausgehen, konnte der Ausstieg
auch durch ein Auslaufenlassen der bestehenden Reaktoren erreicht werden. Die Betreiber

konnten hierdurch die Reaktoren jedenfalls ldnger als nach der bestehenden

27 Gesetzentwurf BT-Drs. 14/ 6890, S. 14; so auch Dederer, JA 2000, S. 819, 821 und Denninger,
Verfassungsrechtliche Fragen, S. 65 ff.; Rofnagel, Beendigung der Kernenergienutzung, S. 18.

828 Nigher zum Zweck siehe oben bei Art. 14, S. 207 ff.

29 BVerfGE 68, S. 193, 218.

830 BVerfGE 80, S. 1, 24.

81 S0 auch Rofinagel, a. a. 0. S. 47.

832 BVerfGE 68, S. 193, 218.

33 BVerfGE 69, S. 209, 218 f.
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Reststrommengenregelung des § 7 I a  AtomG nutzen, so dass ein solches

Auslaufen auch ein milderes Mittel fiir sie wire.5**

Dass der Betrieb der Reaktoren lediglich ein Restrisiko beinhaltet, 14dsst sich schon daraus
erkennen, dass der Gesetzgeber den Weg iiber die Reststrommengenregelung gewdhlt hat.
Wiirde er die Gefahren fiir wahrscheinlicher einschitzen, so wire es unzumutbar, die Anlagen
langer in Betrieb zu halten. Es ist jedoch zu beriicksichtigen, dass beim Auslaufenlassen der
Anlagen die Abschaltung des letzten Reaktors zu einem wesentlich spdteren Zeitpunkt erfolgt
und somit der Gesetzeszweck des § 7 I a AtomG jedenfalls spéter erreicht wird, weshalb das
mildere Mittel den Zweck nicht genauso gut herbeifiihrt. Aulerdem ist zu beachten, dass der
Gesetzgeber bei der Wahl des Mittels eine Einschéitzungspriarogative hat, welche sich aus dem
835

Grundsatz der Gewaltenteilung ergibt, der auf Art. 20 II 2 GG zuriickzufiihren ist.

§ 7 I a AtomG stellt einen erforderlichen Eingriff in die Berufsfreiheit dar.

4. Angemessenheit

§ 7 I a AtomG muss zur Zweckerreichung angemessen sein. Die Norm ist angemessen, wenn
dem Adressat nicht Belastungen zugemutet werden, die aufler Verhidltnis zu dem zu

. 836
erreichenden Zweck stehen.

§ 7 1 a AtomG ist angemessen, wenn er den Betreibern von
Kernkraftwerken nicht Belastungen zumutet, die im Hinblick auf den zu erreichenden Zweck
auBer Verhiltnis stehen.*’” Insbesondere muss das Gewicht des verfolgten Zwecks umso
grofer sein, je tiefer in die Berufsfreiheit eingegriffen wird. An dieser Stelle kommt es
entscheidend auf die Stufe der Beeintrichtigung an.*® Wie vorstehend festgestellt, handelt es
sich bei der Regelung des § 7 I a AtomG um eine Berufsausiibungsregelung. Nach der Drei-
Stufen-Theorie ist eine solche Regelung gerechtfertigt, wenn sie durch verniinftige

Erwigungen des Allgemeinwohls legitimiert ist.**

Als solche verniinftigen Erwédgungen des Allgemeinwohls kommen vorliegend die Vorsorge
fiir die natiirlichen Lebensgrundlagen, die Begrenzung des Entsorgungsproblems der
atomaren Abfille und die Beseitigung des Restrisikos der Nutzung der atomaren Technik in

Frage. Diese Erwédgungen sind unproblematisch verniinftige Erwégungen des

$4vgl. Hosch, ThVBI 2000, S. 217, 223.

85 Pieroth, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 20, Rar. 15.

836y, Miinch, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Vorb. Art. 1-19, Rnar. 55.
%7 BVerfGE 51, S. 193, 208.

838 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 12, Rar. 27.

%9 BVerfGE 7, S. 377, 405.
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. 4
Gemeinwohls.**

Weiterhin ist allerdings zu  berilicksichtigen, dass ein wichtiger Aspekt
die Komponente der personlichen Entfaltung ist:*' Stellt sich heraus, dass der
Grundrechtsadressat ein Unternehmen ist, so nimmt die Schutzbediirftigkeit mit der Grofle
des Unternehmens ab, was sich aus dem Mangel des personalen Grundzugs der
Berufsfreiheit, der den eigentlichen Kern der Gewéhrleistung dieses Grundrechts ausmacht,

842

ergibt. Handelt es sich bei dem Adressaten um ein GroBunternehmen, so sind

Einschriinkungen eher moglich.®*

Hier sind Adressat des § 7 I a AtomG die KKW-Betreibergesellschaften. Allerdings ergibt
eine Gesamtbetrachtung (siehe vorstehend), dass auf die dahinter stehenden EVU abzustellen
ist und diese als GroBunternehmen einzuordnen sind, weshalb es am personalen Grundzug
mangelt. Eine Einschrinkung der Berufsfreiheit ist daher unter weniger strengen

Voraussetzungen mdglich. Dies widerspricht auch nicht der Wertung des Art. 19 III GG.

Es ist auch zu beriicksichtigen, dass der Gesetzgeber bei der Festlegung bestimmter Ziele
einen weiten Spielraum besitzt, er eine Einschitzungsprirogative innehat.*** Hierdurch
erfihrt die Regelung letztlich noch eine weitere Einschrinkung.®* Es werden die bestehenden
Betriebsgenehmigungen  befristet, und nach deren  Erloschen  konnen  die
Betreibergesellschaften die bestehenden Anlagen nicht mehr nutzen. Diese Belastung hat den
Totalentzug der Nutzungsmoglichkeit zur Folge und erscheint daher auf den ersten Blick

tiberméBig, woraus die Unzumutbarkeit fiir die Betreibergesellschaften folgen wiirde.

Allerdings lédsst eine solche isolierte Betrachtung verschiedene Punkte aufBler Acht: Die
Betriebsgenehmigung erlischt nicht sofort, sondern erst nach Erreichen einer Ubergangsfrist,
welche durch die Moglichkeit der Reststrommengeniibertragung sehr flexibel gestaltet ist.
Weiter ist die Schutzbediirftigkeit im Rahmen von Art. 12 GG vom personalen Grundzug des
Grundrechts abhingig, welches vorliegend aufgrund der GroBunternehmer-Eigenschaft der
EVU nur in geringem Malle vorhanden ist. Unter Beriicksichtigung der
Einschitzungsprarogative des Gesetzgebers, der hoheren Einschriankbarkeit wegen des

verminderten personalen Grundzugs und der Ubergangsregelung ist § 7 I a AtomG als

0 RoBnagel, a. a. O. S. 46 stuft diese sogar als iiberragend wichtige Gemeinschaftsgiiter ein.
81 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 12, Rar. 2.

2 BVerfGE 50, S. 290. 365.

83 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 12, Rar. 27.

¥4 BVerfGE 81, S. 156, 189.

5 BVerfGE 85, S. 248, 259.
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zumutbar und nicht iiberméBig einzustufen. = Die Norm erfiillt die Anforderungen an eine

angemessene Berufsausiibungsregelung.

IV. Ergebnis

§ 7 1 a AtomG ist eine Berufsauiibungsregelung, die verfassungsrechtlich gerechtfertigt ist,

womit keine Verletzung des Art. 12 I GG vorliegt.

C. Ergebnis

Die nachtriagliche Befristung der urspriinglich unbefristet erteilten Betriebsgenehmigungen ist
eine verhéltnismiBige Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums i. S. v. Art. 14 I und
eine Berufsausiibungsregelung, welche verfassungsrechtlich gerechtfertigt ist. Damit verstof3t

§ 7 I a AtomG nicht gegen Grundrechte.

§ 10 VerstoBl des § 71 b 2 AtomG gegen Art. 65 GG

Bei einer Ubertragung von Strommengen gem. § 7 I b 2 AtomG von einer neuen auf eine alte
Anlage bedarf es eines Zustimmungsaktes, der oben niher untersucht wurde.**® Die
Zustimmung erteilt das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
im Einvernehmen mit dem Bundeskanzleramt und dem Bundesminister fiir Wirtschaft und

Technologie.

Vorliegend soll das Einvernehmenserfordernis im engeren Sinne ndher betrachtet werden:
Dadurch, dass die Zustimmung zu einer Strommengeniibertragung von einer neueren auf eine
dltere Anlage nur im Einvernehmen mit dem Bundeskanzleramt und dem BMWT erfolgen
darf, konnte in die durch Art. 65 Satz 2 GG eingerdumte Ressortkompetenz des
Bundesumweltministeriums unzuldssigerweise eingegriffen worden sein. Dariiber hinaus soll
bei Meinungsverschiedenheiten zwischen einzelnen Ministerien nach dieser Norm die
Bundesregierung als Kollegialorgan tdtig werden, so dass auch ein Verstol gegen Art. 65

Satz 3 GG denkbar ist.

846 Siehe oben S. 122.
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A. Anwendungsbereich der Ressortkompetenz

I. Reichweite

Die Ressortkompetenz des jeweiligen Bundesministers umfasst die inhaltliche Gestaltung der
Politik einschlieBlich der Offentlichkeitsarbeit sowie der Personal- und Organisationsgewalt
im entsprechenden Geschiftsbereich.**” Den Ministern obliegt die politische Leitung und
Verwaltung der jeweiligen einzelnen Geschiftsbereiche der Regierung.**® Das Ressort
umschreibt ein bestimmtes Sachgebiet, fiir das der jeweilige Minister zustindig ist.**’
Innerhalb dieses Sachgebietes konnen weder Kanzler noch Kabinett in die Zustindigkeit
eines Ministers eingreifen, insbesondere konnen sie nicht seine Befugnisse an sich ziehen und
diese an seiner Stelle ausiiben, ihm eine Weisung erteilen oder eine solche Weisung

unmittelbar in sein Ressort hineingeben.*’

Der jeweilige Minister trdgt die alleinige Verantwortung flir das, was innerhalb seines
Geschiftsbereichs geschieht, aus diesem Grund muss er auch allein dariiber entscheiden
konnen, wie etwas geschehen soll. Diese Verantwortung tragt der Bundesminister
entsprechend dem demokratischen Prinzip vor dem Volk; der Legitimationsstrang folgt von
diesem tliber die Wahl der Abgeordneten, tiber die des Regierungschefs durch das Parlament
sowie iiber die Auswahl der Minister durch den Regierungschef.*’! Die Bundesminister sind
somit auch dem Bundestag, dem Bundesrat und deren Ausschiissen gegeniiber verantwortlich,

was sich schon aus dem Anwesenheitsverlangen aus Art. 43 I, 53 Satz 1 GG ergibt.

Auch der Wortlaut des Art. 65 Satz 2 GG legt nahe, dass der Bundesminister gegeniiber dem
Bundeskanzler selbstindig handelt und gegeniiber dem Parlament Verantwortung trigt.*>>
Allerdings besteht auch gegeniiber der Bundesregierung eine Verantwortlichkeit insoweit,
dass ihr gem. § 15 I ¢) GO BReg alle Verordnungsentwiirfe von besonderer politischer
Bedeutung und Meinungsverschiedenheiten mit anderen Bundesministern zu unterbreiten

sind. Das Ressortprinzip wiirde in konsequenter Anwendung dazu fithren, dass die

%7 BVerwGE 87, S. 37, 51.

Y8 Seifert/ Homig, GG, Art. 65, Rnr.4.

%9 Achterberg, in: HABchStR 11, § 52, Rar. 34.

830 Seifert/ Homig, GG, Art. 65, Rar. 4; ausdriicklich VGH Koblenz, Amtliche Sammlung 19, S. 123.
81 Achterberg, in: HABchStR 11, § 52, Rnr. 49.

%52 Vgl. Ipsen, StaatsR I, Rnr. 380.
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Ressortminister weder der Leitungsgewalt eines Regierungschefs noch dem

. . . . . 853
Mehrheitswillen eines Kollegiums unterworfen wéren.

In der vorliegenden Konstellation wiirde somit durch das Einvernehmenserfordernis eine
Entscheidung nicht allein durch das BMU getroffen werden und damit eine Verletzung des
Ressortprinzips vorliegen. Dies auch, obwohl es sich um einen genehmigungsrechtlichen
Tatbestand aus dem Bereich der Kernenergie handelt, der in den Kompetenzbereich des BMU

fallt.

I1. Einschrinkungen

Das Ressortprinzip ist jedoch dhnlich den Grundrechten nicht schrankenlos gewéhrleistet. Es
erfahrt Einschrankungen, wie z. B. durch eine Koordinierung der einzelnen Ressortaktivititen

im Rahmen von Kabinettsausschiissen und durch interministerielle Zusammenarbeit.®**

Die groBte Beschrinkung erfihrt das Ressortprinzip allerdings durch die
Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers, mit der dem Bundeskanzler die Moglichkeit
gegeben wird, die grundlegenden und richtungsweisenden Entscheidungen, die auch
Einzelfille von besonderer Bedeutung betreffen konnen, zu bestimmen.® Hierbei ist zu
beachten, dass die Richtlinien keiner Form unterliegen und die Bundesminister als Leiter
ihres Ministeriums binden. Zum anderen wird die Ressortkompetenz schon in einem fritheren
Stadium begrenzt. Der Bundesminister ist zustidndig fiir seinen Geschiftsbereich, dessen
Umfang und Abgrenzung jedoch vom Bundeskanzler im Rahmen seiner Organisationsgewalt
bestimmt und festgelegt wird.**® Damit hat der Bundeskanzler Einfluss auf den Zuschnitt und

den Aufgabenbereich des jeweiligen Ministeriums.

Eine weitere Beschriankung ist auch in Art. 64 I GG zu sehen, wonach der Bundeskanzler die
Bundesminister auswihlt und dem Bundesprisidenten zur Ernennung und zur Entlassung
vorschldgt. Auch auf diese Weise iibt der Bundeskanzler Einfluss auf die Grundziige der
Ressortpolitiken aus. AuBlerdem ist zu beachten, dass die Folge der Durchsetzung des
Ressortprinzips in seiner ,,reinen Form* als Konsequenz eine ,,Einzelherrschaft™ des Ministers
zur Folge hitte und das Bundeskabinett sich in eine Anzahl je allein fiir ihre Ressorts

verantwortlich handelnde Bundesminister auflosen wiirde. Als Ergebnis wire ein

83 Karehnke, DVBI 1974, S. 101, 103.

854 Siehe Karehnke, DVBI 1974, S. 101, 104.

%35 Herzog, in: Maunz/ Diirig, GG, Art. 65, Rar. 6 ff.
86 Achterberg, in: HdBchStR 11, § 52, Rar. 39.
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einheitliches Auftreten des Kabinetts kaum  mehr gewéhrleistet. Besser ist es, das

857

Ressortprinzip im Kontext des Regelungsgehalts des Art. 65 I GG zu sehen.”" Die oben

ausgefiihrte Auslegung des Ressortprinzips ist daher als zu weit anzuordnen.

I11. Ergebnis

Nach allem soeben Gesagten kann das Ressortprinzip als eine Richtlinienkompetenz
innerhalb des Ressorts mit einer fachlichen (Teil-) Zustdndigkeit angesehen werden, die durch
die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers zuziiglich seiner Geschiftsleitungsbefugnis
iiberlagert und durch die Schlichtungskompetenz der Bundesregierung nach Art. 65 Satz 3

GG eingeschrinkt wird.**®

B. Verletzung

Die Regelung in § 7 I b 2 AtomG sieht fiir eine Strommengeniibertragung von
Kernkraftwerken eine Zustimmung vor. Diese Ubertragung betrifft jeweils einen Einzelfall
fiir ein bestimmtes Kraftwerk, womit diese Ubertragung in den Geschéftsbereich des BMU
fillt. Die Norm legt jedoch fest, dass die Zustimmung zur Ubertragung nur dann erfolgen

darf, wenn das BMWT und das Bundeskanzleramt ihr Einvernehmen erteilt haben.

Diese Entscheidung ist eine Entscheidung aus dem Bereich des Kernenergierechts und fallt
somit in den Bereich des Bundesministeriums fiir Umwelt und Reaktorsicherheit. Somit wire
diese Entscheidung von Art. 65 Satz 2 gedeckt, weder das Bundeskanzleramt noch das
BMWT diirften diese Entscheidung beeinflussen. Durch das notwendige Einvernehmen des
Bundeskanzleramtes und des BMWT wird diesen beiden Institutionen jedoch ein
bestimmender Einfluss auf das BMU zugewiesen, wodurch die Ressortkompetenz des BMU
jedenfalls tangiert wird. Fraglich ist, ob ein solcher Eingriff zuldssig ist. In Anlehnung an
sonstige Freiheitsrechte kann das Ressortprinzip in gewisser Weise auch als Freiheitsrecht
verstanden werden: Auch das Ressortprinzip ermoéglicht dem jeweiligen Inhaber einen
gewissen Wirkungsbereich, in dem er frei walten kann, weshalb ein , Eingriff* in das

Ressortprinzip dann zuldssig ist, wenn er gerechtfertigt ist.

Die Regelung in § 7 I b 2 AtomG ist Ausdruck des Konsenscharakters des Atomausstiegs und
Folge der Vereinbarung zwischen EVU und Bundesregierung; die Beteiligten an dem

Zustimmungserfordernis stellen eine Fortsetzung der an den Ausstiegsverhandlungen

87 Karehnke, a. a. O.
88 Karehnke, a. a. O.
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Beteiligten dar. Insofern wire daran zu  denken, dass das BMU einem Eingriff in das
Ressortprinzip konkludent zugestimmt hétte. Aber auch aus einem anderen Grund konnte eine
Beteiligung des Bundeskanzleramtes und des BMWT zuléssig sein, denn die Entscheidungen

des Bundeskanzleramtes sind letztlich dem Bundeskanzler zuzuordnen.

Diesem ist es moglich, die einzelnen Ressorts mit Kompetenzen auszustatten. So wurde
gerade in den Jahren 2002/ 2003 immer wieder ein ,,Super-“Ministerium fiir Wirtschaft und
Arbeit, in dem viele Kompetenzen gebiindelt werden, diskutiert und mit Beginn der 15.
Legislaturperiode errichtet. Dies ist dem Bundeskanzler grundsitzlich moglich, nur einige
wenige Bundesministerien sind vom Grundgesetz ausdriicklich erwidhnt, so z. B. das
Bundesverteidigungs- oder das Bundesfinanzministerium. Dem Regierungschef steht es

grundsétzlich frei, die Ministerien zuzuschneiden und mit Kompetenzen auszustatten.

Wenn es dem Bundeskanzler jedoch moglich ist, von vornherein eine Kompetenz zu biindeln
oder aufzuteilen, so kann er dies auch wihrend der laufenden Legislaturperiode aufgreifen,
wobei die Gefahr besteht, dass dies letztlich auf ein Hineinregieren hinauslauft. Jedoch ist zu
beriicksichtigen, dass die vorliegende Regelung im Konsens auch mit dem betreffenden BMU
ausgehandelt wurde und auch die oben erwédhnten Einschrinkungen des Ressortprinzips durch

die Verfassung ein solches Einvernehmenserfordernis rechtfertigen.

C. Ergebnis

Durch die ,konkludente Zustimmung des BMU®“, die Zuschnittsmoglichkeiten des
Bundeskanzlers und vorstehend erwdhnte Einschrinkungen des Ressortprinzips durch die

Verfassung ist somit der vorliegende Eingriff in das Ressortprinzip gerechtfertigt.
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§ 11 Zusammenfassung der Ergebnisse

A. Vereinbarung vom 11. Juni 2001

1.

Die Vereinbarung der Bundesregierung mit den EVU ist eine bloBe Absichtserkldrung.
Sie hat keine rechtliche Bindungswirkung und ist als kooperatives Staatshandeln
einzuordnen.

Die Handlungskompetenz der Bundesregierung fiir die Vereinbarung ergibt sich aus
ihrem Gesetzesinitiativrecht und unterstiitzend aus § 24 GGeschO II.

Die Bundesregierung ist durch die Vereinbarung lediglich politisch zur Ausiibung
ihres Initiativrechts i. S. d. Vereinbarung gebunden.

Weder Bundesrat noch Bundestag sind durch die Vereinbarung zwischen
Bundesregierung und EVU vorweg gebunden.

Die Zusicherung der Bundesregierung, einen ungestorten Betrieb der Kernkraftwerke
zu gewibhrleisten, stellt eine zuldssige Selbstbindung der Verwaltung dar, durch die
das zukiinftige Handeln der Bundesregierung beziiglich der atomrechtlichen
Aufsichtsbefugnisse eingeschrinkt wird. Diese Zusage erstreckt sich auch auf
Handlungen einer bestimmten Behorde und dariiber hinaus auch anderer,
nachgeordneter (Landes-) Behorden.

Diese Selbstbindung hat Auswirkung auf die der Bundesregierung als Exekutive
zustehenden Verwaltungsbefugnisse. Die Zusicherung des ,,ungestdrten Betriebs™
verpflichtet die Bundesregierung, auf die ihr zustehenden Verwaltungsbefugnisse
gem. § 3 1. V.m. § 22 AtomG und § 4 i. V. m. § 23 I 1 Nr. 3 AtomG, die
fachaufsichtsrechtlichen Mittel der allgemeinen und der Einzelweisung gem.
Art. 85 III GG und der Aufsicht tiber die GesetzmaBigkeit und die ZweckmafBigkeit
der Ausfithrung des AtomG gem. Art. 85 IV GG Einfluss zu nehmen. Dies hat in der
Weise zu geschehen, dass der Betrieb der Kraftwerke wéhrend der Restlaufzeit von
storenden Einfliissen verschont wird.

Das Handeln der Bundesregierung war insoweit zuldssig.

Durch die Gespriache zwischen der Bundesregierung und dem Betreiber des KKW
Biblis, RWE, hat die Bundesregierung ihre Verwaltungskompetenzen iiberschritten.
Die Gesprache  haben  Drittwirkung  entfaltet, wodurch  in  die
Wahrnehmungskompetenz des Landes Hessen aus Art. 85 III GG eingegriffen wurde.

Durch die Nichtbeachtung der Voraussetzungen der Weisung hat der Bund seine



235
Handlungskompetenzen im Rahmen  des Art. 85 III GG fiberschritten. Durch die
unterbliebene Anhdrung des Landes Hessen in Bezug auf die Gespriche mit dem
Betreiber des KKW Biblis, RWE, hat der Bund gegen den Grundsatz des

bundesfreundlichen Verhaltens verstofen.

B. Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen

Erzeugung von Elektrizitit

1.

Der Beendigungszweck des § 1 Nr. 1 AtomG ist durch den Sicherstellungszweck des
§ 1 Nr. 1 AtomG beschriankt. Hieraus ergibt sich, dass der Beendigungszweck
lediglich fiir die konkret im Gesetz vorgesehenen und auf die Beendigung der
Kernenergienutzung gerichteten Regelungen Auswirkungen hat. Fiir diese Regelungen
stellt er eine teleologische ,,Unterfiitterung* dar.

Eine Anwendung des Beendigungszwecks auf andere Normen muss somit
ausscheiden. Auch auf auBerhalb des AtomG stehende Regelungen hat der
Beendigungszweck keine Auswirkungen.

Der Zustimmungsakt im Rahmen der Reststrommengeniibertragung von einem neuen
auf ein altes Kernkraftwerk 1. S. v. § 7 I b 2 AtomG ist ein mitwirkungsbediirftiger
Verwaltungsakt i. S. v. § 35 I VWVIG. Der Zustimmung der zustindigen Ministerien
kommt keine AuBBenwirkung zu, es ist eine rein verwaltungsinterne Maflnahme.

Die Erteilung der Zustimmung durch das BMU im Einvernehmen mit dem
Bundeskanzleramt und dem BMWT ist eine Ermessensentscheidung, die grundsitzlich
auf Null reduziert ist. Die Zustimmung ist grundsitzlich zu erteilen.

Der Zustimmungsvorbehalt des § 7 I b 2 AtomG hat vor allem politischen Charakter.
§ 71b 2 AtomG entfaltet keinen Drittschutz.

Die Reststrommenge des § 7 I b AtomG ist ein unselbstindiger Annex zur
Genehmigung, sie ist iibertragbar, teilbar, nicht verfallbar und verbrauchbar. Sie ist
mit dem ,,emission trading* des Richtlinien-Entwurfs der europédischen Kommission
vergleichbar.

Die Strommengen diirfen durch den Betreiber der iibertragenden Anlage iibertragen
werden.

Bei einer Strommengeniibertragung ist zu beachten, dass die empfangende Anlage
tiber eine bestehende Genehmigung verfligen muss, der Zustand der abgebenden
Anlage ist irrelevant und Mehrfachiibertragungen von Strommengen sind zuldssig.

Die Strommenge ist als ein einfaches Legitimationspapier einzuordnen. Die

Ubertragung der Strommenge erfolgt gem. § 398 BGB.
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Formell ist das Gesetz zur geordneten ~ Beendigung der Kernenergienutzung zur
gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit verfassungsgemdl3. Es verstoBt nicht gegen
etwaige Forderungsauftrage fiir die Kernenergie aus dem Grundgesetz.

Das Grundeigentum der KKW-Standorte und die darauf errichteten baulichen Anlagen
sind vom Schutzbereich des Art. 14 GG erfasst. Die atomrechtlichen Genehmigungen
fallen hingegen mangels eigener Leistung nicht in den Schutzbereich. Sie stellen
jedoch die Grundlage dar, auf der die baulichen Kernkraftanlagen errichtet wurden.
Die jeweilige atomrechtliche Genehmigung in Verbindung mit den baulichen Anlagen
wird nicht vom Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb geschiitzt.
Die  nachtrdgliche  Befristung  der  urspriinglich  unbefristet  erteilten
Betriebsgenehmigungen ist eine verhdltnisméfBige Inhalts- und Schrankenbestimmung
des Eigentums i. S. v. Art. 14 GG. Die Voraussetzungen der Enteignung liegen nicht
vor. Es handelt sich bei der Regelung um den Teil einer Neuausgestaltung eines
Eigentumsbereichs. Die Tatsache, dass die EVU durch die Unterzeichnung der
Vereinbarung vom 11. Juni 2001 der Beendigung der Nutzung der Kernenergie de
facto zugestimmt haben, hat auf die Einordnung der Regelung in die Systematik des
Art. 14 GG keinen Einfluss.

§ 7 1 a AtomG ist eine Berufsauiibungsregelung, die verfassungsrechtlich
gerechtfertigt ist. Eine Verletzung des Art. 12 I GG liegt nicht vor.

§ 71b 2 AtomG greift zwar in das aus Art. 65 GG folgende Ressortprinzip ein, jedoch
ist dieser Eingriff gerechtfertigt.











