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1. Einfithrung in die Problemstellung

Dem technischen, industriellen und wirtschaftlichen Wachstum steht die Knappheit der
Umweltressourcen gegeniiber. Ohne Nutzung der Umwelt kann eine Gesellschaft nicht existieren;
die mit der Nutzung einhergehende Umweltbelastung mul aber in gewissen Grenzen gehalten
werden. Hier setzt das Umweltrecht als normative Beschriankung der Umweltnutzungsfreiheit an.!
Regelungen zum Schutz, zur Pflege und Entwicklung der Umweltmedien (Luft, Wasser, Boden)
und entsprechende Regulierungen des menschlichen Verhaltens sollen gewihrleisten, daB3 die
Grenzen der okologischen Belastbarkeit nicht tiberschritten werden. Umweltrecht in diesem Sinne
stellt sich als Begrenzungsrecht dar, das die Freiheitsrechte von Umweltbelastern einschrinkt.
Andererseits prisentiert sich das Umweltrecht aber auch als Bewirtschaftungsrecht, das heift, durch
die Materie ,,Umweltrecht erfahrt die ,,Verteilung von (provisorischen) Nutzungsbefugnissen an
dem offentlichen Gut Umwelt“Z ihre normative Ausgestaltung. Beide Aspekte prigen das
Erscheinungsbild der modernen Umweltnormen und spiegeln die méglichen Unterschiede im
Grundverstdndnis des Umweltrechts wider.

Der Schutz der Umwelt und das Aufstellen entsprechender Regeln ist zu einer ,,Schicksalsaufgabe
des modernen Staates” 3 geworden. Der Normgeber sieht sich dabei regelmidBig mit der Frage
konfrontiert, wie er einerseits den Schutz der dkologischen Existenzgrundlage gewéhren kann ohne
andererseits iibermaBig in die individuelle Freiheit des Einzelnen einzugreifen. Der in diesem
Zusammenhang immer wieder heraufbeschworene Gegensatz zwischen Okologie und Okonomie
143t sich nicht zwangsldufig herstellen: Was der Umwelt nutzt, kann wirtschaftlich sinnvoll sein und
umgekehrt kann eine 6konomisch wiinschenswerte Manahme auch okologische Vorteile mit sich
bringen. Sowohl wirtschaftliches Handeln als auch das Bediirfnis nach einer intakten Umwelt
gehoren zu den Rahmenbedingungen menschlichen Daseins. Dennoch lassen sich Interessen- und
Zielkonflikte im Rahmen der Normgebung nicht vermeiden. Jede normsetzende Autoritit wird
daher im ProzeB der Rechtsentstehung bestrebt sein, die moglicherweise tangierten Interessen zu
identifizieren und auf einen Interessenausgleich hinzuarbeiten. Vor dem Hintergrund der jeweiligen
gesetzgeberischen Intention findet ein Abwigungsprozef3 statt, der schlieBlich im Erla3 eines
rechtsverbindlichen Aktes endet.

Der Normadressat sieht in erster Linie den gesetzgeberischen ,,Output”, ndmlich die von den
Legislativorganen erlassene Norm. Diese Norm ist fiir sein weiteres Verhalten verbindlich, an ihr
muf} er sein zukiinftiges Handeln ausrichten. Je frither Informationen iiber die zu erwartenden
Reglementierungen zur Verfiigung stehen, um so mehr Reaktionszeit kann der Betreffende fiir sich
in Anspruch nehmen. Fiir den Rechtsanwender, der langerfristige Dispositionen zu treffen hat, darf
die Auseinandersetzung mit verdnderten gesetzlichen Rahmenbedingungen daher nicht erst nach
Abschlufl des Rechtsetzungsverfahrens stattfinden. Relevant sind insoweit bereits die Verfahrens-
schritte, die eine Norm auf ihrem Weg zur Rechtsverbindlichkeit durchliduft. Die genaue Kenntnis

I Bender/Sparwasser, Umweltrecht, 2. Aufl., Heidelberg, 1990, Rdnr. 14.
2 Kioepfer, M., Umweltrecht, Miinchen, 1989, S.17,Rdnr.31.

3 Breuer, R., Umweltschutzrecht, Rdnr.2, in: von Miinch/Schmidt-ABmann, Besonderes Verwaltungsrecht, 9.Aufl,,
Berlin et al., 1992.



der Struktur, des Ablaufs und der ungefdhren Dauer eines Normsetzungsverfahrens erlaubt es zu
beurteilen, wo und wie die entscheidenden Weichen gestellt werden.

2. Normsetzung auf internationaler und nationaler Ebene

Umweltrelevante Vorschriften findet-man sowohl auf internationaler als auch auf nationaler Ebene.
Staaten schlieBen Abkommen, die auf den Schutz der Umwelt abzielen, die Europdische Union
erldBt entsprechende Richtlinien und Verordnungen und auch der nationale Gesetzgeber wird im
Bereich des Umweltschutzes aktiv. Im Uberblick bietet sich dabei folgendes Bild:

2.1. Volkerrecht

Der Abschluf eines volkerrechtlichen Vertrags zwischen zwei oder mehreren Staaten stellt den
Regelfall umweltrechtlichen Handelns auf internationaler Ebene dar. Gerade multilaterale Vertrige
(Konventionen) haben in den letzten Jahren immer mehr an Bedeutung gewonnen; verwiesen sei in
diesem Zusammenhang etwa auf das ,Genfer ECE-Ubereinkommen iiber weitrdumige
grenziiberschreitende Luftverunreinigungen* vom 13.11.19794 oder das ,,Basler Ubereinkommen
tiber die Kontrolle der grenziiberschreitenden Verbringung gefahrlicher Abfille und ihrer
Entsorgung* vom 22.03.19895.

Berechtigt und verpflichtet sind bei solchen Abkommen aber nur die sog. Volkerrechtssubjekte, d.h.
souverdne Staaten und in einigen Ausnahmefillen auch internationale Organisationen, nicht aber
Privatpersonen oder Personengruppen/-vereinigungen. Fiir den einzelnen Biirger konnen
volkervertragsrechtliche Vereinbarungen grundsitzlich nur mittelbar relevant werden, nimlich dann,
wenn zur Vollziechung des Vertrages ein Bundesgesetz erforderlich ist, der Bund also
Verpflichtungen iibernommen hat, die allein durch den Erlaf} eines Bundesgesetzes erfiillt werden
konnen.® Die iiber Art.59 Abs.2 S.1 GG in das Bundesrecht iibertragenen Vertrige erhalten so den
Rang eines (einfachen)” Gesetzes.

Der Schwerpunkt der ,treaty-making-power liegt bei der Regierung, die die wesentlichen
auflenpolitischen Entscheidungen trifft. Beim Erla3 der Gesetze, die die volkerrechtlichen Vertriage
in das Bundesrecht eingliedern, bzw. den Vertrag demokratisch sanktionieren und legitimieren, ist
der parlamentarische Gesetzgeber auf eine relativ passive Rolle beschrinkt. Den materiellen

4 BGBI. 1982 11, 374.
5 BGBI. 1994 11, 2703.
6 BVerfGE 1, 390.

7 Das ,einfache Gesetzesrecht* steht hier als Gegensatz zum ,,Verfassungsrecht”, welches in der Normhierarchie an
oberster Stelle anzusiedeln ist.



Sachverhalt regelt der volkerrechtliche Vertrag, nicht das Vertragsgesetz; Anderungsantrige des
Parlaments zu Vertrigen mit auslidndischen Staaten sind nicht zulassig.8

2.2. Europarecht

Die legislative Tatigkeit der Europidischen Union ist im Bereich des Umweltrechtes von immer
groBer werdender Relevanz. Durch die Einheitliche Europdische Akte (EEA) vom 28.02.1986°
wurde der EG-Vertrag um einen eigenen Titel ,,Umwelt* ergianzt, Art.130r ff. EGV. Bereits vor
1986 hatte die Gemeinschaft verschiedene Aktivititen zum Schutz der Umwelt entfaltet; doch erst
die ausdriickliche Verankerung des Umweltschutzes als Gemeinschaftsziel fiihrte in der Praxis zu
einer verstirkten Rechtsetzungstitigkeit. Der Grofiteil umweltrelevanter Normen ergeht in Form
von Richtlinien, Verordnungen spielen im gemeinschaftlichen Umweltrecht nur eine untergeordnete
Rolle.

Richtlinien sind im Gegensatz zu Verordnungen als zweistufige Rechtsakte konzipiert. Sie richten
sich (im ersten Schritt) an den jeweiligen Mitgliedstaat; fiir diesen ist der Rechtsakt hinsichtlich des
zu erreichenden Zieles verbindlich, Art.189 S.3 EGV. Dann folgt ein zweiter Schritt, namlich die
Umsetzung der Richtlinie in das nationale Recht durch die einzelnen Miigliedstaaten; den
innerstaatlichen Stellen bleibt es iiberlassen, Art und Form der Umsetzung selbst zu wihlen.
Richtliniengeber auf europdischer Ebene ist der Rat (zusammen mit dem européischen Parlament)
oder die Kommission, je nach Kompetenzzuweisung, die Umsetzung der Richtlinien in das nationale
Recht gehort zu den Aufgaben der jeweiligen Parlamente. Wenngleich die Richtlinien lediglich
Zielverbindlichkeit entfalten mufB3 konstatiert werden, daB3 sich der Gestaltungsspielraum der
einzelnen Staaten bel der Umsetzung in nationales Recht immer weiter eingeengt hat, da die
europarechtlichen Zielvorgaben zunehmend perfektionistisch ausgeformt werden.

-

Eine der prominentesten EG-Richtlinien diirfte die ,Richtlinie iiber die Umweltvertrig-
lichkeitspriiffung bei bestimmten Offentlichen und privaten Projekten (85/337/EWG)“ vom
27.06.1985!10 sein. Diese Richtlinie dient der Verbesserung der Informationen iiber die
Umweltauswirkungen von Vorhaben und damit der Verbesserung der behordlichen
Entscheidungsvorbereitung. Sie verpflichtet die Mitgliedstaaten, die Auswirkungen besonders
umwelterheblicher Vorhaben auf die Umwelt moglichst frithzeitig und umfassend zu ermitteln, zu
beschreiben und zu bewerten. Das Ergebnis ist bei der Entscheidung iiber die Zulassigkeit der
Vorhaben zu beriicksichtigen.!! Durch das Gesetz iber die Umweltvertriaglichkeitspriifung vom
Februar 1990!2 wurde die EG-Richtlinie in nationales Recht umgesetzt.

Verordnungen entfalten im Gegensatz zu den Richtlinien unmittelbare Wirkung und sind in allen
Teilen ohne weiteres verbindlich. Die in Form einer Verordnung erlassenen Normen gelten

8 So auch § 82 Abs.2 GOBT.
9 Vgl. Gesetz zur Einheitlichen Europdischen Akte vom 28.02.1986 (EEAG) vom 19.12.1986, BGBI. 1986 11, 1102.
10 Abl. L 175/40 vom 05.07.1985.

'T Vgl. hierzu die offizielle Begriindung des Gesetzesentwurfs der Bundesregierung zur Umsetzung der Richtlinie
vom 26.01.1989, BT-Drs. 11/3919, 1.

12 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie vom 12.02.1990, BGBI. 1990 1, 205.
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unmittelbar in jedem Mitgliedstaat (vgl. Art.189 S.2 EGV), eines Transformationsaktes bedarf es
nicht mehr. Der nationale Gesetzgeber ist nur dann gefordert, wenn die Verordnung
Regelungsauftrige an die Mitgliedstaaten enthilt. Exemplarisch sei auf die ,,Verordnung vom
29.06.1993 iiber die freiwillige Beteiligung gewerblicher Unternehmen an einem Gemeinschafts-
system fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung® (sog. Oko- oder Umwelt-
Audit)!3 hingewiesen. Mit der Umwelt-Audit-Verordnung soll Unternehmen ein Instrument an die
Hand gegeben werden, das ihnen eine offentlich kontrollierte Selbstiiberpriifung ermdoglicht; die
Unternehmen verpflichten sich dabei zu einer ,0kologischen Rechnungslegung®. Die Audit-
Verordnung der EG gilt unmittelbar in allen Mitgliedstaaten, beinhaltet aber einen’ Auftrag an den
jeweiligen nationalen Gesetzgeber, ~Regelungen fiir die Zulassung und Beaufsichtigung von
Umweltgutachtern sowie fiir die Registrierung gepriifter Betriebsstandorte zu treffen.!4 Die
Bundesrepublik Deutschland ist dieser Verpflichtung zwischenzeitlich - wenn auch verspitet -
nachgekommen.!3 ‘

2.3. Gesetzgebung des Bundes und der Linder

Auf nationaler Ebene sind sowohl die Léinder als auch der Bund zum ErlaB3 von umweltrelevanten
Vorschriften befugt. Wesentliche Teile des Umweltrechts sind durch Bundes- und Landesgesetze
geregelt, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften ergidnzen und vervollstdndigen das
gesetzliche Regelwerk.

2.3.1. Kompetenzverteilung

Die Verteilung der staatlichen Aufgaben zwischen Bund und Léndern entspricht der
foderalstaatlichen Struktur der Bundesrepublik. Grundsitzlich haben die Linder das Recht der
Gesetzgebung (vgl. Art.30 und Art.70 Abs.1 GG); dem Bund kommen insoweit nur Befugnisse zu,
als ihm diese durch das Grundgesetz verliehen werden. Die Abgrenzung der Zusténdigkeit zwischen
Bund und Lidndern bemiBt sich nach den Vorschriften des Grundgesetzes {iber die ausschlieBliche
und die konkurrierende Gesetzgebung (Art.70 Abs.2 GG). Wihrend bei der ausschlieBlichen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes die Linder von jeder eigenen gesetzgeberischen Tatigkeit
ausgeschlossen sind, haben die Lénder fiir die der konkurrierenden Gesetzgebung unterliegenden
Sachbereiche insoweit das Recht der Gesetzgebung, als der Bund die betreffende Materie nicht
durch Gesetz geregelt hat. Daneben ist der Bund unter den Voraussetzungen, die im Rahmen der
konkurrierenden Gesetzgebung gelten, befugt, sog. Rahmenvorschriften zu erlassen. Die
Kompetenzen des Bundes beschrinken sich dabei auf den Erlal von Regelungen, die der Ausfiillung
durch die Linder ,,fahig und bediirftig* sind.16

13 Verordnung (EWG) Nr.1836/93 des Rates vom 29.06.1993 iiber die freiwillige Beteiligung gewerblicher
Unternehmen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung, ABI. L
168/1 vom 10.07.1993.

14 Vgl. auch die entsprechende Begriindung des Gesetzesentwurfs zum Umweltgutachter- und Standortregistrie-
rungsgesetz (jetzt: Umweltauditgesetz), BT-Drs.13/1192 vom 25.04.1995.

15 ygl. Umweltauditgesetz - UAG vom 07.12.1995, BGBI. 19951, 1591.
16 Zu den Anforderungen an die Rahmengesetzgebung vgl. BVerfGE 4, 115, 233 f.
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2.3.2. Bundesgesetzgebung

Eine umfassende Gesetzgebungskompetenz fiir den Umweltsektor ist dem Bund durch das
Grundgesetz nicht zugewiesen. Der Bund verfiigt aber tiber die Gesetzgebungsbefugnis in den
wichtigsten Teilbereichen des Umweltschutzes. So ist er iber die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz zum ErlaB von Vorschriften im Bereich des Abfallrechts, der
Luftreinhaltung und der Liarmbekidmpfung befugt (vgl. Art.74 Nr.24 GG), er kann den Rahmen fiir
die Normierung des Naturschutz und Wasserrechts geben (vgl. Art.75 Nrn.3 und 4 GG) und
weitgespannte Kompetenzen, die dem Bund im Wirtschafts-, Bau- und Verkehrsrecht zustehen (vgl.
z.B. Art.74 Nrn. 11, 11a, 20), erlauben es ihm ebenfalls, umweltrelevante Sachverhalte zu regeln.

Das Stromeinspeisungsgesetz!7 ordnet sich in den Rahmen der Energiewirtschaft ein und
gehort damit zu den Gegenstidnden der konkurrierenden Gesetzgebung. Der Bund hat von
seiner Gesetzgebungskompetenz gemil Art.72 GG Gebrauch gemacht.

Die Linder sind liber den Bundesrat (als Organ zu Vertretung der Linderinteressen) an der
Gesetzgebung des Bundes zu beteiligen (vgl. Art.50 ff. GG). Das Erfordernis der Zustimmung ist
nach der Konzeption des Grundgesetzes die Ausnahme und nur in bestimmten ausdriicklich und
abschlieBend genannten Fillen erforderlich, in denen der Interessenbereich der Lander besonders
stark tangiert wird.!8 In der heutigen Gesetzgebungspraxis verhilt es sich aber so, daB die Mehrzahl
der Gesetze der Zustimmung des Bundesrates bediirfen.

Das Stromeinspeisungsgesetz enthdlt keine Regelungen, die der Zustimmung des Bundesrates
bediirfen. So beriihrt das Gesetz nicht die Kompetenz der Linder zur Regelung von
Organisation und Verfahren der Verwaltung oder die Verteilung des Steuer- und
Finanzaufkommens; das Gesetz hat'insoweit lediglich die Qualitit eines Einspruchsgesetzes.!?

Das Regelwerk umweltschiitzender Vorschriften hat auf nationaler Ebene heute eine solche Dichte
und Geschlossenheit erreicht, daBl die eigenstindige Bedeutung des Umweltrechts als Rechtsmaterie
nicht mehr in Frage steht. -Die Erzeugung allgemeinverbindlicher Rechtsnormen folgt dabei
prinzipiell den gleichen Mustern und Regeln wie der Erla3 von Rechtsvorschriften in anderen
Normbereichen. Umweltrecht ist aber in verstdrktem Mafe auch Technikrecht und kann sich nicht
mit der Aufstellung allgemein gehaltener Ge- und Verbote begniigen. In der Praxis werden
Umweltgesetze - als klassisches Mittel der Normsetzung - daher vielfach ergidnzt durch
Rechtsverordnungen, Verwaltungsvorschriften, Standards und technische Normen.

2.3.3. Rechtsverordnungen

Rechtsverordnungen (RVO) stellen eine zusitzliche Moglichkeit zum Erla3 von Reglementierungen
im Umweltbereich dar. Diese Normen gehen nicht auf die Legislative zuriick, sondern werden von
der Exekutive geschaffen; insoweit erfahrt der Gewaltenteilungsgrundsatz eine Durchbrechung. Auf

17 Gesetz iiber die Einspeisung von Strom aus erneuerbaren Energien in das offentliche Netz
(Stromeinspeisungsgesetz) vom 07.12.1990, BGBI. 1990 I, 2633.

18 BVerfGE 1, 76, 79 stindige Rechtsprechung.

19 Zur Unterscheidung zwischen Zustimmungs- und Einspruchsgesetzen vgl. unter 3.4,
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Bundesebene sind die Bundesregierung, die einzelnen Bundesminister oder die Landesregierungen
zum ErlaB von Rechtsverordnungen befugt; ohne ausdriickliche gesetzliche Ermdchtigung kann
jedoch keine Rechtsverordnung erlassen werden (Art.80 GG). Dabei miissen Inhalt, Zweck und
Ausmalf der erteilten Erméchtigung im Gesetz bestimmt werden. Vielfach dienen die Rechtsver-
ordnungen der Durchfiihrung gesetzlicher Vorschriften, man spricht dann von einer "Durch-
fiihrungsverordnung".20

Mittels einer Rechtsverordnung kann man kein Gesetz ersetzen, der Verordnungsgeber ist immer
auf den ErlaB von- Detailregelungen beschriankt. Die Entscheidung, ob eine umweltrelevante
Vorschrift in Form eines Gesetzes oder-einer Rechtsverordnung erlassen wird, steht also nicht zur
volligen Disposition. Der Gesetzgeber ist verpflichtet, in grundlegenden Bereichen, etwa wenn
Grundrechte der Einzelnen betroffen sind, alle wesentlichen Regelungen selbst und umfassend zu
treffen. Er darf diese Normierungen nicht der Exekutive iiberlassen (Parlamentsvorbehalt).?2!

Die folgende Ubersicht belegt, daB die Zahl der Rechtsverordnungen, die pro Wahlperiode (WP)
erlassen werden, die Zahl der parlamentarisch beschlossenen Gesetze bei weitem iibersteigt:22

Ubersicht 1: Anzahl der verkiindeten Rechtsverordnungen des Bundes23

6.WP 7.WP 8. WP 9.WP 10.WP 11. WP

1969-72 1972-76 1976-80 1980-83 1983-87 1987-90

Im Vergleich dazu nimmt sich die Zahl der verkiindeten Gesetze eher bescheiden aus:

Ubersicht 2:  Anzahl der verkiindeten Gesetze des Bundes24

6. WP TWP  8.WP 9.WP 10.WP 11.WP

1969-72 1972-76 1976-80 1980-83 1983-87 1987-90

20 Beispiethaft sei hier auf die verschiedenen (bislang 22) Durchfiihrungsverordnungen zum Bundes-
immissionsschutzgesetz verwiesen. Vgl. etwa 3.BImSchV vom 15.01.1975 (Verordnung iiber Schwefelgehalt von
leichtem Heizdl und Dieselkraftstoff); 12.BImSchV vom 20.09.1991 (Storfall-Verordnung), 16.BImSchV vom
12.06.1990 (Verkehrsldrmschutzverordnung), 22. BImSchV vom 26.10.1993 (Verordnung iiber Immisssionswerte).

21 vgl. dazu die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zum Atomrecht: BVerfGE 49, 89, 124 ff.
(Kalkarentscheidung); BVerfGE 53, 30, 56 (Miihtheim-Kairlich).

22 Dieser Trend 4Bt sich in allen demokratischen Rechtsordnungen nachweisen.
23 Angaben nach Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.111.
24 Auch diese Angaben wurden Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.111 entornmen.
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2.34. Verwaltungsvorschriften

SchlieBlich sei auf eine dritte Kategorie von Normierungen verwiesen, die sog.
Verwaltungsvorschriften. Verwaltungsvorschriften haben grundsitzlich nur verwaltungsinterne
Bedeutung und stellen - da sie nicht allgemein verbindlich sind - keine Rechtsnormen im
eigentlichen Sinne dar. Als blofle Binnenrechissiitze richten sie sich an die staatliche Verwaltung,
nicht an den Biirger; die Exekutive bedient sich der Verwaltungsvorschriften u.a. zur
Norminterpretation.?> Unter Umstidnden koénnen Verwaltungsvorschriften aber auch AuBenwirkung
entfalten und unmittelbar fiir den Einzelnen Geltung erlangen. Gerade bei norminterpretierenden
Verwaltungsvorschriften mit iiberwiegend technischem Inhalt, wie etwa der TA-Luft oder der TA-
Larm, geht die Rechtsprechung regelmiflig davon aus, dafl die Normierungen nach auflen wirken
und nicht auf den Binnenbereich der Verwaltung beschrinkt sind.26

2.3.5. Verhiltnis der Normen untereinander

Der Rang einer Rechtsnorm richtet sich nach der Autoritdt, welche die Rechtsnorm gesetzt hat;2?
die Hohe der Autoritdt im innerstaatlichen Bereich bestimmt das Verfassungsrecht. Im Normgefiige
der Bundesrepublik steht das Grundgesetz an oberster Stelle, danach rangieren die Bundesgesetze
und die Rechtsverordnungen des Bundes. Das Verhiltnis der normativen Regelungen des Bundes
und der Linder wird durch den Grundsatz des Vorrangs des Bundesrechts geprigt: , Bundesrecht
bricht Landesrecht* (Art.31 GG). Das Landesrecht ordnet sich daher unter das Bundesrecht ein; die
Landerverfassungen, die Lidndergesetze und die Rechtsverordnungen der Linder, jeweils in
absteigender Rangfolge, stehen unterhalb der Rechtsnormen des Bundes.?® Fiir die den Umwelt-
schutz tangierenden Vorschriften gilt insoweit nichts anderes.

Die Staatszielbestimmung des Art.20a GG, die die Verpflichtung zum Schutz der natiirlichen
Lebensgrundlagen postuliert, raumt dem Umweltschutz keinen Sonderstatus ein. Die Vorschrift soll
lediglich die prinzipielle Gleichordnung des Umweltschutzes mit anderen Verfassungungsprinzipien
und Verfassungsrechtsgiitern zum Ausdruck bringen.2?

25 In diesem Sinne sind Verwaltungsvorschriften ,Regieanweisungen® fiir den Normanwender.
26 Vgl. die Whyl-Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts , BVerwGE 72, 300, 320 f.

27 Schneider, Gesetzgebung, 2. Aufl., Heidelberg, 1991, S.347 ff.

28 Theoretisch kann eine Rechtsverordnung des Bundes daher einer Landesverfassung vorgehen.

29 Siehe BT-Drs.12/6000, 67. Niher zu Art.20a bei Jarass/Pieroth, Grundgesetzkommentar, 3.Aufl., Miinchen, 1995.
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3.  Weg der Gesetzgebung des Bundes

Als oberste gesetzgebende Gewalt berdt und verabschiedet der Deutsche Bundestag Gesetze.
Anregungen zu legislativem Tatigwerden konnen von unterschiedlichen Seiten kommen; auch
Biirgern, Verbdnden oder Interessengruppen ist es nicht verwehrt, diesbeziigliche Aktivititen zu
entfalten. Das Verfahren der Gesetzgebung formalisiert und kanalisiert sich erst dann, wenn eine
Idee Gestalt angenommen hat und in das Stadium der Entwurfsreife gelangt ist. Nach dem
Grundgesetz bleibt das Recht, Gesetze einzubringen dem Bundestag selbst sowie der
Bundesregierung und dem Bundesrat vorbehalten (vgl. Art.76 Abs.1 GG). Der Grofiteil der
Gesetzesentwiirfe wird in der Ministerialbiirokratie erarbeitet, wobei die Einbringung eines
Entwurfs durch die Bundesregierung den ,,praktischen Regelfall“ darstellt, wie die folgende
Ubersicht belegt:

Ubersicht 3: Eingebrachte Gesetzesentwiirfe, nach Wahlperioden (WP)30

7.WP 8.WP 9.wWp 10.WP 11.WP

1972-76 . 1976-80 1980-83 1983-87 1987-90

Die Tabelle zeigt auch, dal die Ministerialverwaltung insgesamt eine wichtige Posi-tion bei der
Entwurfserstellung inne hat: Den Hauptteil der Initiativen bringt die Bundesregierung ein, die sich
zur Erarbeitung ihrer Ministerien bedient und auch die Entwiirfe des Bundesrates entstehen in der
Regel in den Landesministerien, so da man sagen kann, die Ministerialverwaltung ist die
Hauptlieferantin der Gesetzesentwiirfe.

30 Alle Angaben wurden der Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1991, S.352 entnomrnen.
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Die Pflicht initiativ zu werden trifft den Bund, bzw. die Bundesregierung nur in wenigen Féllen,
etwa bei der Umsetzung von EG-Richtlinien in nationales Recht oder bei der Ubernahme
internationaler Verpflichtungen, wie sie sich beispielsweise aus volkerrechtlichen Vertragen
ergeben. Grundsitzlich gilt aber der Grundsatz der Entscheidungs- und Gestaltungsfreiheit.3!

Bundesgesetze kommen als Ergebnis einer komplexen Willensbildung zustande.32 Versucht man
den Weg der Gesetzgebung zu strukturieren, lassen sich folgende (fiinf) Schritte unterscheiden:
AnstoB fiir eine Gesetzesinitiative (vgl. unter 3.1), Erarbeitung eines Gesetzesentwurfs (vgl. unter
3.2), Beratung im Bundestag (vgl. unter 3.3), Mitwirkung des Bundesrates und Vermittlungs-
verfahren (vgl. unter 3.4) und schlieBlich Gegenzeichnung, Ausfertigung und Verkiindung (vgl.
unter 3.5). ‘

3.1. AnstoB fiir eine Gesetzesinitiative

Die Beweggriinde, die zur Erarbeitung eines Gesetzesentwurfs fithren, sind unterschiedlicher
Natur.33 Ein GroBteil der Initiativen entspringt politischen Programmen, Erklirungen und
Beschliissen, der Anstol zu legislativem Tiatigwerden kann aber auch von spiteren
Rechtsanwendern (z.B.Verwaltungen) kommen. Vielfach duflern die Bundesldnder, die im Regelfall
die Bundesgesetze vollziehen (Art.83 GG), den Wunsch nach legislatorischen Manahmen; dariiber
hinaus konnen auch Gerichtsentscheidungen (z.B. des Bundesverfassungsgerichts oder des
Europdischen Gerichtshofs) Anla zu gesetzgeberischem Tatigwerden geben. Immer haufiger sind
die Legislativorgane auf Vorschlidge und Empfehlungen der Wissenschaft angewiesen; oft wird erst
nach einer gutachterlichen Problemanalyse sichtbar, wo und inwieweit Regelungsbedarf besteht.34
Schlielich sind die Verbidnde und Interessengruppen zu nennen, deren Anregungen eine nicht
unerhebliche Rolle bei der Entstehung von Gesetzesvorlagen spielen.3

Woher der AnstoB fiir die Ausarbeitung eines Gesetzesentwurfes letztlich kommt, 146t sich nicht in
jedem Fall genau bestimmen und nachvollziehen. Die hinter der legislatorischen Arbeit stehenden
politischen Prozesse entziehen sich einer genauen Analyse und folgen keinem vorgegebenen Muster.
Verbindliche Festlegungen, die sich auf den dufleren Ablauf der Vorbereitungsarbeiten fiir eine
Gesetzesinitiative beziehen, setzen erst dort an, wo bereits ein Impuls zum Tétigwerden gegeben
wurde und erst dann, wenn eine Idee quasi ,,festgeschrieben werden soll.

Das Gesetz iiber die Einspeisung von Strom aus erneuerbaren Energien in das 6ffentliche Netz
(Stromeinspeisungsgesetz) ist Teil eines Gesamtprogramms zugunsten erneuerbarer Energien.36

31 Niher bei Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76, Rdnr.146 ff.
32 Schneider, Gesetzgebung, 2.Auﬂ., Heidelberg, 1991, S.77 (Rdnr.116).

33 Eine detaillierte Darstellung moglicher , AnstoBgeber” enthalten u.a. Leonhardt, in : Bundesakademie fiir
offentliche Verwaltung (Hrsg.), Praxis der Gesetzgebung - eine Lehr- und Lernhilfe, Bonn, 1984, S.48 f.; Schroder,
Gesetzgebung und Verbinde, Berlin, 1976, S.139 f.

34 Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76, Rdnr.211.

35 Beispiele fiir Gesetze, die auf Initiativen von Verbinden zuriickgehen gibt Versteyl, Der EinfluB der Verbinde auf
die Gesetzgebung, Berlin, 1972, S.57 ff., der seine Erkenntnisse durch personliche Befragungen gewonnen hat.

36 vgl. BT-Drs.11/7169 vom 17.05.1990 und 11/7418 vom 19.06.1990.

10



Auf Bundes- und Linderebene gab es verschiedene Ansitze, regenerative Energien zu fordern
bzw. Einspeisevergiitungen zu erhohen. Bereits Ende 1989 war in der Bundestagsfraktion der
CDU/CSU ein entsprechender Entwurf diskutiert, letztlich jedoch nicht weiter verfolgt
worden.37 Die Griinen im Deutschen Bundestag hatten in der 11. Legislaturperiode ebenfalls
mehrere  Anldufe unternommen, die Erhohung der Einspeisevergiitung gesetzlich
festzuschreiben.3® Und auch der Landtag von Baden-Wiirttemberg war auf Antrag
verschiedener Fraktionen mit dem Thema befaBt.3® Das politische Klima im Vorfeld der
Erarbeitung eines entsprechenden Gesetzesentwurfs legte einen weltgehenden Konsens iiber die
Forderung der erneuerbaren Energlen nahe.

Am 17.05.1990 wurde aus der Mitte des Bundestages ein Antrag zur ,Forderung der
Zukunftsenergien vorgelegt,0 mit dem der Bundestag verstirkte Bemiihungen zur
Entwicklung, Erprobung und Anwendung von umweltfreundlichen Energietechnologien, zur
Nutzung erneuerbarer Energien und fiir weitere Energieeinsparung fordert. In dem Papier heif3t
es u.a.. ,,.Der Deutsche Bundestag erwartet angesichts der soeben bestitigten regionalen
Monopolstellungen der Elektrizititsversorgungsunternehmen eine stirkere Beriicksichtigung
der vermiedenen externen Kosten einer schadstofffreien Energieerzeugung und
dementsprechend eine sofortige und deutliche Verbesserung der Einspeisevergiitungen fiir
Strom aus erneuerbaren Energien. Die Einspeisevergiitungen fiir regenerativ erzeugten Strom
haben sich im Grundsatz an den Verkaufspreisen zu orientieren, die von aufnehmenden
Elektrizititsversorgungsunternehmen an Letztverbraucher berechnet werden. Es ist dabei ein
Prozentsatz von mindestens 75 bis 90 Prozent des Verkaufspreises, welche aufnehmende
Elektrizitdtsversorgungsunternehmen an den Letztverbraucher berechnen, fiir den regenerativ
erzeugten Strom aus Anlagen bis 5 MW-Ausbauleistung anzusetzen. Falls eine befriedigende
Regelung zwischen den Beteiligten bis zum 1. September 1990 nicht erreicht wird, hat die
Bundesregierung unverziiglich einen Gesetzesentwurf zur Regelung der Einspeisevergiitung fiir
erneuerbare Energien noch in der 11. Legislaturperiode vorzulegen.“4!

Schon einen Monat spiter, am 20.06.1990 wurde der Antrag zur Forderung der
Zukunftsenergien- in der Fassung des federfiihrenden Wirtschaftsausschusses - von der
Mehrheit im Deutschen Bundestag verabschiedet 42 Zu einer freiwilligen Vereinbarung kam es
in der Folgezeit nicht, das Wirtschaftsministerium hatte in der Aussprache iiber den Antrag
darauf hingewiesen, daB eine Verbindevereinbarung kartellrechtlich nicht zu erreichen sei. 43

37 So die Information nach Klinger, in: Baur et al. (Hrsg.), Festschrift fiir B. Borner zum 70.Geburtstag, Miinchen,
1992, S.541, 542.

38 vgl. u.a. BT-Drs.11/2029, 11/2684, 11/4048, 11/6408.

39 LT-Drs.10/2658, 10.

40 BT-Drs.11/7169.

41 Nr.4 der BT-Drs.11/7169.

42 BT-Drs.11/7418.

43 Klinger, in: Baur et al. (Hrsg.), Festschrift fiir B. Borner zum 70.Geburtstag, Miinchen, 1992, $.541, 542.
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3.2.  Erarbeitung eines Gesetzesentwurfs

Hat sich eine Idee konzeptionell verfestigt, muB ein entsprechender Gesetzesentwurf
(Gesetzesvorlage) erarbeitet werden.#* Nach Art.76 Abs.1 GG haben die Bundesregierung, der
Bundesrat und der Bundestag unabhingig voneinander das Recht, Gesetzesvorlagen einzubringen.
Uber die Art und Weise der Entstehung dieser Vorlagen sagt das Grundgesetz nichts; maBgeblich
sind insoweit die jeweiligen Geschiftsordnungen 43

Gesetzesentwiirfe aus der Mitte des Bundestages werden groftenteils von einzelnen oder mehreren
Abgeordneten oder von Fraktionsgremien ausgearbeitet. Weder das Grundgesetz noch die
Geschiftsordnung des Bundestages enthalten aber genauere Vorgaben, wie ein Entwurf auf
Parteiebene entsteht, hier sind grundsitzlich die Arbeits- und Geschiftsordnungen der jeweiligen
Parteien heranzuziehen 46

Geserzesinitiativen des Bundesrates werden zumeist in der Ministerialverwaltung eines
Bundeslandes ausgearbeitet, wo die spezialisierten Fachministerien iiber das notwendige ,,Know-
how* verfiigen4” Die EinfluBnahme der Interessenverbinde fillt dabei geringer aus als bei
Regierungsvorlagen (siehe unten); im Bundesrat bestehen nur begrenzte Mbdglichkeiten der
Beteiligung, vgl. §§ 18 Abs.1 HS 2, 40 Abs.3 GO BR. Der materielle Gehalt der Entwiirfe wird in
den jeweiligen Bundeslidndern vorab entschieden.

Die Initiativen des Bundesrates sind - wie Ubersicht 3 belegt - im Gesetzgebungsalltag von
untergeordneter Bedeutung.

Bei Gesetzesvorlagen der Bundesregierung wird die Vorbereitung des Entwurfs vom fachlich
zustdndigen Minister eigenverantwortlich wahrgenommen (Ressortprinzip, Art.65 Abs.2 GG). Die
Art und Weise, wie ein solcher Entwurf entsteht, wie er abzufassen ist und wem er vorgelegt
werden muf}, regeln die §§ 22 ff. GGO II. Bereits in der ersten Phase der Konzeption einer
Regierungsvorlage, der Erarbeitung des sog. Referentenentwurfs, sind die anderen Ministerien zu
beteiligen, wobei sich ihre Mitarbeit nicht nur auf eine blofle Stellungnahme beschrinken muf3. Auch
bei der Abfassung des Textes selbst sind die anderen Ressorts mit heranzuziehen (vgl. § 23 Abs.1
und 2 GGO 1I).48 Der Entwurf wird in der Regel aber nicht nur behordenintern, d.h. auf
ministerieller Ebene bearbeitet und diskutiert, in den Entstehungsprozef involviert sind vielmehr
auch Stellen und Personen auflerhalb der Regierung.

Nach § 24 GGO I kénnen die Vertreter der beteiligten Fachkreise oder Verbiande bei der
~ Vorbereitung der Gesetzesentwiirfe unterrichtet werden und Gelegenheit zur Stellungnahme

44 Generell zu diesem Stadium der Gesetzgebung bei Schiirmann, M., Grundlagen und Prinzipien des
legislatorischen Einleitungsverfahrens nach dem Grundgesetz, Berlin, 1987.

45 vgl. die Geschiftsordnung des Bundestags (GO BT), des Bundesrates (GO BR) der Bundesregierung (GO BReg)

g g
und die Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO I und II), sowie die Arbeits- und
Geschiftsordnungen der Parteien.

46 Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76, Rdnr.348 m.w.N.
47 Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76, Rdnr.378 ff.

48 Diese Klausel ist Ausdruck des Gebots der Nutzbarmachung umfangreicher Sachkunde und Erfahrung, vgl. auch
§ 70 Abs.1 und 2 GGO L.
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des Instituts fir Weltwirtschaft

erhalten.4® Zeitpunkt, Umfang und Auswahl bleiben, wenn nicht Sondervorschriften bestehen, dem
Ermessen iiberlassen. Grundsitzlich werden nur solche Verbidnde beriicksichtigt, die in einer
offentlichen Liste registriert sind.>% Die vertrauliche Behandlung der'Entwiirfe durch die auBerhalb
der Ministerialbiirokratie stehenden Stellen kann gefordert werden. Bei Gesetzesentwiirfen von
politischer Bedeutung ist eine Entscheidung des Bundeskanzlers einzuholen, bevor mit den
Vertretern der Fachkreise und Verbinde Fiihlung genommen wird. Im iibrigen ist nach § 24 Abs.2
GGO II darauf zu achten, daB3 mit den Vertretern der Fachkreise und Verbiande nicht in einer Weise
Fiihlung genommen wird, die dem Kabinett die Entscheidung erschwert. Die Einbeziehung der
Verbands- und Interessenvertreter bedient einerseits deren eigene Interessen im Rahmen ihrer
Lobbyarbeit, andererseits kanalisiert die Einbindung auch die EinfluBnahme der Interessenten und
erlaubt es der Ministerialbiirokratie, sich ein umfassendes Bild iiber die Interessenlage zu machen.
Die Anhorung der Verbidnde erweist sich immer wieder als wichtige Informationsquelle.3!
Unterbleibt die nach der Geschiftsordnung vorgesehene Beteiligung der Fachkreise und Verbinde,
hat dies keine Auswirkungen auf die Giiltigkeit des spiter erlassenen Gesetzes.5?

Die Unterrichtung und Beteiligung der kommunalen Spitzenverbénde, der Landesministerien, der

Fraktionen und anderer amtlich nicht beteiligter Stellen, wie etwa der Presse33, regeln sich nach den
Vorschriften der §§ 25 bis 27 GGO 1I.
D

Bevor der fertiggestellte Gesetzesentwurf dem Kabinett unterbreitet wird, mul} sichergestellt sein,
daf} die Mitglieder der Bundesregierung iiber den Entwurf ausreichend informiert wurden. Zwischen
den beteiligten Bundesministerien ist das Vorhaben daher zu beraten, Bedenken, Wiinsche und
Anregungen sollen vorher geklért bzw. beriicksichtigt werden (§ 16 GO BReg).

Uber die formlichen Anforderungen, denen eine Regierungsvorlage geniigen muB, wenn sie zur
Beratung im Bundestag weitergeleitet wird, geben die §§ 28 ff. GGO II Auskunft.

49 Fachkreise oder Verbinde, deren Wirkungskreis sich nicht iiber das gesamte Bundesgebiet erstreckt, sind im
allgemeinen nicht heranzuziehen, vgl. § 24 Abs.3 GGO II.

50 Alle Verbinde, die Interessen gegeniiber dem Bundestag und der Bundesregierung vertreten, werden in eine Liste
aufgenommen. Die Verbandsvertreter, die sich in diese Liste eintragen lassen wollen, miissen Angaben iiber die
Zusammensetzung von Vorstand und Geschiftsfithrung, iiber den Interessenbereich des Verbandes und die
Mitgliederzahl machen. Der Préasident/die Prasidentin des Bundestages macht die aktuellen Listen in jihrlichem
Turnus offentlich bekannt, vgl. z.B. Bekanntmachung vom 31.05.1994, Bundesanzeiger vom 31.08.1994, Nr.164a.
Niher bei Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.68 ff.

31 Beispielhaft sei auf ein Vorhaben zur Erhohung der Tabaksteuer verwiesen. Hierbei ist es notwendig zu erfahren,
wie sich der hohere Preis fiir Zigaretten auf den Vertrieb auswirken wird, insbesondere muB klar sein, wie der
Automatenverkauf umgestellt wird und in welchem Zeitrahmen sich die Anpassung bewegen muB. Vgl. auch
Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.70 ff.; Schroder, Gesetzgebung und Verbénde, Berlin, 1976.

52 Etwas anderes gilt, wenn die Beteiligung (etwa der Gewerkschaft) gesetzlich vorgeschrieben ist und sich daher
nicht nur auf die Vorbereitung des Gesetzesentwurfs bezieht, vgl. BVerwG, Beschlufl vom 25.10.1979, DOV 1980,
S.566.

53 So wurde beispielsweise der Entwurf eines Bundes-Bodenschutzgesetzes der Presse im August 1995 vorgelegt.
Dieses Vorgehen diente einerseits der Eigenwerbung, andererseits wurden so Stimmen zu den geplanten Regelungen
gesammelt. Vor der Weiterleitung des Entwurfs an das Bundeskabinett war vorgesehen, die Fachkreise und
Verbinde anzuhoren; mit einer Vorlage an den Bundestag war erst 1996 zu rechnen. Vgl. Pressemitteilung der
Bundesregierung vom 21.8.1995.
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VorstoBe, der Ministerin fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit ein Widerspruchsrecht
gegen Beschliisse der Bundesregierung, die Auswirkungen auf die Umwelt haben, einzurdumen und
damit etwa Gesetzesbeschliisse schon vor der Einbringung in den Bundestag zu stoppen, blieben
erfolglos.3 '

Hat ein Entwurf das Stadium der Kabinettreife erlangt, 148t sich mit Fug und Recht die Ansicht
vertreten, dal nahezu alle Fragen entschieden sind, die die Qualitdt und Richtung des endgiiltigen
Gesetzes bestimmen.33 Die Weichen fiir die spitere Wirksamkeit und den Vollzug sind gestellt.

Mit dem Antrag vom 17.05.1990 und dem entsprechenden BeschluB des Bundestages vom
20.06.1990 war die parlamentarische Basis fiir einen entsprechenden Gesetzesentwurf der
Bundesregierung geschaffen worden. Im Fall des Stromeinspeisungsgesetzes lag ein Auftrag an
die Bundesregierung vor, legislatorisch initiativ zu werden. Auf der Grundlage der Vorgaben
des Parlaments erarbeitete die Bundesregierung>® einen Entwurf aus, der als sog. Regierungs-
vorlage dem Bundesrat als besonders eilbediirftig zugeleitet wurde >7

Ziel der gesetzlichen Regelung sollte die Ausweitung des Anteils der erneuerbaren Energien an
der Energie\}ersorgung sein. Zu diesem Zweck mufBten die gesetzlichen Rahmenbedingungen
fir die Einspeisung von Strom aus erneuerbaren Energien in das Offentliche Netz deutlich
verbessert werden. Es standen dabei verschiedene Alternativen zur Verfiigung; einerseits war es
moglich, ein staatliches Subventionsprogramm fiir erneuerbare Energien zur Stromerzeugung
zu initileren, andererseits konnte man bei den Energieversorgungsunternehmen ansetzen und
diese gesetzlich verpflichten, den in ihrem Versorgungsgebiet erzeugten Strom aus
erneuerbaren Energien abzunehmen und zu Mindestpreisen zu vergiiten. Vor dem Hintergrund
des Bundestagsbeschlusses baute der Entwurf auf einér Abnahmeverpflichtung zu bestimmten
Vergiitungsbedingungen auf: .

Der Gesetzesentwurf regelt die Abnahme und die Vergiitung von Strom, der ausschlielich aus
Wasserkraft, Windkraft, Sonnenenergie, Deponiegas, Kldrgas oder aus Produkten oder
biologischen Rest- und Abfallstoffen der Land- und Forstwirtschaft gewonnen wird.
Elektrizititsversorgungsunternehmen  sollten  verpflichtet ~werden, den in  ihrem
Versorgungsgebiet erzeugten Strom aus erneuerbaren Energien abzunehmen -und zu
Mindestpreisen zu vergiiten. Der Entwurf geht von einer Vergiitung von mindestens 75 Prozent
der Durchschnittserlose je Kilowattstunde des Elektrizititswerks aus, bei Strom aus
Sonnenenergie und Windkraft sollte die Vergiitung 90 Prozent der Durchschnittserlose
betragen.

54 Vgl. Antrag des Abgeordneten Rochlitz und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen vom 18.01.1995, BT-
Drs.13/352. Vorbild des Antrags war das fiir den Finanzminister geltende Recht auf Widerspruch nach § 26 GO
BReg.

35 So z.B. Hammerstein, Entstehung der Gesetze, in: Hill (Hrsg.), Zustand und Perspektiven der Gesetzgebung,
Speyer, 1989, S.141.

56 Federfiihrend war in diesem Fall der Bundesminister fiir Wirtschaft.

57 BRat-Drs.581/90 vom 31.08.1990.

14



Die Wirtschaft hatte das Vorhaben der Regierung bei einer Anhorung scharf kritisiert; der
Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI) hatte gar davor gewarnt, den Strompreis ,ein
weiteres Mal als Instrument der Politik zu mibrauchen“.’® Vorschlige aus den Reihen der
Energiewirtschaft, auf die geplante gesetzliche Regelung zu verzichten und statt dessen das auf
der Verbiandevereinbarung von 1979 (in der Fassung von 1988) beruhende Vergiitungsmodell
zur Stromeinspeisung zu modifizieren und zu verbessern, blieben ohne Erfolg.59 Die
Bundesregierung nahm trotz der vehementen Kritik aus der Wirtschaft nicht Abstand von ihrem
Gesetzesvorhaben und brachte den Entwurf als eilbediirftige Vorlage in das
Gesetzgebungsverfahren ein. '

Aus der Mitte des Bundestags wurde am 07.09.1990 ein textidentischer Entwurf vorgelegt;0
dieser Entwurf, den die Fraktionen der CDU/CSU und FDP eingebracht hatten, miindete
schlieBlich in das spiter erlassene Stromeinspeisungsgesetz.6! -

3.3. Beratung im Bundestag

Gesetzesinitiativen aus der Mitte des Bundestages miissen grundsitzlich von einer Fraktion oder
einer Gruppe von Abgeordneten (5% der Mitglieder des Bundestages, d.h. Mindeststirke einer
Fraktion) unterzeichnet sein. Diese Initiativen sind unmittelbar beim Prisidenten des Bundestages
einzubringen. Sie werden iiber den Altestenrat direkt auf die Tagesordnung des Plenums gesetzt.
Haufig kommt es zu gemeinsamen (interfraktionellen) Initiativen von Fraktionen.

Macht die Bundesregierung von ihrem Initiativrecht Gebrauch, gehen die Gesetzesentwiirfe
zundchst an den Bundesrat, der dann binnen 6 Wochen Stellung dazu nimmt (vgl. Art.76 Abs.2 S.1
und 2 GG). Im Anschluf} leitet die Bundesregierung ihre Vorlage mit der Stellungnahme des
Bundesrates und dessen GegenduBlerung dem Prasidenten des Bundestages zu. Bei besonders
eilbediirftigen Entwiirfen besteht die Moglichkeit, den Bundestag bereits nach 3 Wochen
einzuschalten. In diesem Fall wird die Stellungnahme des Bundesrates nachgereicht (Art.76 Abs.2
S.4 GG). Der Bundestag hat das Recht, aus wichtigem Grund, insbesondere mit Riicksicht auf den
Umfang einer Vorlage, eine Fristverlingerung zur Stellungnahme zu beantragen. Die Frist zur
AuBerung betrigt dann 9 Wochen, bei eilbediirftigen Vorhaben kann die Bundesregierung nach 6
Wochen den Entwurf an den Bundestag weiterleiten.

Initiativen des Bundesrates werden der Regierung zugestellt, die sie innerhalb von 6 Wochen an den
Bundestag weiterzuleiten hat; die Regierung soll dabei ihre' Auffassung darlegen (Art.76 Abs.3 S.1
und 2 GG). Verlangt die Bundesregierung aus wichtigem Grund, insbesondere mit Riicksicht auf

38 So die Darstellung in: Energiewirtschaftliche Tagesfragen, 1990, Heft 10, S.676.
59 Klinger, in: Baur et al. (Hrsg.), Festschrift fiir B. Bérner zum 70.Geburtstag, Miinchen, 1992, S.541, 544.
60 BT-Drs.11/7816. '

61 Zweck des Einbringens textidentischer Entwiirfe ist es, das Verfahren zu beschleunigen. Wihrend eine Vorlage
der Bundesregierung zunachst dem Bundesrat zuzuleiten ist, der dann das Recht hat, innerhalb einer bestimmten
Frist Stellung zu nehmen, konnen Gesetzesentwiirfe aus dem Plenum direkt auf die Tagesordnung des Deutschen
Bundestages gesetzt werden (vgl. dazu die folgenden Ausfithrungen im Text). In der Parlamentspraxis bedient sich
die Regierung des ofteren dieser Vorgehensweise. Vgl. hierzu auch Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik, Bd.II,
Miinchen, 1980, § 3711, S.620 f.
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den Umfang einer Vorlage, eine Fristverldngerung, so betrigt die Frist 9 Wochen. Wenn der
Bundesrat eine Vorlage ausnahmsweise als besonders eilbediirftig bezeichnet hat, betrédgt die Frist 3
Wochen oder, wenn die Bundesregierung ein Verlangen auf Fristverlingerung geduBert hat, 6
Wochen (vgl. Art.76 Abs.3 S.3 und 4 GG).

Gesetzesentwiirfe im allgemeinen (sowie der Entwurf des Haushaltsgesetzes und des
Haushaltsplanes) werden in drei Beratungen (Lesungen), Zustimmungsgesetze zu volkerrechtlichen
Vertridgen grundsitzlich in zwei Beratungen, sonstige Vorlagen und Antrdge in der Regel in einer
Beratung erledigt (vgl. § 78 Abs.1 GO BT). Die erste Lesung dient der allgemeinen Aussprache
liber die politische Notwendigkeit und die Zielsetzung einer Vorlage. Am Schlufl wird die Vorlage
einem Ausschuf}, in der Regel mehreren Ausschiissen unter Federfithrung eines Ausschusses zur
Beratung iiberwiesen. Bei Anderungsgesetzen (d.h. Novellen zu bestehenden Normen) erfolgt die
Uberweisung hiufig ohne Aussprache.

Der von der CDU/CSU und FDP eingebrachte Entwurf war Gegenstand einer allgemeinen
Aussprache. Bevor das Gesetz an die Ausschiisse verwiesen wurde, befafite sich der Bundestag
in einer 30miniitigen Beratung mit den inhaltlichen Vorgaben des Gesetzesentwurfs. Im
Rahmen der Debatte wurde darauf hingewiesen, dal die bisherige Kostengestaltung der
Energiepreise auf die externen Umweltkosten keine Riicksicht genommen habe. Die durch
regenerativ erzeugten Strom im Umweltbereich vermiedenen Wald-, Gebidude-, Gesundheits-
und Klimaschéden seien bis heute in keine Kostenrechnung eingegangen. Es sei falsch, bei den
festgelegten hoheren Einspeisevergiitungen fiir regenerative Energiequellen von Subventionen
zu sprechen; in Wirklichkeit handele es sich um die Vergiitung von vermiedenen
Umweltschidden.6?

Die Ausschiisse setzen sich mit den Vorlagen fachlich intensiv und je nach Schwierigkeit der
Materie iiber lidngere Zeitrdume auseinander. In den (federfithrenden) Ausschiissen vollzieht sich die
Hauptarbeit an den Gesetzesentwiirfen, wobei die Offentlichkeit nur wenig iiber diese Arbeit
erfahrt, da die Ausschiisse grundsitzlich nicht offentlich tagen. Teilweise stellen die- Ausschiisse
aber eine gewisse Publizitit her und halten 6ffentliche Sitzungen ab, um die Presse und interessierte
Kreise iiber den Sachstand zu unterrichten. Um sich selbst zu informieren und zu belehren, werden
daneben auch offentliche Anhorungssitzungen veranstaltet, zu denen Sachverstdndige,
Interessenvertreter und andere Auskunftspersonen geladen werden, § 70 GO BT Der
Informationswert solcher Anhorungen ist von unterschiedlicher Qualitit und héngt stark von der
Zusammensetzung der Sachverstindigengremien ab.%¢ In jedem Fall bedeutet die Einschaltung einer
Anhorung eine zeitliche Verzégerung (Vorbereitung der Sitzung, Erstellung eines Fragenkatalogs,
Einladung der Sachverstdndigen etc.), die das Gesetzgebungsverfahren um Wochen verldangern
kann.

62 Redebeitrag Engelsberger, Steno. Prot.11/224, 17751 (A).

63 Die Anhérungsquote ist mit dem Einzug der ,Griinen* in das Parlament (1983) erheblich gestiegen und zwar von
51 offentlichen Anhorungen in der 9.Wahlperiode auf 165 in der 10., vgl. Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl.,
Heidelberg, 1991, S.79, dort Fn.5 m.w.N.

64 Zu beachten ist dabei, daB die jeweiligen Auskunftspersonen von den Fraktionsvertretern vorgeschlagen werden
und neben wirklichen Sachverstandigen daher auch ,parteilich eingestellte Wichtigtuer, so Schneider,
Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.79, vortragen.
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Das Stromeinspeisungsgesetz wurde dem Wirtschaftsausschufl (federfilhrend) und dem
Umweltausschufl zur weiteren Beratung liberwiesen. Der Wirtschaftsausschufl sprach sich in
seiner BeschluBempfehlung und seinem Bericht fiir den Gesetzesentwurf aus, machte jedoch
den Vorschlag, zusidtzlich eine Harteklausel in das Gesetz mit aufzunehmen.5
Energieversorgungsunternehmen sollten von der gesetzlichen Verpflichtung freigestellt werden,
wenn deren Anwendung eine unbillige Hirte darstellt oder sie an der Einhaltung von
Verpflichtungen aus der Bundestarifordnung Elektrizitét hindern wiirde. Eine unbillige Hérte sei
insbesondere dann anzunehmen, wenn das Elektrizitdtsversorgungsunternehmen seine
Stromabgabepreise ~ spiirbar  iiber die Preise  gleichartiger oder  vorgelagerter
Elektrizititsversorgungsunternechmen hinaus anheben miifte.

Die von den Ausschiissen erarbeiteten Anderungen werden in einer Neufassung dem Plenum zur
zweiten Lesung vorgelegt. Grundlage dieser zweiten Beratung sind die Ausschuflberichte mit den
Anderungen der Vorlage. Uber jede Bestimmung des Entwurfes ist einzeln abzustimmen; jeder
Abgeordnete kann Anderungsantriige stellen. Unmittelbar im AnschluB an die zweite Beratung
schliefit sich, wenn keine Anderungen beschlossen wurden, die dritte Beratung an. Gab es
Anderungen, erfolgt die dritte Lesung, wenn den Abgeordneten der gedruckte Text der Anderung
einen Tag vorgelegen hat. Anderungsantriige zur dritten Beratung bediirfen der Unterstiitzung von
mindestens 5% der Mitglieder des Bundestages.

Am Ende steht der Gesetzesbeschluf3.

Das Stromeinspeisungsgesetz wurde am 05.10.1990, d.h. weniger als einen Monat nach der
Gesetzesinitiative mit der Stimmenmehrheit der Koalition im Bundestag verabschiedet. Der
Vorschlag des Wirtschaftsausschusses, den Gesetzesentwurf um eine Hirteklausel zu erginzen,
fand im Bundestag ein positives Echo. Die Annahme des Gesetzes erfolgte mit grofler
Mehrheit, Gegenstimmen gab es keine, lediglich einige Stimmenthaltungen.66

3.4. Mitwirkung des Bundesrates und Vermittlungsverfahren

Nach ihrer Annahme durch den Bundestag sind die Gesetze unverziiglich dem Bundesrat zuzuleiten
(Art.77 Abs.1 GG).%7

Findet der Gesetzesbeschlul des Bundestages nicht die Billigung des Bundesrates, kann er die
Einberufung des sog. Vermittlungsausschusses (Art.77 Abs.2 GG) verlangen.%® Dieser AusschuB
setzt sich aus 16 Bundestagsabgeordneten (anteilig der einzelnen Fraktionen) und 16

65 BT-Drs. 11/7978 vom 26.09.1990.
66 229 Plenarsitzung, Plenarprotokoll 11/229, 18163.

67 Zur gestirkten verfahrensrechtlichen Position der Liander im Gesetzgebungsverfahren nach der Anderung des
Grundgesetzes (Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 27.10.1994, BGBI. 1994 1, 3146), vgi. Hofmann,
NVwZ 1995, S.134 ff.

68 Ist zu einem Gesetz die Zustimmung des Bundesrates zwingend erforderlich, so konnen auch der Bundestag und
die Bundesregierung die Einberufung des Vermittlungsausschusses verlangen, vgl. Art.77 Abs.2 8.4 GG. Auf ein
detaillierte Schilderung des Vermittlungsverfahrens in seinen Einzelheiten kann im Rahmen dieser Studie verzichtet
werden.
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Bundesratsmitgliedern (je ein Mitglied aus jedem Bundesland) zusammen® und seine Aufgabe ist
es, einen Einigungsvorschlag zu erarbeiten, der es Bundestag und Bundesrat ermoglicht, einer
Vorlage zuzustimmen.

Das weitere Procedere und die Handlungsméglichkeiten des Bundesrates hangen davon ab, ob der
GesetzesbeschluB ein Einspruchsgesetz oder ein Zustimmungssgesetz betrifft.70 Ist zu einem Gesetz
die Zustimmung des Bundesrates erforderlich,”! bedarf es eines ausdriicklichen Beschlusses der
Lianderkammer iber die Zustimmung. Wurde kein Antrag auf Einberufung des
Vermittlungsausschusses gestellt oder wurde das Vermittlungsverfahren ohne einen Vorschlag zur
Anderung des Gesetzesbeschlusses beendet, hat der Bundesrat in angemessener Frist iiber die
Zustimmung Beschluff zu fassen, vgl. Art. 77 Abs.2a GG. Versagt der Bundesrat seine
Zustimmung, kann das betreffende Gesetz nicht zustande kommen; die Versagung hat die Wirkung
eines absoluten Vetos. Bei nicht zustimmungsbediirftigen Gesetzen bringt der Einspruch des
Bundesrates, der an eine Zwei-Wochen-Frist gebunden ist (Art.77 Abs.3 GG) den
Gesetzesbeschlu nicht ohne weiteres zu Fall. Der Einspruch des Bundesrates kann mit
entsprechender Mehrheit des Bundestages zuriickgewiesen werden.”?

Soweit im Vermittlungsverfahren eine Anderung des Gesetzbeschlusses vorgeschlagen wurde, hat
der Bundestag erneut Beschlu$ in der Sache zu fassen (Art.77 Abs.2 S.5 GG). Die Einschaltung des
Vermittlungsausschusses fiihrt zu einer Verzogerung des Gesetzgebungsverfahrens, zumal die
Moglichkeit besteht, den Ausschufl zu einem Gesetzesvorhaben mehrmals anzurufen.

Die folgende Ubersicht zeigt, wie oft der VermittlungsausschuB im Laufe der verschiedenen
Wahlperioden (WP) in das Gesetzgebungsverfahren eingeschaltet wurde. Der Anteil der
Mehrfachanrufungen nimmt sich durchweg sehr gering aus.

69 vgl. §1 der Gemeinsamen Geschiftsordnung des Bundestages und des Bundesrates fiir den AusschuB nach Art.77
GG - Vermittlungsausschu8. ’

70 Zur Frage, welche Gesetze zwingend die Zustimmung des Bundesrates erfordern, vergleiche oben 2.3.2.

71 Alle Fille der Zustimmungsbediirftigkeit sind im Grundgesetz abschlieBend geregelt (*...mit Zustimmung des
Bundesrates...").

72 Hat der Bundesrat seinen Einspruch mit Zwei-Drittel-Mehrheit beschlossen, kann der Bundestag den Einspruch
nur mit einer Zwei-Drittel-Mehrheit zuriickweisen, vgl. nidher Art.77 Abs.4 GG.
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Ubersicht 4: Anrufung des Vermittlungsausschusses”3

insgesamt: davon bei 1 Gesetzesvorhaben als Gesetz verkiindet

2 mal 3 mal

Zustande gekommen ist ein vom Bundestag beschlossenes Gesetz dann, wenn der Bundesrat
zustimmt, keinen Antrag auf Einsetzung des Vermittlungsausschusses stellt, keinen Einspruch
einlegt (zur Frist vgl. Art.77 Abs.3 GG) oder ihn zuriicknimmt oder wenn der Einspruch vom
Bundestag iiberstimmt wird (Art.78 GG).

Das Stromeinspeisungsgesetz wurde dem Bundesrat am 05.10.1990 zugeleitet;’* ein Antrag auf
Einsetzung des Vermittlungsausschusses wurde nicht gestellt. Der GesetzesbeschluB des
Bundestages blieb unangetastet.

73 Die Angaben stammen aus Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.104, dort Fn.54.
74 BRat-Drs. 660/90 vom 05.10.1990.
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3.5. Gegenzeichnung, Ausfertigung und Verkiindung

Ein so zustande gekommenes Gesetz wird vom Bundespridsidenten nach Gegenzeichnung
ausgefertigt und im Bundesgesetzblatt verkiindet (Art.82 Abs.l S.1 GG). Zur Gegenzeichnung wird
das Gesetz gedruckt und zunéchst dem zustindigen Minister, dann mit dem grofen Dienstsiegel
versehen dem Bundeskanzler vorgelegt. Durch ihre Unterschriften libernehmen Minister und
Kanzler die politische Verantwortung fiir das Gesetz. Im Anschlu daran ist das Gesetz dem
Bundesprisidenten vorzulegen. Er hat das Recht zu priifen, ob das Gesetz verfassungskonform ist,
das heiit ob es mit den Bestimmungen des Grundgesetzes {bereinstimmt. Wenn keine
verfassungsrechtlichen Bedenken bestehen, unterzeichnet der Bundesprésident das Gesetz, damit ist
es ausgefertigt. Dieses ausgefertigte Gesetz wird nun im Bundesgesetzblatt verkiindet. Damit kann
es an dem im Gesetz festgelegten Stichtag in Kraft treten, ist kein Datum benannt, wird es am 14.
Tag nach der Ausgabe des Blattes rechtswirksam (Art.82 Abs.2 GG).

Gegenzeichnung, Ausfertigung und Verkiindung des Stromeinspeisungsgesetzes bereiteten
keine besonderen Schwierigkeiten; das Regelwerk trat, wie in § 5 vorgesehen, am 01.01.1991
in Kraft.

4. Anderung, Aufhebung und Ergiinzung von Normen

Ist ein Gesetz einmal beschlossen und inkraftgetreten, bedeutet dies nicht, da der darin geregelte
Sachverhalt ein fiir allemal festgeschrieben ist und sich einer Anderung, Aufhebung oder Ergéinzung
entzieht. Einerseits beruht jede Rechtsetzung auf einem dynamischen Proze8 und ist einer stindigen
Fortschreibung und Weiterentwicklung unterworfen (vgl. dazu unter 4.1). Andererseits gibt der
ErlaB eines Gesetzes allein keine Gewidhr dafiir, daf die gefundene Regelung den
verfassungsrechtlichen Vorgaben standhélt und den zwingend einzuhaltenden Leitvorstellungen,
Prinzipien und Garantien entspricht (hierzu unter 4.2).

4.1. Parlamentarische ,,Nachschau*

Der Gesetzgeber hat es in der Hand, das von ihm geschaffene Recht neu zu gestalten. Insoweit
erweist sich ein parlamentarisches Gesetz als ,variabler Aggregatzustand von Recht“.”> Die
Griinde, die den Gesetzgeber zu einer Anderung oder Erginzung eines Gesetzes veranlassen, sind
ebenso vielfiltig wie seine Motivationslage bei der Schaffung ,,neuen Rechts. Kurz sei daher nur
auf folgendes hingewiesen:

Schon von ihrer Konzeption her, konnen Gesetze auf eine unterschiedliche Geltungsdauer angelegt
sein; die Gesetzesdnderung ist in der modernen Rechtsentwicklung zu einem selbstverstindlichen
Element der Gesetzgebung geworden. In der Gesetzgebungspraxis hat man sich daran gewohnt,

75 Schulze-Fielitz, Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung, Berlin, 1986, S.140.
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keine umfassende, langlebige Norm zu schaffen, sondern die Uberarbeitung der Norm von Anfang
an als Teil ihrer ,Lebensgeschichte” in Ansatz zu bringen.’®¢ Betrachtet man die Masse der
ergangenen Gesetze unter dem Aspekt ihrer inhaltlichen Funktion, wird man feststellen kénnen, daf3
nur ein Bruchteil der erlassenen Gesetze wirklich neue Regelungen enthidlt. Der Grofteil der
gesetzgeberischen Arbeit besteht in der Anderung oder Erginzung bereits existierender
Rechtsregeln.”’

Der auf das Indiz der hidufigen Gesetzesidnderung gestiitzte Vorwurf gesetzgeberischer
Nachléssigkeit erhebt sich leicht, trifft jedoch nur in wenigen Fillen. Vielmehr spiegelt sich in der
Gesetzgebung und im Umgang mit ihr der Ubergang von einer (bedingt) statischen zu einer sich
(stdndig) verdndernden Gesellschaft wider. Die Gesetzgebung mufl als Teil des politischen
Prozesses und nicht als das Ende der ihr vorausgegangenen Auseinandersetzung begriffen werden;
Verdnderungen gehoren zwangsldufig zum Rechtsetzungsalltag. Wird eine Regelung kodifiziert,
entzieht man sie damit einer weiteren Dynamisierung; iiber das Instrumentarium der
Gesetzesdnderung kommt der ProzeB wieder in Gang. Selbst das Bemiihen um eine lidngerfristig
angelegte, zukunftsorientierte Regelung, garantiert keine Normstabilitdt, da die Fille und
Bandbreite der Anforderungen, der sich eine Norm im Laufe ihres Bestehens gegeniiber sieht, nie
voll zu erfassen sein wird. Das stindig im Wandel befindliche Umweltrecht bietet ein sehr gutes
Beispiel dafiir, wie stark die technologische Entwicklung und ein sich weiter entwickelndes
BewuBtsein Einflul nimmt auf die legislatorische Tétigkeit. Der Gesetzgeber hat dabei regelmiBig
Schwierigkeiten, Schritt zu halten mit der schnell voranschreitenden Entwicklung. Der Trend,
Gesetze relativ abstrakt zu halten und konkrete MeBwerte in die leichter abédnderbaren
Rechtsverordnungen aufzunehmen, bietet nur bedingt die Chance, Gesetzesdnderungen zu
vermeiden. 78

Zudem muB man bedenken, dal der ErlaB einer Neuregelung oder die Anderung einer bestehenden
Norm einen ,,Dominoeffekt” entfalten kann. Wird in den Normbestand eingegriffen, muf3 das
gesamte Gefiige harmonisiert werden. Einerseits ist es erforderlich, die neue oder gednderte Norm
in den Bestand einzupassen und andererseits miissen die iibrigen Regelungen mit den veridnderten
Bedingungen abgestimmt werden. Eine Anderung im Normbestand macht daher in der Regel immer
auch weitere Anderungen notwendig.

Im Zuge der 1994 abgeschlossenen legislatorischen Arbeiten fiir eine AnschluBiregelung an den
Ende 1995 auslaufenden Jahrhundertvertrag iiber die Steinkohleverstromung bis zum Jahr
200579 wurden sowohl das Atomgesetz als auch das Stromeinspeisungsgesetz geéndert: Der
Anwendungsbereich des Stromeinspeisungsgesetzes (§ 1) wurde prédzisiert und die
Ausschlufltatbestinde neu geregelt. Auch die Hohe der Vergiitung fiir Strom aus Wasserkraft,
Deponiegas und Kldrgas sowie aus Anlagen, in denen der Strom aus Produkten oder

76 Vgl. Ellwein, in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, Teil 2, Berlin et al., 1984,
S.1115.

77 Ellwein, in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, Teil 2, Berlin et al., 1984, S.1116
ff. gibt Beispiele aus der Landesgesetzgebung Nordrhein-Westfalens.

78 Vgl. dazu oben unter 2.3.3.

79 Gesetz zur Sicherung des Einsatzes von Steinkohle in der Verstromung und zur Anderung des Atomgesetzes und
des Stromeinspeisungsgesetz vom 19.07.1994, verkiindet am 28.07.1994, BGBI. 1594 1, 1618.

21



biologischen Rest- und Abfallstoffen aus der gewerblichen Be- und Verarbeitung von Holz
gewonnen wird, wurde von bislang mindestens 75 auf nunmehr mindestens 80 vom Hundert des
Durchschnittserloses je Kilowattstunde heraufgesetzt.

Ob eine Norm funktionsfihig ist, zeigt sich oft erst in der praktischen Anwendung; schlimmstenfalls
stellt sich heraus, da die Vorschrift ihren avisierten Zweck verfehlt. Selbst wohldurchdachte und
sorgfiltig geplante Regelungen konnen Defizite aufweisen, die ihren Vollzug erschweren oder gar
unmoglich machen. Die Linder, denen die Ausfithrung der Bundesgesetze grundsitzlich obliegt
(Art.83 ff. GG), erkennen eventuelle Mingel relativ rasch und haben dann die Moglichkeit, liber den
Bundesrat die Anderung zu initiieren oder - was hiufiger der Fall ist - ihren Wunsch nach Anderung
an die anderen Initiativorgane (Bundestag, Bundesregierung) heranzutragen. Pa3t eine Norm nicht
in das vorhandene Normgefiige, gibt es Reibungsverluste oder stofit die Administration auf
vehemente Probleme bei der Ausfithrung des Gesetzes, wird eine Anderung in der Regel ohne
weiteres zu erreichen sein. Inhaltliche Maingelanzeigen bleiben dagegen nicht ohne politische
Diskussion und Auseinandersetzung.

Das Land Brandenburg hatte im Mérz 1993 iiber den Bundesrat eine Initiative eingebracht, mit
dem Ziel, das Stromeinspeisungsgesetz zu dndern und zu ergidnzen.8? Anlagen zur Kraft-
Wirme-Kopplung (KWK), die mit fossilen Energietridgern betrieben werden, sollten nach der
Vorstellung des Bundesrates ebenfalls in den Anwendungsbereich des Stromeinspeisungsgesetz
aufgenommen werden. Es wurde daher vorgeschlagen, eine entsprechende Regelung zur
Abnahme und Vergiitung von Mindestpreisen des in diesen Anlagen erzeugten Stroms durch
die offentlichen Energieversorger in das Gesetz aufzunehmen. Zudem sollte eine Preis-
prifungsklausel als § 4a eingefiigt werden, iiber die es in Streitfillen moglich wire,
staatlicherseits einzugreifen und marktgerechte Einspeisevergiitungen zu sichern. Der
Gesetzesentwurf wurde wihrend der laufenden Wahlperiode nicht erledigt und war daher als
hinfillig zu betrachten.8!

Ein dhnlicher Entwurf aus der Mitte des Bundestages vom Oktober 1991,82 der ebenfalls zum
Ziel hatte, die mit Kohle wund/oder Gas betriecbenen KWK-Anlagen in des
Stromeinspeisungsgesetz aufzunehmen, scheiterte am 30.09.1993 in der zweiten Lesung des
Bundestages, nachdem der Entwurf vom federfithrenden Wirtschaftsausschufl auf negative
Resonanz gestoBen war.83

Neben den Verwaltungen als Normausfithrende werden insbesondere die Normadressaten aktiv, um
die Modifizierung einer sie - vermeintlich - tiber Gebiihr belastenden Rechtslage zu erreichen. Zwar
enthélt das Grundgesetz nur wenig plebiszitiare Elemente, die die Befugnisse der Biirger im Prozel3
der politischen Willensbildung iiber die Wahl des Parlaments hinaus erweitern.84 Doch gehort die

80 BRat-Drs. 186/93 vom 22.03.1993.
81§ 125 GOBT, sog. Diskontinuitit der Wahlperiode.
82 Eingebracht von Abgeordneten und der Gruppe Biindnis 90/Die Griinen, BT-Drs.12/1305 vom 14.10.1991.

%3 Auch in der 13. Wahlperiode gab es aus den Reihen von Biindnis 90/Die Griinen verschiedene Ansitze zur
Anderung des Stromeinspeisungsgesetzes, vgl. entsprechende Pressemitteilungen vom September 1995.

84 In den einzelnen Landesverfassungen kommt den Volksentscheiden, Volksbegehren oder Volksabstimmungen als
Instrumente einer unmittelbaren politischen Willensbildung des Volkes eine stirkere Bedeutung zu.
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EinfluBnahme verschiedenen Lobbygruppen auf die Gestaltung der Rechtslage zum politischen
Tagesgeschift; sei es, daB sie die Schaffung eine Neuregelung initiieren oder die Uberarbeitung
bestehender Regelungen fordern. Gerade politisch umstrittene Normen werden, je nach politischer
GroBwetterlage, immer wieder in die Diskussion gebracht.

‘Das Stromeinspeisungsgesetz war von Seiten der Energieversorgungsunternehmen von Anfang

an stark  kritisiert worden. Nach der sog. Kohlepfennig-Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 11.10.1994,85 mit der die Ausgleichsabgabe nach dem Dritten
Verstromungsgesetz (,,Kohlepfennig*)8¢ fiir verfassungswidrig erkliart wurde, sahen die
Betreffenden die Gelegenheit gekommen, das Stromeinspeisungsgesetz unter dem Aspekt des
VerstoBes gegen die Finanzverfassung in die offentliche Debatte zu bringen. Der Verband der
Deutschen Energiewirtschaft (VDEW) zog eine Parallele zur Kohlepfennigentscheidung und
gab ein Gutachten in Auftrag, das die verfassungsrechtliche Bedenklichkeit der
Vergiitungsregelung des Stromeinspeisungsgesetzes bescheinigte.8” Gleichzeitig verweigerten
einige Elektrizitatsversorgungsunternehmen die Zahlung der Einspeisevergiitung oder
gewdhrten diese nur unter Vorbehalt.

Das Verhalten der Energiewirtschaft rief die Politik auf den Plan; deren Reaktion lieB keine
Zweifel am Konsens iiber die Einspeisevergiitung zu. Alle politischen Gruppierungen waren
sich - mehr oder weniger - einig iiber die umweltpolitische Bedeutung des
Stromeinspeisungsgesetz und der dahinterstehenden Abnahmeverpflichtung; die dem
Stromeinspeisungsgesetz widersprechende -Haltung der Elektrizititsversorgungsunternehmen
wurde angeprangert.

In einer kleinen Anfrage (§§ 75 Abs.3, 104 GO BT) vom 31.03.199588 wurde der Bundes-
regierung von Seiten der SPD-Fraktion ein Fragenkatalog zur rechtswidrigen Vergiitungspraxis
einzelner Stromversorgungsuntefnehmen vorgelegt. Die Abgeordneten verlangten u.a.
Auskunft dariiber, ob auch seitens der Bundesregierung Zweifel an der VerfassungsmiBigkeit
des Stromeinspeisungsgesetzes bestiinden, welche Energieversorgungsunternehmen im
einzelnen betroffen seien und welche rechtlichen Schritte eingeleitet werden konnten. Im Laufe
des Mai 1995 stellten schlieBlich alle Fraktionen den Antrag, die Energieversorgungs-
unternehmen  aufzufordern, ihre gesetzwidrige Praxis sofort einzustellen und ihre
Leistungsvorbehalte gegeniiber Betreibern und Finanzierungseinrichtungen sofort zu wider-
rufen.89 Auch der WirtschaftsausschuB des Deutschen Bundestages nahm sich im gleichen
Monat des Themas an und kritisierte das Verhalten der Energieversorgungsunternechmen scharf;

85 Abgedruckt u.a. in NTW 1995, S.381 ff.

86 Gesetz iiber die weitere Sicherung des Einsatzes von Gemeinschaftskohle in der Elektrizidtswirtschaft (Drittes
Verstromungsgesetz), in der Fassung vom 17.11.1980, BGBI. 19801, 2137.

87 Eine gekiirzte Fassung des Gutachtens von Prof.Dr. Wolfgang Arndt ist abgedruckt in: Recht der
Energiewirtschaft 1995, S.41 ff.

88 BT-Drs.13/1040.

89 Biindnis 90/Die Griinen: BT-Drs.13/1303; SPD: BT-Drs.13/1384; CDU/CSU: BT-Drs.13/1397; zur Position der
PDS vgl. BT-Drs.13/1309.

23



eine offentliche Anhorung in der Sache behielt sich der AusschuB vor.90 Im Juni wiederholte
der Wirtschaftsausschu3 gemeinsam mit dem Rechtsausschul seine Forderung an die
Elektrizititsversorgungsunternehmen, beide Gremien bekriftigten die sich aus dem
Stromeinspeisungsgesetz ergebenden Verpflichtungen, die es unbedingt einzuhalten gelte. Die
- arrogante Haltung® der Energieversorgungsunternehmen stiefl auf barsche Kritik. Man zeigte
sich verdrgert dariiber, dal die Unternehmen meinten, sie konnten ihre Politik gegen die
‘Auffassung des Bundestages weiter betreiben.”!

In ihrer Antwort auf die Anfrage der SPD-Fraktion vom 19.06.1995%2 gab die Bundesregierung
ihrer Uberzeugung Ausdruck, das Stromeinspeisungsgesetz widerspreche keinesfalls geltendem
Verfassungsrecht. Die Griinde, die das Bundesverfassungsgericht fiir die Verfassungswidrigkeit
des Kohlepfennigs angefithrt habe, seien fiir das Stromeinspeisungsgesetz irrelevant. Das
Stromeinspeisungsgesetz enthalte, anders als das Verstromungsgesetz keine Verpflichtung zur
Zahlung einer Abgabe, vielmehr liege eine Preisregelung vor, verbunden mit einer
Abnahmepflicht. Zur Frage, welche Unternehmen im einzelnen betroffen seien, habe man keinen
vollstandigen Uberblick. Sicher sei, daB die Vorbehalte vor allem gegeniiber Einspeisern aus
Wasserkraft ausgesprochen wiirden, wihrend die Betreiber von Windkraftanlagen nicht auf
groBere Widerstinde gestoBen seien. Derzeit sei kein Fall mehr bekannt, in dem die
Einspeisevergiitung nicht in voller Hohe gezahlt wiirde.

Dal die Energieversorgungsunternechmen ihrer Zahlungspflicht letztlich wieder nachkamen, lag
sicherlich am unerwartet massiven und geschlossenen Vorgehen aller politischen Krifte. Das
Badenwerk Karlsruhe, gab seinen mit groBer Offentlichkeit gefiihrten Preisboykott auf,
nachdem ein Kartellrechtliches Mibrauchsverfahren wegen MiBachtung des Einspeisegesetzes
eingeleitet worden war. Andere Elektrizitdtsversorgungsunternehmen reagierten dhnlich, wobei
in einigen Fillen zunichst offen bliebe, was hinsichtlich der bis zur Wiederaufnahme der
Zahlungen ausstehenden Differenzbetrige geschehen solle.

Die rechtliche Verbindlichkeit des Stromeinspeisungsgesetzes blieb trotz aller Bemiihungen der
Energiewirtschaft unangetastet.

SchlieBlich bemiiht sich auch das Parlament selbst um eine effektive Gesetzgebungsarbeit und
unterzieht insbesondere politisch "sensible” Regelungen gelegentlich einer Nachbetrachtung. Ein
solches "Monitoring" gehort nicht unbedingt zum "Standardrepertoire” des Gesetzgebungsver-
fahrens. Verfassungsrechtliche Bedenken bestehen insoweit jedoch nicht, im Gegenteil; recht
verstandenes politisches VerantwortungsbewufBtsein setzt notwendigerweise auch bei der kritischen
(retrospektiven) Betrachtung eigenen Verhaltens an.

Fiir das Stromeinspeisungsgesetz war bereits im Rahmen der Entwurfsarbeiten vorgesehen, die
Auswirkungen des Gesetzes sorgfiltig zu beobachten und dem Bundestag Bericht zu erstatten.
Ein entsprechender Erfahrungsbericht des Wirtschaftsministeriums vom Oktober 1995 gelangt

90 Zur Haltung des Wirtschaftsausschusses und zu den Antrigen der Fraktionen vgl. auch Woche im Bundestag
(wib) 10/95, IX/40, S.35.

91 Vel wib 12/95-1X/51, S.49.
92 BT-Drs.13/1695.
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zu einer positiven Einschitzung und empfiehlt, das Gesetz zunichst unveridndert fortzufiihren.93
Das Parlament ist dieser Empfehlung bislang gefolgt.94

1

4.2. Verfassungsgerichtliche Kontrolle

Auch das Bundesverfassungsgericht?> nimmt in gewissem Umfang EinfluB auf den Normbestand
der Bundesrepublik Deutschland, indem es die VerfassungsmiBigkeit einzelner Gesetze iiberpriift.

Zu den wesentlichen Aufgaben des Bundesverfassungsgerichts gehort es, die grundgesetzlich
verbrieften Rechte und Fretheiten der Biirger vor Beeintrachtigungen durch den Gesetzgeber oder
durch die verfassungswidrige Handhabung der Gesetze zu schiitzen. Im Rahmen dieser Kompetenz
steht es dem Gericht zu, liber die Vereinbarkeit einzelner Rechtsakte mit dem Grundgesetz zu
entscheiden. Dazu bedarf es eines entsprechenden Antrags, aus eigener Machtbefugnis heraus kann
das Verfassungsgericht nicht titig werden.

Verfahrensrechtlich ist zwischen der (abstrakten und konkreten) Normenkontrolle einerseits und der
Verfassungsbeschwerde andererseits zu unterscheiden. Die einzelnen Verfahren weisen dabei
Unterschiede sowohl in Richtung auf den Schutzzweck als auch im Hinblick auf die Rechtswirkung
auf; gleichwohl kann in allen drei Fillen die Ungiiltigkeit oder Nichtigkeit einer Rechtsnorm als
Ergebnis des Verfahrens festgestellt werden.

4.2.1. Konkrete Normenkontrolle®¢

Gelangt ein Gericht wihrend eines - konkreten - Verfahrens zu der Uberzeugung, daB eine Norm,
auf die es im Proze3 ankommt, nicht mit dem Grundgesetz iibereinstimmt, muf3 es das Verfahren
aussetzen und das Bundesverfassungsgericht anrufen.®’ Das Verfassungsgericht priift dann fiir den
konkreten Fall, ob die betreffende Norm verfassungsgemifl ist. Kommt das Gericht bei seiner
Priifung zu der Uberzeugung, daB die Vorschrift nicht dem Grundgesetz entspricht, erklirt es die
Norm fiir nichtig, § 78 BVerfGG. Die Entscheidung hat Gesetzeskraft (§ 31 Abs.2 S.1 BVerfGG)
und wirkt ex tunc, d.h. alle Rechtsakte, die aufgrund des Gesetzes ergangen sind
(Rechtsverordnungen, Verwaltungsakte, Gerichtsurteile) entbehren nunmehr der Rechtsgrund-
lage 98

93 BT-Drs.13/2681.

94 Ansitze zur Anderung des Stromeinspeisungsgesetzes gibt es auch weiterhin, so etwa die geplante
Bundesratsinitiative des Landes Schleswig-Holstein zur Anderung der Hérteklausel. Vgl. u.a. Okologische Briefe
1996, Heft 23, S.5.

95 Vgl. hierzu das Bundesverfassungsgerichtsgesetz (BVerfGG).
96 Art.100 GG, §§ 13 Nr.11, 80 ff. BVerfGG.

97 Das einzelne Gericht kann keinesfalls selbst eine Norm fiir verfassungswidrig erkldren, es besteht ein
Verwerfungsmonopol des Verfassungsgerichts.

98 Aufgrund der weitreichenden Konsequenzen einer Nichtigerklarung beschrinkt sich das Gericht oftmals auf die
Unvereinbarkeitserkldrung, niaher hierzu Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik, 19. Aufl,,
Heidelberg, 1993, Rdnr.638 m.w.N‘.
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4.2.2. Abstrakte Normenkontrolle%?

Ist die Bundesregierung, eine Landesregierung oder ein Drittel der Mitglieder des Bundestags der
Auffassung, daf3 ein verkiindetes Gesetz nicht den grundgesetzlichen Vorgaben entspricht, kénnen
sie die Einleitung einer abstrakten - von einem konkreten Fall losgelosten - Normenkontrolle beim
Bundesverfassungsgericht beantragen. Wihrend das Verfahren der konkreten Normenkontrolle eher
dazu dient zu verhindern, daf} sich einzelne Gerichte {iber den Willen des Gesetzgebers
hinwegsetzen konnen, zeigt sich das Verfassungsgericht bei der abstrakten Normenkontrolle als
,Hiiterin der Verfassung*.190 Unabhingig von einem bestimmten Lebenssachverhalt, der unter das
Gesetz zu subsumieren wire, priift das-Bundesverfassungsgericht die Frage, ob die Regelung der
Verfassung widerspricht.

Auch hier hat die Entscheidung Gesetzeskraft, § 31 Abs.2 S.1 BVerfGG. Erkldrt das
Verfassungsgericht ein Gesetz fiir nichtig, wirkt diese Entscheidung ebenfalls ex tunc und entzieht
den auf der Norm basierenden Rechtsakten die Grundlage (vgl. oben).

4.2.3. Verfassungsbeschwerde!0!

Jeder, der glaubt, durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Grundrechten betroffen zu sein, kann beim
Bundesverfassungsgericht Verfassungsbeschwerde erheben. Grundsitzlich miissen zuvor alle
Instanzen durchschritten sein, d.h. der Rechtsweg muf} erschopft sein. Gesetze, durch die sich der
einzelne selbst, gegenwirtig und unmittelbar beeintrichtigt sieht, kann er im ersten Jahr des
Inkrafttretens dieses Gesetzes (§ 93 Abs.3 BVerfGG) direkt iiber den Weg der
Verfassungsbeschwerde angehen.

Wird der Verfasssungsbeschwerde gegen ein Gesetz stattgegeben, erklédrt das Bundesverfassungs-
gericht das Gesetz fiir nichtig, § 95 Abs.3 BVerfGG. Bei erfolgreichen Verfassungsbeschwerden
gegen Gesetze hat die Entscheidung nach § 31 Abs.2 S.2 BVerfGG wiederum Gesetzeskraft.

In jedem Fall ist die Nichtig- oder Unvereinbarkeitserkldrung unbedingt zu beachten. Die
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts binden die Verfassungsorgane des Bundes und der
Lédnder sowie alle Gerichte und Behorden, vgl. § 31 Abs.1 BVerfGG. Das Bundesministerium der
Justiz ist verpflichtet, die Entscheidungsformel im Bundesgesetzblatt zu verdffentlichen.

Im Streit um die Einspeisevergiitung des Stromeinspeisungsgesetzes hatten die
Energieversorgungsunternehmen die Frist zur Erhebung einer Verfassungsbeschwerde
(Jahresfrist, vgl. oben) verstreichen lassen, moglicherweise gar versaumt!?? und versuchten
iiber den Weg der Leistungsverweigerung eine verfassungsgerichtliche Entscheidung zur
VerfassungsmiBigkeit des Stromeinspeisungsgesetzes zu erlangen. Die Energieversorgungs-
unternechmen rechneten damit, daB die Einspeiser regenerativer Energien die verweigerten

99 Art.93 Abs.1 Nr.2 GG, §§ 13 Nr.6, 76 ff. BVerfGG.
100 Zum Selbstverstindnis des Gerichts vgl. BVerfGE 1, 184, 195 ff., stindige Rechtsprechung.
101 Art.93 Abs.1 Nr.da GG, §§ 13 Nr.8a, 90 ff. BVerfGG.

102 yerlaBliche Hintergrundinformationen, die das Verhalten der Energieversorgungsunternehmen erkliren, liegen
bislang nicht vor.

26



Zahlungen gerichtlich einklagen wiirden. So wire es trotz Fristablauf moglich, das
Stromeinspeisungsgesetz auf den verfassungsrechtlichen Priifstand zu bringen: sei es, daB ein
Richter im Instanzenzug eine entsprechende Vorlage an das Bundesverfassungsgericht macht
(vgl. unter 4.2.1) oder das betroffene Elektrizititsversorgungsunternehmen eine ihm ungiinstige
Entscheidung mittels einer Verfassungsbeschwerde (vgl. unter 4.2.3) angeht.

In der Tat wurden zwischenzeitlich die Gerichte bemiiht, {iber die Frage der noch ausstehenden
Einspeisevergiitungen zu entscheiden. Die Energieversorgungsunternehmen waren insoweit
nicht zum Einlenken bereit. Ein vom Bundesverband ,Erneuerbare Energie” in Auftrag
gegebenes Gutachten, das die Vereinbarkeit des Stromeinspeisungsgesetzes mit der Verfassung
belegt,!93 konnte die Haltung der Energieversorger nicht beeinfluBen. Auch die Tatsache, daB
sich aus Kreisen der Industrie selbst Widerstand gegen das Vorgehen der Energieversorger
regte und ihr Verhalten gegeniiber den Produzenten erneuerbarer Energien durchaus kritisch
gesehen wird, blieb weitgehend unbeachtet.!04

Nachdem das Badenwerk seinen Verpflichtungen aus dem Stromeinspeisungsgesetz nicht in
vollem Umfang nachgekommen war, klagte ein Kleinkraftwerksbetreiber aus dem Main-
Tauber-Kreis die noch ausstehende volle Vergiitung vor dem Landgericht Karlsruhe ein. In
diesem Verfahren kam es tatsdchlich zu einer Vorlage an das Bundesverfassungsgericht; das
Landgericht setzte den anhdngigen Streit zwischen Kraftwerksbetreiber und Badenwerk aus
und wandte sich liber eine konkrete Normenkontrolle (vgl. oben 4.2.1) an die obersten Richter.
Das Landgericht ging davon aus, dal die gesetzliche Festlegung der Vergiitung wegen eines
VerstoBes gegen die verfassungsrechtlichen Grenzen einer zuldssigen Sonderabgabe
verfassungswidrig sei. Das Verfassungsgericht erklirte die Vorlage jedoch fiir unzuléssig,!9
die verfassungsrechtlichen Bedenken des Landgerichts hitten eingehender begriindet werden
miissen. .Die Verfassungsrichter duflerten sich demgemif nicht weiter zur Frage der
VerfassungsmaBigkeit von § 3 Stromeinspeisungsgesetz. Das Verfahren vor dem Landgericht
wurde daraufhin ohne verfassungsrichterlichen Spruch zum Abschlufl gebracht. Das Gericht
entschied zugunsten des Kraftwerksbetreibers, das Badenwerk wurde verurteilt, die noch
ausstehende Vergiitung samt Zinsen zu zahlen.!9 In der Urteilsbegriindung nahm das
Landgericht von den verfassungsrechtlichen Bedenken Abstand; die Vergiitungsregelung - so
das Gericht - sei nicht als Sonderabgabe zu qualifizieren, (finanz-) verfassungsrechtliche
Grundsitze seien nicht verletzt.

103 Gutachten des Verfassungsrechtler Prof.Dr. Rupert Scholz, abgedruckt in: Windenergie Aktuell 1995, S.15 ff.

104 Eine Erklarung des DIHT, in der die Abschaffung des Einspeisegesetzes gefordert wird, erfuhr scharfe Kritik von
Seiten einiger IHK-Mitglieder. Vgl. Windenergie Aktuell 1995, S.8.

105 Zur Feststellung der Unzulassigkeit eines Antrags vgl. § 81a BVerfGG.
106 Urteil vom 10.05.1996, Az: 2 O 176/95.
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5. Zeitlicher Rahmen der Normsetzung

Alle Versuche, einen Richtwert oder Erfahrungswert iiber die Dauer eines Gesetzgebungsverfahrens
zu geben, sind von Anfang an zum Scheitern verurteilt. Jedes Verfahren ist ,einzig* und das
Ergebnis eines speziellen - informellen -WillensbildungsprozeBes, der sich nicht in zeitlich
vorgegebenen Bahnen bewegt. Die im Grundgesetz enthaltenen Fristen fiir AuBerungen und
Stellungnahmen der jeweiligen Verfassungsorgane (vgl. Art.76 ff. GG), bieten kaum Anhaltspunkte
fiir die Beurteilung der Frage, wie ziigig ein Gesetzgebungsverfahren zum Abschluf} zu bringen sein
wird. Welche Beratungen im Vorfeld der Einbringung des Entwurfs stattfinden und wie lange etwa
in den Ausschiissen inhaltlich diskutiert wird, ist eine Frage des Einzelfalls. Die Verfassung gibt
diesbeziiglich auch keinen Rahmen vor.

Mit einiger Sicherheit wird man nur sagen konnen, dal Gesetze, die bereits bestehende Gesetze
dndern und lédiglich von untergeordneter politischer Bedeutung sind, in kiirzerer Zeit durch den
Bundestag zu bringen sind als politisch brisante Themen, die neue Ideen und Inhalte vermitteln und
politisch kontrovers diskutiert werden. Dabei spielt es grundsitzlich keine Rolle, welchem
Sachbereich (z.B. Umwelt, Wirtschaft, Inneres) die zu normierende Thematik zuzurechnen ist,
wenngleich Gesetze aus dem Finanzressort ein recht hohes Streitpotential beinhalten.

Ein kurzer Blick iiber die in der 12. Wahlperiode erlassenen Gesetze im Sachgebiet ,,Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit* zeigt, daB der Gang der Gesetzgebung von sehr
unterschiedlicher Dauer sein kann. So beanspruchte das Gesetz zur Verlingerung der
Verwaltungshilfe bei immissionsschutzrechtlichen und abfallrechtlichen Genehmigungsverfahren in
den neuen Bundesliandern!%7 nur fiinf Wochen parlamentarische Arbeit, wihrend das sog. ,,Vierte

Gesetz zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes“!08 knapp zwei Jahre bis zur Verkiindung
brauchte. 10

Zwischen der Einbringung des Entwurfs fiir das Stromeinspeisungsgesetz in den Bundestag
(17.05. bzw. 07.09.1990) und der Verkiindung des Gesetzes im Bundesgesetzblatt
(14.12.1990) lagen ein recht kurzer Zeitraum von nur wenigen Wochen. Die vergleichsweise
kurze Verfahrensdauer erklart sich aus der Tatsache, dal zwischen allen Verfahrensbeteiligten
Einigkeit iiber die wesentlichen Regelungen des Gesetzes bestand. Das hinter dem Gesetz
stehende Motiv der Forderung regenerativer Energien war bei allen politischen Parteien
konsensfihig. Auseinandersetzungen um das Gesetzesziel konnten bereits bei den Vorarbeiten
zum Gesetzesentwurf ausgeschlossen werden, da der Antrag verschiedener Abgeordneter zur
Forderung der Zukunftsenergien!!0 das Feld bereitet hatte fiir eine entsprechende Normierung.

107 Gesetz vom 26.06.1992, verkiindet am 30.06.1992, BGBI. 19921, 1161.
108 Gesetz vom 05.07.1994, verkiindet am 12.07.1994, BGBI. 1994 1, 453.

109 weitere Beispiele konnen dem Stand der Gesetzgebung, AbschluBband 12. Wahlperiode, Abschnitt Q.
entnommen werden.

O BT-Drs.11/7169 vom 17.05.1990.
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Die Zeitspanne zwischen der Einbringung eines Gesetzesentwurfs in den Bundestag und der
Verkiindung des Gesetzes im Bundesgesetzblatt zeigt jedoch nur einen Aspekt der legislatorischen
Arbeit. Eine der (materiell) wichtigsten Phasen im Prozef3 der Entstehung eines Gesetzes ist die Zeit
zwischen der ideellen Konzeption und der Erarbeitung eines entsprechenden Entwurfs. In diesem
Verfahrensabschnitt, der keinen formlichen Vorgaben unterliegt, wird die Qualitdt und Richtung
eines Gesetzes festgelegt, seine politische Brisanz wird sichtbar und es 148t sich mitunter bereits
absehen, welche Widerstinde und Vorbehalte in der parlamentarischen Diskussion zu erwarten sind.
Fiir die betroffenen Kreise, ob aus Wirtschaft, Politik oder Verwaltung, ist es daher von
entscheidender Bedeutung, im Vorfeld der eigentlichen Parlamentsdebatte, Einblick in geplante
Regelungen zu erhalten. Sobald der Entwurf eingebracht ist, bleibt in der Sache nicht mehr viel
(Gestaltungs-) Spielraum; es sei denn, es werden Gegenvorschlage gemacht oder
Alternativentwiirfe vorgelegt, was sich aber andererseits bereits im Vorfeld der Einbringung
abgezeichnet haben diirfte.

Es wire jedoch verkiirzend zu sagen, daf} die Zustimmung oder Ablehnung durch das Parlament
allein von den Vorarbeiten oder der Konsensbildung im Vorfeld der Erarbeitung eines
Gesetzesentwurfs abhidngen wiirde. Politisch sensible Regelungsbereiche unterliegen den
vielfdltigsten Meinungsstromen und die Meinungen zu den Entwiirfen kdnnen quer durch die
Fraktionen geteilt sein. Regierungsentwiirfe, die von einer parlamentarischen Mehrheit getragen
bzw. unterstiitzt werden, haben eine weitaus grolere Chance, das Stadium der ,,Gesetzesreife zu
erreichen, als Entwiirfe aus den Reihen der Opposition. Insoweit ist es wichtig zu wissen, auf wen
die Gesetzes-initiative zuriickgeht, welches Verfassungsorgan fiir den Entwurf verantwortlich
zeichnet und wie die (partei-) politischen Gewichte innerhalb des Bundestages verteilt sind. Bedarf
ein Gesetz der Zustimmung des Bundesrates, ist auch die Zusammensetzung der Linderkammer mit
ins Kalkiil zu bringen; von der Regierung initiierte Gesetze konnen durch einen von der Opposition
dominierten Bundesrat verzogert oder gar ,,gekippt* werden.!1!

111 ygl. hierzu unter 3.4.
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Ubersicht 5: ,,Erfolg‘ der Gesetzesentwiirfe
geordnet nach Initiator und nach Wahlperiode (WP)!12

7.WP 8. WP 9.Wp 10.WP 11.WP

1972-76 1976-80 1980-83 1983-87 1987-90

Auch die Stellungnahmen der Ausschiisse, die sich mit der Materie intensiv auseinander setzen,
geben Impulse fiir den weiteren Gang der Gesetzgebung, die sich nicht ohne weiteres im Vorfeld
abschitzen lassen. Die fachlich intensive Auseinandersetzung mit der Sache und die Anhoérungen
lassen mitunter neue (rechtliche) Aspekte einer geplanten Regelung sichtbar werden, die das
Normkonzept ganz oder teilweise in Frage stellen konnen. Die Beratung in den Ausschiissen kann
den GesetzgebungsprozeB im iibrigen erheblich in die Linge ziehen;!!3 Einzelheiten iiber die
Beratungen kommen dabei oft nur spirlich oder auch erst im Nachhinein an die Offentlichkeit -
wobei die ,,interessierte Offentlichkeit*“!14 leichter Zugang zu den relevanten Informationen erhalt.

Hat der Bundestag ein Gesetz schlieBlich verabschiedet, stehen seinem Wirksamwerden keine
entscheidenden Hindernisse mehr im Wege. Die Wahrscheinlichkeit, da3 der Bundeskanzler die

112 Die Angaben wurden von Schneider, Gesetzgebung, 2.Aufl., Heidelberg, 1991, S.110 f. iibernommen.

13 Vgl. etwa den abgelehnten Entwurf zur Anderung des Stromeinspeisungsgesetzes, BT-Drs.12/1305. Der Entwurf
wurde am 12.12.1991 an die Ausschiisse verwiesen, seine BeschluBempfehlung legte der federfiihrende
Wirtschaftsausschuf} erst mit der Drs.12/4966 vom 18.05.1993 vor.

14 ph. organisierte Interessengruppen und -verbénde.
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Gegenzeichnung oder der Bundesprasident die Ausfertigung verweigert,!!5 ist duBerst gering.
Sobald das Gesetz in Kraft getreten ist, entfalten seine Normen Verbindlichkeit und sind zwingend
zu beachten. Erst wenn das Gesetz auBer Kraft gesetzt wird, etwa durch ein Anderungs- oder
Aufhebungsgesetz oder durch eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, fillt der
Normbefehl (u.U. riickwirkend) weg. Auch wenn in letzter Zeit gerne der Eindruck erweckt wird,
daB3 Verfassungsgericht wiirde zu einer ,,Superrevisionsinstanz der Gesetzgebung®, wird nur ein
geringer Teil der Rechtsnormen einer verfassungsrechtlichen Kontrolle unterzogen. Bis es zu einer
Entscheidung kommt, konnen allerdings mehrere Jahre vergehen; bis dahin gilt eine parlamentarisch
gesetzte Norm als Recht.

Das Verhalten der Elektrizititsversorgungsunternehmen, die die Zahlungen der
Einspeisevergiitung verweigern, steht im Widerspruch zum Stromeinspeisungsgesetz. Das
Stromeinspeisungsgesetz ist geltendes Recht und als solches zwingend zu beachten; Zweifel an
der VerfassungsmiBigkeit des Gesetzes berechtigen nicht zu einer -eigenmichtigen
.AuBerkraftsetzung". Uber die Frage, ob ein Gesetz mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben
tibereinstimmt oder nicht, entscheidet kein (von einer Interessengruppe in Auftrag gegebenes)
Gutachten, sondern das Bundesverfassungsgericht.

6. SchluBlbetrachtung

Betrachtet man das Gesetzgebungsverfahren aus der Sicht eines Unternehmens, das sein Verhalten
der legislatorischen Entwicklung rechtzeitig anpassen will und Innovationsentscheidungen zu treffen
hat, 146t sich abschlieflend - kurz - folgendes feststellen:

Innovationsbeeinflulende Entscheidungen werden nicht erst mit der Erarbeitung entsprechender
Gesetzesentwiirfe getroffen. Im Vorfeld einer Normierung finden Diskussionen statt und werden
politische Absichten bekundet, die die Richtung moglicher legislatorischer Akte vorzeichnen. Diese
Richtung muf} ausgelotet und vor dem Hintergrund bestehender Mehrheiten bewertet werden.

Liegt ein Gesetzesbeschluf3 vor, ist die Wahrscheinlichkeit, da der BeschluB3 umgesetzt und damit
zu geltendem Recht wird, relativ grof8. Doch ist es fiir ein Unternehmen zu diesem Zeitpunkt bereits
zu spit, in angemessener Frist auf die Normierung zu reagieren. Zwischen BeschluB und
Verkiindung eines Gesetzes liegen oft nur wenige Wochen, lingerfristige Arrangements kdnnen
dann nicht mehr getroffen werden. Unternehmerisches Handeln darf daher nicht nur Reaktion auf
eine beschlossene Regelung sein, es ist vielmehr unabdingbar, daB der Prozef§ der Willensbildung
von Anfang an nachvollzogen wird. Verbinde und Fachkreise erhalten im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens immer wieder Gelegenheit, sich lber anstehende Neuerungen zu
informieren und - dariiber hinaus - eigene Stellungnahmen abzugeben. Diese Moglichkeiten muf3
sich ein Unternehmen zunutze machen; rechtzeitige und umfassende Informationen (iiber

15 Zum Priifungsrecht des Prisidenten vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik, 19. Aufl,,
Heidelberg, 1993, Rdnr.666 m.w.N. ’
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Fachverbiande und Interessenvertreter) schaffen die Grundvoraussetzung fiir eine vorausschauende
Unternehmenspolitik.

In der Praxis zeigt sich, daf die Informationsbeschaffung fiir alle Unternehmen mehr oder minder
unproblematisch ist, der kritische Punkt liegt in der Informationsverwertung. Groferen
Unternehmen mit eigenen juristischen oder oOkonomischen Kapazitaten fdllt es leichter
abzuschitzen, welche Auswirkungen eine geplante Regelung auf ihren Betrieb haben kann und wie
die Chancen stehen, dafl ein Regelungsentwurf tatsdchlich Gesetz wird. Kleinere und mittlere
Unternehmen verfiigen nur in den wenigsten Fillen iiber das ,,Know-how*, das notwendig ist, um
eine eigenstindige Analyse moglicher Neuerungen vorzunehmen; sie sind auf eine
Informationsaufbereitung durch ihre Verbidnde und (Fach-) Vereinigungen angewiesen. Gerade
diese Gruppe von Unternehmen sollte also darauf bedacht sein, externen Sachverstand nutzbar zu
machen.
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