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Stellungnahme

Von Dr. Marc Ruttloff, Rechtsanwalt, Gleiss Lutz, Berlin

A.  GEGENSTAND DES GESETZENTWURFS DER BUNDESREGIERUNG

Mit dem Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung denaimtwortung in der kerntechnischen
Entsorgung (BT-Drs. 18/10353) sollen die Empfehkmgus dem Abschlussbericht der KfK
vom 27. April 2016 umgesetzt werden. Der Gesetzeritaefiniert als Ziel, ,die Verantwor-
tung in diesem Bereich so zu regeln, dass StiliggRiickbau und Entsorgung effizient organi-
siert und durchgefiihrt werden und die Finanzierdeg Vorhaben langfristig sichergestellt
wird, ohne dass die Kosten auf die Gesellschafttidgen werden.” Zudem intendiert dieser,
,die vorhandene Haftungsmasse zur Erfillung demp¥ienhtungen der Unternehmen auch zu-
kinftig“ zu gewahrleisten. Die Verantwortung fuediwischen- und Endlagerung wird hierzu
in die Hand des Staates gelegt. Die Unternehmeenrademgegentber die Finanzierungslast,
indem liquide Mittel in einem offentlich-rechtliche~onds eingezahlt werden. Zugleich Uber-
nimmt der Bund mit der vollstdndigen Einzahlung ligwiden Mittel die politische Verantwor-
tung fur das Standortauswahlgesetz und die Latigkiit des komplexen und mehrstufigen
Standortauswahlverfahrens fur ein Endlager fur hatibaktive Abfalle.

Dieser Gesetzentwurf ist in mehr als einjahrigenaBagen und Konsultationen aus der Vor-
fassung ,Entwurf eines Gesetzes zur NachhaftungRiiickbau- und Entsorgungskosten im
Kernenergiebereich* (BT-Drs. 18/6615) fortentwidkelorden. Angesichts dieser Gesetzge-
bungshistorie beschrankt sich diese Stellungnahrheiaige zentrale Themen und Fragestel-
lungen.
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B. ZENTRALE THEMEN UND OFFENE FRAGEN

Der Gesetzentwurf ist das Ergebnis eines intendBeratungs- und Konsultationsprozesses. Zu
einigen zentralen Themen und offenen Fragen wiedfalgt Stellung genommen:

l. Verfassungsrechtliche Determinanten fur den Abschliss einer flankierenden vertraglichen
Vereinbarung

Der Gesetzentwurf bewegt sich insgesamt auf einenfiassungsrechtlich problematischen Ter-
rain. Zu den malRgeblichen grundrechtlichen Bedenkerle bereits zu einem friiheren Zeit-

punkt im Rahmen einer 6ffentlichen Anhorung Stedlugenommen. Die damals getroffenen

Bewertungen sind nach wie vor dem Grunde nach e/ghdchfolgend 1.). Den vorgebrachten

Bedenken wurde zumindest teilweise Rechnung getragsbesondere indem fur die Kosten,

die aufgrund der Vorgaben des Standortauswahlgesetatstehen, keine unablésbare Ewig-
keitshaftung mehr begriindet wird. Eine flankierekdesensuale Vereinbarung konnte demge-
genlber verbleibende verfassungsrechtliche Bedewkeitgehend minimieren und einer sach-
gerechten und verfassungskonformen Gesatmregelufiigpren. Der Gesetzentwurf in seiner

derzeitigen Fassung enthalt keine ausdricklichetgiiche Ermachtigungsgrundlage fur den

Abschluss einer flankierenden vertraglichen Verainhg. Der Erlass einer solchen Erméchti-
gungsgrundlage ist jedoch aus verfassungsrechtli@ré@nden geboten (nachfolgend 2.). Die
Einzelheiten des Vertragsinhalts missen zudem elgntlichen Anforderungen, Vorgaben und

Grenzen genligen — im Sinne des sogenannten VogaegeGesetzes (nachfolgend 3.).

1. Zu den allgemeinen verfassungsrechtliche Bedenkeregen das Nachhaftungskonzept

Der Gesetzentwurf wirft in mehrfacher Hinsicht éofighe verfassungsrechtliche Zweifel auf.

Dies betrifft namentlich die verfassungsrechtlickiamforderungen des VerhaltnismaRigkeits-

grundsatzes sowie die verfassungsrechtlichen Ma@sk&s Vertrauensschutzes. Hinzu kommen
verfassungsrechtliche Bedenken im Lichte des Gheitbgebots, da faktisch ein singuléares und
punktuelles gesellschaftsrechtliches Sonderregiesetiffen wird, hingegen vergleichbare Ri-
siko- und Gefahrenpotenziale anderer Wirtschaftetiren nicht in annahernd vergleichbarer
Weise einem Haftungsverbund unterworfen werden, di@asherrschenden Unternehmen ein-
schlielt.

Wegen der Einzelheiten wird auf die Ausfuhrungemen schriftlichen Stellungnahme zur 6f-
fentlichen Anhérung vom 20. November 2015 Uber derentwurf (BT-Drs. 18/6615) verwie-
sen Ruittloff, Ausschussdrucksache 18(9)626; vgl. fetdiezer/Ruttloff, Nukleare Nachhaftung:
verfassungswidriger Systembruch durch gesetzlidues konsensuales Sondergesellschafts-
recht?, Deutsches Verwaltungsblatt 2016, S. 1148).
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2. Erfordernis einer Ermé&chtigungsgrundlage — Vorbehat des Gesetzes

Eine flankierende vertragliche Vereinbarung erfoiglgrundsatzlich eine entsprechende gesetz-
liche Ermachtigungsgrundlage. Dies ergibt sich des verfassungsrechtlichen Geboten des
Vorbehalts des Gesetzes.

Der Vorbehalt des Gesetzes leitet sich unter andexas dersubjektiv-abwehrrechtlichen
Zweckrichtung der Grundrechte ab. Ohne ausdricklggsetzliche Erméachtigung ist ein Ein-
griff in grundrechtlich geschitzte Positionen ztdaseines Grundrechtstragers grundsatzlich
unzulassig. Allein der Gesetzgeber ist befugt,emfigin Grundrechtsbeschrankungen vorzuse-
hen. Aufgrund der Individualbezogenheit kann aueh Betroffene Grundrechtstrager selbst
durch eine Zustimmung einen Eingriff legitimierdfin solcher Verzicht liegt regelmafig in
dem Abschluss eines 6ffentlich-rechtlichen Vertragiseinem Hoheitstrager.

Daruber hinaus existiert eirabjektiv-rechtliche Dimension der Grundrechte als wertdmisc
dende Grundsatznormen. Dem demokratisch unmittédzatimierten parlamentarischen Ge-
setzgeber obliegen digesentlichen Grundentscheidungen fir die staatliche Grundordrjugl.

nur BVerfGE 47, 46 [79]; 49, 89, [126 f.]). Dieg issbesondere, was fir die ,Verwirklichung
der Grundrechtetvesentlich ist. Die Wesentlichkeit kann aber auch aus and@spekten re-
sultieren. Neben dem grundrechtlichen kommen irmimre auch abgabenrechtliche, finanz-
verfassungsrechtliche, ratifikationsrechtliche,amigationsrechtliche, selbstverwaltungsrechtli-
che, rechtsetzungsrechtliche und statusrechtlicesewtlichkeitsvorbehalte in Betracht. Uber
die objektiv-rechtliche Dimension kann der einzeBraindrechtstrager naturgeman nicht dispo-
nieren — ebenso wenig wie die 6ffentliche Hand.eEiausdriicklichen gesetzlichen Ermachti-
gung bedarf es daher jedenfalls in den Konstehiatio in denen diebjektiv-rechtliche Dimen-
sion des Vorbehalts des Gesetzes berihrt ist. $&$ voraus, dass — im Sinne der durch das
BVerfG entwickelten ,Wesentlichkeitstheorie* wesentliche Grundentscheidungen fir das
Gemeinwesen durch das Vertragshandeln betroffeh sin

Bei den berthrten Fragen der nuklearen Entsorgandéit es sich jedenfalls um ewvesentli-

che Grundentscheidungen fiir das Gemeinwesen, die airselriicklichen gesetzlichen Erméach-
tigung fiir den Abschluss einer flankierenden veticaen Vereinbarung bedarf. Die Fragen der
Ausgestaltung der nuklearen Entsorgung betreffesemttiche Aspekte des Gemeinwesens. Die
erforderlichen MalRnahmen sind mit finanziellen kasin Milliardenhdéhe verbunden. Es sind
dadurch in mehrfacher Hinsicht Grundentscheidunganwesentlicher Bedeutung und Trag-
weite fur die staatliche Grundordnung betroffen.

3. Rechtliche Anforderungen, Vorgaben und Grenzen aneh Vertragsinhalt

Eine entsprechende flankierende vertragliche Vberimg unterliegt zudem weiteren allge-
meinen rechtstaatlichen Anforderungen. Wie beirjesheleren Handlungsform, ist die offentli-
che Hand gemaf Art. 1 Abs. 3, Art. 20 Abs. 3 GGl@nMalf3gaben von Recht und Gesetz ge-
bunden. Es gilt der Vorrang des Gesetzes insoflass keine Vertragsinhalte vereinbart werden
dirfen, die im Widerspruch zu zwingenden rechtlicbhed gesetzlichen Vorgaben stehen.
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Die konkret mal3geblichen rechtlichen Anforderungegeben sich letztlich aus den spezifi-
schen Vertragsinhalten, die im Ergebnis in einelsoiflankierende vertragliche Vereinbarung
Eingang finden. Exemplarisch dirfte vor allem dégeaneine rechtsstaatliche Koppelungsver-
bot von Bedeutung sein.

Das sogenannte Koppelungsverbot ist in der héchstrlichen Rechtsprechung als verfas-
sungsrechtlicher Kernbestand anerkannt und haipé@zialgesetzlichen Vorgaben (wie § 11

Abs. 2 Satz 2 BauGB) und auch in allgemeinen Ardardgen des 6ffentlichen Vertragsrechts
(8 56 Abs. 1 VwWVTG) seinen einfachgesetzlichen isdhlag gefunden. Es handelt sich letzt-
lich um einen allgemeinen Grundsatz des offentlictiertragsrechts (vgl. hierzu nur BVerwGE

42, 331 [338 ff.]). Mal3geblicher Inhalt des allgenes Koppelungsverbotes ist, dass in einem
offentlich-rechtlichen Vertrag nichts miteinandesrkniipft werden darf, was nicht ohnedies
schon in einem konkreten inneren Zusammenhang steht

Dies gilt auch fur die Ausgestaltung einer flankiden vertraglichen Vereinbarung. Diese kann
ohne weiteres Gegenstande erfassen, die bereds dan Gesetzgeber angelegt sind, und diese
im Detail weiter ausgestalten. Das Koppelungsvesbetit jedoch vertraglichen Inhalten entge-
gen, denen der hinreichend konkrete und unmittelBachzusammenhang zu den Themen der
nuklearen Entsorgung fehlt.

I. Verzinsung des Grundbetrags nach 8 7 Abs. 2 EntsofgndsG

§ 7 Abs. 2EntsorgFondsG bestimmt, dass der nach § 2 AbstdoigtondsG zu zahlende Grundbe-
trag bereits ab dem 1. Januar 2017 mit einem Zinssa 4,58% p.a. durch die Einzahlenden zu ver-
zinsen ist, obwohl erst erheblich spater Falligletritt. Damit wird den Einzahlenden eine erhebli
che Zinslast auferlegt, die von diesen weitestgeéhecht vermieden werden kann. Eine solche Vor-
falligkeitsverzinsung ist beispiellos und widerspitigrundlegenden verfassungsrechtlichen Vorgaben.

1. Unvermeidbare Vorfélligkeitsverzinsung tiber mehr ak 7 Monate

Gemal$g 7 Abs. 2EntsorgFondsG sind die Einzahlenden verpflichtetden Grundbetrag Zin-
sen in Hohe von 4,58% p.a. ab dem 1. Januar 20Entrichten, obwohl der Grundbetrag erst
sieben Monate nacimkrafttreten de€ntsorgFondsG einzuzahlen ist und zudem der Zditpun
des Inkrafttretens selbst unter der aufschiebemdgtingung der beihilferechtlichen Entschei-
dung der Europaischen Kommission (Art. 9 § 2 dese@&entwurfs) steht. Der Zeitpunkt ist un-
gewiss, wann mit der entsprechenden beihilferaxttghi Entscheidung der europaischen Kom-
mission zu rechnen ist. Folglich entsteht eine Wstmgspflicht fur einen Zeitraum von jeden-
falls weit Gber 7 Monaten. Zudem bewegt sich das&iveau von 4,58 % p.a. weit Uber dem
tatsachlichen finanziellen Vorteil angesichts dehatenden ,Nullzinspolitik” der Notenban-
ken.
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2. Fehlende verfassungsrechtliche Rechtfertigung eindrorfalligkeitsverzinsung

Die Zinsregelung in § 7 Abs. 2 EntsorgFondsG reggle systemfremde Form der Vorfallig-
keitsverzinsung, der es an der gebotenen verfasgestglichen Rechtfertigung fehit.

a) Fehlende verfassungsrechtliche Rechtfertigung desmd& nach

Eine allenfalls annahernd vergleichbare Regelundetfi sich im steuerrechtlichen Kon-
text in § 233a Abgabenordnung (AO), der die Vemangsfir Steueranspriiche und Steu-
ererstattungsanspriche unabhangig vom Zeitpuné&t festsetzung nach einer Karenz-
zeit von 15 Monaten begriindet. Zu dieser Regelaglias Bundesverfassungsgericht im
Jahre 2009 bereits verfassungsrechtlich Stellumpmgenen und wesentliche Maf3stabe
herausgearbeitet (Beschl. v. 3. September 2009%/RL 2539/07, NVwZ 2010, 902), die

dem Grunde nach auf 8 7 Abs. 2 EntsorgFondsG zurégen sind.

Im Lichte des verfassungsrechtlichen Willkiirverbotel des grundrechtlichen Verhalt-
nismanigkeitsgrundsatzes betonte das Bundesvenfgspericht in seiner Entscheidung
zu 8 233a Abgabenordnung (AO) das Gebot einer icimeaden sachlichen Rechtferti-
gung einer solchen Vorfalligkeitsverzinsung. Sdbliigh ist eine solche Vorfalligkeits-
verzinsung ein dem Grunde nach systemwidriger @atebidbesonders rechtfertigungsbe-
durftiger Sonderfall in unserem Rechtssystem. Bislehe besondere Rechtfertigung hat
das Bundesverfassungsgericht zu § 233a Abgabenuyd#O) im Ergebnis noch aner-
kannt, jedoch aus Grinden, die sich aus spezifistimerschieden gegeniber 8§ 7 Abs. 2
EntsorgFondsG ergeben.

§ 233a AO dient der Vorteilsabschopfung bei degjeni Steuerpflichtigen, gegeniber
denen die Steuer ganz oder zum Teil zu einem sFa#eitpunkt festgesetzt wird, im

Verhaltnis zu denjenigen, bei denen eine Steusdtaing bereits friihzeitig erfolgt. Der
rechtfertigende Sachgrund liegt damit im Ausglesater zufalligen Ungleichheit. Solche
Erwagungen treffen jedoch auf 8 7 Abs. 2 Entsorgs@nhgerade nicht zu. Die Vorfallig-

keitsverzinsung trifft alle Zahlenden unterschiedsileichermalien.

Ferner wirkt § 233a AO desgleichen zu Gunsten wiéasten des Steuerpflichtigen, da
auch Steuererstattungsanspriche nach derselbefuRggkirch den Staat zu verzinsen
sind. Kommt es aus irgendeinem Grund zu einer idung durch einen Steuerpflichti-

gen, so hat der Staat bei der Erstattung gegeni@merSteuerpflichtigen ebenfalls Zinsen
in entsprechender pauschalierter Hohe zu zahlesseDausgleichende Wirkung wurde
bei der verfassungsrechtlichen Wirdigung der Noanchl das Bundesverfassungsgericht
ausdricklich und besonders hervorgehoben. Auclinan golchen Zweiseitigkeit fehlt es

bei § 7 Abs. 2 EntsorgFondsG. Entsprechende Zihgzgspflichten kdnnen nach dem

Regelungskonzept nur zulasten der Zahlenden eatstetiemals jedoch umgekehrt zu
ihren Gunsten.

Auch im Ubrigen ist kein verfassungsrechtlich etiodler Sachgrund erkennbar, der die
Belastung mit einer unbeeinflussbaren Vorfélligkettrzinsung nach § 7 Abs. 2 Entsorg-
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FondsG rechtfertigte. Die beihilferechtliche Genedung durch die europaische Kom-
mission ist ein politisches Verfahrenserforderwnias auRerhalb der Einflusssphére der
Zahlenden liegt. lhnen das daraus resultierendedgerungsrisiko zusatzlich finanziell
unabwendbar aufzublrden, ist verfassungsrechtlatit mu rechtfertigen. Vergleichbares
gilt fir den Sieben-Monats-Zeitraum gemal 8§ 7 AbSatz 1 EntsorgFondsG, fur den
ebenfalls eine Vorfalligkeitsverzinsung angeordnit. Ein verfassungsrechtlich legiti-
mer Sachgrund fir diese unspezifizierte finanziélleatzbelastung ist nicht erkennbar.

Fehlende verfassungsrechtliche Rechtfertigung déehhach

SchlieBlich ist auch die Héhe der Zinsen sachlicgewechtfertigt. Die Begriindung des
Gesetzentwurfs (S. 28 ff.) verweist insofern aut dens von 4,58 %, den der sogenannte
LStresstest” von Warth & Klein Grant Thornton ermit hat. Diese GroRenordnung mag
allenfalls noch im Anwendungsbereich der Verzuggagelungen angebracht sein, unter
keinen Umstanden hingehen fur die Regelungen zdidWgkeitsverzinsung.

Die Bestimmung und Festlegung des Falligkeitszeitpas fallt allein in die Risikospha-
re des Gesetzgebers, der damit auch die Folgem spéeren Falligkeitsbegrindung
nicht voraussetzungslos auf die Zahlenden abwdaen, die insofern in ihren grund-
rechtlich geschiitzten Positionen betroffen singt Ezcht kann das Gesetz bei der Uber-
burdung der finanziellen Verspatungsfolgen jeddsfaicht Gber das Mafl? hinausgehen,
das dem tatsachlichen Liquiditatsvorteil entsprithiter den aktuellen Verhéltnissen der
»Nullzinsphase" kann ein tatsachlicher Liquiditaigeil nicht mit 4,58 % beziffert wer-
den, zumal kurzfristige Einlagen bei GeldinstitulenGegenteil sogar mit einem negati-
ven Strafzins belegt werden.
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