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A. Auftrag

Der Hauptausschuss hat in seiner Sitzung am 15. Januar 2020 beschlossen, den Parla-
mentarischen Beratungsdienst zu beauftragen, das Vorliegen der gesetzlichen Vorausset-
zungen der Volksinitiative ,Artenvielfalt retten — Zukunft sichern® zu prifen und dem
Hauptausschuss eine gutachterliche Stellungnahme bis zum 10. Februar 2020 vorzulegen.

Der Unterschriftenbogen ist in der Anlage dieses Gutachtens beigefiigt.

B. Stellungnahme

l. Vorbemerkungen

Nach 8 12 Abs. 2 Satz 1 VAGBbg muss der Landtag Uber zuldssige Volksinitiativen inner-

halb von vier Monaten nach Eingang entscheiden. Stimmt der Landtag in diesem Zeitraum
der Vorlage der Volksinitiative nicht zu, findet gem. Art. 77 Abs. 1 LV, 8 13 Abs. 1 Satz 1

VAGBbg auf Verlangen der Vertreter der Volksinitiative ein Volksbegehren statt. In diesen
vier Monaten muss der Landesabstimmungsleiter die Unterschriften prufen (8 9 Abs. 4 und
5 VAGBbg), der zustandige Ausschuss die Vertreter der Volksinitiative anhéren (8 12
Abs. 1 VAGBbg), der Hauptausschuss eine Beschlussempfehlung fur den Landtag erar-
beiten (8 12 Abs. 2 VAGBDbg) und schlief3lich der Landtag in einer Plenarsitzung uber die
Volksinitiative entscheiden. Fur die Entscheidung Uber die Zulassigkeit der Volksinitiative
nach 8 9 Abs. 6 VAGBbg bleibt dem Hauptausschuss daher wenig Zeit. Gleiches gilt fur
vorbereitende Gutachten oder Vermerke, zumal wenn, wie hier, die Vorschlage der Volks-
initiative verschiedene Rechtsgebiete betreffen und vielféltige rechtliche Fragen aufwerfen.
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Die nachfolgenden Ausfiihrungen kénnen die rechtlichen Probleme daher nicht in allen

Facetten ausleuchten, sondern beschrénken sich auf die Erdrterung wesentlicher Aspekte.

Dazu wird zunachst gepruft, ob die formlichen Voraussetzungen erfullt sind (I.). Sodann

wird erdrtert, ob die Volksinitiative das Koppelungsverbot beachtet (I1l.) und ob der Ge-

setzentwurf (IV.) und die weiteren Forderungen (V.) den inhaltlichen Voraussetzungen ge-
nugen, also insbesondere die Regelungsvorbehalte nach Art. 76 Abs. 2 LV beachten und
mit héherrangigem Recht vereinbar sind. Eine Zusammenfassung (VI.) schlief3t die Unter-

suchung ab.

.  Formliche Zulassigkeitsvoraussetzungen

1. Unterschriftenbogen

Die Anforderungen an den Unterschriftenbogen regelt 8 8 Abs. 1 VAGBbg.

Nach § 8 Abs. 1 Nr. 1 VAGBbg ist eine Uberschrift erforderlich, aus der der Zweck der Un-
terschriftensammilung eindeutig hervorgeht. Die Uberschrift ,Artenvielfalt retten — Zukunft
sichern” erfullt diese Anforderung. Zwar gehen die Zwecke einiger Forderungen uber die
Sicherung der Artenvielfalt hinaus und betreffen allgemein den Umwelt- oder Tierschutz
(z.B. Art. 4 Nr. 1 des Gesetzentwurfs: Verwendung von EU-Mitteln zur Forderung fur Kli-
ma- und UmweltmalBnahmen, des Tierwohls, des dkologischen Landbaus und der be-
triebsintegrierten Okologischen Beratung). Jedoch bilden Vorschlage zur Sicherung der
Artenvielfalt den Kern der Volksinitiative. Dies reicht aus, da eine Uberschrift zwangslaufig

den Hauptzweck knapp zusammenfassen muss.?!

Gem. 8§ 8 Abs. 1 Nr. 2 VAGBbg muss der Unterschriftenbogen den vollstandigen Wortlaut
des Gesetzentwurfes oder der anderen Vorlage enthalten. Vorliegend ist der Gesetzent-
wurf, ergdnzt um weitere Forderungen an die Landesregierung, auf der Rickseite abge-
druckt, wahrend in einem Vortext Uber der Unterschriftenliste lediglich wesentliche Forde-
rungen zusammengefasst werden. Aus 8 8 VAGBbg ergibt sich nicht, dass der Wortlaut
der Vorlage zwingend oberhalb der ,Unter“schriften abgedruckt werden muss. Andernfalls
ware der Unterschriftenbogen bei einem umfangreichen Text nicht mehr tbersichtlich ge-

staltbar. Erforderlich ist aber zum einen, dass der Bogen so gestaltet ist, dass den Unter-

1 Davon zu unterscheiden ist die Frage, ob in einer Volksinitiative eine Vielzahl unterschiedlicher Vor-
schlage zusammengefasst werden darf, dazu unter Ill.
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schriftsberechtigten hinreichend klar wird, woflr sie unterschreiben. Zum anderen muissen
Manipulationen ausgeschlossen werden. Unterschriftenbdgen, die mit dem Abdruck des
Wortlauts der Vorlage nur lose verbunden sind oder bei denen der Wortlaut der Vorlage
auf einer Seite, die Unterschriftenliste auf der anderen Seite ohne Verweis auf den Wort-
laut abgedruckt sind, durften daher unzulassig sein. Hier nimmt der Vortext Bezug auf den
umseitigen Text. Mit der Formulierung ,untersttitze ich den Gesetzentwurf (umseitig)“ ist
fur die Unterschriftsleistenden hinreichend eindeutig, dass der Wortlaut der Vorlage auf
der Rickseite abgedruckt ist und sich die Unterschrift hierauf und nicht auf den Vortext

bezieht.?

Auch die tbrigen Anforderungen des 8 8 Abs. 1 VAGBNbg, die sich auf die Gestaltung der

Unterschriftenliste beziehen, sind erfillt.

Die Vorgaben des 8 8 Abs. 1 VAGBDbg regeln, was der Unterschriftenbogen enthalten
muss. Sie verbieten also keine zusatzlichen Angaben. Ein Vortext ist daher grundsatzlich

zulassig. Er darf aber nicht irrefiihrend sein.® Dem genligt der vorliegende Vortext.*

Zulassig ist auch der Abdruck der Logos der ,Initiatoren®. Dies dient der Transparenz, da
den Unterschriftsberechtigten offengelegt wird, welche Organisationen hinter der Unter-

schriftensammlung stehen.®

Der Unterschriftenbogen ist daher zulassig.

2 Die Frage, welche Punkte des auf der Riickseite abgedruckten Textes von der Unterschrift umfasst sind,
ist keine Frage der ordnungsgemafen Gestaltung des Unterschriftenbogens, sondern der Zuordnung
der Unterschriften, siehe dazu unter 3.

3 Vgl. zur Begriindung eines Birgerbegehrens VG Potsdam, Urt. vom 2. Marz 2017, Az. 1 K 3918/16,
juris, Rn. 48: ,Gewisse Uberzeichnungen und bloRe Unrichtigkeiten in Details sind ... hinzunehmen. Die
Grenze einer sachlich noch vertretbaren, politisch unter Umstanden tendenziésen Darstellung des An-
liegens des Birgerbegehrens ist jedoch dann Uberschritten, wenn die Begriindung in wesentlichen
Punkten falsch, unvollstandig oder irrefihrend ist‘; zum Verbot der Irrefihrung in der Begriindung eines
Volksbegehrens vgl. VerfGH Berlin, Urt. vom 13. Mai 2013, Az. 32/12, juris, Rn. 53; ThurVerfGH,
Urt. vom 10. April 2013, Az. 22/11, juris, Rn. 50; NdsStGH, Urt. vom 23. Okt. 2001, Az. 2/00, juris,
Rn. 53.

4 Zwar lasst sich hinterfragen, ob die Aussage, dass blilhende Pflanzen von Ackern, Wiesen und Weiden
-nahezu verschwunden sind“, beim Wort genommen in dieser Allgemeinheit zutrifft. Aus dem Kontext
wird aber klar, dass Wildpflanzen und nicht Nutzpflanzen wie z.B. Raps und nicht alle Wiesen, sondern
landwirtschaftliche Grinflachen gemeint sind. Ungenau ist auch die Formulierung, dass der Gesetzent-
wurf ,Forderungen an die Landesregierung” enthalt, da der Entwurf auch Verbotsnormen enthalt. Eine
fur die Unterschriftsleistung relevante Falschinformation kann darin aber nicht gesehen werden, da es
auf den Inhalt der Forderungen ankommt, deren Kern zutreffend wiedergeben wird.

5 Wegen Irreflihrung unzulassig ware aber der Abdruck eines Logos einer Organisation, die tatsachlich
nicht zu den Initiatoren gehort.
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2. Mit Grinden versehener Gesetzentwurf

Nach 8§ 6 Abs. 1 Satz 1 VAGBbg muss die Volksinitiative den mit Griinden versehenen
Wortlaut eines Gesetzentwurfes oder den Wortlaut einer anderen Vorlage enthalten. Vor-
gelegte Gesetzentwirfe sind also zu begrinden, fir andere Vorlagen gilt dies hingegen
nicht. Die Begriindung muss erst bei der Einreichung der Volksinitiative vorliegen, nicht
hingegen bereits bei der Unterschriftensammlung. Vor dem Volksentscheid® ist die einge-
reichte Begriindung nach 8 36 Abs. 1 und 3 VAGBbg zu veroffentlichen und allen Stimm-

berechtigten zuzusenden.

Welche Anforderungen an die Begriindung zu stellen sind und welche Bedeutung die Be-
grindung fur die Zulassigkeit der Volksinitiative hat, ergibt sich nicht im Einzelnen aus
dem Gesetz. Rechtsprechung des Landesverfassungsgerichts zu dieser Frage liegt, so-
weit ersichtlich, bislang nicht vor. Daher wére eine eingehende Analyse der verfassungs-
gerichtlichen Rechtsprechung anderer Lander und der verwaltungsgerichtlichen Entschei-
dungen zur Begrindungspflicht bei Burgerbegehren’ unter Beriicksichtigung der Bran-
denburger Besonderheiten (keine Verankerung der Begrindungspflicht in der Landesver-
fassung, keine Begrindungspflicht bei der Unterschriftensammlung) erforderlich, die in

diesem Rahmen nicht moglich ist.

Aus 8 9 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 VAGBbg ergibt sich jedenfalls, dass eine Volksinitiative unzu-
lassig ist, wenn Uberhaupt keine Begriindung zu dem Gesetzentwurf vorgelegt wurde. Hier

ist eine Begrundung vorlegt worden.

Da die Begrindung im weiteren Verfahren zumindest beim Volksentschied den Abstim-
mungsberechtigten vorgelegt wird, steht auch aul3er Frage, dass die Begrindung keine

irrefihrenden oder unwahren Aussagen zu wesentlichen Gesichtspunkten enthalten darf.®

6 Was mit der Begriindung im Rahmen des Volksbegehrens geschieht, ist unklar. Nach § 15 Abs. 3
VAGBhbg leitet der Landesabstimmungsleiter den jeweiligen Abstimmungsbehérden den mit Grinden
versehenen Gesetzentwurf sowie die amtlichen Eintragungslisten bis spatestens eine Woche vor Be-
ginn der Eintragungsfrist zu. § 4 Abs. 1 Satz 2 der Volksbegehrensverfahrensverordnung sieht aller-
dings vor, dass die Eintragungslisten nur den Wortlaut des Gesetzentwurfes enthalten miissen. Vorga-
ben, was die Abstimmungsbehérden mit der ihnen Ubersandten Begriindung des Gesetzentwurfs ma-
chen, sind dieser Verordnung nicht zu entnehmen. Aus dem Zweck der gesetzlich vorgeschriebenen
Zuleitung durfte sich aber ergeben, dass die Begriindung fiir jeden einsehbar bei den Eintragungslisten
ausgelegt werden muss.

7 Siehe exemplarisch zur Rechtsprechung die in Fn. 3 zitierten Entscheidungen.
8 Vgl Fn. 3.



Ob dies der Fall ist, ist vom Parlamentarischen Beratungsdienst nur im Hinblick auf in der

Begrindung getroffene Aussagen zur Rechtslage zu beurteilen.

Problematisch ist in dieser Hinsicht die folgende Aussage der Begrindung zu Art. 3 des
Gesetzentwurfs (Gewasserrandstreifen): ,Schon jetzt gelten gleiche Regelungen wie im
Gesetzentwurf vorgesehen in anderen Bundeslandern wie Bayern, Baden-Wirttemberg
und Sachsen.”

Art. 21 des Bayerischen Wassergesetzes lautet:

.(1) Der Gewasserrandstreifen ist an Gewassern erster und zweiter Ordnung auf
Grundstiicken des Freistaates Bayern 10 Meter breit. Auf Gewdasserrandstreifen

nach Satz 1 sind

1. die ackerbauliche und gartenbauliche Nutzung sowie der Einsatz und die Lage-
rung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln, ausgenommen Wundverschlussmittel

zur Baumpflege und Wildbissschutzmittel, verboten und

2. Baume und Straucher zu erhalten, soweit die Beseitigung nicht fur den Ausbau
oder die Unterhaltung der Gewasser, zur Pflege des Bestandes, aus besonderen Ar-
tenschutzgrinden oder zur Gefahrenabwehr erforderlich ist oder im Rahmen ord-
nungsgemaller Forstwirtschaft erfolgt.

§ 38 Abs. 5 WHG gilt entsprechend. Art. 16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 des Bayerischen Na-
turschutzgesetzes bleibt unberunhrt.

(2) Uber Abs. 1 hinaus kénnen im Rahmen der zur Verfligung stehenden Haushalts-
mittel die Zwecke des Gewasserrandstreifens an allen Gewassern durch Einbezie-
hung der Grundstiicke oder der Flachen in eine Férdermal3Bnahme erreicht werden,
die auch dem Schutz des jeweiligen Gewassers dient.

(3) Fur die mit Art. 16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 des Bayerischen Naturschutzgesetzes ein-
hergehenden Einschrdnkungen bisher zuldssiger und tatsachlich ausgeubter Nut-
zungen wird nach Malgabe der verfigbaren Haushaltsmittel ein angemessener

Geldausgleich gewahrt.”

Art. 16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 des Bayerischen Naturschutzgesetzes regelt erganzend:



»(1) Es ist verboten, in der freien Natur ...

3. entlang naturlicher oder naturnaher Bereiche flielBender oder stehender Gewasser,
ausgenommen kunstliche Gewasser im Sinne von 8 3 Nr. 4 des Wasserhaushaltsge-
setzes und Be- und Entwasserungsgraben im Sinne von Art. 1 des Bayerischen
Wassergesetzes, in einer Breite von mindestens 5 m von der Uferlinie diese garten-

oder ackerbaulich zu nutzen (Gewasserrandstreifen), ...

(2) 8 17 Abs. 8 BNatSchG sowie Art. 23 Abs. 3 gelten entsprechend.”

Der in Bezug genommene Art. 23 Abs. 3 des Bayerischen Naturschutzgesetzes lautet wie

folgt:

.FUr eine Mal3nahme kann auf Antrag eine Ausnahme zugelassen werden, wenn die
Beeintrachtigungen ausgeglichen werden kdénnen oder wenn die MalRnahme aus
Griunden des Uberwiegenden 6ffentlichen Interesses notwendig ist. Die Entscheidung
Uber die Ausnahme wird durch eine nach anderen Vorschriften erforderliche behdérd-
liche Gestattung ersetzt; diese Entscheidung wird im Benehmen mit der zustandigen

Naturschutzbehorde getroffen.”

Die Regelungen unterscheiden sich deutlich von den Regelungen in Art. 3 des Gesetz-
entwurfs. Zum einen gilt der Gewasserrandstreifen von zehn Metern nur fir Grundstiicke
des Freistaates Bayern. Zum anderen sind von dem Ackerbauverbot im Bereich von funf
Metern Ausnahmen maéglich und es ist eine Entschadigungsmdglichkeit vorgesehen. So-
weit ersichtlich, fehlt auch eine Ermachtigung zur Festlegung breiterer oder schmalerer
Randstreifen durch Rechtsverordnung.

§ 29 des Wassergesetzes fur Baden-Wurttemberg regelt Folgendes:

»(1) Der Gewasserrandstreifen ist im Aul3enbereich zehn Meter und im Innenbereich
funf Meter breit. Ausgenommen sind Gewasser von wasserwirtschaftlich untergeord-
neter Bedeutung. Im Aul3enbereich kann die Wasserbehdrde und im Innenbereich

die Gemeinde im Einvernehmen mit der Wasserbehorde durch Rechtsverordnung

1. breitere Gewasserrandstreifen festsetzen, soweit dies zur Erhaltung und Verbes-

serung der 6kologischen Funktionen der Gewasser erforderlich ist,



2. schmalere Gewasserrandstreifen festsetzen, soweit dies mit den Grundsatzen des
8 38 WHG vereinbar ist und Grinde des Wohls der Allgemeinheit nicht entgegenste-
hen.

(2) In den Gewasserrandstreifen sind Baume und Straucher zu erhalten, soweit die
Beseitigung nicht fir den Ausbau oder die Unterhaltung der Gewasser, zur Pflege
des Bestandes oder zur Gefahrenabwehr erforderlich ist.

(3) § 38 Absatz 4 WHG ist mit den MalRgaben anzuwenden, dass in den Gewasser-

randstreifen ebenfalls verboten sind

1. der Einsatz und die Lagerung von Dinge- und Pflanzenschutzmitteln, ausgenom-
men Wundverschlussmittel zur Baumpflege und Wildbissschutzmittel, in einem Be-

reich von funf Metern,

2. die Errichtung von baulichen und sonstigen Anlagen, soweit sie nicht standortge-

bunden oder wasserwirtschaftlich erforderlich sind und

3. die Nutzung als Ackerland in einem Bereich von funf Metern ab dem 1. Januar
2019; hiervon ausgenommen sind die Anpflanzung von Gehélzen mit Ernteinterval-
len von mehr als zwei Jahren sowie die Anlage und der umbruchlose Erhalt von
Bluhstreifen in Form von mehrjdhrigen nektar- und pollenspendenden Trachtflachen

fur Insekten.

(4) 8 38 Absatz 5 WHG findet auf Absatz 2 und Absatz 3 entsprechende Anwendung.
Im Innenbereich trifft die Entscheidungen die Gemeinde im Einvernehmen mit der

Wasserbehorde.

(5) Werden Eigentiimern oder anderen Nutzungsberechtigten nach den Absétzen 2
und 3 Anforderungen auferlegt, durch die sie unverhaltnismallig oder im Verhaltnis
zu anderen ungleich und unzumutbar belastet werden, so ist daftir Entschadigung zu
leisten. § 96 WHG gilt entsprechend. ...*

In Baden-Wurttemberg besteht also ein Verbot des Einsatzes von Pflanzenschutz- und

Dungemitteln im Bereich von funf Metern; eine Beschrankung auf chemisch-synthetische

Pflanzenschutzmittel und mineralischen Stickstoffdiinger sowie Giille ist nicht vorgesehen.

Zudem sind Ausnahmen moglich und es ist eine Entschadigung vorgesehen.
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Dasselbe qilt fur die Regelungen in Sachsen. Dort sieht das Wassergesetz zudem kein

Ackerbauverbot vor. § 24 des Sachsischen Wassergesetz lautet:

.- (2) An das Ufer schlief3t sich abweichend von § 38 Abs. 2 Satz 1 und 2 WHG
landwaérts ein zehn Meter, innerhalb von im Zusammenhang bebauten Ortsteilen funf
Meter breiter Gewasserrandstreifen an. Die Gewésserrandstreifen sollen vom Eigen-
tumer oder Besitzer standortgerecht im Hinblick auf inre Funktionen nach 8§ 38 Abs. 1

WHG bewirtschaftet oder gepflegt werden.

(3) 8 38 Abs. 4 WHG ist mit der Mal3gabe anzuwenden, dass im Gewasserrandstrei-

fen weiterhin

1. in einer Breite von funf Metern die Verwendung von Dinge- und Pflanzenschutz-
mitteln, ausgenommen Wundverschlussmittel zur Baumpflege sowie Wildverbiss-

schutzmittel,

2. die Errichtung von baulichen und sonstigen Anlagen, soweit sie nicht standortge-
bunden oder wasserwirtschaftlich erforderlich sind, und

3. abweichend von § 38 Abs. 4 Satz 2 Nr. 4 WHG auch die nur zeitweise Ablagerung
von Gegenstanden, die den Wasserabfluss behindern kénnen oder die fortge-

schwemmt werden kdnnen,

verboten ist. 8 38 Abs. 5 WHG findet bei Verboten nach Satz 1 Nr. 1 und 2 sowie bei
Verboten in Folge von Rechtsverordnungen oder Entscheidungen nach Absatz 4
Nr. 3 entsprechende Anwendung.

(4) Die zustandige Wasserbehoérde kann

1. durch Rechtsverordnung im Einvernehmen mit der oberen Landwirtschaftsbehorde
fur einzelne Gewdasser oder fur bestimmte Abschnitte breitere Gewasserrandstreifen
festsetzen, soweit dies zur Sicherung des Wasserabflusses oder zur Erhaltung und
Verbesserung der 6kologischen Funktion der Gewésser erforderlich ist,

2. durch Rechtsverordnung schmalere Gewasserrandstreifen festsetzen, soweit dies
im Einzelfall aus Uberwiegenden offentlichen Interessen oder wegen unzumutbarer

Harte fur den betroffenen Grundeigentimer erforderlich ist und die Sicherung des
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Wasserabflusses und die Erreichung der Bewirtschaftungsziele dadurch nicht ge-
fahrdet sind,

3. im Benehmen mit der oberen Landwirtschaftsbehérde durch Rechtsverordnung
oder im Einzelfall weitergehende Regelungen zu Gewasserrandstreifen treffen, so-

weit es zum Schutz der Gewasser vor Schadstoffeintragen erforderlich ist.

(5) Fuhren Verbote nach Absatz 3 Satz 1 sowie Verbote in Folge von Rechtsverord-
nungen oder Entscheidungen nach Absatz 4 Nr. 1 und 3 zu einer Uber die Sozial-
pflichtigkeit des Eigentums hinausgehenden Einschrdnkung und kann keine Befrei-
ung erteilt werden, ist der Betroffene zu entschadigen.

(6) Fur die Einschrankung bisher zulassiger Nutzungen nach Absatz 3 Satz 1 Nr. 1
ist vom Freistaat Sachsen ein angemessener finanzieller Ausgleich entsprechend
8 46 Abs. 4 und 5 zu leisten, sofern keine Befreiung erteilt werden kann.*

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass sich die Regelungen in Bayern, Baden-Wirttemberg
und Sachsen in wesentlichen Punkten von der Regelung in Art. 3 des Gesetzentwurfs un-
terscheiden. Die Aussage, dass in diesen Landern die gleichen Regelungen gelten, ist
daher falsch. Die Aussage ist fur die Begrindung auch wesentlich, da der Hinweis auf ent-
sprechende Vorbilder in anderen L&ndern ein gewichtiges Argument fur die Einfihrung
solcher Regelungen auch in Brandenburg sein kann und das Abstimmungsverhalten damit
beeinflussen kann. Da die Gesetzesbegrindung insgesamt sehr knapp ist, kann davon
ausgegangen werden, dass die in der Begrindung aufgegriffenen Aspekte auch aus Sicht

der Initiatoren wesentlich sind.
Die Begrindung entspricht daher nicht den rechtlichen Anforderungen.

Welche Rechtsfolgen sich hieraus ergeben, ist problematisch. Eindeutig durfte sein, dass
eine unzulassige Begrindung im weiteren Verfahren, insbesondere in der Mitteilung Uber
den Volksentscheid nach § 36 Abs. 3 VAGBDbg, keine Verwendung finden darf. Fraglich ist
aber, ob die Begriindung im derzeitigen Stadium noch geandert werden kann. Das Gesetz
sieht dies nicht ausdriicklich vor. Gleichwohl spricht vieles fur eine Anderungsmdglichkeit.
Denn nach § 9 Abs. 2 Satz 3 VAGBbg kann die Prasidentin des Landtages den Einrei-
chern im Falle einer fehlenden Gesetzesbegrindung Gelegenheit geben, den Mangel zu

beheben. Offensichtliche Begrindungsmangel kénnen nach der Wertung des Gesetzge-
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bers also geheilt werden. Dann durfte fur andere Mangel, die nicht auf den ersten Blick,
aber nach Prifung durch den Hauptausschuss oder im Vorfeld dieser Prifung auffallen,
nichts anderes gelten. Aul3erdem hat eine Beeinflussung der Unterschrifts- bzw. Abstim-
mungsberechtigten durch die unzulassige Begriindung noch nicht stattgefunden. Daher
diirfte eine Heilung der Begriindungsmangel zulassig sein.® Einzelheiten zum genauen
Verfahren und zum spatestmoglichen Zeitpunkt einer Heilung kénnen in diesem Rahmen

nicht erdrtert werden.

3. Unterschriften

Ob eine ausreichende Zahl ordnungsgemaéaRer Unterschriften nach 8 6 Abs. 1 Satz 2

Nr. 1 VAGBbg vorgelegt wurde, wird durch den Landesabstimmungsleiter gepruft.

Fraglich ist hier aber, welche Vorlage die Unterschriften unterstitzt haben. Auf der Ruck-
seite des Unterschriftenbogens sind ein Gesetzentwurf und weitere Forderungen abge-
druckt. In Bezug genommen wird auf der Vorderseite jedoch ausschliel3lich der Gesetz-
entwurf. Dort heil3t es: ,Daher unterstitze ich den Gesetzentwurf (umseitig), der folgende
wesentliche Forderungen an die Landesregierung enthalt ...“. Die nachfolgend aufgefihr-
ten Forderungen betreffen auch die umseitig abgedruckten ,weiteren Forderungen®. Dar-
aus kann aber nicht abgeleitet werden, dass die Unterstlitzung auf diese Forderungen
ausgedehnt wird. Denn der Bezug der Unterstitzung beschrankt sich eindeutig auf den
Gesetzentwurf. Dieser ist auch auf der Rickseite als solcher bezeichnet und klar abge-
trennt von den ,weiteren Forderungen®, die nicht in der Form eines Gesetzentwurfes for-
muliert sind. Eine gro3zligige Auslegung, etwa mit dem Argument, dass die Unterschrifts-
leistenden nicht unterscheiden zwischen dem Gesetzentwurf und den ,weiteren Forderun-
gen” und deshalb ihre Unterstitzung auf den gesamten Text auf der Rickseite beziehen,
verbietet sich, da die Unterschriften ein formelles Volksabstimmungsverfahren einleiten,
das nicht auf Mutmaflungen Uber den Umfang der Unterstitzung der Vorlage beruhen
darf. Die Unterstitzung muss daher zweifelsfrei sein. Im Wahlrecht, wo eine vergleichbare
Interessenlage besteht, ist dieser Grundsatz sogar gesetzlich verankert: Nach § 37 Abs. 1
Satz 1 Nr. 3 des Brandenburgischen Landeswahlgesetzes sind Stimmen unguiltig, wenn

der Stimmzettel den Willen des Waéahlers nicht zweifelsfrei erkennen lasst.

9  Siehe auch Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, 2012, Art. 76 Ziff. 5:
.-..der Nachtrag von Fdérmlichkeiten (Eingangsformel, Inkrafttreten, Begrindung) muss aber mdglich
sein.”
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Zweifelsfreie Unterstitzungsunterschriften liegen demnach zwar fur den Gesetzentwurf,
nicht aber fir die ,weiteren Forderungen® vor. Demzufolge fehlen der Vorlage insoweit die
notwendigen Unterstutzungsunterschriften. Im Hinblick auf die ,weiteren Forderungen® ist

die Volksinitiative daher unzulassig.

4. Benennung der Vertreter

Nach § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 VAGBbg mussen der Volksinitiative die Namen der funf Ver-
treter beigefligt sein. Fur jeden Vertreter ist ein Stellvertreter zu benennen. Vorgelegt wur-
de eine Liste mit den Namen der finf Vertreter und eine weitere Liste mit den Namen von
funf Stellvertretern. Eine Zuordnung des Stellvertreters zu dem jeweiligen Vertreter fehlt
jedoch. Dies ist aber nach dem Wortlaut der Vorschrift erforderlich. In der Gesetzesbe-

grindung zum VAGBbg*° wird hierzu ausgefihrt:

,Die Initiatoren der Volksinitiative haben dem Landtag ferner die Namen von funf Ver-
tretern sowie die Namen der jeweiligen Stellvertreter anzuzeigen (Absatz 1 Nr. 2).
Tritt ein Vertreter zurtick, gibt er seinen stadndigen Wohnsitz in Brandenburg auf,
stirbt er oder ist er aus vergleichbaren Grinden nicht mehr in der Lage oder willens,
die Funktion des Vertreters auszuliben, so rickt an seine Stelle der jeweilige Stell-

vertreter nach.”

Vorliegend bleibt unklar, wer nachriickt, wenn beispielsweise die an dritter Stelle der Ver-
treterliste genannte Person ausscheidet. Die Volksinitiative erfullt daher die formlichen Vo-
raussetzungen des 8 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 VAGBDbg nicht.

Allerdings ist zu beachten, dass nach 8 9 Abs. 2 Satz 3 VAGBbg die Prasidentin des
Landtages den Einreichern die Gelegenheit zur Behebung von Mangeln bei der Vertreter-
liste geben kann. Auch der Landesabstimmungsleiter kann gem. 8§ 9 Abs. 4 Satz 2
VAGBbg Gelegenheit zur Behebung solcher Mangel geben. Fallt der Fehler erst bei der
Prifung durch den Hauptausschuss auf, ist nicht ersichtlich, warum eine Nachholung der
Vertreterbenennung in diesem Stadium unmdglich sein soll. Die erforderliche Klarstellung
der Zuordnung der Stellvertreter ist ohne besonderen Aufwand schnell zu erledigen. Den
Unterschriftsberechtigten lag die Liste nicht vor, sodass eine nachtragliche Anderung kei-

0 | T-Drs 1/1605, S. 41.



ne Verfalschung der Willensbekundung der Unterschreibenden bedeutet. Daher dirfte

dieser Zulassigkeitsmangel ebenso wie ein Begriindungsmangel noch heilbar sein.

lll.  Zulassiger Gegenstand der Volksinitiative — Koppelungsverbot

Die Volksinitiative!! verbindet einen ausformulierten Gesetzentwurf mit weiteren an die
Landesregierung gerichteten Forderungen. Solche ,weiteren Forderungen“ kénnen prinzi-
piell als ,andere Vorlage" i.S.d. Art. 76 Abs. 1 Satz 1, Art. 77 Abs. 1 Alt. 3 LV Gegenstand
einer Volksinitiative sein. In der Verbindung eines Gesetzentwurfs mit einer derartigen an-
deren Vorlage kdnnte aber ein Verstol3 gegen 8 6 Abs. 1 Satz 1 VAGBDbg liegen, der vor-
sieht, dass die Volksinitiative den mit Griinden versehenen Wortlaut eines Gesetzentwur-
fes ,oder* den Wortlaut einer anderen Vorlage nach 8§ 5 VAGBbg enthalten kann. Dartber
hinaus kénnen sowohl in dieser Verbindung zweier formal getrennter Gegenstande einer
Volksinitiative als auch in der Zusammenfassung verschiedener sachlicher Fragestellun-
gen, die der unterbreitete Entwurf flr ein sogenanntes Artikelgesetz und die ,weiteren
Forderungen® beinhaltet, VersttRe gegen das auf dem Demokratieprinzip basierende sog.
Koppelungsverbot liegen, nach dem eine Verbindung sachlich nicht ausreichend miteinan-
der zusammenhangender Gegenstdnde in einem Volksgesetzgebungsverfahren unzulas-
sig ist.

1. Begrundung des Koppelungsverbots in der verfassungsgerichtlichen Judi-

katur

Der BayVerfGH hat (in Anlehnung an Grundsétze des schweizerischen Bundesrechts)!?
das Verbot einer Koppelung sachlich nicht zusammenhangender Materien bei der Volks-

gesetzgebung entwickelt. Dieses solle verhindern, dass der Wille des Volkes durch die

Aufnahme eines ,Wunschkataloges” in das Verfahren der Volksgesetzgebung verfalscht

11 Die nachfolgenden Ausfiihrungen verstehen sich als Hilfsgutachten, fir das unterstellt wird, dass die
Volksinitiative die férmlichen Voraussetzungen erfullt.

12 Ausfihrlich BayVerfGH, Entsch. vom 19. Okt. 1974, Az. Vf. 9-VII-74, BayVerfGHE 27, 153, 161 f.: ,Darin
kommt ein Gedanke zum Ausdruck, der in der Referendenpraxis nach schweizerischem Bundesstaats-
recht zu Art. 121 Abs. 3 der Bundesverfassung der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29.5.1874
entwickelt worden ist. Nach schweizerischem Staatsrecht gilt fir die Volksinitiative auf Teilrevision der
Bundesverfassung das sogenannte “Prinzip der Einheit der Materie’. Nur innerlich zusammenhangende
Punkte eines Antrags (Volksanregung) dirfen den Gegenstand eines einheitlichen Begehrens und der
damit verbundenen Abstimmung bilden. Betrifft hingegen eine Revisionsregelung verschiedene Mate-
rien — wenn auch aus derselben Motivation und mit derselben Ab&nderungstendenz — so mul3 jeder
Punkt den Gegenstand einer besonderen Initiative und spéater einer besonderen Abstimmungsfrage bil-
den... Das Verbot der Koppelung sachlich nicht zusammenh&angender Materien bei Volksbegehren soll
verhindern, daf? durch die Aufnahme eines populdren "Wunschkatalogs™ der Wahlerwille verfalscht
wird".
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werde. Dem Birger werde, so der BayVerfGH, mit der Moglichkeit der Teilnahme an der
Volksgesetzgebung ein echtes Mitwirkungsrecht am Legislativakt gegeben. Eine solche
echte Mitwirkung und das Demokratieprinzip aber setzten voraus, dass der Blrger seinen
eigenen, autonomen und souverdnen Willen bei den Einzelakten des Gesetzgebungsvor-
gangs unverkirzt und unverfalscht zum Ausdruck bringen kénne. Diesen Verfassungs-
rechten des Birgers wirde es zuwiderlaufen, wenn bei einem Volksbegehren heterogene,
sachlich nicht zusammenhangende Materien verknipft und dem Volk zur Abstimmung
vorgelegt werden konnten, da die Auswahl der Themen und die Formulierung des Inhalts
der Volksbegehrens-Gesetzentwirfe in der Hand der Initiatoren des jeweiligen Volksbe-
gehrens und der dahinterstehenden Interessengruppen lagen. Einen eigenen, bestimmen-
den und der Stellung des Volkes als Trager der Staatsgewalt gerecht werdenden Einfluss
hierauf konne das Volk nicht ausuiben. Es kdnne seinen Willen nur in Form von Abstim-
mungen aul3ern, die nur auf Ja oder Nein lauteten. Bei einer auf Zustimmung oder Ableh-
nung beschrankten AuRerungsmaglichkeit kénne der wahre Wille des Volkes nur dann
zutreffend ermittelt werden, wenn die einzelnen Sachfragen getrennt zur Abstimmung ge-
stellt wiirden. Deshalb sei es unter dem Blickwinkel des demokratischen Prinzips und des
Grundrechts des Burgers auf echte Mitwirkung am Volksgesetzgebungsverfahren erforder-
lich, dass der Blrger bei den Abstimmungen ein HochstmalR an Abstimmungsfreiheit habe
und seinen Willen so differenziert wie mdglich zur Geltung bringen kdnne. Dies liel3e sich
jedenfalls dann nicht verwirklichen, wenn der Burger gezwungen ware, Uber mehrere,
sachlich nicht zusammenhéngende Regelungsvorschlage eines Volksbegehrens "im Pa-
ket" abzustimmen. Im Falle einer solchen Verfahrensgestaltung sieht der BayVerfGH auch
die Gefahr der Verfalschung des Abstimmungswillens oder der "Erschleichung" eines be-
stimmten Abstimmungsergebnisses, wenn etwa ein sehr populares, im Interesse der
Mehrheit liegendes Anliegen mit einem &aufRerst unpopuldren, im Interesse nur weniger
Bilrger liegenden zusammengespannt wirde. Die Mehrheit der Birger hatte dann nur die
Wahl, den Erfolg des eigentlich nicht gewollten Teils in Kauf zu nehmen, um das ange-
strebte (populare) Ziel zu erreichen, oder auf das eigentlich Gewollte zu verzichten, wenn
sie den anderen Teil des Vorschlags auf keinen Fall anzunehmen bereit sei. Ohne ein
Koppelungsverbot kénne der manipulativen Verknipfung heterogener Gesetzesvorhaben
im Volksgesetzgebungsverfahren somit nicht begegnet werden. Das Koppelungsverbot
erschwere die Volksgesetzgebung nicht, so der BayVerfGH abschlie3end, sondern ge-
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wabhrleiste, dass das Volk selbst unbeeinflusst seinen eigenen, wahren Willen zum Aus-

druck bringen kénne.*3

Die Frage, wann eine sachlich zusammenhangende Normierung einer einheitlichen Mate-
rie vorliege, bestimme sich nach materiellen Kriterien. Die Regelungen des Gesetzentwur-
fes mussten sich auf einen umgrenzbaren Bereich beschranken, innerlich zusammenhéan-
gen, so dass eine ,Einheit der Materie* anzunehmen sei. Dass nur ein einziges Gesetz
geandert werde oder ein klar definiertes Rechtsgebiet geregelt werde, kénne ebenso (nur)
indizielle Bedeutung haben wie die Mdglichkeit der Abtrennung einzelner Teile einer Rege-
lung aus einem Gesamtentwurf. Nicht ausreichend sei jedenfalls, dass die Regelungen
einer gemeinsamen Zielsetzung dienten oder die Umsetzung eines allgemeinen Pro-
gramms anstrebten, da anderenfalls das Koppelungsverbot durch eine abstrakt-generelle
Zielsetzung oder durch weit gespannte Gesetzgebungsabsichten umgangen werden kon-
ne. Liege ein an diesen Kriterien gemessen zusammenhéngender Gesetzentwurf vor,
musse dem Birger schliel3lich wiederum nicht die Méglichkeit einer Abstimmung tber jede

einzelne Bestimmung gegeben werden.

Den erforderlichen Sachzusammenhang verneinte der BayVerfGH im Falle einer Zusam-
menfassung einer ,Regelung der Organisation des Verfassungsgerichtshofs“ (betreffend
Wahl und Status der Verfassungsrichter) mit einer Regelung zur Einfihrung eines Rich-
terwahlausschusses (,Neugestaltung der Ernennung und Beftérderung der Richter der

Fachgerichtsbarkeiten®).4

Der BayVerfGH hat im Ubrigen in Bezug auf einen mit einem Volksbegehren unterbreite-
ten Gesetzentwurf angenommen, es verstol3e gegen das Gebot der Normenklarheit als

Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips, nach dem Gesetze nicht in sich widerspruchsvoll sein

13 BayVerfGH, Entsch. vom 24. Febr. 2000, Az. Vf. 112-1X-99, juris, Rn. 40-43.

14 BayVerfGH, Entsch. vom 24. Febr. 2000, Az. Vf. 112-1X-99, juris, Rn. 44-47 m.w.N. Bejaht wurde der
enge sachliche Zusammenhang hingegen fur eine verfassungsméRige Verankerung der Lernmittelfrei-
heit, die mit Fragen der Ausbildungsférderung und der Gewahrleistung der Schulwegkostenfreiheit ver-
bunden worden war: BayVerfGH, Entsch. vom 15. Dez. 1976, Az. Vf. 56-1X-76, juris, Rn. 40; vgl. auch
BayVGH, Urt. vom 25. Juli 2007, Az. 4 BV 06.1438, juris, Rn. 46 f.
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durften, wenn Unterschriften fur mehrere — wenn auch sachlich zusammenhangende —

Burgerbegehren auf einer Unterschriftenliste gesammelt wiirden.*®

Das HmbVerfG hat sich dieser Judikatur zum Koppelungsverbot inhaltlich vollumfanglich
angeschlossen'® und erst jingst betont, verschiedene Regelungsmaterien wirden nicht
allein deshalb zu einem sachlich zusammenhangenden Gesetzeswerk, weil sie einer ge-
meinsamen Zielsetzung dienten. Auch dann, wenn Motivation und Abanderungstendenz
der unterschiedlichen Materien deckungsgleich seien, mussten sie ggf. getrennt zur Ab-
stimmung gestellt werden, um dem Volk als Souverén eine differenzierte Willensbildung zu
ermoglichen. Das Gericht verneinte diesen Zusammenhang fir verbundene Regelungen
zu Reinigungspersonal und -standards in Krankenhausern auf der einen, zu einer Min-
destpflegepersonalbemessung auf der anderen Seite. Zwar wirden hiermit gleichgerichte-
te Ziele verfolgt, namlich eine verbesserte Qualitat der Versorgung und eine Erhéhung der
Sicherheit von Patienten, die im Krankenhaus behandelt werden, das allein reiche indes
nicht. Dass der erforderliche Sachzusammenhang zwischen den beiden Themen fehle,
werde bereits dadurch indiziert, dass die jeweiligen Hauptregelungen ohne Weiteres den
Gegenstand eigenstandiger Entwurfe bilden und gesondert im Rahmen getrennter Volks-
begehren zur Abstimmung gestellt werden kénnten. Denn weder stehe und falle eine Re-
gelung zur Mindestpflegepersonalbemessung mit flankierenden Regelungen Uber Hygie-
nepersonal und -standards, noch seien Regelungen tber Hygienepersonal und -standards

15 BayVerfGH, Entsch. vom 13. April 2000, Az. Vf. 4-1X-00, juris, Rn. 145-149. Zur Begriindung fuhrt der
BayVerfGH aus, in einem solchen Falle sei eine klare und eindeutige Zuordnung zu einem bestimmten
Birgerbegehren nicht mehr méglich, und es sei auch nicht hinreichend sicher, ob eine Zustimmung zu
beiden Begehren dem Willen des Unterstitzers entspreche. Der sachliche Zusammenhang beider Be-
gehren sei dafir kein sicherer, hinreichender Beleg. Damit aber wirden Unterschriften fir die Erfillung
des Quorums gutgeschrieben, die nicht eindeutig fir das jeweilige Burgerbegehren geleistet worden
seien und nach der beabsichtigten Gestaltung der Rechtslage auch nicht eindeutig geleistet werden
konnten. Das Bestreben, eine als wichtig empfundene Thematik zur Abstimmung stellen zu kdnnen,
wiege das Interesse an einer klaren Zuordnung der Unterschriften zu einem bestimmten Burgerbegeh-
ren bei weitem nicht auf. Wenn eine als wichtig empfundene, im Vorfeld des Birgerbegehrens in einzel-
ne Fragen aufgespaltene Thematik zur Abstimmung gebracht werden solle, kdnne dies nur durch eine
Verallgemeinerung der Fragestellung erfolgen, die alle aufgeworfenen Fragen einschliel3e, sofern dies
im Einzelfall moglich sei. Die vom BayVerfGH verworfene Bestimmung lautete (juris, Rn. 21): ,... Die
Unterschriften fir mehrere sachlich zusammenhangende Blrgerbegehren kénnen auf einer Unterschrif-
tenliste gesammelt werden ..."

16 HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18, 4/2018, juris, Rn. 63 ff.; Urt. vom 13. Okt. 2016, Az. 2/16,
juris, Rn. 188-208; Urt. vom 22. April 2005, Az. 5/04, juris, Rn. 77 f. (Zusammenhang gegeben, obwohl
mehrere Regelungen eines Gesetzes geandert wurden).
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nur dann sinnvoll mdglich, wenn gleichzeitig Regelungen zur Mindestpersonalausstattung

im Bereich der Pflegekrafte getroffen wirden.’

In einer etwas friheren Entscheidung hatte das Gericht als weiteres Kriterium die Betrof-
fenheit eines oder mehrerer Verfassungs- oder sonstiger staatlicher Organe von den Re-

gelungen eines Normpaketes herangezogen.®

2. Koppelungsverbot als Mal3stab der Landesverfassung

Die dargestellte verfassungsgerichtliche Judikatur, die zur Begrindung des Koppelungs-
verbots auf das Demokratieprinzip und das Recht der Birger auf Teilhabe an der Volksge-
setzgebung abstellt, nicht hingegen auf etwaige den Landesverfassungen Bayerns oder
Hamburgs eigene Besonderheiten, lasst sich auf die Verfassungsrechtslage Branden-
burgs, die das Recht zur Teilhabe an der Volksgesetzgebung aufstellt (Art. 22 Abs. 2 und
3 und Art. 76 ff. LV) und dem Demokratieprinzip verpflichtet ist (Art. 2 Abs. 1 LV), Ubertra-
gen. Dass sich die Judikate auf Gesetzesvorlagen unterbreitende (Art. 75 LV) Volksbegeh-
ren beziehen, wahrend es vorliegend um die Zulassigkeit einer Volksinitiative geht, ist da-
bei unerheblich. Denn mit der Volksinitiative wird der eigentliche Volksgesetzgebungspro-

17 HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18, 4/2018, juris, Rn. 63-67. Das HmbVerfG fiihrt weiter aus,
letztlich spreche fir die Trennung der Materien auch der systematische Aufbau des Entwurfs, der fir die
beabsichtigten Regelungen Uber Hygienepersonal und -standards eine Erweiterung des bereits existie-
renden § 4 HmbKHG um einen weiteren Absatz (§ 4 Abs. 3 HmbKHG-E), fur die Regelungen uber die
Mindestpersonalbemessung hingegen eine neu zu schaffende Vorschrift (§ 6¢ Abs. 1 bis 5 HmbKHG-E)
vorsehe, die durch weitere (neu zu schaffende) Vorschriften erganzt werde (88 6d, 6e HmbKHG-E). Und
auch im Ubrigen, so das HmbVerfG weiter (juris, Rn. 68-69), bildeten die beiden Hauptregelungsberei-
che des Entwurfs keine sachlich notwendig einheitliche Materie. Sie betrafen zwar beide die Versor-
gungsqualitat im Krankenhaus. Wahrend sich aber Defizite bei Hygienepersonal und -standards in ers-
ter Linie auf die Patientensicherheit auswirkten, beriihre die Personalausstattung im Pflegebereich zu-
satzlich und ganz erheblich die Zufriedenheit der Patientinnen und Patienten mit der ihnen gegeniber
erbrachten Pflegeleistung. Schliel3lich zeige auch ein Blick in das gesetzliche Krankenversicherungs-
recht, dass der Bundesgesetzgeber im Zuge seiner Regelungen zur Qualitat der Leistungserbringung
(88 135 ff. SGB V) die Hygiene im Krankenhaus einerseits und die Mindestpersonalbemessung ande-
rerseits nicht als einheitliche Regelungsmaterie angesehen habe. Wéhrend er Regelungen zur Hygie-
nequalitat in Krankenh&usern in § 136a SGB V geschaffen habe, betrafen (vor allem) die 88 137i, 137]
SGB V die (Mindest-) Ausstattung der Krankenhauser mit Pflegepersonal. Alle diese Regelungen seien
zu unterschiedlichen Zeitpunkten und im Rahmen unterschiedlicher Gesetzgebungsverfahren erlassen
worden. Und auch die jeweiligen Regelungssysteme unterschieden sich grundlegend: Wahrend der
Bundesgesetzgeber im Bereich der Krankenhaushygiene ein Regelungssystem etabliert habe, wonach
der Gemeinsame Bundesausschuss entsprechende Richtlinien zu erlassen hat (88 136a Abs. 1 i.V.m.
136 Abs. 1 SGB V), sehe er fir die Regelungen zur Pflegepersonalausstattung in den 88 137i, 137j
SGB V ein Nebeneinander von Rechtsverordnungen, Vereinbarungen der Spitzenverbénde der Kran-
kenkassen und Krankenhduser und empirisch ermittelten Pflegepersonalquotienten sowie eingehende
flankierende (Verfahrens-)Regelungen vor.

18 HmbVerfG, Urt. vom 13. Okt. 2016, Az. 2/16, juris, Rn. 208.
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zess vorstrukturiert (Art. 77 Abs. 1 LV),'° dieser ist daher ,dreistufig® und beginnt ,immer
mit einer Volksinitiative*.?° Die Volksinitiative bestimmt und bindet Inhalte und Gestalt des
Volksbegehrens und des Volksentscheides, insbesondere kénnen substanzielle Anderun-
gen an dem Entwurf nach Einleitung des Verfahrens nicht mehr vorgenommen werden.?!
Entsprechend beziehen sich die Zulassigkeitsbeschrankungen des Art. 76 Abs. 2 LV be-
reits auf die Volksinitiative. Das VerfG Bbg fiihrt hierzu aus:

,Unbeschadet dessen spricht die konkrete Ausgestaltung der Art. 76 bis 78 LV flr eine
einheitliche Auslegung der Ausschlu3griinde des Art. 76 Abs. 2 LV auf allen drei Stufen
der Volksgesetzgebung. Volksbegehren und Volksentscheid kbnnen nicht isoliert, sondern
nur dber den Weg einer Volksinitiative in Gang gesetzt werden. Bei der Volksinitiative
handelt es sich — jedenfalls auch — um ein besonderes “Zulassungsverfahren fir Volks-
begehren und Volksentscheid. Insofern unterscheidet sich die Landesverfassung von an-
deren Landesverfassungen, die die Volksinitiative nicht als obligatorische erste Stufe fur
die Durchfuhrung eines Volksbegehrens und eines Volksentscheids sehen, sondern die
Maglichkeit einraumen, unmittelbar mit dem Volksbegehren zu beginnen ... Im Land Bran-
denburg dagegen sind Volksinitiativen, Volksbegehren und Volksentscheid als drei Stufen
der Volksgesetzgebung aufeinander bezogen. Ausschluf3grinde fur Volksbegehren und
Volksentscheide sind in Art. 77 und 78 LV nicht gesondert geregelt. Mal3stab fur die inhalt-
liche Zulassigkeit ist einheitlich Art. 76 Abs. 2 LV. Ist eine Volksinitiative, die einen Ge-
setzentwurf beinhaltet, inhaltlich zulassig, gilt das auch fir ein etwa nachfolgendes Volks-

begehren und den Volksentscheid."??

19 Zur Frage, ob in Bezug auf die als ,andere Vorlage" gefassten ,weiteren Forderungen“ das Koppe-
lungsverbot nicht oder nur abgeschwacht gelten soll, s.u. 6. a bb.

20 Lieber (Fn. 9), Art. 76 Ziff. 1; ebenso bereits Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom
6. Marz 2017 (Bearb. Platter), Zulassigkeit der Volksinitiative ,Birgernahe erhalten — Kreisreform stop-
pen“, S. 3 f., hier abrufbar:

https://lwww.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/30.pdf.
21 Lieber (Fn. 9), Art. 76 Ziff. 5.

22 VerfG Bbg, Urt. vom 20. Sept. 2001, Az. VIGBbg 57/00, B. Il. 1. c) aa) (2) des Abdrucks. Ebenso bereits
Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 6. Marz 2017 (Fn. 20), S. 4: ,Die Volksinitia-
tive ist die erste Verfahrensstufe des in den Art. 76-78 LV verankerten direktdemokratischen Verfahrens
mit den drei Stufen Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid. Im Rahmen dieses gestuften
Verfahrens ist die mit der Volksinitiative unterbreitete Vorlage deckungsgleich mit dem potentiellen Ab-
stimmungsgegenstand des Volksentscheids nach Art. 78 LV, da beim Durchschreiten der Verfahrensstu-
fen weder dem Landtag noch den Initiatoren ein Recht zur Abanderung oder Verbesserung der mit der
Volksinitiative unterbreiteten Vorlage eingeraumt ist. Die Zulassigkeit der Volksinitiative gemal 8§ 5
VAGBbg ist demgemaR unter dem Blickwinkel zu priifen, dass die Vorlage im Wege des Volksent-
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Das Schrifttum hat sich der Judikatur der Verfassungsgerichte zum Koppelungsverbot an-
geschlossen.?® Auch fir die Birgerbegehren und Biirgerentscheide auf kommunaler Ebe-
ne nehmen die Verwaltungsgerichte und die Fachliteratur ein Koppelungsverbot an.?

Die dargestellte Verfassungsgerichtsrechtsprechung zum Koppelungsverbot Uberzeugt
aus den von den Gerichten angegebenen Grinden. Insbesondere unterscheidet sich das
Volksabstimmungsverfahren deutlich vom parlamentarischen Gesetzgebungsverfahren,
das ein Koppelungsverbot nicht kennt. Denn beim Volksentscheid haben die Abstim-
mungsberechtigten nur die Mdglichkeit, zu der Vorlage insgesamt mit ,Ja“ oder mit ,Nein“
zu stimmen. Anderungen oder getrennte Abstimmungen zu einzelnen Vorschriften sind
nicht moglich. Dagegen ist es im parlamentarischen Verfahren mdglich und tblich, dass im
Laufe der parlamentarischen Beratung Anderungen vorgenommen werden. Nach Art. 56
Abs. 2 Satz 1 LV, § 48 Abs. 1 vorlGOLT kann jeder Abgeordnete bis zum Schluss der Ple-
narberatung Anderungsantrage einbringen. Zudem kann der Landtag die Abstimmung oh-
ne weiteres trennen. Nach § 64 Abs. 2 Satz 1 vorlGOLT kann jedes Mitglied des Landta-
ges die Teilung des Abstimmungsgegenstandes beantragen.?® Dariiber hinaus ist darauf
hinzuweisen, dass es auch unter Geltung des Koppelungsverbotes keineswegs ausge-
schlossen oder mit unzumutbarem verfahrenstechnischen Aufwand verbunden ist, mehre-

re Einzelanliegen, deren Verbindung die Initiatoren einer Volksinitiative fur erforderlich hal-

scheids geman Art. 78 Abs. 2 LV beschlossen werden kann. Es gilt mithin ein einheitlicher MalRstab fur
alle drei Verfahrensstufen.*

23 Stauch/Maierhéfer, in: Fischer-Lescano u.a., Verfassung der Freien Hansestadt Bremen 2016, Art. 70
Rn. 20; David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004, Art. 50 Rn. 62; Brech-
mann, in: Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 7 Rn. 10-12,
Art. 74 Rn. 5; Mdstl, in: Lindner/Mdstl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 74
Rn. 9; differenzierend bzgl. selbstandiger Gesetzesvorhaben Hopfe, in: Linck/Jutzi/Hopfe, Die Verfas-
sung des Freistaats Thiringen, 1994, Art. 82 Rn. 7; ebenso Baldus, in: Linck u.a., Die Verfassung des
Freistaats Thiringen, 2013, Art. 82 Rn. 14; vgl. auch Neumann, Sachunmittelbare Demokratie, 2009,
S. 110 f., zum Falle eines VerstoR3es eines Volkshegehrens gegen das Koppelungsverbot in Thiringen.

24 Grinewald, in: Muth, Potsdamer Kommentar, Losebl. Stand Dez. 2019, § 15 Rn. 53; zur parallelen Wer-
tung durch die verwaltungsgerichtliche Judikatur s. etwa Wefelmeier, in. Kommentar zum Niedersachsi-
schen Kommunalverfassungsgesetz, Losebl. Stand Méarz 2012, § 32 Rn. 56 m.umf.w.N. (zit. nach beck-
online); Engelken, Demokratische Legitimation bei Plebisziten auf staatlicher und kommunaler Ebene,
DOV 2000, S. 881, 891: ,Ohne Vereinzelung der Sachfragen kénnen Plebiszite ihren Sinn verlieren, et-
wa wenn den Abstimmenden als “Paket” eine Mehrzahl unterschiedlicher Sachfragen zur Beantwortung
mit einem einzigen Ja oder Nein vorgelegt wird. (...) Somit bleibt die Gefahr hoch, dal3 die Birger eher
als “Stimmvieh™ fir Pakete denn als wirkliche Entscheider der einzelnen Sachfragen benutzt werden,
und damit die Gefahr des Sinnverlusts bei allen Typen von Plebisziten, gleich ob die Birger von Regie-
rung/Parlament(smehrheit) oder vollplebiszitar zu den Urnen gerufen werden.”

25 Zur fehlenden Vergleichbarkeit von parlamentarischem und Volksgesetzgebungsverfahren BayVerfGH,
Entsch. vom 18. Okt. 1974, Az. Vf. 9-VII-74, BayVerfGHE 27, 153, 162; unzutreffend daher Schuma-
cher, in: Schumacher u.a., Kommunalverfassungsrecht Brandenburg, Stand Marz 2019, § 15 BbgKVerf
Ziff. 9.4
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ten, um ein Thema umfassend einer Gesamtlosung zuzufuhren, wie dies bei der vorlie-
genden Volksinitiative offenbar der Fall ist, in einzelne Volksinitiativen zu differenzieren
und diese den Unterschriftsberechtigten zeitgleich, aber zur getrennten Unterschrift vorzu-

legen (also gesplittet in verschiedenen Unterschriftsbdgen).

3. Verbindung eines Gesetzentwurfs mit einer ,anderen Vorlage*

Die Volksinitiative verst6i3t nicht allein deshalb gegen § 6 Abs. 1 Satz 1 VAGBbg oder ge-
gen das Koppelungsverbot, welil ein Gesetzentwurf mit einer ,anderen Vorlage“ verbunden
wird. Der Wortlaut des 8 6 Abs. 1 Satz 1 VAGBbg zwingt durch die Verwendung der Kon-
junktion ,oder” nicht zu einer derartigen Wertung, da das Wort ,oder* nicht nur in einem
ausschliel3enden (,entweder oder”), sondern auch in einem einschlieRenden Sinne dahin
verwendet wird, dass von zwei oder mehreren Moglichkeiten mindestens eine zutrifft.26
Die Gesetzessystematik gibt fur eine strikte Trennung der beiden in Rede stehenden Ge-
staltungsvarianten der Volksinitiative ebenfalls nichts her. Im Gegenteil wird die Gesetzes-
vorlage in § 5 Abs. 1 Satz 2 VAGBbg als ein Unterfall der Volksinitiative, als eine ihrer
mdoglichen Formen behandelt, und die in 88 6, 8 VAGBbg aufgestellten férmlichen Voraus-
setzungen unterscheiden nicht danach, ob ein Gesetzentwurf oder eine andere Vorlage
unterbreitet wird (sieht man von der im Hinblick auf die Frage der Zulassigkeit einer Ver-
bindung der beiden Arten der Volksinitiative irrelevanten Vorgabe ab, dass ein Gesetzent-
wurf mit Griinden versehen werden muss, 8 6 Abs. 1 Satz 1, § 9 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 VAG-
Bbg). Auch mit Blick auf Sinn und Zweck der Art. 76 ff. LV sind letztlich keine Griinde er-
sichtlich, die von vornherein gegen eine Verbindung eines Gesetzentwurfs mit einer ande-
ren Vorlage sprachen. Vielmehr kann sich dies gerade aus Griinden der Effizienz des Ver-
fahrens anbieten, da ggf. ein Gesetzentwurf nur einen bestimmten, formell abzugrenzen-
den Teil eines Gegenstandes der politischen Willensbildung betrifft, hiermit zusammen-
hangend aber weitere, flankierende Forderungen einhergehen. Auch die Tatsache, dass in
einem derartigen Fall ansonsten sogar erkennbar miteinander verbundene Fragestellun-
gen in getrennten Volksinitiativen verfolgt werden mussten, mit dem entsprechenden er-
hohten Verfahrensaufwand (hierzu aber noch sogleich, 4. b), spricht gegen eine prinzipiel-
le Trennung der beiden Formen der Volksinitiative. Nicht zuletzt ist es géngige parlamen-
tarische Praxis, ein Gesetzesvorhaben mit einem Parlamentsbeschluss zu verbinden, et-

wa mit einer an die Landesregierung gerichteten Aufforderung, innerhalb eines gewissen

26 Duden, online Ausgabe, https://www.duden.de/rechtschreibung/oder.
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Zeitraums zu den Effekten des neu erlassenen Gesetzes zu berichten. Auch der BayVer-
fGH hat den vergleichbaren Fall der Verknipfung von Sachthemen, die unterschiedliche
Normierungsebenen — die Verfassung und das einfache Gesetzesrecht — betrafen, nicht

beanstandet.?’

4. | Einheit der Materie“

Nimmt man die verfassungsgerichtliche Judikatur zum Mal3stab, stellt sich die Frage, ob
die Volksinitiative den dargestellten Anforderungen des Koppelungsverbots an den inne-
ren Zusammenhang der einzelnen, in dem Gesetzesentwurf und in der anderen Vorlage

verbundenen Sachthemen genigt.

a) Formelle Kriterien

Betrachtet man zuerst die von den Verfassungsgerichten formulierten (blof3) ,indikativen*
formellen Kriterien — Trennbarkeit/Selbstandigkeit der einzelnen Gegenstande, Adressaten
der Regelungen, Verortung im bestehenden Landes- und Bundesrecht —, werden diese
von der Volksinitiative allesamt verfehlt. Die in den vier Artikeln des Gesetzentwurfs ge-
troffenen Normierungen kdnnten ohne weiteres je gesondert voneinander erlassen wer-
den: Die Regelung zum Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und Stickstoffdiinger in natur-
schutzrechtlich besonders geschuitzten Gebieten (Art. 1 des Entwurfs) ist erkennbar unab-
hangig von dem in Art. 2 des Entwurfs aufgestellten Gebot der Verpachtung landwirt-
schaftlicher Flachen an 6kologisch wirtschaftende Betriebe ebenso wie von der den Ge-
wasserschutz aufgreifenden Vorschrift des Art. 3 des Entwurfs und von der mit Art. 4 des
Entwurfs zur Verdnderung der EU-Férderung getroffenen Norm und konnte selbstandig
bestehen. Gleiches gilt fur alle Regelungen untereinander und schlief3lich auch im Ver-
haltnis der einzelnen Gesetzesregelungen zu den ,Weiteren Forderungen an die Landes-
regierung®, von denen sie je unabhangig erlassen werden kdnnten. Schliel3lich werden
auch innerhalb dieser ,anderen Vorlage® verschiedene Forderungen erhoben, die neben-
einanderstehen konnten, ohne dass sie hierdurch ihren Sinn einbtufRen wirden: Die Mal3-
gabe zur Forderung der Weidetierhaltung ist véllig unabhangig von der Forderung von Ini-
tiativen und Projekten zur pestizidfreien Kommune, beide kdnnen wiederum ohne die For-
derung zur Verringerung kunstlicher Beleuchtung bestehen, und Gleiches gilt ersichtlich

fur die erstrebte Senkung des Flachenverbrauchs.

27 BayVerfGH, Entsch. vom 15. Dez. 1976, Az. Vf. 56-1X-76, juris, Rn. 40.
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Die Regelungen richten sich auch an unterschiedliche Adressaten bzw. Betroffene. Wéah-
rend sich die Verbote in von Art. 1 und 3 des Gesetzentwurfs vor allem an Landwirte rich-
ten, wird mit Art. 2 des Entwurfs die Landesregierung hinsichtlich des Abschlusses der
entsprechend gestalteten Pachtvertrage verpflichtet. Sie ist auch Verpflichtete der in Art. 4
Ziff. 1 aufgestellten Vorgaben zur Pestizidreduktionsstrategie und zur Umschichtung und
Verwendung von EU-Fdrdermitteln. Die ,weiteren Forderungen® sind einheitlich an die
Landesregierung gerichtet.

Die Regelungsgegenstande sind weiter sowohl im Landes- wie auch im Bundesrecht in
unterschiedlichen Gesetzen geregelt: In Bezug auf das Landesrecht sind von dem Ge-
setzentwurf das Naturschutzausfiihrungsgesetz, das Grundstlcksverwertungsgesetz, das
Wassergesetz und das Landwirtschaftsforderungsgesetz betroffen. Die ,weiteren Forde-
rungen® betreffen im Landesrecht (abermals) das Naturschutzausfiihrungs- und das Was-
sergesetz sowie das Landestrallengesetz. Bundesrechtlich finden sich (entsprechende
bzw. thematisch verwandte) Normierungen im Bundesnaturschutzgesetz, im Wasserhaus-
haltsgesetz sowie, in Bezug auf die Forderung des Art. 4 Nr. 1 zu 8 3 Abs. 3 LFG, For-
dermittel aus der ,Ersten Saule* in die ,Zweite Saule" umzuleiten, im Direktzahlungen-
Durchfiihrungsgesetz (DirektZahlDurchfG). Die Vorgaben fur die Forderung aus Mitteln
des Europdaischen Landwirtschaftsfonds finden sich im Europarecht (insbesondere in der
ESI-Verordnung und der ELER-Verordnung).?® Betroffen ist weiter das Pflanzenschutz-
und Dungemittelrecht und, mit Blick auf die Steuerung der Siedlungsentwicklung, auch das

Raumordnungs- und Bauplanungsrecht.

b) Sachlich-inhaltlicher Zusammenhang

In Bezug auf den in der dargestellten Verfassungsjudikatur neben den indikativen formel-
len Voraussetzungen primar eingeforderten sachlich-inhaltlichen Zusammenhang verbin-
det die vorgeschlagenen Gesetzesanderungen und die ,weiteren Forderungen® je fur sich
und miteinander der Gedanke des Artenschutzes, zuvorderst bezogen auf Arten im allge-
meinen und bestimmte Insekten im Besonderen. Insekten (und Arten) sollen die notwendi-
gen Lebensgrundlagen (,blihende Pflanzen* auf ,Ackern, Wiesen und Weiden*, so die
Erlauterungen auf dem Unterschriftsbogen), vor allem durch einen Verzicht auf Pestizide

und Stickstoffdiinger erhalten werden. Die Volksinitiative hat also eine sie kennzeichnen-

28 Siehe im Einzelnen unten IV.2.b)aa)bb).
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de, den einzelnen Regelungen und Forderungen zugrundeliegende und sie zusammenfuh-
rende Zielstellung.?® Sie beschrankt sich dabei aber nicht, wie es erforderlich ware, auf
einen ,umgrenzten Bereich®; eine ,Einheit der Materie* kann aus den im Folgenden darge-

legten Grinden schlechterdings nicht angenommen werden.

aa) Erweiterung der verbindenden Zielstellung

Zum einen gehen die Regelungen und Forderungen Uber die sie verbindende Zielstellung
deutlich hinaus. Unmittelbar an das Aufbringen von Pflanzenschutzmittel und Stickstoff-
dunger gerichtete Regelungen (Art. 1 und Art. 3 des Gesetzentwurfs) und Forderungen
(Foérderung von Initiativen und Projekten zur pestizidfreien Kommune)3° werden mit einer
Norm (Art. 2 des Gesetzentwurfs) verbunden, die sich auf die landwirtschaftliche Bewirt-
schaftung verpachteter Flachen bezieht, die ,6kologisch* zu erfolgen hat (,6kologisch wirt-
schaftende Betriebe®) und damit nicht lediglich dem Arten- und Insektenschutz verpflichtet
werden soll.*! Vergleichbares gilt fur die in Art. 4 Ziff. 2 des Entwurfs normierte Forderung
des ,6kologischen Landbaus” und die in Art. 4 Ziff. 3 des Entwurfs vorgesehene Férderung
der an Landwirte geleisteten ,6kologischen“ Beratung, die das ,Tierwohl* umfassen soll.3?
In Art. 4 Ziff. 1 zu 8 3 Abs. 2 Satz 1 LFG-E wird die ,sichere Versorgung der Bevolkerung
mit gesunden Lebensmitteln und Trinkwasser” als Forderziel normiert, die in Satz 2 der
Vorschrift erfasste Pestizidreduzierungsstrategie ist ganz allgemein ausgerichtet und nicht
speziell auf den Arten- und Insektenschutz bezogen und enthélt weiter auch eine Rege-
lung zur Beteiligung verschiedener Verbande und Institutionen. Vor allem Art. 4 Ziff. 1 zu

83 Abs. 3 bis 5 LFG-E geht mit der vorgeschriebenen Ausrichtung der

29 Hierzu heif3t es in der Begriindung zum Gesetzentwurf der Volksinitiative, diese wolle ,den drastischen
Ruckgang der Artenvielfalt bei Insekten, Amphibien, Reptilien, Fischen, Végeln und Wildkrautern aufhal-
ten und die gesetzlichen Grundlagen in Brandenburg gemaf der Landesverfassung zugunsten der Ar-
tenvielfalt ergdnzen und verbessern®.

30 Diese haben allerdings unterschiedliche Schutzgiter (einerseits Wasser, andererseits Pflanzen), und
die Begriindung zum Gesetzentwurf der Volksinitiative zu Art. 3 des Gesetzentwurfs bezieht sich dem-
entsprechend auf den ,schlechten ékologischen Zustand vieler Gewasser* und auf die ,Erhaltung und
Verbesserung der Wasserqualitat“. Auch beziehen sie sich einerseits auf besonders sensible Flachen —
Naturschutzgebiete und Gewasserrandstreifen —, andererseits auf gewdhnliche Béden — des o&ffentli-
chen Raumes. Zudem dirfte der Zweck des in Art. 3 des Gesetzentwurfes zusatzlich vorgesehenen
Ackerbauverbotes nicht allein die Reduzierung von Stoffeintragen sein, sondern allgemein die Siche-
rung der in 8 38 Abs. 1 WHG geregelten Zwecke der Gewasserrandstreifen, siehe dazu B.IV.3.a).

31 Die Begrindung zum Gesetzentwurf der Volksinitiative geht davon aus, die Vorschrift diene dem
»Schutz der natlrlichen Lebensgrundlagen®.

32 Die Begrindung zum Gesetzentwurf der Volksinitiative nennt zunachst umfassend den ,Naturschutz*
als Gegenstand der Beratung und weist dann den ,Natur- und Artenschutz” als Gegenstand der Forde-
rung aus.
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EU-Landwirtschaftsférderung weit Uber die unmittelbare Zielstellung des Arten- und Insek-
tenschutzes hinaus: Die Férderung soll in einem neu bestimmten Umfang ausschlief3lich
auf Umwelt- und Klimamafl3nahmen, das Tierwohl, den 6kologischen Landbau und die be-
triebsinterne 6kologische Beratung ausgerichtet werden. In diesen Forderzwecken bildet
der Arten- und Insektenschutz nur einen (womdglich untergeordneten) Teilbereich unter
anderen,® und die vorgestellte gesetzliche Festschreibung der Forderung wirde ganz
erhebliche finanzielle Mittel betreffen,3* die absehbar weit Gber diejenigen hinausgingen,
die mit den in erster Linie auf den Insektenschutz ausgerichteten MaRnahmen verbunden
waren. Und schliel3lich Ubersteigt auch die allgemein gehaltene, nicht entsprechend auf
den Arten- und Insektenschutz spezifizierte Forderung, den Flachenverbrauch vor allem
durch eine nachhaltige Siedlungspolitik zu senken, das Ziel des Arten- und Insektenschut-
zes Klar.

bb) Verbindung verschiedener Sachbereiche

Mit dieser Weiterung der unterbreiteten Gesetzesanderungen und ,weiteren Forderungen*
Uber die unmittelbare Zielstellung des Arten- und Insektenschutzes hinaus korrespondiert
eine Verbindung verschiedener Sachbereiche: Neben Regelungen zu (Na-
tur-)Schutzgebieten und Gewasserrandstreifen treten Bestimmungen Uber die Verpach-
tung von landwirtschaftlichen Flachen zum Zwecke des 6kologischen Wirtschaftens, die
Lebensmittel- und Trinkwasserversorgung der Bevolkerung, eine Pestizidreduktionsstrate-
gie, die Umschichtung und Verwendung von EU-Landwirtschaftsfordermitteln zu Gunsten
von Umwelt- und KlimaschutzmafRnahmen, des Tierwohls, des 6kologischen Landbaus
und der betriebsintegrierten ©6kologischen Beratung von Landwirten, die Forderung fur
MalBnahmen im Grunland, die (landesseitige) Forderung des o©kologischen Landbaus
nebst Beratung, die Entwicklung eines Landesaktionsplans ,Okolandbau*, die Weidetier-
haltung, die Verringerung der Beeintrachtigungen der Insektenfauna durch Beleuchtungs-
anlagen auf Landesstrafl3en und zuletzt die Siedlungsentwicklung mit Blick auf den Fla-
chenverbrauch. Der erforderliche unmittelbare ,innerliche Zusammenhang“ dieser einzel-

nen Themen im Sinne einer ,Einheit der Materie“ fehlt erkennbar.

33 Die Begruindung zum Gesetzentwurf der Volksinitiative stellt allerdings an dieser Stelle den Artenschutz
in den Vordergrund.

34 In der Gesetzesbegriindung zu Art. 4 des Gesetzentwurfs wird von 500 Mio. €/a gehandelt.
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cc) Zwischenergebnis

Im Ergebnis genugt die Volksinitiative nicht den Anforderungen des Koppelungsverbots an
den inneren Sachzusammenhang der einzelnen in dem Gesetzesentwurf und in der ande-

ren Vorlage verbundenen Sachthemen.

5. Vertrauensschutz

Der BayVerfGH hat im Rahmen seiner oben dargestellten, grundlegenden Entscheidung
zum Koppelungsverbot angenommen, angesichts der hierdurch im Vergleich mit seiner
friheren Rechtsprechung erfolgenden ,Prazisierung” des Koppelungsverbotes sei dem
Betreiber des Volksbegehrens ausnahmsweise Vertrauensschutz zu gewahren, sodass
das Volksbegehren zulassig weitergefiihrt werden kdnne, aber die beiden miteinander
verbundenen Themen getrennt zur Abstimmung gestellt werden missten — ggf. auch bei

Durchfiihrung des Volksentscheids.3®

Zu einer derartigen Vorgehensweise — dass also die Volksinitiative aus Griinden des Ver-
trauensschutzes zunéchst einmal zugelassen und die Aufteilung der verbundenen The-
men erst fur die ggf. nachfolgenden Volksbegehren verlangt wirde — besteht vorliegend
kein mit dem der Entscheidung des BayVerfGH zugrundeliegenden Sachverhalt vergleich-
barer Anlass. Zwar hatten die Initiatoren der Volksinitiative nicht die Moglichkeit, die Bera-
tung nach Maligabe des erst mit Wirkung zum 20. Juni 2019 in Kraft getretenen
8§ 4a VAGBbg?® in Anspruch zu nehmen.3’ Sie konnen sich aber, anders als in dem vom
BayVerfGH entschiedenen Fall, nicht auf ein zu ihren Gunsten Vertrauen schaffendes
grol3zligiges Verstandnis in der bisherigen Rechtsprechung des Landesverfassungsge-
richts berufen3® — dieses hat sich zum Koppelungsverbot bislang nicht verhalten und hat

insbesondere keine Aussagen getroffen, die auf ein enges Verstandnis des Koppelungs-

35 BayVerfGH, Entsch. vom 24. Febr. 2000, Az. Vf. 112-1X-99, juris, Rn. 49 f.

36 Art. 7 Abs. 1 des Zweiten Gesetzes zur Anderung parlamentsrechtlicher Vorschriften vom 19. Juni 2019,
GVBI. | Nr. 40.

87 Eigenen Angaben nach startete die Volksinitiative im April 2019, gemeint ist wohl die Unterschriften-
sammlung; vgl. https://artenvielfalt-brandenburg.de/archives/endspurt-bei-unserer-volksinitiative-aufruf-
zum-zuruecksenden-der-unterschriftenlisten/.

38 Vergleichbar auch die Argumentation des HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18, 4/2018, juris,
Rn. 120, das allerdings zusatzlich auf eigene einschlagige Rechtsprechung verweisen konnte.
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verbotes hindeuten konnten.*® Die dargestellte, in Uberzeugender Weise die Anforderun-
gen des Demokratieprinzips fur die Volksgesetzgebung entwickelnde Judikatur des
BayVerfGH und des HmbVerfG*° war veroffentlicht und héatte von den Initiatoren der

Volksinitiative in Rechnung gestellt werden kénnen und missen. 4

Ob eine Praxis des Hauptausschusses dahin besteht, das Koppelungsverbot ,grof3ztgig*
zu handhaben (worin die mit Beschluss vom 4. Dezember 2019 erfolgte Zulassung der
Volksinitiative "Mehr als nur ein Summen - Insekten schitzen, Kulturlandschaft bewahren!"
ihren Grund haben konnte),*? und ob hieraus ein schitzenswertes Vertrauen fir aktuelle
Volksinitiativen resultieren kann, das ausnahmsweise zu einer Fortfihrung einer Volksini-
tiative (etwa nach Mafligabe der — ebenfalls einer verfassungsrechtlichen Bewertung zu
unterziehenden — Vorstellungen des BayVerfGH) fihren kdnnte, kann im engen fur die
Ausarbeitung des Gutachtens zur Verfigung stehenden Zeitrahmen nicht bewertet wer-
den. Jedenfalls kann aber die Entscheidung des Hauptausschusses uUber die Zulassigkeit
der Volksinitiative "Mehr als nur ein Summen - Insekten schitzen, Kulturlandschaft bewah-
ren!”, die erst kurz vor Abschluss der hier zu prufenden Volksinitiative erging, fur diese
keinerlei schitzenswertes Vertrauen in ein gleichgerichtetes Handeln des Hauptausschus-
ses begrunden. Festzuhalten bleibt zuletzt, dass ein Volksbegehren und ein Volksent-

scheid ohne eine Aufteilung der in Frage stehenden Forderungen unzuléassig waren.

39 Hinzuweisen ist auf die weiterfihrende Begriindung des HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18,
4/2018, juris, Rn. 119: Nach der hamburgischen Rechtslage diirften im Falle einer Uberarbeitung eines
Volksbegehrens oder Volksentscheides Gegenstand, Grundcharakter, Zulassigkeit und Zielsetzung des
Anliegens nicht verandert werden. Grinde des Vertrauensschutzes hatten hierfiur keine Bedeutung. Da-
her sei zweifelhaft, ob dieser Gesichtspunkt ,die gesonderte Weiterfihrung unzuléassig gekoppelter Ein-
zelbegehren auch dann rechtfertigen (kdnne), wenn durch die "Entkoppelung”™ Grundcharakter, Zulas-
sigkeit oder Zielsetzung des Anliegens beriihrt werden ...“. Die Verfassungsrechtslage Brandenburgs
lasst eine grundlegende Anderung eingeleiteter Volksgesetzgebung ebenfalls nicht zu, vgl. die Nach-
weise in Fn. 20.

40 Ohne die erst im Mai ergangene Entscheidung des HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18, 4/2018.

41 Vgl. HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18, 4/2018, juris, Rn. 120; die Initiatoren des jungst in Bay-
ern durchgefiihrten Volksbegehrens Artenvielfalt hatten das Koppelungsverbot erdértert, vgl. Beitrag der
Siddeutschen Zeitung vom 13. Feb. 2019 ,Wir werden hinter unseren Forderungen nicht zuriickste-
hen“. Der Beitrag findet sich hier: https://www.sueddeutsche.de/bayern/volksbegehren-artenvielfalt-
bienen-interview-1.4326433.

2 P-HAT7/1.
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6. Teilunzuldssigkeit der Volksinitiative

a) Fortfahrung der ,weiteren Forderungen*

Fraglich ist, ob der Gesetzentwurf wegen Verstol3es gegen das Koppelungsverbot abge-
trennt, die in Form der anderen Vorlage unterbreiteten ,Weiteren Forderungen an die Lan-
desregierung” aber als zulassig qualifiziert und weiter behandelt werden konnten.*® Dafir
durfte diese andere Vorlage als solche nicht ihrerseits gegen das Koppelungsverbot ver-
stoRen und misste dem mutmallichen Willen der an der Volksinitiative Teilnehmenden
nach sinnvollerweise eigenstandig weitergefiihrt werden konnen.** Beides ist zu vernei-

nen.

aa) Fehlende ,Einheit der Materie®

Die ,weiteren Forderungen® verhalten sich, wie bereits dargestellt, ebenfalls zu sachlich
unterschiedlichen Themen: die Weidetierhaltung, die Forderung von Projekten zur pesti-
zidfreien Kommune, die Beleuchtung von Landesstral3en und die Senkung des Flachen-
verbrauchs vor allem durch eine nachhaltige Siedlungsentwicklung. Alle diese Forderun-
gen werden zwar durch die Klammer des Arten- und Insektenschutzes verknipft, sie las-
sen sich aber unproblematisch voneinander trennen und kénnten je einzeln Gegenstand
einer Volksinitiative oder einer entsprechenden Gesetzgebung sein. Eine ,Einheit der Ma-

terie” lasst sich also wiederum nicht konstatieren.

bb) Koppelungsverbot nicht nur eingeschréankt gultig

Ein Verzicht auf eine Berlcksichtigung des Koppelungsverbots oder eine Absenkung der
hiervon ausgehenden Anforderungen an eine Volksinitiative, die ,nur* eine ,andere Vorla-
ge“, nicht hingegen einen Gesetzentwurf zum Gegenstand hat, kommt letztlich nicht in
Betracht. Allerdings hat der Parlamentarische Beratungsdienst bereits angenommen, eine

.-andere Vorlage" unterfalle nicht dem Abgabenvorbehalt des Art. 76 Abs. 2 LV, da sie

43 Fir eine ausnahmsweise magliche Trennung dann, wenn ein Volksbegehren ,soweit das unter Beriick-
sichtigung der Probleme bei der Koppelung sachlich nicht zusammenhangender Materien bei Volksbe-
gehren ... mdglich ist* zwei deutlich voneinander unterschiedene Gesetzesantrage enthalt, von denen
nur einer unzuldssig ist, BayVerfGH, Entsch. vom 14. Nov. 1994, Az. Vf. 95-IX-94, juris, Rn. 122;
vgl. auch ThirVerfGH, Urt. vom 19. Sept. 2001, Az. 4/01, juris, Rn. 265. Zur Frage einer moglichen Teil-
zulassigkeit einzelner Bestandteile des Gesetzentwurfs unabhéngig von dem vorliegenden Verstol3 ge-
gen das Koppelungsverbot s.u. B.IV.7.

44 Dabei wird — hilfsgutachterlich — unterstellt, dass die ,weiteren Forderungen“ von den Unterstiitzungsun-
terschriften gedeckt werden, siehe oben 11.3.
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Landesregierung und Landtag rechtlich nicht verpflichte, sodass eine Beeintrachtigung des
Budgetrechts als von Art. 76 Abs. 2 LV geschitztes Gut ausscheide und die ,andere Vor-
lage” zulassig sei. Auch die ,weiteren Forderungen® wirden von der Landesregierung im
Falle eines erfolgreichen Volksentscheides, der einem schlichten Parlamentsbeschlusses
gleichkame,* nicht umgesetzt werden missen, da schlichten Parlamentsbeschliissen kei-
ne rechtliche Bindungswirkung zukommt.*¢ Jedoch wird mit dem Koppelungsverbot nicht
das Budgetrecht des Parlaments geschitzt, sondern das bei der Abstimmung lber Ge-
genstande einer Volksinitiative uneingeschréankt zu beachtende Demokratieprinzip: Wer-
den unter Verstol3 gegen das Koppelungsverbot unterschiedliche Fragen zur Abstimmung
gestellt (,Paket"), ist bereits hiermit die Verletzung des Demokratieprinzips erfillt, da, wie
dargestellt, die Abstimmungsberechtigten ihren Willen nicht in einer souverdnen und ein-
deutigen Art und Weise, bezogen auf die je einzelnen, nun aber verbundenen Fragen aus-
zudrucken vermogen. Der Verstol3 gegen das Demokratieprinzip ist nicht deshalb unbe-
achtlich ist, weil die ,andere Vorlage*“ keine rechtliche, sondern nur politische Wirkung ent-
faltet. Daher ist der Sachverhalt nicht mit einer ,anderen Vorlage* zum Landeshaushalt
bzw. zu Abgaben vergleichbar.

45 Es wird an dieser Stelle unterstellt, dass die ,weiteren Forderungen“ als an den Landtag gerichtet zu
verstehen sind, der aufgefordert wird, einen entsprechenden Beschluss zu fassen; gemaf Art. 76 Abs. 1
Satz 1 LV sind die Gegenstande der politischen Willensbildung dem Landtag zu unterbreiten, nicht der
Landesregierung.

46 Zur Frage der fehlenden rechtlichen Bindungswirkung schlichter Parlamentsbeschliisse s. Gutachten
des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 12. Dez. 2017 (Bearb. Platter), Fragen des Verhaltnis-
ses von parlamentarischer Willensbildung und Gesetzgebung einerseits und plebiszitéarer Willensbil-
dung gem. Art. 76-78 LV zu anderen Vorlagen andererseits, S. 4 f., mit Hinweis auf ThirVerfGH, Urt.
vom 2. Feb. 2011, Az. 20/09, juris, Rn. 34, 38: ,Als “andere Vorlage™ kdnnen generell Gegenstéande der
politischen Willensbildung verstanden werden, zu denen der Landtag, wére er damit befasst, einen so
genannten schlichten Parlamentsbeschluss, also einen Parlamentsbeschluss auf3erhalb der Form des
Gesetzesbeschlusses, fassen kann. Den schlichten Parlamentsbeschliissen der politischen Willensbil-
dung kommt, soweit nicht die Verfassung im besonderen Fall eine rechtliche Verbindlichkeit anordnet,
keine rechtliche Verbindlichkeit und keine verpflichtende Wirkung gegeniber der Landesregierung als
Exekutive zu. Denn das auf der Grundlage des Gewaltenteilungsprinzips organisierte Staatswesen des
Landes Brandenburg kennt keine immanente “Oberherrschaft” des Parlaments Uber die Exekutive.
Folglich sind schlichte Parlamentsbeschlisse in Gestalt von Stellungnahmen zu aktuellen Ereignissen,
politischen Absichtserklarungen, Ersuchen an die Regierung oder sonstigen EntschlieBungen des Par-
laments rechtlich unverbindlich, unbeschadet dessen, dass das Parlament aufgrund seines allgemein-
politischen Mandats zur Beschlussfassung in dieser Weise berechtigt ist und diese Beschliisse politi-
sche Wirkungen entfalten.” Das Gutachten ist hier abrufbar:

https://www.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/38.pdf.
Ebenso etwa VerfGH BIn, Beschl. vom 27. Okt. 2008, Az. 86/08, juris, Rn. 79.
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b) Fortfuhrung einzelner Teile des Gesetzentwurfs und/oder der ,weiteren
Forderungen*

Eine Fortfihrung einzelner Teile des Gesetzentwurfs und/oder einzelner der ,weiteren
Forderungen®, die fur sich betrachtet sachlich hinreichend verbunden sind, kommt vorlie-
gend schon deshalb nicht in Betracht, weil der Landtag nicht zu entscheiden vermag, wel-
che der vorgeschlagenen Normen oder Forderungen konkret fortgefihrt werden sollen.
Fur eine Auswahl unter ihnen fehlt im hier gegebenen Fall eines VerstolRes des ,Gesamt-
paketes” gegen das Koppelungsverbot jedweder Mal3stab.

7. Ergebnis

Die Volksinitiative verstd3t gegen das aus dem Demokratieprinzip abgeleitete Koppe-
lungsverbot, da sie verschiedenste Normierungen und Forderungen enthdlt, die nicht im
Sinne einer ,Einheit der Materie* miteinander verbunden sind. Sie kann nicht unter Ge-
sichtspunkten des Vertrauensschutzes zugelassen werden. Sie ist umfassend unzulassig,
denn eine Abspaltung und FortfiUhrung der ,weiteren Forderungen® als andere Vorlage
oder einzelner Teile des Gesetzentwurfs oder der ,weiteren Forderungen* kommt nicht in
Betracht.

IV. Zulassiger Gegenstand der Volksinitiative — Gesetzentwurf

Wegen des dargelegten Verstol3es gegen das Kopplungsverbot bedarf es zur Feststellung
der Unzulassigkeit der Volksinitiative keiner weiteren Prifung des Gesetzentwurfs im Ein-
zelnen. Gleichwohl soll im Folgenden (hilfsgutachterlich) auf die einzelnen Regelungsvor-
schlage eingegangen werden. Dabei kann wegen der Vielzahl der Rechtsfragen und feh-
lender Hinweise zu den tatséchlichen Grundlagen und Auswirkungen einiger Regelungen
nicht immer abschliel3end bewertet werden, ob die Vorschriften in der vorgeschlagenen
Fassung rechtmafig sind. Die Ausfihrungen sind daher insbesondere als Hinweise zu
verstehen, wo im Falle der Ubernahme von Regelungsvorschlagen durch den Landtag aus
rechtlichen Griinden Anderungen oder Klarstellungen angezeigt erscheinen oder wo zur

rechtlichen Bewertung eine nahere Ermittlung der Gesetzesfolgen erforderlich sein kann.

Der PrifungsmalRstab ergibt sich aus Art. 76 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 LV und 8 5
VAGBDbg. Volksinitiativen sind nach diesen Vorschriften zuldssig zu Gegenstanden der
politischen Willensbildung, die in die Zustandigkeit des Landtages fallen, mit Ausnahme
von Volksinitiativen zum Landeshaushalt, zu Dienst- und Versorgungsbeziigen, Abgaben

und Personalentscheidungen. In die Zustandigkeit des Landtags fallen Volksinitiativen,
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wenn sie in die Zustandigkeit des Landes (und insbesondere nicht in die Zustandigkeit des
Bundes) fallen und nicht allein der Exekutive obliegen. Zudem muss der Vorschlag auch
inhaltlich mit hoherrangigem Recht vereinbar sein.*’

1. Art. 1 — Anderung des Brandenburgischen Naturschutzausfiihrungsgeset-
zes

a) Gesetzgebungskompetenz

Nach Art. 70 Abs. 1 GG haben die Lander haben das Recht der Gesetzgebung, soweit
das Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Die Anderungen des
Brandenburgischen Naturschutzausfiihrungsgesetzes (BbgNatSchAG) betreffen den Ein-
satz bestimmter Pflanzenschutz- und Dungemittel in naher definierten naturschutzrechtlich
unter besonderen Schutz gestellten Gebieten. Es handelt sich also um spezielle natur-
schutzrechtliche Verbote, die in die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des fur den Naturschutz nach Art. 74 Abs.1 Nr. 29 GG fallen. Im Bereich der konkurrieren-
den Gesetzgebung haben die Lander nach Art. 72 Abs. 1 GG die Befugnis zur Gesetzge-
bung, solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszustandigkeit nicht durch
Gesetz Gebrauch gemacht hat. Hat der Bund von seiner Zustandigkeit Gebrauch ge-
macht, kbnnen die Lander nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 2 GG abweichende Regelungen lber
den Naturschutz, aber nicht Uber die allgemeinen Grundséatze des Naturschutzes und das
Recht des Artenschutzes treffen. Die betroffenen Gebiete (Naturschutzgebiete und FFH-
Gebiete®®) sind zwar im Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) geregelt. Dort sind in § 23
Abs. 2 und § 33 auch allgemeine Schutzvorschriften fir diese Gebiete normiert. Jedoch
sind diese Regelungen nicht abschlie3end. Das ergibt sich fur Naturschutzgebiete aus 8
23 Abs. 2 Satz 1 BNatSchG, wonach sich Handlungsverbote ,nach MalRgabe naherer
Bestimmungen® ergeben, und fir FFH-Gebiete aus 8§ 32 Abs. 3 Satz 4 BNatSchG, wonach
weitergehende Schutzvorschriften unberthrt bleiben. Die naturschutzrechtlichen Regelun-

gen des Bundes sind daher nicht abschliel3end.

Uberdies besteht vorliegend ein Abweichungsrecht der Lander.*® Zwar dient die Anderung

des BbgNatSchAG entsprechend dem allgemeinen Zweck der Volksinitiative der Siche-

47 VerfG Bbg, Urt. vom 15. Sept. 1994, Az. 2/93, juris, Rn. 11.
48 Siehe dazu naher unter B.IV.1.c)cc).

49 Ob die Bundesnorm, von der abgewichen wird, zitiert werden muss, ist umstritten. Das BVerfG
(Urt. vom 19. Dez. 2017, Az. 1 BvL 3/14, juris, Rn. 236) hat dies fur Art. 125b Abs. 1 Satz 3 verneint, im
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rung der Artenvielfalt. Gleichwohl handelt es sich bei den Anderungen nicht um Regelun-
gen des Artenschutzes, fir die eine Abweichungskompetenz nicht besteht. Denn ,Arten-
schutz” i.S.d. Art. 72 Abs. 3 Nr. 2 GG meint lediglich den Artenschutz im engeren Sinne,

also die im 5. Kapitel des Bundesnaturschutzgesetzes geregelten Schutzvorschriften.>°

Fur die Regelung des 8 13a BbgNatSchAG-E besteht daher eine Gesetzgebungskompe-

tenz des Landes.

Auch fur die BuR3geldregelung in 8 39 Abs. 1 Nr. 12 BbgNatSchAG-E besteht eine Rege-
lungszustandigkeit des Landes, da der Bund von seiner Kompetenz zur Regelung des
Strafrechts, zu dem auch das Recht der Ordnungswidrigkeiten gehort,5! insoweit nicht ab-

schlieBend Gebrauch gemacht hat.

b) Bestimmtheitsgebot

Ob die Begriffe ,chemisch-synthetische Pflanzenschutzmittel“ oder ,mineralischer Stick-
stoffdiinger” hinreichend bestimmt sind, kann nicht beurteilt werden. Aus rechtlicher Sicht
scheint es naheliegend, zur Begriffsbestimmung auf etwaige Definitionen im Pflanzen-

schutz- bzw. Diingerecht zu verweisen.

c) Grundrechte

aa) Eigentumsgrundrecht

Die vorgesehenen Verbote betreffen das in Art. 41 Abs.1 LV und Art. 14 Abs. 1 GG ge-
schitzten Eigentumsgrundrecht der Eigentimer der in den Naturschutz- und FFH-
Gebieten liegenden Flachen, da fur diese Flachen die Nutzung durch die allgemeinen Vor-
schriften erlaubter Pflanzenschutz- und Dingemittel zur Forderung der Bewirtschaftung
eingeschrankt wird. Betroffen sein kann ggf. auch das Besitzrecht des Pachters oder das
Recht am eingerichteten und ausgetibten Gewerbebetrieb, die jeweils auch vom Eigen-

tumsschutz erfasst werden.%? Eine solche Inhalts- und Schrankenbestimmung ist aufgrund

Hinblick auf Art. 72 Abs. 3 GG aber ausdricklich offengelassen. Die Ratio der Entscheidung spricht je-
doch fiir eine Ubertragbarkeit auf Art. 72 Abs. 3 GG; vgl. naher Uhle, in: Maunz/Dirrig, GG, Stand 2019,
Art. 72 Ziff. 284 ff. In der Uberschrift zu § 13a BbgNatSchAG-E wird lediglich § 23 Abs. 2 BNatSchG
(Naturschutzgebiete) zitiert, obwohl auch FFH-Gebiete betroffen sind. Dies sollte korrigiert werden.

50 Vgl. Uhle (Fn. 49), Art. 72 Ziff. 254, auch mit Nachweisen zu anderen Auffassungen.
51 Degenhart, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 74 Rn. 11.
52 Jarass, in Jarass/Pieroth, 15. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 7, 9, 21.



der in Art. 41 Abs. 2 LV und Art. 14 Abs. 2 GG verankerten Sozialpflichtigkeit des Eigen-
tums grundsatzlich zuldssig. Vorausgesetzt ist aber, dass die Eigentumsbeschrankungen
verhaltnism&Rig sind, also zur Verwirklichung eines o6ffentlichen Zwecks geeignet und er-

forderlich sind sowie in angemessenem Verhéltnis zu diesem Zweck stehen.

(1) Offentlicher Zweck

Zweck der Verbote ist nach der Gesetzesbegrindung der Schutz fir den Artenreichtum
besonders wertvoller Gebiete. Dieser Zweck wird in Art. 39 Abs. 1 und 3, Art. 40 Abs. 1
Satz 1 und Abs. 4 LV ausdricklich anerkannt.

(2) Eignung und Erforderlichkeit

Die Einschréankungen durften geeignet und erforderlich sein, da das Verbot den Zweck
fordert und eine mildere Mal3nahme, also ein weniger umfangreiches Verbot, nicht ebenso

wirksam ware.

Die Frage der Eignung und Erforderlichkeit stellt sich vor allem, sofern in den Rechtsver-
ordnungen, in denen die Naturschutzgebiete festgesetzt werden, bereits Verbote fur den
Einsatz von Pflanzenschutz- oder Duingemitteln enthalten sind.%3 Dies steht der Eignung
einer gesetzlichen Regelung jedoch nicht entgegen, da es dem Gesetzgeber freisteht, ob
er in Rechtsverordnungen bereits enthaltene Regelungen selbst aufgreift.>* Auch die Er-
forderlichkeit der gesetzlichen Regelung wird dadurch nicht in Frage gestellt. Denn mit
dem gesetzlichen Verbot wird dieses inhaltlich der Disposition des Verordnungsgebers
entzogen. Aus der Tatsache, dass der Verordnungsgeber zum Schutz des Gebietes ggf.
weniger einschneidende Verbote als ausreichend ansah, folgt nicht, dass das Gebiet
durch das strengere gesetzliche Verbot nicht noch wirksamer geschiitzt wird. Die Wertung
des Verordnungsgebers kann allenfalls bei der Gewdhrung von Ausnahmen und Befreiun-
gen im Einzelfall einflielBen. Gleichwohl empfiehlt sich, das gesetzliche Verbot in der Fas-
sung des Vorschlags der Volksinitiative mit den Vorgaben in den Rechtsverordnungen zu
den jeweiligen Naturschutzgebieten abzugleichen und zu tberprifen, ob das gesetzliche
Verbot naturschutzfachlich erforderlich, aber auch ausreichend ist, um sodann ggf. die

53 Vqgl. beispielhaft § 4 Abs. 2 Nr. 17 und Nr. 23, § 5 Abs. 1 Nr. 1a der Verordnung Uber das Naturschutz-
gebiet ,Klapperberge* vom 27. Sept. 2012, GVBI. II, Nr. 82, gednd. durch Art. 1 der Verordnung vom
19. Aug. 2015, GVBI. Il, Nr. 40.

54 BVerfG, Beschl. vom 13. Sept. 2005, Az. 2 BvF 2/03, juris, Rn. 188.
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Vorschriften aufeinander abstimmen zu konnen, damit die Betroffenen nicht mit unter-

schiedlichen, nur teilweise deckungsgleichen Vorgaben konfrontiert werden.

Dartber hinaus koénnte die Eignung des Verbots in Frage gestellt werden, wenn die verbo-
tenen Mittel durch nicht verbotene Mittel ersetzt werden kdnnen, deren Einsatz vergleich-
bare Auswirkungen auf die Umwelt hat. Warum die chemisch-synthetischen Pflanzen-
schutzmittel und mineralischer Stickstoffdiinger vom Verbot umfasst werden, andere

Pflanzenschutz- und Dungemittel aber nicht, ergibt sich aus der Begriindung nicht.

(3) Angemessenheit

Ob die Verbote angemessen sind, lasst sich nur fur die jeweils konkret betroffenen Fla-
chen beurteilen. Sofern das Gesetz nur regelt, was flr die betroffene Flache nach der je-
weiligen Schutzgebietsverordnung oder in FFH-Gebieten aufgrund der 88 33 f. BNatSchG
ohnehin schon gilt, durfte die Angemessenheit im Regelfall zu bejahen sein.>> Gehen die
im Gesetzentwurf vorgesehenen Verbote dartber hinaus, sind auf der einen Seite die Fol-
gen fur die Nutzung der betroffenen Flache sowie die sich daraus ergebenden Auswirkun-
gen auf den Grundrechtstrager in die Abwagung einzustellen. Auf der anderen Seite sind
die konkreten Folgen eines Einsatzes der verbotenen Mittel auf Natur und Umwelt abwa-
gungsrelevant. Sind gro3e Teile eines landwirtschaftlichen Betriebes betroffen, kann dem-
zufolge die Abwéagung anders ausfallen, als wenn nur Randflachen eines Betriebes oder
Flachen, die nicht der Schaffung und Erhaltung einer Lebensgrundlage dienen, wie etwa
private Garten- oder Erholungsflachen, betroffen sind. Sind dartber hinaus die Umwelt-
auswirkungen des Mitteleinsatzes auf den konkreten Flachen begrenzt, kann ein Verbot im
Einzelfall unverhaltnismafig sein. Ob dies vorliegend der Fall sein kann, lasst sich man-
gels Darlegungen in der Gesetzesbegrindung nicht beurteilen.

Da der Gesetzgeber nicht jeden Einzelfall im Blick haben kann, hat er die Méglichkeit, die
Angemessenheit der Inhalts- und Schrankenbestimmungen durch die Zulassung von Aus-
nahmen, Ubergangsregelungen oder Entschadigungsregelungen abzusichern.56

5 Anderes ist anzunehmen, wenn bereits die in der Schutzgebietsverordnung geregelten Verbote unver-
haltnismaiig sind.

5% Vgl. BVerfG, Beschl. vom 2. Marz 1999, Az. 1 BvL 7/91, juris, Rn. 94,
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(aa) Ausnahmen und Befreiungen

Vorliegend ist in § 13a Abs. 2 BbgNatSchAG-E die Mdglichkeit einer Ausnahme vom Ver-
bot des Einsatzes der Pflanzenschutzmittel geregelt. Eine Ausnahmemaglichkeit fur den
Dungemitteleinsatz fehlt. Allerdings regelt 8 67 BNatSchG die Mdglichkeit von Befreiungen
von Verboten nach landesrechtlichen Vorschriften (Absatz 1) und von Verboten zum
Schutz von FFH-Gebieten (Absatz 2), wenn im Einzelfall eine unzumutbare Belastung be-
steht. Diese Befreiungsregelung wird durch § 13a Abs. 2 BbgNatSchAG-E nicht verdrangt.
Denn im Naturschutzrecht kénnen die Regelungen tber die Zulassung von Aushahmen
einerseits und von Befreiungen andererseits grundsatzlich nebeneinanderstehen,®” und
Anhaltspunkte fur ein abweichendes Verstandnis sind vorliegend nicht gegeben. Sowohl
fur den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln als auch den Einsatz von Dingemitteln kommt
daher eine Befreiung nach 8 67 BNatSchG in Betracht. Unangemessene Belastungen im

Einzelfall werden sich dadurch vielfach vermeiden lassen.

(bb) Entschadigungen

Es ist allerdings denkbar, dass eine Ausnahme oder Befreiung nicht in Betracht kommit.
Fur diesen Fall greift zur Absicherung der Angemessenheit der Eigentumsbeeintrachti-
gung die Entschadigungsregelung nach 8 68 BNatSchG. Absatz 1 dieser Vorschrift sieht
u.a. vor, dass eine angemessene Entschadigung zu leisten ist, wenn Beschrdnkungen des
Eigentums, die sich auf Grund des Naturschutzrechts der Lander ergeben, im Einzelfall zu
einer unzumutbaren Belastung fuhren, der nicht durch andere Mal3hahmen, insbesondere

durch die Gewéhrung einer Ausnahme oder Befreiung, abgeholfen werden kann.

(cc) Ubergangsregelungen

Hingegen fehlen geeignete Ubergangsregelungen. Die Verbote treten nach Art. 5 des Ge-
setzentwurfs sofort in Kraft. Ein Zeitraum zur Umstellung der Dingungs- oder Pflanzen-
schutzmethoden wird also nicht eingeraumt. Welche Folgen dies im Einzelfall fiir die Be-
wirtschaftung haben kann, ist keine rechtliche, sondern eine agrarwissenschaftliche Frage.
Hinweise dazu finden sich in der Gesetzbegriindung nicht. Sofern eine Umstellung nicht
ohne weiteres mdoglich sein sollte, kann unter rechtlichen Gesichtspunkten eine Uber-

gangsregelung vor allem fir zwei Konstellationen erforderlich sein:

57 Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Werkstand Juni 2019, § 67 BNatSchG Rn. 4
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Zum einen dirfte eine Uberleitung bestehender Ausnahmen/Befreiungen nach bisherigem
Recht jedenfalls fiir eine Ubergangszeit geboten sein. Denn diese Zulassungen betreffen
die allgemeinen naturschutzrechtlichen Verbote bzw. die speziellen Verbote nach den
Schutzgebietsverordnungen, nicht aber das neu eingefuhrte spezielle landesgesetzliche
Verbot. Je nachdem, wie die Ausnahme/Befreiung im Einzelfall formuliert ist, kann man die
Zulassung zwar ggf. so interpretieren, dass sie auch in Bezug auf das neu eingefuhrte ge-
setzliche Verbot gilt. Zur Rechtssicherheit fur die Betroffenen sind aber auch in diesen Fal-
len gesetzliche Klarstellungen angezeigt. Ein Verweis auf die Moglichkeit, einen Antrag auf
eine Ausnahme/Befreiung von den Neuregelungen zu stellen, genigt jedenfalls nicht, da
die Prifung der Voraussetzungen Zeit in Anspruch nimmt und die Verwendung der verbo-
tenen Mittel in der Zwischenzeit nach 8 39 Abs. 1 Nr. 12 BbgNatSchAG-E eine Ordnungs-
widrigkeit darstellt. Erst recht nicht gentigend wéare der Verweis auf die Moglichkeit der
Entschadigung, da eine Entschadigung zur Gewahrleistung der Verhaltnismafigkeit einer
Inhalts- und Schrankenbestimmung nur in Betracht kommt, wenn die Einschrankung des
Eigentums aus Grinden des Allgemeinwohls hinzunehmen ist. Kommt eine Ausnah-
me/Befreiung in Betracht und scheitert die zwischenzeitliche Verwendung der Pflanzen-
schutz- oder Diingemittel allein an fehlenden Ubergangsbestimmungen, ist die Einschran-
kung nicht mit Verweis auf die Entschadigungsmadglichkeit zu dulden. Sie ist vielmehr un-

verhaltnismaRig und damit unzulassig.®

Zum anderen kann eine Ubergangsregelung geboten sein, soweit Flachen durch die Neu-
regelung erstmalig von dem Verbot betroffen sind. Denn in diesem Fall bedurfte es bislang
keiner Ausnahme/Befreiung. Wird der Mitteleinsatz nicht sofort eingestellt, handeln die
Betroffenen ordnungswidrig. Sofern die Umstellung der Pflanzenschutz- und Diingeme-
thoden nicht ohne weiteres maoglich ist, kann daher aus Grinden der VerhaltnismaRigkeit
eine Regelung geboten sein, die den Mitteleinsatz bis zur Entscheidung Gber den Antrag

auf Zulassung einer Ausnahme/Befreiung tUbergangsweise zulasst. Zu einer vergleichba-

58 Vgl. allgemein BVerfG, Beschl. vom 2. Marz 1999, Az. 1 BvL 7/91, juris, Rn. 94: ,Ausgleichsregelungen,
die den Grundsatz der Verhaltnismafigkeit in besonderen Hértefallen wahren sollen, sind unzulénglich,
wenn sie sich darauf beschranken, dem Betroffenen einen Entschadigungsanspruch in Geld zuzubilli-
gen. Die Bestandsgarantie des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG verlangt, dal in erster Linie Vorkehrungen ge-
troffen werden, die eine unverhaltnismaRige Belastung des Eigentumers real vermeiden und die Pri-
vatnitzigkeit des Eigentums so weit wie mdglich erhalten.”
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ren Konstellation — es ging um das Verbot der Hundehaltung ohne Ubergangszeitraum —

hat der Bayerische Verfassungsgerichtshof>® Folgendes ausgefihrt:

,Der Burger kann grundsatzlich nicht darauf vertrauen, dass eine fir ihn gunstige
Regelung in alle Zukunft bestehen bleibt. Grundsatzlich steht jedes Rechtsgebiet im
Rahmen der verfassungsrechtlichen Bindungen zur Disposition des Normgebers; der
Gesetzgeber ist befugt, die geltenden Gesetze zu verandern, bisherige Rechte zu
modifizieren oder aufzuheben ... Allerdings hat der Normgeber eine notwendig wer-
dende Uberleitung vom bisherigen in den neuen Rechtszustand mit Schonung vor-
zunehmen, besonders, soweit sie die Inhaber bisher bestehender, nunmehr veran-
derter oder aufgehobener Rechtspositionen betrifft ... Selbst wenn eine neu einge-
fuhrte (belastende) Vorschrift flir sich gesehen verfassungsrechtlich zulassig ist,
kann der Gesetzgeber deshalb wegen der Grundsatze des rechtsstaatlichen Ver-
trauensschutzes und der VerhaltnismaRigkeit verpflichtet sein, nach Mdglichkeit eine

angemessene Ubergangsregelung zu treffen ...

Das Vorbringen des Antragstellers enthalt die Riuge, es verstol3e gegen die Verfas-
sung, dass jeder durch die angegriffenen Regelungen neu betroffene Hundehalter
gewissermalRen “Uber Nacht™ ... strafbar sei — jedenfalls solange dessen Hund noch
nicht den Wesenstest absolviert habe. Insoweit ist die Popularklage begriindet. Es
verstiel3 gegen die rechtsstaatlichen Grundsatze ..., dass in der KampfhundeVO
2002 nicht ausdriicklich eine angemessene Ubergangszeit festgelegt war, innerhalb
derer die betroffenen Hundehalter von der Erlaubnispflicht ausgenommen waren, bis
zumutbarerweise der Wesenstest durchgefiihrt werden konnte. Die Rechtsklarheit
und die Rechtssicherheit, die bei Straf- oder Ordnungswidrigkeitstatbestanden uner-
lasslich sind, hatten beziglich der Frage, ob die betroffenen Hundehalter sofort mit
Inkrafttreten der angegriffenen Regelung ... dem Ordnungswidrigkeitstatbestand des
Art. 37 Abs. 5 Nr. 1 LStVG unterworfen werden konnten, durch eine normgeberische
Entscheidung und Festlegung in der einschlagigen Norm herbeigefiihrt werden mis-
sen. ... Wegen der grof3en Zahl der einschlagigen Falle ... und der nur geringen Zahl
von Hundesachverstandigen war es den meisten Hundehaltern faktisch unmaoglich,
den notwendigen Test zeitnah, geschweige denn sofort nach Inkrafttreten der

59 BayVerfGH, Entsch. vom 15. Juli 2004, AZ. V1. 1-VII-03, juris, Rn. 94 ff. (insh. Rn. 94 f., 115, 117, 121).
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KampfhundeVO 2002 durchfihren zu lassen. ... Es ware die ... Aufgabe des Ver-
ordnungsgebers gewesen, seine Vorschrift so zu fassen, dass fur einen angemesse-
nen Zeitraum, in dem die Durchfiihrung des Wesenstests moglich und zumutbar war,
eine Ahndung der betroffenen Hundehalter von vornherein schon nach dem klaren

Wortlaut der Norm selbst ausgeschlossen war.”

Im Ergebnis ist daher festzuhalten, dass die Einfuhrung der Verbote aufgrund der beste-
henden Mdéglichkeit, Ausnahmen und Befreiungen zuzulassen, und der ggf. bestehenden
Entschadigungspflicht im Grundsatz mit der Eigentumsfreiheit vereinbar ist. Da aber Fall-
gestaltungen denkbar sind, in denen ein Verbot ohne Ubergangsregelungen unverhaltnis-
maRig sein kann, empfehlen sich Uberleitungsregelungen fiir bestehende Ausnahmen und
Befreiungen sowie die Gewahrung eines Ubergangszeitraums zur erstmaligen Beantra-

gung von Ausnahmen und Befreiungen.

bb) Berufsfreiheit

Ob und inwieweit die Verbote auch die Berufsfreiheit aus Art. 49 Abs. 1 LV und 12 Abs. 1
GG beeintrachtigen, ist fraglich, da die Verbote an die Lage bestimmter Flachen knupfen,
unabhéngig davon, ob die Flachen beruflich genutzt werden oder nicht. Da die Verbote,
insbesondere das Verbot bestimmter Dingemittel, aber typischerweise landwirtschaftlich
genutzte Flachen betrifft, ist eine berufsregelnde Tendenz®® dieser Verbote nicht fernlie-
gend. Dies kann aber dahinstehen, da sich fir den Gesetzgeber hieraus keine materiel-
len% Anforderungen ergeben, die Uber die sich aus dem Eigentumsschutz ergebenden

Anforderungen hinausgehen.

cc) Gleichheitsgrundrecht

Die Verbote benachteiligen Eigentimer und Landnutzer der Flachen in Naturschutz- und
FFH-Gebieten gegenuber Eigentimern und Nutzern anderer Flachen. Dies ist vor dem
Hintergrund des Gleichheitssatzes aus Art. 12 Abs. 1 LV, Art. 3 Abs. 1 GG rechtferti-
gungsbedurftig. Fraglich ist vor allem, warum zwar Naturschutzgebiete und FFH-Gebiete
betroffen sind, nicht aber andere Schutzgebiete, vor allem nicht die Europaischen Vogel-
schutzgebiete. Diese bilden gemeinsam nach 8§ 7 Abs. 1 Nr. 8 BNatSchG mit den FFH-

60 Vgl. hierzu Jarass (Fn. 52), Art. 12 Rn. 15.
61 Zum Zitiergebot siehe B.IV.6.
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Gebieten (also ,Gebieten von gemeinschaftlicher Bedeutung” i.S.d. 8 7 Abs. 1 Nr. 6
BNatSchG) die Natura-2000-Gebiete. Fir den Schutz der Natura-2000-Gebiete gelten
einheitliche Vorgaben nach den 88 33 ff. BNatSchG, 88 16 f. BbgNatSchAG. Der Gesetz-
entwurf schliel3t zwar nicht ausdriucklich die Europédischen Vogelschutzgebiete aus. Je-
doch verweist er auf Gebiete, ,die durch Rechtsverordnung nach 8§ 14 Abs. 3
BbgNatSchAG unter Schutz gestellt sind.” Die Européischen Vogelschutzgebiete sind je-
doch nicht durch Rechtsverordnung, sondern durch 8 15 BbgNatSchAG i.V.m. den Anla-
gen zum BbgNatSchAG unter Schutz gestellt. Auch die Gesetzesbegriindung geht daher
zutreffend davon aus, dass mit dem komplizierten Verweis im Gesetzentwurf die FFH-

Gebiete gemeint sind.

Die Ausklammerung anderer Gebiete, vor allem der Europaischen Vogelschutzgebiete,
wird in der Gesetzbegrindung nicht thematisiert. Demzufolge ist nicht zu beurteilen, ob es
fur die unterschiedliche Behandlung insbesondere der Natura-2000-Gebiete rechtfertigen-
de Grinde gibt und wie diese gleichheitsrechtlich zu bewerten sind. Es empfiehlt sich da-

her, diesen Aspekt im weiteren Verfahren eingehend zu erortern.

d) Haushaltsvorbehalt

Ob die Verbotsregelungen Entschadigungspflichten ausldsen, die von einer solchen Gro6-
Renordnung sind, dass der Haushaltsvorhalt fur Volksinitiativen nach Art. 76 Abs. 2 LV,
8 5 Abs. 2 VAGBNbg greift, ist mangels Hinweisen in der Begrindung nicht zu beurteilen.
Wegen des Vorrangs der Zulassung von Ausnahmen und Befreiungen dirfte dies aller-

dings unwahrscheinlich sein.

2. Art. 2 — Anderung des Grundstiicksverwertungsgesetzes
Die vorgeschlagene Anderung des Grundstiicksverwertungsgesetzes (LGVG) begegnet
keinen durchgreifenden rechtlichen Bedenken. Im Einzelnen:

a) Gesetzgebungskompetenz

Die Gesetzgebungskompetenz des Landes ist gegeben. Zwar betrifft die Vorschrift Land-
pachtvertrage, die bundesrechtlich in 88 585 ff. BGB geregelt sind. Jedoch enthalt die
neue Regelung in 8 5 Abs. 3 LGVG-E keine zivilrechtlichen Regelungen tber Pflichten, die
sich fUr die Vertragsparteien aus dem Landpachtvertrag ergeben, sondern einseitige 6f-

fentlich-rechtliche Pflichten des Landes in Bezug auf Vertragsschliisse bzw. -4nderungen.
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Fur diese Selbstverpflichtung ergibt sich die Gesetzgebungskompetenz des Landes aus

der allgemeinen Kompetenz der Lander nach Art. 70 Abs. 1 GG.

b) Begriff des ,0kologisch wirtschaftenden Betriebs*

Eine Verpachtung mit der Vorgabe, dass der Pachter ein ,0kologisch wirtschaftender Be-

trieb" ist, darf keine unangemessene Benachteiligung des Pachters darstellen. 62

Es ist pachtrechtlich zulassig, im Vertrag Vorgaben fir die dkologische Bewirtschaftung
der verpachteten Flachen zu vereinbaren.®® Allerdings regelt Satz 1 des Entwurfs — anders
als Satz 2 — nicht die Bewirtschaftung der Flachen, sondern das Gebot einer Verpachtung
an ,0kologisch wirtschaftende Betriebe“. Diese Formulierung ist aus rechtlicher Sicht un-
genau, da Vertragspartner nur nattrliche oder juristische Personen oder rechtsfahige Per-
sonengesellschaften sein kdnnen (vgl. den Unternehmerbegriff in 8§ 14 BGB), nicht aber
.Betriebe“. Da der Begriff ,0kologisch  wirtschaftend® im  Sinne  der
EU-Okobasisverordnung® zu verstehen ist, liegt es nahe, dass auch der Betriebsbegriff
nach dieser Verordnung zu bestimmen ist. Die EU-Okobasisverordnung aus dem Jahr
2018, die 2021 in Kraft trifft, definiert als ,Betrieb“ ,Produktionseinheiten, die unter einheit-
licher Betriebsfuhrung“ stehen (Art. 3 Nr. 8). Produktionseinheiten sind ,alle Wirtschaftsgu-
ter eines Betriebs” (Art. 3 Nr. 9). ,Unternehmer* ist nach Art. 3 Nr. 13 der Verordnung ,die

naturliche oder juristische Person, die fur die Einhaltung der Vorschriften* der Verordnung

62 Da anzunehmen ist, dass die fir die Verpachtung jeweils zustéandige Landesbehérde die Landpachtver-
trdge nicht individuell aushandelt, sondern Allgemeine Geschéftsbedingungen vorformuliert, ist § 307
Abs. 1 Satz 1 BGB zu beachten, wonach Bestimmungen in Allgemeinen Geschéftsbedingungen unwirk-
sam sind, wenn sie den Vertragspartner des Verwenders entgegen den Geboten von Treu und Glauben
unangemessen benachteiligen. Speziell fur offentlich-rechtliche Austauschvertrage sieht 8 56 Abs. 1
Satz 2 VwVfG vor, dass die Gegenleistung den gesamten Umstanden nach angemessen sein und im
sachlichen Zusammenhang mit der vertraglichen Leistung der Behorde stehen muss. Diese Bestim-
mung ist aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben des Rechtsstaatsprinzips mit den Teilaspekten der
VerhaltnismaRigkeit und des Rechtsmissbrauchs-, UbermaRB- und Willkiirverbots abgeleitet, vgl.
Bonk/Neumann/Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 9. Aufl. 2018, § 56
Rn. 4. Da das Land auch bei Abschluss von privatrechtlichen Vertragen diese fur alles staatliche Han-
deln geltenden verfassungsrechtlichen Bindungen beachten muss, dirften die fir 6ffentlich-rechtliche
Austauschvertrage geltenden Grundsétze auf privatrechtliche Vertrage Ubertragbar sein.

63 Vgl. OLG Brandenburg, Urt. vom 17. Jan. 2008, Az. 5 U (Lw) 138/07, NJW 2008, S. 2127, 2128, das
davon ausgeht, dass in einem Landpachtvertrag ,Vereinbarungen betreffend zu beachtende Umweltauf-
lagen oder NaturschutzmafZnahmen* getroffen werden kénnen.

64 Verordnung 2018/848 vom 30. Mai 2018 (iber die 6kologische/biologische Produktion und die Kenn-
zeichnung von 6kologischen/biologischen Erzeugnissen sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 834/2007 des Rates, ABI. EU Nr. L 150, S. 1.
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verantwortlich ist.®® Ein Unternehmer kann also mehrere Betriebe haben. Und ein Betrieb
kann nach Art. 9 Abs. 7 EU-Oko-Basisverordnung unter bestimmten Voraussetzungen in
deutlich und wirksam getrennte 6kologische/biologische Produktionseinheiten, Produkti-
onseinheiten in Umstellung und nichtdkologische/nichtbiologische Produktionseinheiten
aufgeteilt werden. 8 5 Abs. 3 Satz 1 LGVG-E ist daher so zu verstehen, dass die Verpach-
tung der Flachen an Unternehmen zu erfolgen hat, die die Flachen in einen Betrieb mit
einer okologisch/biologischen Produktionseinheit im Sinne der EU-Okobasisverordnung

einbringen.

Hat das Unternehmen auch noch andere, nicht 6kologisch wirtschaftende Betriebe oder
richtet es mit anderen Flachen wahrend der Vertragslaufzeit einen solchen Betrieb ein, ist
dies demzufolge fir die Verpachtung durch das Land unschédlich. Ein anderes Verstand-
nis ware rechtlich nicht unproblematisch, da andernfalls durch den Pachtvertrag Pflichten
fur den Unternehmer begrindet wirden, die mit den verpachteten Flachen in keinem Zu-

sammenhang stehen.

Unklar ist hingegen, was fur Betriebe gelten soll, die aus 6kologischen und nichtékologi-
schen Produktionseinheiten bestehen, welche nach den Vorgaben der EU-
Okobasisverordnung ordnungsgemaf voneinander getrennt sind. Nach der Formulierung
des Gesetzentwurfs ist offen, ob Betriebe gemeint sind, die insgesamt 6kologisch wirt-
schaften, oder Betriebe, die die verpachteten Flachen in 6kologische Produktionseinheiten
einbringen. Da bei ordnungsgemalier Trennung der Produktionseinheiten des Betriebes
die Landesflachen von der nichtbkologischen Bewirtschaftung anderer Flachen des Be-
triebes nicht betroffen sind, wirde auch hier eine Verpflichtung zur 6kologischen Bewirt-
schaftung aller Betriebsflachen eine Auferlegung pachtfremder Pflichten bedeuten, die
rechtlich nicht unproblematisch erscheint. Daher durfte die Vorschrift so zu verstehen sein,
dass die verpachteten Flachen in eine 6kologische Produktionseinheit eines Betriebes
einzubringen sind. Soll anderes intendiert sein, musste dies deutlicher zum Ausdruck
kommen und die Rechtfertigung einer solchen pachtfremden Verpflichtung naher begrin-

det werden.

Nicht eindeutig ist auch, ob die Verpachtung an Unternehmen erfolgen darf, die bei Ver-

tragsschluss noch nicht ,6kologisch wirtschaftend” sind, sondern eine 6kologische Produk-

65  Der hisher geltenden Verordnung 834/2007 liegt dasselbe Begriffsverstandnis zu Grunde.
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tionseinheit erst einrichten wollen, etwa weil es sich um ein neues Unternehmen handelt
oder weil die Produktion umgestellt werden soll. Dem Zweck des Regelungsvorschlags
gerecht wird nur ein Normverstandnis, das solche Unternehmen einbezieht. Sofern der
Landtag den Vorschlag ibernehmen méchte, kénnte dies daher deutlicher zum Ausdruck

gebracht werden.

c) Naturvertragliche Bewirtschaftung/Verzicht auf bestimmte Pflanzenschutz-
und Dingemittel

Ist (aus tatséchlichen oder rechtlichen Griinden) eine Verpachtung nach 8 5 Abs. 3 Satz 1
der Neuregelung nicht mdglich, so ist nach Satz 2 eine ,naturvertragliche" Bewirtschaf-
tung, insbesondere der Verzicht auf bestimmte Pflanzenschutz- und Dingemittel festzule-
gen. Der Begriff ,naturvertraglich® wird nicht naher definiert. Dies ist jedoch unschadlich,
da dies ermdglicht, die Naturvertraglichkeit individuell bezogen auf die konkreten Flachen
festzulegen. Rechtlich problematisch ware hingegen, wenn der ,insbesondere” vertraglich
festzulegende Verzicht auf bestimmte Pflanzenschutz- und Dingemittel die Bewirtschaf-
tung der Flachen unangemessen einschrénken wirde. So sieht der Gesetzentwurf selbst
fur den Einsatz der chemisch-synthetischen Pflanzenschutzmittel in Naturschutz- und
FFH-Gebieten Ausnahmemdglichkeiten vor. Die Vorschrift in 8 5 Abs. 3 Satz 2 LGVG-E
zwingt aber nicht zu einer Auslegung, nach der das Land in den Pachtvertrdgen den Mitte-
leinsatz ausnahmslos verbieten muss. Vielmehr kann die Regelung so verstanden werden,
dass in den Vertradgen Art und Umfang des Verzichts festzulegen ist, wobei dem Gesichts-
punkt der Naturvertraglichkeit Prioritdt einzuraumen ist, Ausnahmen aber zulassigerweise

vereinbart werden durfen.

d) Grundrechte

Die Neuregelung benachteiligt Unternehmen, die nicht 6kologisch wirtschaften und ist da-
her an den Gleichheitssétzen aus Art. 12 Abs. 1 LV und Art. 3 Abs. 1 GG zu messen. In-
wieweit dartiber hinaus Eigentumsgrundrechte (Besitzrechte der Pachter/Recht am einge-
richteten und ausgetibten Gewerbebetrieb) oder die Berufsfreiheit aus Art. 49 Abs. 1 LV,
Art. 12 Abs. 1 GG zum Tragen kommen, kann dahinstehen. Denn jedenfalls ist die aus-
schlie3liche Verpachtung an Unternehmen, die die Flachen 6kologisch bewirtschaften,

grundsatzlich mit den Grundrechten vereinbar. Sie rechtfertigt sich mit dem Zweck der



Forderung des Okolandbaus und den damit zusammenhangenden Zielen des Umwelt-,

Tier- und Gesundheitsschutzes. %6

Problematisch ist allenfalls, ob die Verweigerung der Verpachtung an ein nichtékologisch
wirtschaftendes Unternehmen im Einzelfall unangemessen sein kann. Dies kdnnte der Fall
sein, wenn das Unternehmen bislang Landesflachen gepachtet hat und das Land aufgrund
der Neuregelung zu einer Kiindigung gezwungen ist. Eine Kindigungspflicht besteht nach
der Neuregelung, da mit ,Verpachtung” nicht nur die erstmalige Verpachtung, sondern
auch die Aufrechterhaltung des Pachtverhaltnisses gemeint ist und Ubergangsregelungen
fur bestehende Pachtvertrage nicht vorgesehen sind. Ein ,automatisches” Ende laufender
Vertrage ist nicht anzunehmen, da 8 5 Abs. 3 LGVG-E in dieser Konstellation kein Ver-
botsgesetz i.S.d. § 134 BGB darstellt,®” sodass der Vertrag nicht wegen VerstoRes gegen
dieses Gesetz nichtig wird. Auch durfte dem Land, da es die neue Rechtslage selbst und
einseitig festgelegt hat, eine Berufung auf den Wegfall der Geschéaftsgrundlage nach § 313
BGB ebenso verwehrt sein wie eine aul3erordentliche fristlose Kindigung nach § 594e
BGB. In Betracht kommen daher nur die Nichtverlangerung des Vertrages nach Ablauf der
Vertragsdauer bzw. eine ordentliche Kiindigung des Pachtvertrages. Hier sieht § 595 BGB
ausreichende Schutzvorkehrungen fur den betroffenen P&chter vor. Nach 8§ 595 Abs. 1
Satz 1 Nr. 2 BGB kann der Pachter vom Verpachter die Fortsetzung des Pachtverhaltnis-
ses verlangen, wenn der P&chter auf das Grundstick zur Aufrechterhaltung seines Be-
triebs, der seine wirtschaftliche Lebensgrundlage bildet, angewiesen ist und die vertrags-
mafige Beendigung des Pachtverhaltnisses fur den Pachter oder seine Familie eine Harte
bedeuten wirde, die auch unter Wirdigung der berechtigten Interessen des Verpachters
nicht zu rechtfertigen ist. Ist dem Verpachter nicht zuzumuten, das Pachtverhaltnis nach
den bisher geltenden Vertragsbedingungen fortzusetzen, so kann der Pachter nach § 595
Abs. 2 Satz 2 BGB verlangen, dass es unter einer angemessenen Anderung der Bedin-

gungen fortgesetzt wird.

66 Vgl. Erwagungsgrund 2 der EU-Okobasisverordnung.

67 Die Neuregelung normiert einseitige offentlich-rechtliche Pflichten des Landes und keine verbotenen
Vertragsinhalte. Ob § 134 BGB einschlégig ist, wenn das Land einen Pachtvertrag entgegen dem Ver-
bot aus der Neuregelung abschlief3t oder verlangert, kann dahinstehen.
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Greifen die Schutzklauseln des BGB nicht und sollten sich aus den Grundrechten, die das
Land auch im Privatrechtsverkehr binden,®® ausnahmsweise weitergehende Schutzrechte
der P&achter ergeben, die einer Kiindigung durch das Land entgegenstehen, ist dem Land
die Umsetzung der Vorgabe aus § 5 Abs. 3 Satz 1 LGVG-E rechtlich nicht méglich. Hierzu
sieht 8 5 Abs. 3 Satz 2 LGVG-E ausdricklich vor, dass in diesem Fall (lediglich) eine na-
turvertragliche Bewirtschaftung festzulegen ist. Erforderlich, aber auch ausreichend ist
dann also eine Anderungskiindigung. Auch diese Verpflichtung nach Satz 2 steht unter
dem Vorbehalt des rechtlich Mdglichen. Dies kdnnte im Gesetz klarstellend zum Ausdruck

gebracht werden.

3. Art. 3—Anderung des Brandenburgischen Wassergesetzes

a) Gesetzgebungskompetenz

Art. 3 des Gesetzentwurfes sieht Anderungen der Bestimmungen in § 77a und § 145 des
Brandenburgischen Wassergesetzes (BbgWG) Uber die Gewdasserrandstreifen vor. Nach
Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 GG steht dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
fur den Wasserhaushalt zu. Bundesgesetzliche Regelungen finden sich vor allem im Was-
serhaushaltsgesetz (WHG). 8 38 WHG enthélt Vorschriften zu Gewasserrandstreifen. Im
Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung sperrt diese bundesrechtliche Regelung die

Gesetzgebung des Landes nur, soweit sie abschlieRend ist (Art. 72 Abs. 1 GG).

Im Hinblick auf die Neuregelungen zur Breite der Gewasserrandstreifen in 8 77a Abs. 1
Satz 1 und Abs. 2 BbgWG-E ist dies nicht der Fall, da in § 38 Abs. 3 WHG zwar Vorgaben
zum Umfang der Randstreifen normiert sind, 8 38 Abs. 3 Satz 3 WHG aber abweichendes
Landesrecht ausdrucklich zulasst. Gleiches gilt fur die in § 77a Abs. 1 Satz 2 BbgWG-E
vorgesehenen Verbote des Einsatzes bestimmter Pflanzenschutz- und Dingemittel. Hier
werden entsprechende landesrechtliche Regelungen in § 38 Abs. 4 Satz 2 Nr. 3 WHG

ausdrtcklich zugelassen.®®

Eine solche ausdrickliche Zulassung fehlt hingegen in Bezug auf das Verbot der acker-
baulichen Nutzung nach § 77a Abs. 1 Satz 3 BbgWG-E. Daher stellt sich die Frage, ob
trotz des bundesrechtlichen Verbotskatalogs in 8 38 Abs. 4 Satz 2 WHG landesrechtliche

68 Jarass (Fn. 52), Art. 1 Rn. 38.

6  Entsprechende Offnungsklauseln fiir das Landesrecht finden sich zudem in § 22 Abs. 1 Pflanzen-
schutzgesetz und in § 5 Abs. 5 Diingeverordnung.
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Regelungen zuldssig sind. Dies dirfte zum einen bereits deshalb der Fall sein, weil nicht
anzunehmen ist, dass der Katalog mit Sperrwirkung fur die Lander abschlie3end sein soll.
Zwar wird in der Literatur angenommen, die Verbote seien abschlieRend.”® Gemeint ist
damit aber, dass sich aul3erhalb des Katalogs keine weiteren Verbote mit spezifischem
Bezug auf Gewasserrandstreifen aus dem WHG herleiten lassen. Demzufolge lasst sich
etwa aus der Regelung der Funktion der Randstreifen in 8 38 Abs. 1 WHG kein allgemei-
nes Verbot fur alle Handlungen, die diesen Funktionen entgegenstehen, entnehmen. Dass
damit aber weitergehende Regelungen der Lander ausgeschlossen werden sollen, ist

nicht ersichtlich.”?

Dariiber hinaus sind nach Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 5 GG im Falle der abschlieRenden Re-
gelung durch den Bund abweichende Regelungen der Lander im Bereich des Wasser-
haushalts (ohne stoff- oder anlagenbezogene Regelungen) zuldssig. Ob das Verbot des
Ackerbaus im Bereich von funf Metern zum Gewaésser eine stoffbezogene Regelung dar-
stellt, ist nicht eindeutig.”? Vom Begriff der stoffbezogenen Regelungen sind ,samtliche
Regelungen erfasst, die bestimmt und geeignet sind, durch Vermeidung beziehungsweise
Verhinderung schadlicher Gewasserverdnderungen dem Gewasserschutz zu dienen und
sich auf das Einleiten beziehungsweise Einbringen von Stoffen beziehen.“’® Die Zwecke
des Ackerbauverbots werden in der Begriindung nicht gesondert dargelegt. Allgemein die-
nen Gewasserrandstreifen nach 8§ 38 Abs. 1 WHG neben der Verminderung von Stoffein-
tragen auch der Erhaltung und Verbesserung der dkologischen Funktionen oberirdischer
Gewasser, der Wasserspeicherung und der Sicherung des Wasserabflusses. Das Verbot
des Ackerbaus dirfte mehreren dieser Zwecke dienen, sodass nicht anzunehmen sein
durfte, dass der Hauptzweck’* des Verbots in der Verminderung von Stoffeintragen liegt.
Nur ein solches Verstandnis erklart auch, warum im Bereich von funf Metern zum Gewas-
ser der Ackerbau insgesamt verboten wird und nicht lediglich der Einsatz jeder Art von

Dunge- und Pflanzenschutzmitteln.

70 Schwendner/Rossi, in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp, WHG AbwAG, Werkstand Aug. 2019, § 38 WHG
Rn. 23

71 FaBbender, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Werkstand Juni 2019, § 38 WHG Rn. 13, 32 sowie
Rn. 48 mit Beispielen solcher Landesregelungen.

72 Eine stoffbezogene Regelung stellen jedenfalls die Verbote von Pflanzenschutz- und Dingemitteln in
§ 38 Abs. 4 Satz 2 Nr. 3 WHG dar, vgl. FaBbender (Fn. 71), Rn. 12.

78 SchlHLVerfG, Urt. vom 6. Dez. 2019, Az. LVerfG 2/18, juris, Rn. 107

74 Zur MaRgeblichkeit des Hauptzwecks vgl. SchiHLVerfG, Urt. vom 6. Dez. 2019, Az. LVerfG 2/18, juris,
Rn.109.
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Im Ergebnis durfte eine Gesetzgebungskompetenz des Landes fir das Ackerbauverbot
daher zu bejahen sein. Dementsprechend haben auch andere Lander &hnliche Bestim-

mungen normiert.”

b) Bestimmtheitsgebot

aa) Gulleverbot — Art. 53 Abs. 1LV, Art. 103 Abs. 2 GG

Nach § 77a Abs. 1 Satz 2 BbgWG-E ist in Gewasserrandstreifen die Ausbringung von Giil-
le verboten. Nach § 2 Satz 1 Nr. 4 Diingegesetz ist Gulle ,Wirtschaftsdiinger aus allen tie-
rischen Ausscheidungen, auch mit geringen Mengen Einstreu oder Futterresten oder Zu-
gabe von Wasser, dessen Trockensubstanzgehalt 15 vom Hundert nicht Ubersteigt.“ Da-
von zu unterschieden sind nach den Begriffsbestimmungen des Dingegesetzes ,Festmist*
und ,Jauche”. Dagegen definiert Art. 3 Nr. 20 der EU-Verordnung Uber tierische Neben-
produkte’® Giille als ,Exkremente und/oder Urin von Nutztieren abgesehen von Zuchtfisch,
mit oder ohne Einstreu” . Dementsprechend wird in Tabelle 7, Ziff. 7.2.1 der Dingemittel-
verordnung klargestellt, dass es sich bei Gulle im Sinne der EU-Verordnung uber tierische
Nebenprodukte um Gille, Festmist und Jauche im Sinne der bundesrechtlichen Begriff-

lichkeiten handelt.

Welche Definition dem landesrechtlichen Verbot zugrunde gelegt werden soll, ist nicht
klar. Da ein Verstol3 gegen das Verbot nach § 145 Abs. 1 Nr. 14 BbgWG-E eine Ord-
nungswidrigkeit darstellt, gilt der besondere Bestimmtheitsgrundsatz nach Art. 53 Abs. 1
LV, Art. 103 Abs. 2 GG, wonach eine Tat kann nur bestraft werden, wenn die Strafbarkeit
gesetzlich bestimmt war, bevor die Tat begangen wurde.’’ Daher ist eine Klarstellung ge-

boten.

bb) Verordnungserméchtigung (Art. 80 Satz 2 LV)

§ 77a Abs. 2 BbgWG-E sieht eine Erméachtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen vor,
durch die breitere oder schmalere Gewasserrandstreifen festgesetzt werden kbnnen. Nach
Art. 80 Satz 2 LV muss das Gesetz Inhalt, Zweck und Ausmal3 der erteilten Ermachtigung

bestimmen. Diesen Erfordernissen, die von der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung

75 Siehe unter B.II.2. zu den Regelungen in Bayern und Baden-W rttemberg.
76 Verordnung 1069/2009 vom 21. Okt. 2009, ABI. EU Nr. L 300, S. 1.

77 Zur Geltung fur Ordnungswidrigkeiten vgl. Ernst, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Bran-
denburg, Art. 53 Ziff. 1; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 15. Aufl. 2018, Art. 103 Rn. 62.
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nicht besonders streng ausgelegt werden,”® gentgt die Verordnungsermachtigung. Der
maogliche Inhalt (andere Breite in Metern) ist eindeutig. Im Hinblick auf die Regelung breite-
rer Gewdasserrandstreifen ist auch der Zweck mit der ,Erhaltung und Verbesserung der
Okologischen Funktion der Gewasser* hinreichend bestimmt festgelegt. Dieser Zweck be-
grenzt zugleich das Ausmald der Erweiterung. Dies gilt sowohl in Bezug auf die betroffe-
nen Gewasser als auch in Bezug auf die Grof3e des Randstreifens fur das jeweilige Ge-
wasser bzw. den jeweiligen Gewasserabschnitt.”® Im Hinblick auf die Regelung schmale-
rer Gewasserrandstreifen ist das Ausmald hinreichend klar begrenzt. Ggf. kdnnte noch
klargestellt werden, ob ,schmaler* auch bedeutet, dass eine Breite von null Metern festge-
setzt werden kann, die Randstreifen also fur bestimmte Abschnitte aufgehoben werden
kbnnen. Zudem ergibt sich aus dem Regelungskontext mit ausreichender Klarheit, dass
der Zweck einer Bestimmung schmalerer Randstreifen darin liegt, dass die Verbote auf
das zur Erhaltung der Funktion der Gewasserrandtreifen Erforderliche begrenzt werden

sollen. Der Regelungszweck kdnnte hier zur Klarstellung ausdrtcklich normiert werden.

c) Grundrechte

aa) Eigentumsgrundrecht

Die Festsetzung eines Gewasserrandstreifens von zehn Metern im Au3enbereich erweitert
den nach § 38 Abs. 3 Satz 1 WHG festgelegten Gewdasserrandstreifen um finf Meter und
beschrankt daher die Nutzungsrechte der betroffenen Flacheneigentimer gegentber der
bisherigen Rechtslage.®® Mit dem Verbot des Einsatzes bestimmter Pflanzenschutz- und

Dungemittel sowie mit dem Verbot des Ackerbaus im Bereich von funf Metern zum Ge-

78 Siehe zur Rechtsprechung des BVerfG zur vergleichbaren Rechtslage nach dem Grundgesetz Lieber
(Fn. 9), Art. 80 ziff. 4, und exemplarisch VerfG Bbg, Beschl. vom 30. Juni 1999, Az. 50/98, juris Rn. 68:
Erméchtigung zum Erlass von ,Vorschriften Uber die erforderlichen Antrdge, Anzeigen, Nachweise und
Bescheinigungen sowie Uiber Umfang, Inhalt und Zahl der Bauvorlagen“ regele Inhalt, Zweck und Aus-
malf3 der erteilten Erméachtigung im Sinne von Art. 80 Satz 2 LV hinreichend bestimmt.

79 Jedoch konnte ausdriicklich geregelt werden, dass sich die Rechtsverordnung zur Regelung abwei-
chender Breiten auf einzelne Gewasser oder Gewasserabschnitte beschranken kann. Nach dem Ge-
setzentwurf ergibt sich dies nur indirekt aus den Formulierungen ,soweit ... erforderlich* bzw. ,soweit ...
vereinbar.

80 Es kann daher dahinstehen, ob in Brandenburg die allgemeine Regelung in § 38 Abs. 3 Satz 1 WHG
durch die bisherige Regelung in § 77a Abs. 1 Satz 1 BbgWG verdréngt wird, wonach Gewasserrand-
streifen durch Rechtsverordnung festgesetzt werden, ob in Brandenburg also ohne entsprechende
Rechtsverordnungen tberhaupt keine Gewasserrandstreifen existieren. Die Regelung in § 77a BbgWG
ist hier nicht eindeutig. Nach der Gesetzesbegriindung der Landesregierung (LT-Drs. 6/4520, S. 8) soll
es bei der Festlegung der Gewéasserrandstreifen im Auf3enbereich mit einer Breite von funf Metern und
bestimmten gesetzlichen Verboten gemafl 8§ 38 WHG bleiben. Rechtsverordnungen zur Festsetzung
breiterer Gewasserrandstreifen sind bislang, soweit ersichtlich, noch nicht erlassen worden, siehe dazu
die Antwort der Landesregierung in der LT-Drs. 6/11483, S. 4.
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wasser werden zudem Uber die Verbote nach § 38 Abs. 4 WHG hinausgehende Nut-

zungsbeschrankungen geregelt.

Im Hinblick auf die Rechtfertigung solcher Inhalts- und Schrankenbestimmungen kann auf
die Ausfihrungen zu Art. 1 des Gesetzentwurfs verwiesen werden. Da in der Begriindung
die tatsachlichen Grundlagen und Auswirkungen der Regelungen nicht naher dargelegt
werden, lasst sich nicht abschlieRend beurteilen, ob die Vorgaben verhaltnismallig sind.

Jedoch konnen folgende allgemeinen Hinweise gegeben werden:

Die Wahl der Breite des Randstreifens ist ndher zu begriinden (warum nicht neun Meter,
warum nicht elf Meter?). Gleiches gilt fur die rAumliche Ausdehnung des Ackerbauverbots.

Es ist eine Begriindung erforderlich, warum abweichend zu den Regelungen fir Natur-
schutzgebiete und FFH-Gebiete zusatzlich die Ausbringung von Gille verboten sein soll.
Sofern mit dem Begriff ,Gulle” auf den engen Begriff nach dem Diingegesetz zurtickgegrif-
fen werden soll, ware zudem begrindungsbedirftig, warum andere Wirtschaftsdiinger,
insbesondere andere Wirtschaftsdiinger aus tierischen Ausscheidungen (Festmist, Jau-
che) nicht umfasst sind. Ebenso wie beim naturschutzrechtlichen Verbot nach Art. 1 ist
aulRerdem zu begriinden, warum chemisch-synthetische Pflanzenschutzmittel und minera-
lischer Stickstoffdiinger und nicht andere Pflanzenschutzmittel oder Dunger (aul3er Giille)

verboten werden.

Es fehlt zudem eine Begriindung, warum die ackerbauliche Nutzung trotz der Verbote zum
Einsatz bestimmter Mittel ganzlich untersagt werden soll, insbesondere fehlen Hinweise
dazu, welche Nachteile fur die Funktion der Gewasser nach Einschatzung des Gesetzge-
bers gerade diese Nutzung im Vergleich zu anderen Nutzungen jenseits des Einsatzes

von Dunge- und Pflanzenschutzmitteln hat.

Eine Regelung, die eine Befreiung von den Verboten in Ausnahmeféllen vorsieht, fehlt.
§ 38 Abs. 5 Satz 1 WHG ist nicht einschlagig. Danach kann die zustandige Behdrde von
einem Verbot nach 8§ 38 Abs. 4 Satz 2 WHG eine widerrufliche Befreiung erteilen, wenn
Uberwiegende Griinde des Wohls der Allgemeinheit die MalRBhahme erfordern oder das
Verbot im Einzelfall zu einer unbilligen Harte fuhrt. Die Verbote nach § 77a BbgWG-E sind
also nicht umfasst. Die Mdglichkeit, schmalere Randstreifen durch Rechtsverordnung nach
§ 77a Abs. 2 BbgWG-E vorzusehen, genugt als Ausnahmeregelung nicht, da hiernach

Inhalt der Verordnung nur eine Reduzierung der Breite der Randstreifen sein kann, nicht
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aber die Zulassung einzelner verbotener Handlungen. Aul3erdem bezieht sich die Verord-
nungserméachtigung nur auf die zehn Meter breiten Gewasserrandstreifen. Die Mdglichkeit,
die rAumliche Ausdehnung des Ackerbauverbotes durch Rechtsverordnung zu verandern,
ist nicht vorgesehen, da sich das Ackerbauverbot nicht nach der Grol3e der Randstreifen
bemisst, sondern hierfir eine eigene, von der Breite der Randstreifen unabhangige ge-
setzliche Abstandsregelung (,Bereich von finf Metern zum Gewasser”) getroffen wird.
Selbst wenn der Gewasserrandstreifen durch Rechtsverordnung auf drei Meter reduziert
wird, wirde das Ackerbauverbot im Bereich von funf Metern zum Gewasser also fortbe-
stehen. Eine Reduzierung oder Aufhebung des Ackerbauverbots unter Beibehaltung der
GroRe des Gewasserrandstreifens im Ubrigen ist erst recht von der Verordnungserméchti-
gung nicht umfasst. Andere Lander, die &hnliche Verbote vorsehen, haben deshalb lan-

desrechtliche Befreiungsmoglichkeiten normiert.8?

Eine Entschadigungsregelung nach Art des 8 68 BNatSchG, die greift, wenn im Einzelfall
unzumutbare Belastungen im Allgemeininteresse hinzunehmen sind, fehlt hier. An-
spruchsgrundlagen finden sich, soweit ersichtlich, weder im WHG noch im BbgWG. Die
Regelungen Uber Entschadigungen in den 88 96 ff. WHG setzen eine dem Grunde nach

bestehende Entschadigungspflicht voraus.

Zudem fehlen geeignete Ubergangsregelungen. Die Verbote sollen nach Art. 5 des Ge-
setzentwurfs sofort in Kraft treten. Zwar stellt ein Verstol3 gegen das Ackerbauverbot keine
Ordnungswidrigkeit dar, da 8§ 145 Abs. 1 Nr. 14 BbgWG-E — ggf. versehentlich — nur Ver-
stoRe gegen die Mittelverwendungsverbote sanktioniert und § 145 Abs. 1 Nr. 5e BbgWG#?
sowie § 103 Abs. 1 Nr. 6 WHG?2 nicht einschlagig sind. Bei VerstéRen kann die zustandi-
ge Behorde die fehlenden Ubergangsregelungen daher im Rahmen des Ermessens fur
Malinahmen zur Durchsetzung des Verbotes nach § 100 Abs.1 WHG berucksichtigen. Fur
die bul3geldbewehrten Mittelverwendungsverbote gilt hingegen das zu Art. 1 des Gesetz-

entwurfs Gesagte entsprechend.

81 Sjehe unter B.II.2.

82 Die Vorschrift sieht ein Bul3geld vor fir VerstoRe gegen eine Rechtsverordnung zum Verhalten in Ge-
wasserrandstreifen gemaR § 77a Absatz 1; bei Anderung des § 77a BbgWG entsprechend dem Ge-
setzentwurf ist diese Vorschrift obsolet und daher zu streichen.

83 Ordnungswidrig handelt nach dieser Bestimmung, wer einer Vorschrift des § 38 Absatz 4 Satz 2 WHG
Uber eine dort genannte verbotene Handlung im Gewasserrandstreifen zuwiderhandelt.
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Vorbehaltlich der Frage, in welchem Ausmal} sich die Verbote konkret auf die Nutzbarkeit
konkreter Flachen auswirken, dirfte die Regelung des Art. 3 BbgWG-E demzufolge man-
gels ausreichender Ausnahme-, Entschadigungs- und Ubergangsregelungen unverhalt-

nismafig und damit mit dem Eigentumsgrundrecht unvereinbar sein.

bb) Berufsfreiheit

Fur das Grundrecht der Berufsfreiheit aus Art. 49 Abs. 1 LV, Art. 12 Abs. 1 GG kann auf
die Ausfuihrungen zu Art. 1 des Gesetzentwurfes verwiesen werden. Jedenfalls im Hinblick
auf das Ackerbauverbot ist eine berufsregelnde Tendenz naheliegend.

cc) Gleichheitsgrundrecht

Die Neuregelung benachteiligt die Eigentiimer der von den Verboten betroffenen Flachen
gegenuber Eigentimern anderer Flachen. Dies ist aufgrund der besonderen 6kologischen
Funktion dieser Flachen gerechtfertigt. Dem Gleichheitssatz kommt daher vorliegend kei-

ne Uber die Freiheitsgrundrechte hinausgehende Funktion zu.

4. Art. 4 — Anderung des Landwirtschaftsforderungsgesetzes

Art. 4 des Gesetzentwurfs enthalt eine Anderung des Landwirtschaftsférderungsgesetzes
(LFG). Die Landesregierung hat sich gem. 8§ 3 Abs. 3 Satz 1 LFG-E auf Bundesebene da-
fir einzusetzen, dass EU-Fordermittel mit dem héchstmaoglichen Prozentsatz aus dem Eu-
ropaischen Garantiefonds fur die Landwirtschaft (EGFL — ,Erste Saule®) in den Europai-
schen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums (ELER - ,Zweite
Saule®) umgeschichtet werden. Diese durfen nach Satz 2 der Norm ausschlief3lich fir die
Forderung von Umwelt- und Klimamaflinahmen, des Tierwohls, des ©kologischen Land-
baus und der 6kologischen Beratung genutzt werden. Gem. Satz 3 der Vorschrift hat sich
die Landesregierung aufRerdem daflir einzusetzen, dass in Deutschland mindestens
40 Prozent der Mittel der ,Ersten Saule* fur die in Satz 2 der Norm beschriebenen Mal3-
nahmen verwendet werden. Nach 8§ 3 Abs. 4 LFG-E missen schlief3lich mindestens
60 Prozent der dem Land Brandenburg zur Verfiigung stehenden Mittel des ELER (ein-
schlielich der aus dem EGFL umgeschichteten Mittel) fir die genannten Zwecke (Um-

welt- und Klimaschutz etc.) verwendet werden.

Eine derartige gesetzliche Festlegung der Landesregierung auf ein bestimmtes politisches

Handeln, fur das die Gesetzgebungskompetenz des Landes anzunehmen sein dirfte (a),
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kénnte mit dem Gewaltenteilungsgrundsatz unvereinbar sein (b). Dartber hinaus kdnnte
der Gesetzentwurf gegen den Haushaltsvorbehalt des Art. 76 Abs. 2 LV verstol3en (c).
Zuletzt konnte die in 8 19 Abs. 2 Satz 3 LFG-E obligatorisch ausgestaltete Beratung
grundrechtsrelevant sein (d). Im Ubrigen begegnen die Regelungen in Art. 4 des Gesetz-

entwurfs keinen durchgreifenden rechtlichen Bedenken.

a) Gesetzgebungskompetenz

Die Gesetzgebungskompetenz des Landes fiir die Forderung der Landwirtschaft kann sich
aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG (Forderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung)
ergeben. Der Bund hat von dieser konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz durch den
Erlass des Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetzes® Gebrauch gemacht, das die Durch-
fuhrung der EU-Verordnung 1307/2013% (ber die Gewéahrung von Direktzahlungen an
Landwirte regelt. Das LFG-E nimmt Bezug auf den Einsatz dieser Mittel der ,Ersten Sau-
le“, die in die ,Zweite Saule* umgeschichtet werden und im Ubrigen zu einem bestimmten
Prozentsatz fur Umwelt- und KlimaschutzmalRnahmen eingesetzt werden sollen (hierzu
sogleich unter b). Ein Ubergriff in die Gesetzgebung des Bundes diirfte hierin nicht liegen,
da das Land keine eigenstandige Regelung trifft, sondern lediglich eine ,Hinwirkensklau-
sel“ in Bezug auf die Gesetzgebung des Bundes aufstellen mochte. Soweit im Ubrigen der
Einsatz von Finanzmitteln der ,Zweiten Saule* geregelt werden soll, fehlt es an einer bun-
desgesetzlichen Regelung. Allerdings wird der Einsatz dieser Mittel in der EU-Verordnung
1305/2013 (ELER-VO)®& geregelt, insbesondere auch bzgl. der Verwendung fir die Berei-
che Umwelt- und Klimaschutz, Wald, 6kologischer/biologischer Landbau, Naturschutz, fur

die mindestens 30 % der Gesamtbeteiligung des ELER eingesetzt werden muissen. Eine

84 Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetz vom 9. Juli 2014, BGBI. | S. 897, zuletzt geand. durch Art. 1 des
Gesetzes vom 12. Dez. 2019, BGBI. | S. 2726.

85 Verordnung (EU) 1307/2013 vom 17. Dez. 2013 mit Vorschriften Uber Direktzahlungen an Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stutzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und
zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des
Rates, ABI. Nr. L 347, S. 608.

8 Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 vom 17. Dez. 2013 iber die Forderung der landlichen Entwicklung
durch den Européaischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und
zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005, ABI. Nr. L 347, S. 487. Als Durchfiihrungsverord-
nung existiert die Durchfuhrungsverordnung (EU) Nr. 808/2014 vom 17. Juli 2014 mit Durchfiihrungs-
vorschriften zur Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 iber die Foérderung der landlichen Entwicklung durch
den Européaischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER).
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landesrechtliche Regelung, die diese Vorgabe aufgreift und vertieft, dirfte wohl kompe-

tenzgerecht erlassen werden konnen.8’

b) Vereinbarkeit mit dem Grundsatz der Gewaltenteilung

Im Folgenden wird davon ausgegangen, dass sich der Vorschlag der Volksinitiative zuvor-
derst auf die Ausgestaltung der zukinftigen Gemeinsamen Agrarpolitik der EU (GAP)
nach Ablauf der Forderperiode 2014 bis 2020 richtet.88 Um die Implikationen der mit dem
Gesetzentwurf vorgelegten Anderungen der Forderpolitik fiir das Land Brandenburg und
fur die in die Pflicht zur Umsetzung genommene Landesregierung erfassen zu kdnnen, ist
zunachst eine skizzenhafte Darstellung der aktuellen und zukinftigen rechtlichen Grund-

lagen der betroffenen EU-Forderpolitiken unverzichtbar.

aa) Rechtsgrundlagen der Gemeinsamen Agrarpolitik 2014 — 2020

In der ablaufenden Foérderperiode verteilte sich die von dem Gesetzentwurf betroffene
EU-Forderpolitik® auf zwei Saulen. Die ,Erste Saule“ bilden die Direktzahlungen an die
Landwirte, die aus dem EGFL bei Erfullung der jeweiligen Voraussetzungen je Hektar
landwirtschaftlicher Flache gewéahrt werden. Die rechtlichen Grundlagen finden sich in der
EU-Verordnung 1307/2013, die im Bundesrecht durch das DirektZahlDurchfG durchge-
fuhrt wird. Seit dem Jahr 2015 werden in Deutschland als Direktzahlungen gewahrt: eine
Basispramie, eine Zahlung fir dem Klima- und Umweltschutz férderliche Landbewirtschaf-
tungsmethoden (so genannte "Greening-Pramie"), eine Umverteilungspramie, von der ins-
besondere kleine und mittlere Betriebe profitieren, eine Zahlung fur Junglandwirte sowie

eine vereinfachte Zahlung fur Kleinerzeuger. Die genannten Zahlungen werden nur ge-

87 Vgl. allgemein Pieroth (Fn. 77), Art. 70 Rn. 2; Rozek, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz,
7. Aufl. 2018, Band 2, Art. 70 Rn. 10.

8 Eine Anderung der bestehenden Forderpoliik ware auf eine Anpassung des Direktzahlungen-
Durchfihrungsgesetzes und des Entwicklungsprogramms fir den landlichen Raum Brandenburgs und
Berlins (EPLR) 2014 — 2020 gerichtet. Auch insoweit waren die nachfolgend unter dd) dargestellten
Uberlegungen zur Unzulassigkeit der gesetzlichen Bindung der Landesregierung bei der Planung des
Einsatzes der EU-Fordermittel und der Beteiligung an der Bundesgesetzgebung ber den Bundesrat
maf3geblich.

89 Grundlage ist die Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 vom 17. Dez. 2013 Uber die Finanzierung, die Verwal-
tung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnungen
(EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr. 2799/98, (EG) Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG)
Nr. 485/2008 des Rates, ABI. Nr. L 347, S. 549.
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wahrt, wenn grundlegende Anforderungen an die Betriebsfiihrung erfullt sind (sog. Cross-

Compliance).®°

Die ,Zweite Saule* der GAP ist auf die Férderung der landlichen Entwicklung gerichtet.
Rechtsgrundlage ist die EU-Verordnung 1305/2013 (ELER-VO), die die Basis des ELER
bildet. Ziele und Prioritaten der Forderung werden in den Art. 4, 5 ELER-VO aufgefihrt.
Gem. Art. 6 ELER-VO wirkt der ELER in den Mitgliedstaaten in Form von Programmen zur
Entwicklung des landlichen Raums. Mit diesen Programmen wird eine Strategie zur Ver-
wirklichung der Prioritdten der Union fur die Entwicklung des landlichen Raums Uber ein
Blindel von Malinhahmen umgesetzt. Ein Mitgliedstaat kann entweder ein einziges Pro-
gramm fUr sein gesamtes Hoheitsgebiet oder ein Blindel von regionalen Programmen vor-
legen. Die Inhalte der Programme werden in Art. 8 ELER-VO normiert. Die Programme
sind gem. Art. 10 ELER-VO von der Kommission zu genehmigen, Anderungen richten sich
nach Art. 11 ELER-VO. Gem. Art. 6 Abs. 3 ELER-VO kénnen Mitgliedstaaten mit regiona-
ler Programmplanung eine nationale Rahmenplanung vorlegen, die gemeinsame Bestand-
teile dieser Programme enthalt. Fir den Bereich Umwelt- und Klimaschutz ist zentral nach
Art. 59 Abs. 6 ELER-VO vorgesehen, dass mindestens 30 % der Gesamtbeteiligung des
ELER u.a. fur die Bereiche Umwelt- und Klimaschutz, Wald, ©kologischer/biologischer

Landbau und Naturschutz verwendet werden muissen.

Die EU- und die nationale Programmplanung sind wie folgt gestaltet: Die EU legt einen
Gemeinsamen Strategischen Rahmen (GSR)®! fest, der der ,Foérderung einer harmoni-
schen, ausgewogenen und nachhaltigen Entwicklung der Union“ dient.%? Zwischen der

EU-Kommission und den Mitgliedstaaten werden schlie3lich sog. Partnerschaftsvereinba-

%0 Bundesministerium f. Ernahrung u. Landwirtschaft, https://www.bmel.de/DE/Landwirtschaft/Foerderung-
Agrarsozialpolitik/Direktzahlungen/direktzahlungen_node.html.

%1 Art. 10, Anhang | Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 vom 17. Dez. 2013 mit gemeinsamen Bestimmungen
Uber den Européischen Fonds fur regionale Entwicklung, den Europaischen Sozialfonds, den Kohasi-
onsfonds, den Europaischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums und den
Européischen Meeres- und Fischereifonds sowie mit allgemeinen Bestimmungen Uber den Européi-
schen Fonds fir regionale Entwicklung, den Européischen Sozialfonds, den Kohésionsfonds und den
Europdaischen Meeres- und Fischereifonds und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1083/2006 des
Rates, ABI. Nr. L 347, S. 320.

92 Art. 10 Abs. 1 Satz 1 der EU-Verordnung 1303/2013. Art. 10 Abs. 1 Satz 2 der EU-Verordnung
1303/2013 bestimmt hierzu ndher: ,Der GSR legt strategische Leitgrundsatze fest, um den Planungs-
prozess und die sektorale und territoriale Koordinierung der Unionsintervention im Rahmen der ESI-
Fonds mit anderen relevanten Unionsstrategien und -Instrumenten im Einklang mit den Vorgaben und
Zielen der Strategie der Union fir intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum unter Beruck-
sichtigung der wichtigsten territorialen Herausforderungen der verschiedenen Arten von Gebieten zu er-
leichtern.”
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rungen geschlossen.®® Fir Deutschland beschreibt diese die Gesamtstrategie bei der
EU-Strukturférderung. Neben den Strukturfonds EFRE und ESF sind hier auch der ELER

und der Fischereifonds EMFF einbezogen.®*

In Deutschland haben die Lander 13 (genehmigte) Entwicklungsprogramme fir den landli-
chen Raum (EPLR) aufgestellt, Brandenburg gemeinsam mit Berlin. Deutschland hat von
Art. 6 Abs. 3 der ELER-VO Gebrauch gemacht und fur die Férderperiode 2014 — 2020 ei-
ne Nationale Rahmenregelung (NRR) aufgelegt. Sie bietet einen bundeseinheitlichen
Rahmen fir die landertbergreifende Genehmigung identischer Malinahmen der jeweiligen
Entwicklungsprogramme.®® Das Zusammenspiel der verschiedenen Ebenen der EU- und
der deutschen nationalen und regionalen Férderpolitiken wird in der NRR anschaulich zu-

sammengefasst.®®

Die nach § 3 Abs. 3 Satz 1 LFG-E geforderte Umschichtung von Mitteln der ,Ersten Saule”
in die ,Zweite Saule“ ist in Art. 14 der EU-Verordnung 1307/2013 vorgesehen®’ und im
nationalen Recht bundesrechtlich nach MaRgabe des (erst jlingst angepassten)® § 5 Di-
rektZahlDurchfG®° erfolgt.

9 Art. 14-17, Art. 2 Nr. 20, Art. 5 der EU-Verordnung 1303/2013.
%4 Die Partnerschaftsvereinbarung findet sich zum Download hier;
https://lwww.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Europa/eu-strukturpolitik-foerderperiode-2014-2020.html.

9  Hierzu heil3t es weiter in der Partnerschaftsvereinbarung (Fn. 94), S 157: ,Um MaflRhahmen mit der
NRR zur Genehmigung vorlegen zu kénnen, missen diese in mindestens 4 Landerprogrammen 1:1
gemal der NRR umgesetzt werden (Ausnahme Kistenschutz). Liegt die Genehmigung der NRR vor,
genugt im Entwicklungsprogramm des jeweiligen Landes ein Verweis auf die NRR in der jeweils glti-
gen Fassung. Es entfallen die Beschreibung im jeweiligen Landerprogramm und Anderungsantrage bei
Anderung der MalRnahmenbeschreibung, da aufgrund der 1:1-Umsetzung nur noch die NRR angepasst
und zur Genehmigung vorgelegt werden muss. Die NRR fihrt somit zu deutlichen Entlastungs- und
Vereinfachungseffekten hinsichtlich der Genehmigung, der Anderung und der Anwendbarkeit der Ent-
wicklungsprogramme. Darliber hinaus orientieren sich die Landerprogramme auch strukturell an der
NRR. Dieses erleichtert fur die am Verfahren Beteiligten die Orientierung und stellt Transparenz her.”

% Dort S. 22 ff; die NRR steht zum Download unter: https://www.bmel.de/DE/Laendliche-
Raeume/03_Foerderung/Europa/_texte/NRR2014-2020.html.

97 Abs. 1 Satz 1 der Norm hat folgenden Wortlaut: ,Bis zum 31. Dezember 2013 kdnnen die Mitgliedstaa-
ten beschlie3en, bis zu 15 % ihrer fur das Kalenderjahr 2014 festgesetzten jahrlichen nationalen Ober-
grenzen geman Anhang VIII der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 und ihrer fir die Kalenderjahre 2015 bis
2019 festgesetzten jahrlichen nationalen Obergrenzen gemaf Anhang Il der vorliegenden Verordnung
als zuséatzliche Forderung fur MaRnahmen im Rahmen der Programmplanung fir die Entwicklung des
landlichen Raums, die nach Mal3gabe der Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 aus dem ELER finanziert
werden, bereitzustellen.”

9%  Zweites Gesetz zur Anderung des Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetzes vom 12. Dez. 2019, BGBI. |
S. 2726; vgl. https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/nachhaltige-landwirtschaft-1667400.

99 Abs. 2 der Vorschrift lautet:
| 55


https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Europa/eu-strukturpolitik-foerderperiode-2014-2020.html
https://www.bmel.de/DE/Laendliche-Raeume/03_Foerderung/Europa/_texte/NRR2014-2020.html
https://www.bmel.de/DE/Laendliche-Raeume/03_Foerderung/Europa/_texte/NRR2014-2020.html
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/nachhaltige-landwirtschaft-1667400

bb) Gemeinsame Agrarpolitik nach 2020

Mit Datum vom 1. Juni 2018 hat die EU-Kommission ihren Vorschlag fur die neue GAP flr
den Zeitraum der Jahre 2021 bis 2027 vorgelegt (VO GAP-E),® der die zuklinftigen Re-
geln fur den EGFL und den ELER enthalt (Art. 1 VO GAP-E). Dabei ist neu zentral vorge-
sehen, dass die Mitgliedstaaten fir diesen Zeitraum je einen umfassenden
GAP-Strategieplan (geregelt in Titel V der VO GAP-E) aufstellen, mit dem die in der
VO GAP-E festgestellten drei allgemeinen und neun spezifischen Ziele (Art.5f.
VO GAP-E) umgesetzt werden. Teile des GAP-Strategieplans kénnen auf regionaler Ebe-
ne erstellt werden. Die Mitgliedstaaten gewahrleisten dann die Koharenz und Uberein-
stimmung mit den auf nationaler Ebene erstellten Teilen des GAP-Strategieplans. Die
GAP-Mittel sollen in Hohe von 286,2 Mrd. EUR dem EGFL und in H6he von 78,8 Mrd.
EUR dem ELER zugutekommen.0!

Zur Berucksichtigungsfahigkeit von Klima- und UmweltschutzmalRnahmen (Titel 1l ,Ge-
meinsame Anforderungen und Interventionskategorien“, Kapitel 11 ,Kategorien von Inter-
ventionen in Form von Direktzahlungen*) enthalt Art. 28 VO GAP-E ,Regelungen fur Klima
und Umwelt“ (Finanzierung uber EGFL, Art. 79 Ziff. 1a, Art. 14 Ziff. 2d VO GAP-E); hier-
nach konnen die Mitgliedstaaten nach MalRgabe der in ihren GAP-Strategieplanen weiter
ausgefihrten Bedingungen eine Unterstitzung fur fakultative Regelungen fur Klima und
Umwelt (,Oko-Regelungen®) vorsehen. In Kapitel IV ,Kategorien von Interventionen in
Form zur Entwicklung des landlichen Raums® (Finanzierung uber ELER, Art. 79 Ziff. 2
VO GAP-E) sieht Art. 65 VO GAP-E ,Umwelt-, Klima- und andere Bewirtschaftungsver-
pflichtungen* vor. Hiernach kénnen die Mitgliedstaaten nach MalR3gabe der in ihren
GAP-Strategieplanen weiter ausgeftihrten Bedingungen Zahlungen fur Umwelt-, Klima-
und andere Bewirtschaftungsverpflichtungen gewahren, und sie nehmen in ihre
GAP-Strategieplane Agrarumwelt- und Klimaverpflichtungen auf. Die Unterstlitzung kann
von den Mitgliedstaaten ,entsprechend ihren spezifischen nationalen, regionalen oder lo-

kalen Bedurfnissen und Prioritaten in ihrem gesamten Hoheitsgebiet” angeboten werden.

.06 Prozent der fur das Kalenderjahr 2020 fur Deutschland festgesetzten nationalen Obergrenze nach
Anhang Il der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 werden als zusatzliche, im Haushaltsjahr 2021 aus dem
ELER finanzierte Forderung bereitgestellt.”

100 COM(2018) 392 final; eine gute Ubersicht der vorgeschlagenen zukiinftigen Forderpolitik bietet die Be-
griindung des Vorschlags.

101 Begriindung Ziff. 4 des Vorschlags.
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Die Umschichtung von Mitteln soll gem. Art. 90 Ziff. 1 VO GAP-E wie folgt geregelt wer-
den: Zur ,Flexibilitat zwischen den Zuweisungen fir Direktzahlungen und den ELER-
Zuweisungen“ kdnnen die Mitgliedstaten bis zu 15 Prozent ihrer festgesetzten Zuweisung
fur Direktzahlungen fur die Kalenderjahre 2021 bis 2026 auf ihre ELER-Zuweisung fir die
Haushaltsjahre 2022 bis 2027 Ubertragen; oder sie kdnnen bis zu 15 Prozent ihrer ELER-
Zuweisung fur die Haushaltsjahre 2022 bis 2027 auf ihre festgesetzte Zuweisung fur Di-
rektzahlungen fur die Kalenderjahre 2021 bis 2026 Ubertragen. Der Prozentsatz fur die
Ubertragung von der Zuweisung des Mitgliedstaats fiir Direktzahlungen auf seine ELER-
Zuweisung kann u.a. um bis zu 15 Prozentpunkte fir Interventionen in die in
Art. 6 Abs. 1d, e und f VO GAP-E festgelegten umwelt- und klimabezogene Ziele (Klima-
schutz; Férderung der nachhaltigen Entwicklung und der effizienten Bewirtschaftung natuir-
licher Ressourcen; Schutz der Biodiversitat, Verbesserung von Okosystemleistungen und

Erhaltung von Lebensrdaumen und Landschaften) angehoben werden.

Die Zeitschiene der Neuausrichtung der GAP stellt sich wie folgt dar: Gem. Art. 106 Ziff. 1
VO GAP-E sollten die Mitgliedstaaten der Kommission bis spatestens 1. Januar 2020 ei-
nen Vorschlag fur einen GAP-Strategieplan vorlegen, die Genehmigung sollte gem.
Art. 106 Ziff. 5 VO GAP-E spatestens acht Monate nach der Vorlage erfolgen.1%? Da dieser
Zeitplan angesichts der weiterhin nicht abgeschlossenen Verhandlungen nicht mehr zu
halten war, hat die EU-Kommission unter dem 31. Oktober 2019 einen Vorschlag fur eine
Ubergangsregelung fur das Jahr 2021 vorgelegt (VO-GAPU-E),% mit der der bisherige
Rechtsrahmen der GAP im Wesentlichen verlangert und die Finanzierung angepasst wer-
den soll. Eine Verabschiedung der Anderungen durch den Rat und das Europaische Par-
lament soll bis Mitte 2020 erfolgen. In Art. 1 Abs. 1 der VO-GAPU-E ist eine Verlangerung
des Forderzeitraums fur den ELER vorgesehen, den die Mitgliedstaaten beantragen mis-
sen; dabei ist mitzuteilen, welche regionalen Programme verlangert und mit Mitteln unter-
setzt werden sollen. Unbeschadet bleibt die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, geman
Art. 11 Abs. 1a ELER-VO einen Antrag auf Anderung des Programms zur Entwicklung des
landlichen Raums fiir das Jahr 2021 zu stellen. Im Rahmen einer solchen Anderung miis-
sen die ELER-Ausgaben fir die in Art. 59 Abs. 6 ELER-VO aufgefihrten MalRhahmen

102 Eine Anderung des GAP-Strategieplans ist gem. Art. 107 VO GAP-E zulassig; der Beschluss nach
Art. 90 Abs. 1 VO GAP-E kann gem. Art. 90 Abs. 3 VO GAP-E im Jahre 2023 im Rahmen eines Antrags
auf Anderung der GAP-Strategieplane geman Artikel 107 iiberarbeitet werden.

103 COM(2019) 581 final; siehe auch Vorschlag firr eine Verordnung zur Einrichtung des Fonds fiir einen
gerechten Ubergang vom 14. Jan. 2020, COM(2020) 22 final.
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(Umwelt- und Klimaschutz etc.) mindestens in unverdnderter Gesamthdhe beibehalten
werden. In Art. 8 VO-GAPU-E werden die neuen Laufzeiten der Programme bestimmt.
Gem. Art. 2 Abs. 3 VO-GAPU-E bleibt die Partnerschaftsvereinbarung erhalten. Bzgl. des
EGFL bleibt gem. Art. 10 VO-GAPU-E die Flexibilisierungsmdglichkeit des Art. 14 der EU-
Verordnung 1307/2013 bestehen. Allerdings konnen die Mitgliedstaaten gem. Art. 1 Abs. 2
VO-GAPU-E auf die in Abs. 1 der Vorschrift er6ffnete Verlangerungsmaoglichkeit ganz oder
in Bezug auf bestimmte regionale Programme verzichten. In diesen Fallen werden nach
dem in Bezug genommenen Art. 8 der (vorgeschlagenen) Verordnung uber den mehrjah-
rigen Finanzrahmen 2021 bis 2027194 die im Haushaltsjahr 2021 nicht in Anspruch ge-
nommenen Mittel zu gleichen Teilen auf die Haushaltsjahre 2022 bis 2025 Ubertragen und
die jeweiligen Obergrenzen des Mehrjdhrigen Finanzrahmens werden entsprechend an-

gepasst.10°
Zur zukunftigen Ausrichtung der GAP-Politik Deutschlands teilt das BMEL mit:

,Die Planung, Vorbereitung und Durchfiihrung der kinftigen Foérdermal3nahmen der
2. Saule der GAP wird auch im Rahmen des nationalen GAP-Strategieplans in der Kom-
petenz der Lander liegen. Férdermalinahmen im Bereich der Direktzahlungen sowie wei-
tere Regelungen im Bereich der 1. Saule (z. B. Ausgestaltung der Konditionalitat, Rege-
lungen zum Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystem fir Direktzahlungen) werden wie
bisher durch Bundesrecht festgelegt. Der Entwurf der Europaischen Kommission fiir eine
Ubergangsregelung zur neuen Forderperiode sieht eine formelle Einreichung der Nationa-
len Strategieplane der Mitgliedstaaten zum 1.1.2021 vor. Das Bundeslandwirtschaftsminis-
terium geht in Abstimmung mit den Landern und Ressorts aufgrund des aktuellen Ver-

handlungsstands auf EU-Ebene und umfangreichen Vorbereitungsbedarfs auf nationaler

104 Vorschlag fir eine Verordnung des Rates zur Festlegung des Mehrjahrigen Finanzrahmens fiir die Jah-
re 2021 bis 2027 vom 2. Mai 2018, COM(2018) 322 final.

105 Der NABU schatzt die Wirkungen dieser Bestimmung wie folgt ein: ,Die Mitgliedstaaten haben aber
zunéachst die Wahl, ob sie dieses frische Geld aus dem neuen MFR 2021-27 in Anspruch nehmen
mochten, um ihre alten landlichen Entwicklungsprogramme weiter zu finanzieren. Sollten in den Lén-
dern aus der gegenwartigen Periode noch genug finanzielle Mittel vorhanden sein, kénnen die Regie-
rungen entscheiden, die Mittel aus dem neuen MFR fiir 2021 in die Periode ab 2022 umzuschichten, wo
sie dann unter die neue GAP-Verordnung (einschlie3lich der neuen Ko-finanzierungsraten) fallen wiir-
den. Aus Sicht der Kommission ist dies der Standardfall, da die meisten Mitgliedstaaten bisher noch
keinen ausreichenden Mittelabfluss aus der 2. S&aule verwirklichen. (...) Fir Deutschland ist zu erwar-
ten, dass einige Bundeslénder diese Option wéhlen werden, da vor allem die Agrar-Umweltprogramme
als Uberzeichnet gelten und ansonsten fiir ein weiteres Jahr keine neuen Vertrage mit Landwirten ge-
schlossen werden kdnnten, https://blogs.nabu.de/naturschaetze-retten/nabu-gap-ticker-eu-kommission-
veroeffentlicht-gap-uebergangsverordnung/.
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Ebene derzeit von einer Einreichung des Nationalen Strategieplans bei der

EU-Kommission zum 1.1.2022 aus.“106

cc) Verpflichtungen der Landesregierung

Durch Art. 4 Ziff. 1 zu 8 3 LFG-E soll die Landesregierung in dreierlei Hinsicht verpflichtet

werden:

Erstens hat sie auf eine bestimmte Verteilung der nationalen EU-Fordermittel (Umschich-
tung von der ,Ersten Saule” in die ,Zweite S&ule*) hinzuwirken. Diese Umschichtung er-
folgt, wie gezeigt, sowohl derzeit wie auch zuklnftig durch Bundesrecht (DirektZahl-
DurchfG). Am Erlass von Bundesrecht wirkt die Landesregierung im Bundesrat
(Art. 51 Abs. 1 GG) bei der Bundesgesetzgebung mit.

Wenn in 8 3 Abs. 3 Satz 2, Abs. 4 LFG-E eine Zweckbindung der Mittel des ELER (samt
der in diesen umgeschichteten Mittel) gefordert wird, soll die Landesregierung zweitens
dazu verpflichtet werden, den regionalen Teil des GAP-Strategieplans fur Brandenburg

entsprechend auszurichten.

Drittens hat sich die Landesregierung nach 8 3 Abs. 3 Satz 3 LFG-E daflir einzusetzen,
dass der Bund bei der Erstellung des zukinftigen GAP-Strategieplans die geforderte
Zweckbindung der Mittel der ,Ersten Séaule* eréffnet und diese sodann bundesrechtlich

untersetzt.

dd) Grundsatz der Gewaltenteilung

Der Parlamentarische Beratungsdienst hat den Fall einer an Mitglieder der Landesregie-
rung gerichteten gesetzlichen Handlungsanweisung bereits behandelt und fir die Frage

eines Verstol3es gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz grundlegend wie folgt ausgefihrt:

»Fur die vorliegende Fragestellung steht die Zuordnung von Kompetenzen und Funktionen
der Exekutive einerseits und dem Landtag (Legislative) andererseits im Fokus. Hier gilt im
Grundsatz, dass der Exekutive die Regierungsaufgaben (Gubernative) und Verwaltungs-

aufgaben (Administrative) zugeordnet sind, dem Parlament hingegen die Normsetzung.

106 https://www.bmel.de/DE/Landwirtschaft/Agrarpolitik/_Texte/gap-strategieplan.html;  Stand:  27. Jan.
2020. Hier steht auch ein Zeitplan zum Download bereit.
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Jedoch stellt nicht schon jede Einflussnahme des Parlaments auf die Verwaltung einen
Verstol3 gegen den Grundsatz der Gewaltenteilung dar. Punktuelle Gewichtsverlagerun-
gen zu Gunsten des Parlaments sind im Lichte dieses Grundsatzes unbedenklich, solange
das verfassungsrechtlich normierte Geflige der Gewalten nicht durchbrochen, insbesonde-
re der Kernbereich der Exekutive nicht angetastet wird. (...) Im Mittelpunkt steht dabei die
Frage, ob sich der Gesetzgeber mit der ihm zur Verfiigung stehenden Handlungsform des
Gesetzes der von der Exekutive wahrgenommenen Aufgabenbereiche beméachtigen darf.
Hierzu ist zun&chst festzuhalten, dass im Gewaltenteilungssystem trotz der zentralen Stel-
lung des Parlaments bei der Gesetzgebung und sonstigen wichtigen Aufgaben, die der
Volksvertretung zugewiesen sind, kein Grundsatz des Inhalts besteht, dass die Volksver-
tretung im Zweifelsfalle alle Entscheidungen an sich ziehen kann. Insbesondere besteht
kein allgemeines Weisungsrecht des Parlaments gegentber der Landesregierung. So ist
verfassungsrechtlich geklart, dass das Parlament die Landesregierung nicht durch einen
schlichten Beschluss rechtlich zu einem bestimmten Verhalten verpflichten kann, sofern
die Verfassung dies nicht ausdrucklich vorsieht. Dartber hinaus lasst das Prinzip der Ge-
waltenteilung auch nicht zu, dass durch den Erlass formeller Gesetze uneingeschrankt
Angelegenheiten geregelt werden, die inhaltlich nicht dem Parlament zugewiesen sind.
Der Umstand, dass auch andere als normsetzende Entscheidungen in Gesetzesform er-
gehen konnen, erweitert nur die Breite der parlamentarischen Handlungsformen, ver-
schafft dem Landtag aber lber die gewaltenteiligen Kompetenzgrenzen hinaus keine Be-
teiligungsrechte am Regierungshandeln. Aus diesen Aussagen ergibt sich, dass ein Zugriff
auf exekutive Funktionen und Kompetenzen dem Parlament jedenfalls dann gestattet ist,
wenn die Landesverfassung hierfir einen speziellen Anknipfungspunkt vorsieht. ... Hin-
gegen ist ein solcher Zugriff jedenfalls dann unzuldssig, wenn damit in den Kernbereich

der exekutiven Eigenverantwortung eingegriffen wird.* 107

Vor diesem Hintergrund sind die einzelnen vorgesehenen Bindungen der Landesregierung

wie folgt zu bewerten:

107 Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 18. Sept. 2015 (Bearb. Lechleitner/Platter),
Zur RechtmaRigkeit des Vorschlags fir ein Begleitgesetz des Landes Brandenburg zum Landespla-
nungsvertrag S. 43 f., unter Hinweis auf BVerfG, Urt. vom 30. Juni 2015, Az. 2 BvR 1282/11 — Verlei-
hung des Koérperschaftsstatus an Religionsgemeinschaften durch Gesetz, juris, Rn. 125 ff. Das Gutach-
ten ist hier abrufbar:

https://lwww.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/12.pdf.
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(1) Bindung der Landesregierung bei Mitwirkung an der GAP

Der SachsVerfGH hat die Frage, ob der Landesgesetzgeber der Landesregierung fur die
politische Mitwirkung an der Gestaltung der EU-Forderpolitiken Vorgaben machen kann,
auf der Grundlage sachsischen Verfassungsrechts klar verneint.1% Ausgangspunkt des
Organstreitverfahrens war der Antrag einer Fraktion auf Feststellung, dass dem Landtag
aufgrund der Budgethoheit des Parlaments in Verbindung mit dem Grundsatz der Organ-
treue das Recht zustehe, an der Formulierung der Operationellen Programme (EFRE,
ESF) und der Entwicklungsprogramme fur den landlichen Raum (EPLR) im Rahmen des
ELER bezuglich der Europaischen Strukturférderperiode 2007 — 2013 mitzuwirken, insbe-
sondere Uber diese Programme Beschluss zu fassen, und dass es der Landesregierung
verwehrt sei, die entsprechenden Meldungen an den Bund sowie die Europaische Kom-
mission abzugeben, bevor der Landtag diese beschliel3t. Der SachsVerfGH begrindete
seine Entscheidung, dem Landtag stehe kein Recht zu, ,im Wege der Beschlussfassung
oder in anderer Weise* an der Formulierung der Vorschlage fur die Operationellen Pro-
gramme und das Entwicklungsprogramm bestimmend mitzuwirken, mit einer Abgrenzung
der Kompetenzen der beiden Verfassungsorgane zueinander: Nicht nur folge fur den
Landtag aus seiner Budgethoheit!®® kein entsprechendes Recht zur Mitwirkung, sondern
stelle eine derartige Teilhabe vielmehr einen unzulassigen Eingriff in den Kernbereich
exekutiver Eigenverantwortung dar.*'® Der Landtag sei weiter auch nicht ,kraft seiner ge-
setzgeberischen Gewalt* an den Planungen zu beteiligen, da die Programmierung von
StrukturfordermaRnahmen keine Gesetzgebung im Sinne von Rechtsetzung darstelle.!!!

Im Einzelnen fiuhrte der SachsVerfGH wie folgt!'? aus:

Bzgl. des Budgetrechts nahm das Gericht an, die parlamentarische Budgethoheit umfasse
die zentrale Befugnis des Landtages, tber Hohe und Verwendungszweck der staatlichen
Finanzmittel zu entscheiden; sie stelle zugleich ein wesentliches Instrument der parlamen-

tarischen Regierungskontrolle dar. Dieses Recht des Parlaments gelange in seinem

108 SachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris; zu einer verfassungswidrigen Beeintrachti-
gung der Entscheidungskompetenzen der Regierung durch den Landesgesetzgeber s. auch
StGH Bremen, Urt. vom 14. Febr. 2000, Az. St 1/99, juris, Rn. 77-79.

109 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Orientierungssatze 2. und 3. a, Rn. 64-90
110 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Orientierungssatz 3. b, Rn. 91-96.
11 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Rn. 100-102.
112 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Orientierungssatze 2. und 3. a, Rn. 64-90.
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Haushaltsbewilligungsrecht zum Ausdruck, das ihm die rechtlich umfassende, alleinige
Entscheidungs- und Feststellungskompetenz tber den Haushalt verschaffe. Die Vorschla-
ge fur die Operationellen Programme (EFRE und ESF) und das Entwicklungsprogramm
EPLR (ELER) hatten aber keine dem Haushaltsgesetzgeber vorbehaltenen budgetrechtli-
chen Regelungsgegenstande zum Inhalt. Dem Parlament stehe daher nicht das Recht zu
— etwa durch Mitentscheidung uber die Programminhalte — an der inhaltlichen Ausrichtung
dieser Programmvorschlage mitzuwirken oder hieriiber verbindlich zu beschlieR3en. Viel-
mehr handele es sich bei der Formulierung der Programmvorschlage um ein eigenstandi-
ges Planungsverfahren aufRerhalb der Haushaltsgesetzgebung, mit der eine aul3erhaus-
haltsrechtliche Grundlage fur die Realisierung von Einnahmen zugunsten des Landes-

haushalts geschaffen werde.

Selbst wenn man die Programmplanung als Teil der Haushaltsplanung begreifen wolle,
stehe diese ausschlie3lich der Staatsregierung zu, sodass sich hieraus nicht auf parla-
mentarische Mitwirkungs- oder Beschlussfassungsrechte schlie3en lasse. Fur die Aufstel-
lung des jahrlichen Haushaltsplans folge diese Prarogative aus dem Gesamtzusammen-
hang der Art. 93 ff. SachsVerf i.V.m. dem Grundsatz der Gewaltenteilung, der auch im Be-
reich des Haushaltswesens gelte und insofern der parlamentarischen Budgethoheit
Schranken setze, und entspreche zudem der historischen Rechtsentwicklung des Haus-
haltsrechts. Der Haushaltsplan enthalte in finanzieller Quantifizierung das politische Hand-
lungsprogramm der Staatsregierung; diese sei das Verfassungsorgan, welchem es auf-
grund seiner politischen Leitungsaufgabe obliege, die Ziele der Politik zu bestimmen und
das zu deren Umsetzung erforderliche Regierungsprogramm aufzustellen und zu verwirk-
lichen. Dazu stehe sie dem Landtag im Bereich des Haushaltswesens als bestimmendes
Organ gegenuber. Die nach dieser Kompetenzverteilung bestehende Verantwortung der
Staatsregierung gegeniuber Parlament und Staatsvolk setze notwendigerweise einen
Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung voraus, der Mitwirkungsrechte des Parla-
ments an der Haushaltsplanung ausschliee. Die somit verbirgte politische Sachent-
scheidungskompetenz der Staatsregierung rechtfertige sich in parlamentarisch-
demokratischer Hinsicht durch die haushaltsrechtliche Kontrollkompetenz des Parlaments.
Mit dem im Haushaltsentwurf verkdrperten Regierungsprogramm stelle sich die Staatsre-
gierung der politischen Kontrolle des Landtages; hinsichtlich dessen finanzieller Ausstat-

tung sei sie von der Entscheidung des Haushaltsgesetzgebers abhangig.
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Durch die Programme und die zu deren Umsetzung verpflichtenden Vorgaben des
EU-Rechts werde die Austibung der Letztentscheidungsbefugnis des Haushaltsgesetzge-
bers (zwar) faktisch beeinflusst und wirden faktische Vorwirkungen fur kiinftige Haus-
haltsansatze erzeugt. Auch wenn die Programme im Rahmen ihrer finanzplanerischen
Festlegungen den Einsatzbereich der Strukturfondsmittel vorwegnédhmen und insoweit die
Dispositionsfreiheit des Haushaltsgesetzgebers begrenzten, gebiete dies (aber) aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht nicht, die Vorwirkungen dadurch zu kompensieren, dass dem
Haushaltsgesetzgeber ein Recht auf Mitwirkung an der Formulierung der Programmvor-
schlage oder ein verbindliches Beschlussfassungsrecht eingerdumt werde. Das Haus-
haltsbewilligungsrecht sei vielmehr insofern gewahrt, als der Landtag letztverbindlich Gber
den Einsatz der zugewiesenen Strukturfondsmittel entscheiden kénne. Aufgrund der Fest-
legungen in den Operationellen Programmen und im Entwicklungsprogramm, ohne fest-
stellendes Haushaltsgesetz, sei die Verwaltung nicht berechtigt, Strukturfondsmittel zu
vergeben. Dass aufgrund der Zweckgebundenheit der aus Fremdmitteln herrihrenden
Einnahmen deren Einsatzbereich auf der Einnahmen- und Ausgabenseite vorgegeben sei,
der Haushaltsgesetzgeber also vor die Alternative gestellt werde, entweder die Struk-
turfondsmittel entsprechend den in den Programmen festgelegten Prioritdten und Schwer-
punkten und mit den dort vorgesehenen Finanzmittelvolumina einzusetzen oder auf den
Einsatz der Finanzmittel ganz oder teilweise zu verzichten, begriinde ebenfalls kein Mit-
wirkungsrecht. Dem Haushaltsgesetzgeber stehe verfassungsrechtlich keine Dispositions-
freiheit zu, wenn Finanzmittel dem Haushalt bereits auf der Einnahmenseite zweckgebun-
den zufléssen. In dieser Situation diene die Zufihrung zu dem jeweils speziellen Ausga-
benzweck der rechtsverbindlichen Sicherung der fremdbestimmten Verwendungsvorgabe.

Ein freies Haushaltsbewilligungsrecht bestehe insoweit von vornherein nicht.

Eine Kompensation faktischer Vorwirkungen auf das budgetare Letztentscheidungsrecht
des Landtages sei weiter auch nicht deshalb geboten, weil mit der damit verbundenen Ei-
genbeteiligung des Freistaates Sachsen Uber disponible s&chsische Haushaltsmittel vorab
verfugt worden waére. Die diesbezlglich bestehende alleinige haushaltsrechtliche Feststel-
lungskompetenz des Landtages werde durch die finanzplanerischen Festlegungen in den
Programmen nicht in Frage gestellt. Nationale Forderbeitrdge konnten in der Vollzugspha-
se von den fur die Durchfiihrung der Fondsinterventionen zustandigen Verwaltungsbehor-
den nur dann zur Deckung der nationalen Beteiligungssatze eingesetzt werden, wenn der
Landtag die entsprechenden Finanzmittel im Haushaltsplan gesetzlich bewilligt habe. Da-

mit liege die Kontroll- und Legitimationsfunktion ausschlief3lich in den Handen des Haus-
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haltsgesetzgebers. Das Parlament kdnne rechtlich frei dartber befinden, ob und in wel-
chem Umfang es der gemeinschaftsrechtlichen Obliegenheit nachkomme, nationale For-
derbeitrdge im Haushaltsplan auszuweisen. Dass die gemeinschaftlichen Strukturfonds-
mittel nur ausgeschopft werden kénnten, wenn die nationalen Beteiligungssatze gedeckt
wirden, erzeuge eine zwar starke prajudizierende Wirkung auf die Haushaltsgesetzge-
bung, die jedoch ausschlief3lich faktischer, im Wesentlichen politischer Natur sei. Ein die
Dispositionsfreiheit des Landtages einschrankendes rechtliches Abhangigkeitsverhaltnis
entstehe hierdurch nicht.

Zum Verdikt der Verletzung des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung der Landes-
regierung durch eine ,zu Kompensationszwecken“ gewéhrte parlamentarische Befugnis,
an der Formulierung der Programmvorschlage mitzuwirken, fihrt der SachsVerfGH aus, '3
von Verfassungs wegen stehe der Regierung eine eigenstandige, ihr vorbehaltene verfas-
sungsrechtliche Befugnis zu, die das Initiieren, Planen, Leiten sowie Entscheiden der Ge-
samtpolitik und aller wesentlichen Grundsatzfragen umfasse. Wenn auch staatliche Pla-
nung bzw. die Beteiligung an zwischenstaatlichen Planungen grundsatzlich weder der Le-
gislative noch der Exekutive ausschlief3lich zugewiesen sei, gehére doch die Formulierung
der Programmvorschlage sowie die Verhandlungsfihrung im Rahmen des Annahmever-
fahrens zum Bereich gouvernementaler Aufgabenplanung. Die Entwicklung von Foérder-
strategien und damit einhergehend die Festlegung von FOrderprioritaten
und -schwerpunkten sowie die Aufstellung eines Konzepts zum Finanzmitteleinsatz sei
eine typische gouvernementale Planungsaufgabe, was aus der verfassungsrechtlichen
Kompetenz der Staatsregierung zur Leitung des Landes folge. Die Leitungsbefugnis sei
von Verfassungs wegen unbeschrankt, denn anders als die Mitwirkung der Staatsregie-
rung an der Gesetzgebung stehe sie nicht unter dem Vorbehalt einer ausdricklichen ver-
fassungsrechtlichen Kompetenzzuweisung. Nach diesen Malistdben unterfalle die Pla-
nung dartber, wie regionalen Entwicklungsriickstdnden im Freistaat Sachsen durch den
Einsatz gemeinschaftlicher und nationaler Finanzmittel am effektivsten begegnet werden
kénne, der Leitungsaufgabe der Landesregierung. Die Analyse der strukturellen Defizite
und die Entwicklung einer Strategie zu ihrer Behebung sei mal3gebend durch politische
Entscheidungsvorgénge gepragt. Im Rahmen der Programmplanung erstelle die Landes-
regierung bzw. das fachlich zustandige Ministerium zugleich das Leitbild fur die kinftige

113 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Orientierungssatz 3. b, Rn. 91-96
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Entwicklung des Konvergenzgebiets und entscheide insoweit Uber die Ausrichtung und
Ziele der Staatstatigkeit. Als Malinahme der Staatsleitung stelle sich dabei auch die Pla-
nung dar, mit welchen Prioritaten bzw. Schwerpunkten zukiinftig nationale Haushaltsmittel
voraussichtlich eingesetzt werden sollten; denn die Erfillung dieser finanzplanerischen
Aufgabe sei zugleich Wahrnehmung von Regierungsverantwortung. Aufgrund der nach
diesen Mal3staben bestehenden parlamentarisch-demokratischen Verantwortlichkeit der
Landesregierung gegentiber dem Landtag musse ihr ein eigenverantworteter Entschei-
dungs- und Gestaltungsspielraum gewahrleistet sein. Eine Beteiligung des Parlaments an
der programmatischen Planung wirde die Verantwortlichkeit gegentuber dem Landtag

verwischen und sei darum mit dem Grundsatz der Gewaltenteilung nicht vereinbar.14

Schliellich lehnt es der SachsVerfGH ab, den Landtag ,kraft seiner gesetzgeberischen
Gewalt* an den Planungen zu beteiligen, da die Programmierung von Strukturférdermalf3-
nahmen keine Gesetzgebung im Sinne von Rechtsetzung darstelle, auch wenn ihre Reali-
sierung verschiedentlich der gesetzlichen Regelung bedurfe. Der Umstand, dass auch an-
dere als normsetzende Entscheidungen in Gesetzesform ergehen kénnten, erweitere nur
die Breite parlamentarischer Handlungsformen, verschaffe dem Landtag aber Uber die
gewaltenteiligen Kompetenzgrenzen hinaus keine Beteiligungsrechte am Regierungshan-
deln. Der Gesetzesvorbehalt, der zwingend nach einer Entscheidung des Parlaments ver-
langen wirde, werde durch die Planungen weder in seiner Eingriffs- noch in seiner We-

sentlichkeitsvariante berthrt.11°

Gegenuber den dargestellten, verfassungsrechtlich unzuléssigen Versuchen des Gesetz-
gebers, die Landesregierung rechtlich zu binden, betont der SachsVerfGH die verfas-
sungsrechtlich verbiirgte Befugnis des Landtages, staatsleitende Regierungsentscheidun-
gen von grundlegender Bedeutung zum Gegenstand eigener politischer Willensbildung zu
machen und politisch zu beeinflussen, ggf. auch in Form schlichter Parlamentsbeschlis-

se. 116

114 Der SachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Rn. 97-99, verneint die in Rede ste-
henden Mitwirkungsrechte des Landtags im Folgenden auch unter dem Gesichtspunkt des Grundsatzes
der Organtreue.

115 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Rn. 100 f.
116 sachsVerfGH, Urt. vom 23. April 2008, Az. Vf. 87-1-06, juris, Rn. 111.
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Die grundlegenden Aussagen des SachsVerfGH zur Stellung des parlamentarischen Ge-
setzgebers im System der Gewaltenteilung, der nicht umfassend zustandig ist, sondern
eigener Gesetzgebungskompetenz bedarf und den Kompetenzbereich der Landesregie-
rung im Kern unangetastet lassen muss, ist fur die brandenburgische Verfassungslage
Ubertragbar. Gleiches gilt in Bezug auf die Ausfiihrungen des SachsVerfGH zum Verhalt-
nis des Budgetrechts zur nationalen/landesstaatlichen Vorbereitung der Europdaischen
Foérderprogramme, die allgemein gehalten sind, nicht auf Besonderheiten séchsischen
Verfassungsrechts beruhen und in der Verfassung des Landes Brandenburg (Art. 101 ff.
LV) keine abweichende Regelung erfahren — besondere Rechte des Landtages in Bezug
auf die Mitwirkung der nationalen Vorbereitung der EU-Férderpolitiken werden hier nicht
begrundet.''” Bzgl. der ,Zusammenarbeit‘ mit dem Bund und mit der Europaischen Union
ist in Art. 94 LV lediglich eine Unterrichtungspflicht der Landesregierung vorgesehen, die
dem Landtag gegenuber besteht.'1® Im Ergebnis lassen sich die vom SachsVerfGH auf-
gestellten, der Sache nach Uberzeugenden Aussagen zum Verhaltnis von Landtag und
Landesregierung bei der politischen Mitwirkung an der Gestaltung der Europaischen
GAP-Forderpolitiken auf die brandenburgische Verfassungsrechtslage tbertragen.

Auch die der Entscheidung des SachsVerfGH zugrundeliegende Struktur der seinerzeiti-
gen EU-Forderung entspricht der aktuell bzw. der zuklnftig voraussichtlich geltenden
Strukturen. Wie dargestellt, sollen die Bundeslander auch zukinftig an der Ausgestaltung
der Forderung nach dem ELER durch die Erarbeitung regionaler Teile des
GAP-Strategieplans verantwortlich mitwirken. Der Landesregierung ist es damit moglich,
die Forderung im Rahmen des geltenden EU-Rechts eigenstandig auszugestalten und
insbesondere andere Forderschwerpunkte zu setzen als durch 8 3 Abs. 3 Satz 2, Abs. 4

LFG-E vorgesehen.

Indem § 3 Abs. 3 Satz 2, Abs. 4 LFG-E die Landesregierung bei der Ausgestaltung der

landesbezogenen ELER-Forderung gesetzlich bindet, greift diese Vorschrift in den Kern-

117 Unmalgeblich ist, ob der Landtag ein eigenes Initiativrecht fiir die (Nachtrags-)Haushaltgesetzgebung
hat, da es vorliegend um die Einflussnahme auf die Planungstétigkeit der Landesregierung durch Ge-
setz geht.

118 Zur Kontrolle der Landesregierung durch den Landtag bei der Mitwirkung an der Gesetzgebung des
Bundes und den Angelegenheiten der EU s. Lieber (Fn. 9), Art. 55 Ziff. 1.2.3.: ,nicht an Weisungen ge-
bunden*.

| 66



bereich exekutiver Eigenverantwortung der Landesregierung ein und verstol3t gegen den

Grundsatz der Gewaltenteilung.

In Bezug auf die weiterhin vom Bund zu verantwortende EGFL-Forderung lasst sich § 3
Abs. 3 Satz 3 LFG-E dahin verstehen, dass die Landesregierung auch dazu verpflichtet
werden soll (etwa im Rahmen der Teilnahme an entsprechenden Bund-Lander-
Beratungen), gegeniber dem Bund bzgl. seiner GAP-Strategieplanung darauf hinzuwir-
ken, dass hiernach 40 Prozent der Mittel der ,Ersten Saule* fir Umwelt- und Klimaschutz-
mafl3nahmen etc. genutzt werden kénnen und sollen. Auch insoweit aber dirfte der vom
SéachsVerfGH der Staatsleitungskompetenz zugeordnete Bereich der Planung der GAP
betroffen sein. Dabei ist zwar zuzugestehen, dass nicht unmittelbar die Planung des Lan-
des, sondern die Planung des Bundes betroffen ist; jedoch bestimmt diese schlie3lich die
an das Land hergereichten EU-Fordermittel, die naturgeman auch die landesseitig zu ver-

antwortende (Finanz-)Planung direkt beeinflussen.

Damit greift Art. 4 Ziff. 1 des Gesetzentwurfs zu 8 3 Abs. 3 Satz 2, Abs. 4 und wohl auch
zu Abs. 3 Satz 3 LFG-E in den Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung der Landesre-

gierung ein und verstol3t gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz.

(2) Bindung der Landesregierung bei der Mitwirkung an bundesrechtlicher Durchfiih-
rungsgesetzgebung

Der Gesetzentwurf sieht in § 3 Abs. 3 Satz 1, 3 LFG-E auch eine Bindung der Landesre-
gierung bzgl. ihres Verhaltens im Bundesrat vor. Diese soll verpflichtet werden (,setzt sich
auf Bundesebene dafir ein®), im Gesetzgebungsverfahren (letztlich bei der Abstimmung)
auf die Umschichtung der Mittel aus der ,Ersten Saule” in die ,Zweite Saule” und darauf
hinzuwirken, dass das Durchfiihrungsgesetz im Rahmen der EU-rechtlichen Vorgaben die
vorgesehene Nutzung der Mittel der ,Ersten Saule” aufgreift. Anhaltspunkte dafir, dass
das Verhalten der Landesregierung im Bundesrat — als rechtlich wirkungsvollste Mdglich-
keit der Einflussnahme auf Bundesebene — aus dem umfassend formulierten Anwen-
dungsbereich des 8 3 Abs. 3 Satz 1, 3 LFG-E herausfallen soll, sind nicht ersichtlich.

Der Parlamentarische Beratungsdienst hat die Problematik, ob der Landtag die Landesre-
gierung auf ein bestimmtes Verhalten im Bundesrat verpflichten kann, bereits behandelt

und die Zulassigkeit einer punktuellen verfassungsrechtlichen Regelung, mit der ein Lan-
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desparlament erméchtigt wird, der Landesregierung fur ihr Abstimmungsverhalten im Bun-
desrat eine verbindliche Weisung zu erteilen, bejaht.*'® Eine rechtliche Bindung der Lan-
desregierung an einfache Beschliisse des Landtages wurde dagegen ebenso verneint!?°
wie die Zulassigkeit des Erlasses einer Einzelweisung durch einfaches Gesetz, soweit der
Verfassung nicht ein besonderer Anhaltspunkt fur die Zulassigkeit einer Weisung zu ent-
nehmen sei. Verwiesen wurde auf den einem solchen Gesetz entgegenstehenden Grund-

satz der Gewaltenteilung.??!

Auch die ganz herrschende Auffassung in der juristischen Literatur!?? lehnt eine Bindung
der Mitglieder der Landesregierungen an Weisungen der Landtage unter Verweis auf
Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GG ab: Das Recht der Landesregierungen, die Mitglieder des Bun-
desrates zu bestellen und abzuberufen, liefe leer, wenn die Weisungsbefugnis in die Han-

de der Landtage gelegt wirde.

Das Bundesverfassungsgericht (es ging um Volksbefragungen in Bremen und Hamburg

zur Ausristung der Bundeswehr mit Atomwalffen) hat hierzu wie folgt ausgefuhrt:

.Der Bundesrat ist ein Verfassungsorgan des Bundes. Dieses kollegiale Organ “besteht’
aus Mitgliedern der Landesregierungen; es wird nicht “aus den Landern gebildet’; Art. 50
GG umschreibt nur zutreffend die Funktion dieses Bundesverfassungsorgans, wenn es
dort heif3t: "Durch den Bundesrat wirken die Lander bei der Gesetzgebung und Verwaltung
des Bundes mit’. Diese Mitwirkung wird aber kraft der Entscheidung der Bundesverfas-
sung nur durch die Mitglieder der Landesregierungen vermittelt. Die Rechtsstellung der
Mitglieder des kollegialen Organs "‘Bundesrat griindet im Grundgesetz. Dieses hat das vor

allem auf dem Gedanken der Repradsentanz des Landesstaatsvolks beruhende Senats-

119 Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 2. Okt. 2015 (Bearb. Lechleitner), Die Be-
handlung von EU-Angelegenheiten in den Landesparlamenten, S. 24 f., hier abrufbar:

https://lwww.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/13.pdf.

120 Unter Bezugnahme auf das Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 31. Marz 2015
(Bearb. Lechleitner), Zur Reichweite des Diskontinuitatsgrundsatzes, S. 11 ff., hier abrufbar:

https://lwww.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/6.pdf; sie-
he auch Fn. 46.

121 Unter Bezugnahme auf das Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 18. Sep. 2015
(Fn. 107), S. 44 ff.

122 Sjehe die Nachw. im Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes des Schleswig-Holsteinischen Land-
tages (Bearb. Riedinger), vom 30. Nov. 2012, Bindung der Landesregierung an Beschliisse des Land-
tags in Subsidiaritatsangelegenheiten, Umdruck 18/461, S. 2 f.; Robbers, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018,
Art. 51 Rn. 11 mwN.; Muller-Terpitz, in: Maunz/Dirig, GG, Stand 2018, Art. 51 Ziff. 41 mwN.
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prinzip gerade nicht verwirklicht, sondern sich fir das Bundesratsprinzip entschieden, d.h.
fur eine Vertretung der Landesregierungen in diesem foderativen Bundesorgan. (...) Die
Staatspraxis leitet aus dem Recht der Landesregierung, ihre Vertreter im Bundesrat zu
bestellen und abzuberufen, ein Recht der Landesregierung zu Weisungen an ihre Mitglie-
der im Bundesrat ab. Das besagt jedoch noch nichts dafiir, da? das Landesparlament
oder gar das Landesvolk zu einem Hineinwirken in die Entscheidungen des Bundesrats
befugt seien. Wenn die Landesregierung tUber "Weisungen  an ihre Mitglieder, die die
Landesregierung im Bundesrat vertreten, Einflul3 auf die Staatswillensbildung im Bund
nehmen kann, so handelt es sich jedenfalls nicht um ein Ubergreifen in die Wahrnehmung
von Kompetenzen des Bundes, um die Bildung von Landesstaatswillen an Stelle von Bun-
desstaatswillen, sondern um das Tatigwerden eines Landesorgans, das durch die eigenar-
tige Struktur des Bundesrats von Bundesverfassungs wegen berufen ist, mittelbar an der
Bildung des Bundeswillens selbst mitzuwirken. Soweit das Landesparlament — auch we-
gen der Haltung der Landesregierung im Bundesrat — die Landesregierung oder ein Mit-
glied der Landesregierung nach Landesverfassungsrecht zur Rechenschaft ziehen kann,
ist dies in der parlamentarischen Verantwortlichkeit der Regierung gegeniber dem Parla-
ment begrindet; das Parlament befal3t sich also hier mit der von ihm abhéngigen Regie-
rung, nicht mit Bundesangelegenheiten; seine MalRnahmen kénnen unter dem Gesichts-
punkt der bundesstaatlichen Ordnung nicht als ein HinUbergreifen in Zustandigkeiten des
Bundes qualifiziert werden. Aus dieser Uberlegung folgt aber zugleich, daR sie keine Be-
griundung fur eine konsultative Volksbefragung im Land abgeben kann. Eine “Instruktion
der Mitglieder der Landesregierung im Bundesrat durch das Landesvolk, auch eine blof3
rechtlich unverbindliche in der Weise, dal3 sich die Vertreter im Bundesrat daran orientie-
ren und sie zur Richtschnur ihres Handelns im Bundesrat machen, ist nach der Struktur
des Bundesrats ausgeschlossen. Eine vom Land zu diesem Zweck angeordnete Volksbe-

fragung widerspricht dem Grundgesetz.“1%3

Im Ergebnis verletzen § 3 Abs. 3 Satz 1, 3 LFG-E mangels Vorliegens einer fir derartige
gesetzliche Weisungen an die Landesregierung erforderlichen speziellen landesverfas-
sungsrechtlichen Grundlage den Grundsatz der Gewaltenteilung; die Vorschriften versto-
Ben auch gegen Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GG.

123 BVerfG, Urt. vom 30. Juli 1958, Az. 2 BvF 3/58, 2 BvF 6/58, juris, Rn. 41; vgl. auch BVerfG, Urt. vom
18. Dez. 2002, Az. 2 BvF 1/02, juris, Rn. 137 f.
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ee) Zwischenergebnis

Indem 8§ 3 Abs. 3 Satz 2 und 8 3 Abs. 4 LFG-E die Landesregierung bei der Ausgestaltung
der landesbezogenen ELER-Forderung gesetzlich binden, greifen diese Vorschrift in den
Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung der Landesregierung ein und verstol3en ge-
gen den Grundsatz der Gewaltenteilung. Gleiches durfte fir die in 8 3 Abs. 3 Satz 3
LFG-E der Landesregierung aufgegebene Beeinflussung des Bundes bzgl. seiner

GAP-Strategieplanung gelten.

Die in 8 3 Abs. 3 Satz 1 und Satz 3 LFG-E geregelten Bindungen der Landesregierung
hinsichtlich ihres (Abstimmungs-)Verhaltens im Bundesrat verstol3en gegen den Grund-

satz der Gewaltenteilung und gegen Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GG.

Hingegen wére es zulassig, wenn der Landtag die in den genannten Vorschriften enthalte-
nen Mal3gaben fir die Landesregierung zum Gegenstand eines einfachen Parlamentsbe-

schlusses machte.

c) Haushaltsvorbehalt

Gemal3 Art. 76 Abs. 2 LV sind Initiativen u.a. zum Landeshaushalt unzulassig. Da die
Volksinitiative die Verwendung und Kofinanzierung von EU-Fordermitteln betrifft, konnte

sie gegen diesen sog. Haushaltsvorbehalt verstolZen.

Das Landesverfassungsgericht hat zum Inhalt des Haushaltsvorbehaltes ausgefuhrt, die-
ser beziehe sich nicht nur auf solche Initiativen, die konkret auf den Haushaltsplan und
das Haushaltsgesetz im technischen Sinne gerichtet sind, sondern erfasse auch solche
finanzwirksamen Regelungen, die zu gewichtigen staatlichen Ausgaben (oder Minderaus-
gaben) fuihren und sich unter Berlicksichtigung der Auswirkungen auf das Gesamtgefiige
des Haushalts und der weiteren Umstande des Falles als wesentliche Beeintrachtigung
des Budgetrechts des Parlaments darstellen. Zweck der Beschrankung der Volksgesetz-
gebung durch Art. 76 Abs. 2 LV sei die Sicherung der Budgethoheit des Landtages, die
durch die Kosten eines durch Volksentscheid angenommenen Gesetzes beeintrachtigt
werden koénne. Schutzgegenstand des Budgetrechts sei das Recht der parlamentarischen
Mehrheit und der von ihr getragenen Regierung, ihr politisches Programm, das mit der
Wahl eine demokratische Legitimation erhalten habe, in Gestalt des Haushaltsplans zu
verwirklichen. Dieses Budgetrecht des Parlaments werde auch dann berthrt, wenn sein

finanzieller Spielraum durch vom Volk beschlossene Gesetze mit weitreichenden finanziel-
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len Auswirkungen eingeengt werde. Von daher bestehe der Zweck eines die Volksgesetz-
gebung begrenzenden Haushaltsvorbehalts auch darin, Volksbegehren und Volksent-
scheide mit Kostenauswirkungen jedenfalls von einer gewissen haushaltswirtschaftlichen
Schwelle an zu unterbinden und derartige Entscheidungen dem parlamentarischen Ge-
setzgeber vorzubehalten, dessen Aufgabe und Verantwortung es sei, samtliche Einnah-
men und notwendigen Ausgaben unter Beachtung der Vorgaben der Verfassung im Rah-
men eines von ihm zu entwickelnden Gesamtkonzepts in eine sachgerechte Relation zu-
einander zu setzen und fur den Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben zu sorgen. Da-
her seien auch solche Initiativen des Volksgesetzgebers unzulassig, die unter Beriicksich-
tigung der Auswirkungen auf das Gesamtgefliige des Haushalts (und gegebenenfalls der
weiteren Umstande des Falles) eine wesentliche Beeintréachtigung des Budgetrechts des

Parlaments darstellten.124

Ist also zentral auf eine Beeintrachtigung des Budgetrechts des Landtages abzustellen,
kommt ein Verstol3 der Volksinitiative gegen den Haushaltsvorbehalt allenfalls mit Blick auf
die landesseitig zu leistende Kofinanzierung der EU-Férdermittel in Betracht. Mit Blick auf
die EU-Fordermittel selbst wurde dagegen bereits dargestellt, dass dem Landtag diesbe-
zuglich keine Dispositionsfreiheit zusteht. Eine wesentliche Beeintrachtigung des Budget-
rechts des Landtages scheidet damit aus.

Soweit eine landesseitige Kofinanzierung (insbesondere der ELER-Mittel) erforderlich ist,
ist zunachst festzuhalten, dass die Volksinitiative in § 3 Abs. 3 Satz 2, 3, Abs. 4 LFG-E auf
die Verwendung von EU-Foérdermitteln und nicht primar auf den zusatzlichen Einsatz neu-

er Landesmittel gerichtet ist.

Auch soweit mit 8 3 Abs. 3 Satz 1 LFG-E eine Umschichtung von Mitteln der ,Ersten Sau-
le” in die ,Zweite Saule” angestrebt wird, sollte sich keine zusatzliche Belastung des Lan-
deshaushalts ergeben, da diese umgeschichteten Mittel nach MaRgabe des EU-Rechts!?®

auch zukinftig nicht kofinanziert werden mussen.

124 VerfGBbg, Urt. vom 20. Sept. 2001, Az. 57/00, LKV 2002, S. 77, 79 f.; eingehend hierzu Gutachten des
Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 10. Jan. 2019 (Bearb. Iwers/Lechleitner/Platter), Zulassig-
keit der Volksinitiative ,Strallenbaubeitrdge abschaffen!”, S. 15 ff., hier abrufbar:

https://lwww.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/54.pdf.
125 Art. 59 Abs. 4 Buchst. e ELER-VO; Art. 85 Abs. 3 Buchst. b VO GAP-E.
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Die in 8§ 3 Abs. 4 LFG-E vorgesehene Verwendung der ELER-Mittel wirde dann zu einer
Belastung des Landeshaushalts fuhren, wenn hierzu ein héherer Kofinanzierungsanteil
erforderlich wirde. Gerade die Hochstsatze der ELER-Beteiligung fur u.a. Umwelt- und
KlimamaRRnahmen werden aber gem. Art. 85 Abs. 3 Buchst. a VO GAP-E gegenuber den

sonst geltenden Hochstsatzen auf 80 Prozent erhoht.

Die blof3e Umschichtung von Haushaltsmitteln (hier der ELER-Kofinanzierungsmittel), die
miteinander in einem engen Zusammenhang stehen, dirfte schliel3lich regelmaRig keinen
Fall des Haushaltsvorbehalts darstellen, da innerhalb des Einzelhaushalts ein korrelieren-
der Ausgleich geschaffen und das Gesamtgefiige des Gesamthaushalts im Sinne der dar-
gestellten Judikatur des VerfG Bbg nicht tangiert wird.12¢

d) Obligatorische Beratung, 8 19 Abs. 2 Satz 3 LFG-E

Gem. § 19 Abs. 2 Satz 3 LFG-E ,soll* der Inanspruchnahme von Fordermitteln durch
Landwirte ,regelmaRig” eine Beratung vorausgehen. Diese Vorgabe kdonnte dann grund-
rechtsrelevant sein (in Betracht kdmen die Berufsfreiheit und der Gleichheitssatz), wenn
die Norm tatséchlich dazu fuhrte, dass Landwirte im Einzelfall eine Vielzahl von Bera-
tungsleistungen (wenn auch unentgeltlich) in Anspruch zu nehmen hétten, obschon dies
angesichts der sachlich-inhaltlichen Gleichgerichtetheit der jeweiligen Férderungen und
eines zwischen den Beratungen liegenden lberschaubaren Zeitraums keinen oder allen-
falls einen geringen Effekt hatte.1?” Die vorgeschlagene, vergleichsweise strikte Fassung
der ,Soll-Vorschrift* schliel3t ein derartiges Ergebnis nicht aus und kdnnte daher in Konflikt
mit dem VerhaltnismaRigkeitsprinzip geraten. In einem etwaigen Fortgang der Gesetzge-

bung sollte dies bertcksichtigt werden.

5. Art. 5 - Inkrafttreten

Die Regelung in Art. 5 des Gesetzentwurfs, die das Inkrafttreten am Tag nach der Verkin-

dung vorsieht, ist, im Zusammenhang mit den einzelnen Anderungen, bei denen dies

126 vqgl. bereits Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 21. Feb. 2008 (Bearb. Schmidt),
Der Haushaltsvorbehalt bei Volksinitiativen, S. 6, hier abrufbar:

https://lwww.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w4/gu/4.pdf.

BVerfG, Beschl. vom 3. Juni 2000, Az. 2 BvK 3/98, juris, Rn. 88; NdsStGH, Urt. vom 23. Okt. 2001,
Az. 2/00, StGH 2/00, juris, Rn. 62.

127 Insbesondere kleinere, inhabergefiihrte landwirtschaftliche Betriebe kénnten im Vergleich zu grof3en
Unternehmen wegen der zeitlichen Beanspruchung besonders belastet sein.
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mangels Ubergangsbestimmungen problematisch ist, erortert worden und hat keine dar-

Uber hinausgehende selbstandige Bedeutung.

6. Rechtférmlichkeit, Zitiergebot, Anhérung der kommunalen Spitzenverbénde

Die Anderungsbefehle des Gesetzentwurfs entsprechen in vielen Details'?® nicht den
Empfehlungen des Handbuchs der Rechtsformlichkeit!?®, das in der parlamentarischen
Praxis des Landtages Grundlage fiir die Formulierung von Gesetzentwirfen ist.13° Diese
Empfehlungen dienen der eindeutigen und rechtssicheren Abfassung von Normen. Wer-
den sie nicht beachtet, fuhrt dies jedoch nicht zur Rechtswidrigkeit der betroffenen Norm.
MaRgeblich ist vielmehr, ob die Anderungsbefehle dem Grundsatz der Normenklarheit ge-
ndgen, also so eindeutig formuliert sind, dass der Normanwender weil3, welche Norm in

welcher Fassung gilt.13! Diesen Anforderungen genlgt der Gesetzentwurf.

Nach Art. 5 Abs. 2 Satz 3 LV und Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG muss das eingeschrénkte
Grundrecht unter Angabe des Artikels genannt werden (Zitiergebot). Von dem Gesetzent-
wurf kbnnen, wie dargelegt, das Gleichheitsgrundrecht, das Eigentumsgrundrecht und die
Berufsfreiheit betroffen sein. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
gilt das Zitiergebot nicht fir den Gleichheitssatz, Inhalts- und Schrankenbestimmungen
des Eigentumsrechts und Berufsausiibungsregelungen.3? Allerdings hat das Landesver-
fassungsgericht fur die Berufsfreiheit nach Art. 49 Abs. 1 LV einen strengeren Mal3stab
angelegt.1® Danach ist die bundesverfassungsgerichtliche Rechtsprechung, nach der das
bundesrechtlich in Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG festgeschriebene Zitiergebot im Hinblick auf
denin Art. 12 Abs. 1 Satz 2 GG enthaltenen Regelungsvorbehalt fir die Berufsfreiheit ge-
nerell keine Anwendung findet, auf die landesverfassungsrechtlichen formellen Anforde-
rungen fur Eingriffe in die Berufsfreiheit aus Art. 49 Abs. 1 LV nicht Gbertragbar. Anders
als Art. 12 Abs. 1 Satz 2 GG (Die Berufsausiibung ,kann ... geregelt werden®) enthalte

128 7 B. die Nennung der Uberschriften der zu andernden Paragrafen, die Verwendung des Normbefehls
~einfigen” in Art. 1 Nr. 3 des Entwurfs oder die fehlende geschlechtsneutrale Bezeichnung in § 5 Abs. 4
LFG-E.

129 Das Handbuch (3. Aufl. 2008) wurde vom Bundesministerium der Justiz herausgegeben, es ist hier
abrufbar: http://www.hdr.bmj.de.

130 Fir Gesetzentwiirfe der Landesregierung siehe Anl. 10 zur GGO.

131 vgl. OVG MV, Beschl. vom 20. Marz 2018, Az. 1 L 292/15, juris, Rn. 14, mit Verweis auf das Handbuch
der Rechtsférmlichkeit.

132 Remmert, in: Maunz/Dirig, GG, Stand 2008, Art. 19 Abs. 1 Ziff. 54; Jarass (Fn. 52), Art. 19 Rn. 5a.
133 VerfG Bbg, Beschl. vom 19. Okt. 2012, Az. 31/11, juris, Rn. 41 ff.
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Art. 49 Abs. 1 Satz 2 LV (In die Berufsfreiheit ,darf ... eingegriffen werden®) keine selbst
angelegte Grenze, sondern einen Eingriffsvorbehalt, der auch nach der bundesverfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung grundsatzlich das Zitiergebot auslose. Die weiteren
Ausfuihrungen des Gerichts legen nahe, dass das Zitiergebot nicht gilt, wenn der Eingriff
nur ein Reflex eines an einen anderen Adressaten gerichteten, gezielten und gewollten
Eingriffs ist, die Beeintrachtigungen als mittelbar faktisch zu qualifizieren sind oder die Re-
gelung nicht an eine berufliche Tatigkeit anknlpft, sondern als allgemeine Regelung —
auch — die Berufsaustbung berthrt. Auch wenn diese MalRgaben nicht eindeutig und die
Folgerungen fur die vorliegenden Regelungen zweifelhaft sind, empfiehlt sich, im Ge-
setz'34 die Berufsfreiheit zu zitieren, da ein Versto3 gegen das Zitiergebot zur Nichtigkeit

der Norm fuhrt135,

Art. 97 Abs. 4 LV verpflichtet zur Anhérung der kommunalen Spitzenverbande, wenn
durch Gesetz oder Rechtsverordnung allgemeine Fragen geregelt werden, die die Ge-
meinden oder Gemeindeverb&nde unmittelbar berthren. Fir Gesetze, die durch Volksent-
scheid angenommen wurden, durfte diese Anhdrungspflicht nicht gelten, da Art. 78 LV
nicht auf Art. 97 Abs. 4 LV verweist und weil das VAGBbg, das ,das Nahere" gem. Art. 22
Abs. 5 Satz 1 LV regelt, abschlie3ende Verfahrensvorgaben enthalten dirfte. Sofern der
Landtag Vorschlage der Volksinitiative in einem vom Landtag beschlossenen Gesetz auf-
greifen mochte, findet hingegen Art. 97 Abs. 4 LV Anwendung. In diesem Fall empfiehlt
sich hier die Anhorung der kommunalen Spitzenverbande jedenfalls im Hinblick auf Art. 1,
2 und 4 des Gesetzentwurfs, da die Anderungen im Naturschutz- und Wasserrecht Exeku-
tivzustandigkeiten der Landkreise als untere Naturschutz- bzw. Wasserbehdrde berthren
und die Umschichtung der Fordermittel auch finanzielle Interessen der Kommunen etwa
im Hinblick auf die Auswirkungen auf die LEADER-F6rderung betrifft.

7. Mdoglichkeit der Teilunzulassigkeit?

Im Ergebnis der gutachterlichen Prifung sind verschiedene einzelne Regelungen des Ge-
setzentwurfs der Volksinitiative unzuldssig. Daher soll abschlieRend skizziert werden, ob
die Volksinitiative mit den verbleibenden Teilen fortgesetzt werden kdénnte; hierbei handelt

es sich, da die Volksinitiative wegen des ebenfalls festgestellten VerstoRes gegen das

134 Zur nicht unumstrittenen Frage, an welcher Stelle bei Anderungsge__setzen die Zitierung erfolgen kann,
siehe Singer, Das Bundesverfassungsgericht und das Zitiergebot, DOV 2007, S. 496, 501 f.

135 VerfG Bbg, Beschl. vom 19. Okt. 2012, Az. 31/11, juris, Rn. 49.
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Koppelungsverbot insgesamt unzulassig ist, allerdings, wie bereits dargelegt, ausschliel3-

lich um hilfsgutachterliche Erwéagungen.

Unter welchen Voraussetzungen davon auszugehen ist, dass ein Teil einer unzuldssigen
Volksinitiative weitergefiihrt werden kann, wird in der Judikatur der Verfassungsgerichte
unterschiedlich gewertet; einschlagige Rechtsprechung des Landesverfassungsgerichts
existiert nicht.13® Der VerfGH BIn nimmt an, seien wesentliche Teile eines Volksgesetz-
entwurfs materiell unzulassig, kdnnten auch die verbleibenden und an sich zulassungsfa-
higen Teile nicht als Volksbegehren zugelassen werden. Diesem misse vielmehr ein Ge-
setzentwurf zugrunde liegen, der zweifelsfrei von dem Willen der (das Quorum gewahrleis-
tenden) Unterzeichner gedeckt sei. Seien wesentliche Teile unzuléassig, kénne hiervon
nicht mehr ausgegangen werden. Die Teilzulassung eines Volksbegehrens komme daher
nur ausnahmsweise in Betracht, wenn lediglich unwesentliche Bestimmungen entfielen
und kein Zweifel daran bestehe, dass auch die verbliebenen Teile noch auf dem objekti-
vierten Willen der Unterzeichner beruhten. Im Ergebnis fiihre bereits die Unzul&ssigkeit
einzelner fur das Volksbegehren wesentlicher Regelungen zur Unzuléssigkeit des Volks-

begehrens insgesamt. 3’

Der BayVerfGH argumentiert ganz ahnlich wie der VerfGH BIn: Entscheidender Gesichts-
punkt fur die Zulassigkeit sei, dass dem Volksbegehren ein vom objektivierten Willen der
Unterzeichner des Volksbegehrens gedeckter Gesetzentwurf zugrunde liegen misse. Die
Antragsteller hatten mit ihrer Unterschrift ihr Einverstandnis damit erklart, ein bestimmter
Gesetzentwurf solle zum Gegenstand eines Volksgesetzgebungsverfahrens gemacht wer-
den. Falle dieser gemeinsame Nenner dadurch weg, dass ein Teil des Gesetzentwurfs zu
beanstanden sei, fehle es an der Ubereinstimmenden Aufnahme gerade dieses Gesetz-
entwurfs in den gemeinsamen Willen der Unterzeichner. Die urspriingliche Erklarung der
Unterzeichner decke den verbleibenden Teil grundsatzlich nicht ab. Denn der verbleiben-
de Teil des Gesetzentwurfs stelle in aller Regel etwas wesentlich anderes dar als der Ge-
setzentwurf, dem die Unterzeichner urspriinglich ihre Zustimmung erteilt hatten. Es sei vor

allem nicht auszuschliel3en, dass eine grof3e Anzahl der Unterzeichner bei einer kritischen

136 Zur Judikatur der Verwaltungsgerichtsbarkeit, die offenbar strenge Voraussetzungen fur die nur aus-
nahmsweise zulassige Annahme einer Teilnichtigkeit eines Birgerbegehrens aufstellt, s. Wefelmeier
(Fn. 24), § 32 Rn. 57.

137 VerfGH Bln, Urt. vom 13. Mai 2013, Az. 32/12, juris, Rn. 78-80.
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Wiirdigung des verbleibenden Teils des Gesetzentwurfs zu der Uberzeugung gelange,
dieser Teil sei fur sie nicht von entscheidendem Gewicht und rechtfertige den Aufwand
eines Volksbegehrens nicht mehr. Nur wenn die die Unzulassigkeit des Volksbegehrens
begriindenden Vorschriften lediglich einen unwesentlichen Teil eines einheitlichen Ge-
setzentwurfs darstellten und von diesem sachlich trennbar seien, kénne ein Volksbegeh-

ren mit den verbleibenden Vorschriften ausnahmsweise zugelassen werden. 3

Der ThurVerfGH hat sich der Rechtsprechung des BayVerfGH ausdricklich angeschlos-
sen,® diese aber eher verscharft. Er nimmt an, Gegenstand der nachtraglichen Normen-
kontrolle sei in der Regel ein bereits verkiindetes Gesetz, zu dem der Gesetzgeber seinen
Willen endgultig geaul3ert habe. Gesetze kdnnten schon Rechtswirkungen erzeugt haben,
auf die die Burger vertrauten. Die verfassungsgerichtliche Priufung habe hier durch Anle-
gung eines zurlckhaltenden Mal3stabes einerseits die demokratische Willenskundgabe in
einem Gesetz und andererseits die Rechtssicherheit, d.h. das Vertrauen in den Fortbe-
stand des Gesetzes, zu beachten. Diesen Anforderungen wirden die Grundsatze zur Teil-
nichtigkeit gerecht, wie sie in § 139 BGB enthalten seien. Gegenstand der vorbeugenden
Normenkontrolle im Rahmen der Volksgesetzgebung sei dagegen ein ,Gesetz im Wer-
den, das durch das Volk im Rahmen der Volksgesetzgebung demokratisch noch nicht
legitimiert sei und das noch keine Rechtsfolgen zeitige. Hinzu komme weiter, dass der
Entwurf bis zur Entscheidung durch das Volk vom Willen der Initiatoren und Unterstutzer
getragen sein musse. Diese Aspekte fihrten dazu, dass der Entwurf eines Gesetzes bei

einer Teilnichtigkeit eher flr insgesamt unzulassig angesehen werden musse.14°

Unter Zugrundelegung dieser Argumentationslinie der vorgenannten Verfassungsgerichte
ware von der Unzulassigkeit der Fortfihrung der Volksinitiative auszugehen, da die als
unzuléssig qualifizierten Regelungen von ihrem sachlichen Gehalt und Gewicht her er-
kennbar wesentliche Bestandteile der Volksinitiative sind.

Starker Initiativen-erhaltend” als die vorgenannten Verfassungsgerichte will das
HmbVerfG vorgehen. Im Ausgangspunkt seiner Judikatur geht es von der Gleichrangigkeit
des Volks- und des parlamentarischen Gesetzgebers aus und folgert hieraus, eine enge

138 BayVerfGH, Entsch. vom 14. Nov. 1994, Az. Vf. 95-1X-94, juris, Rn. 119, 122.
139 ThorVerfGH, Urt. vom 19. Sept. 2001, Az. 4/01, juris, Rn. 263 f.
140 ThirVerfGH, Urt. vom 19. Sept. 2001, Az. 4/01, juris, Rn. 266 f.
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Begrenzung oder gar ein Ausschluss der Mdglichkeit, ein teilweise unzulassiges Volksbe-
gehren im Ubrigen aufrechtzuerhalten und durchzufiihren, wiirde das plebiszitare Element
der Gesetzgebung entscheidend behindern. Dementsprechend sei im Zweifel zugunsten
der Zulassigkeit des verbleibenden Teils des Volksbegehrens zu entscheiden. Dennoch
sei in Fallen teilweiser (Un-)Zulassigkeit zu klaren, ob eine Abspaltung eines Teils des ur-
sprunglich beabsichtigten Volksbegehrens dessen Kern unberthrt lasse. Hierfur sei zu
klaren, welche Bedeutung jeweils dem unzulassigen und dem zulassigen Teil zukomme, in
welchem inhaltlichen und systematischen Zusammenhang die verschiedenen Teile stin-
den und ob der mutmalliche Abstimmungswille der Wahlberechtigten, die die Volksinitiati-
ve unterstitzt hatten, dafur spreche, dass diese auch nur den verbleibenden Teil der
Volksinitiative unterstitzt hatten. Komme aber dem unzulassigen Teil des Volksbegehrens
eine derart herausgehobene Bedeutung zu, dass die Weiterfuhrung des Volksbegehrens
ohne das ehedem in den Mittelpunkt gestellte Anliegen die Aufgabe und damit eine grund-
legende Veradnderung seines Kernanliegens bedeute, komme eine Fortfihrung des Ubri-

gen Teils nicht in Betracht.14!

Der StGH Bremen will die die Frage, ob ein teilweise verfassungswidriger Gesetzentwurf
das Volksbegehren nur teilweise oder aber insgesamt unzulassig macht, in Anlehnung an
die in der Rechtsprechung entwickelten Grundsatze Uber die Teilnichtigkeit von Normen
entscheiden, wonach aus der Nichtigkeit einzelner Vorschriften die Nichtigkeit der ganzen
Regelung dann folgen soll, wenn sich aus deren objektivem Sinn ergibt, dass die Ubrigen
Bestimmungen keine selbstandige Bedeutung haben, sowie dann, wenn die verfassungs-
widrige Vorschrift Teil einer Gesamtregelung ist, die ihren Sinn und ihre Rechtfertigung
verlieren wirde, wenn man einen ihrer Bestandteile herausnimmt. Diese fur teilunwirksa-
me Gesetze entwickelten Grundsatze seien auf teilunzuldssige Volksbegehren ubertrag-
bar, so der StGH Bremen. Die Aufrechterhaltung eines Teiles des Begehrens fihre zwar
ebenso wie bei der Teilnichtigkeit von beschlossenen Gesetzen zu einer Abweichung vom
Gesamtinhalt der Regelung, fir die die Unterstltzer des Volksbegehrens ihre Unterschrift
bzw. die am Gesetzesbeschluss Beteiligten ihre Stimme gegeben hatten. Das bremische
Landesrecht binde die Fortfilhrung des Begehrens aber nur abgeschwacht an die Uber-
einstimmung mit dem Entwurfstext, fur den die Unterschriften geleistet worden seien, da

es ausdrucklich die Moglichkeit einer Anderung des mit den Unterschriften eingereichten

141 HmbVerfG, Urt. vom 7. Mai 2019, Az. 4/18, 4/2018, juris, Rn. 121-125.



Zulassungsantrags durch die Vertrauenspersonen vorsehe. Dies lege ein sehr enges
Festhalten an dem bei der Unterschriftsleistung vorliegenden Entwurfstext nicht nahe.
Dartuber hinaus sei zu bericksichtigen, dass die Unterschriftensammlung fur das Volksbe-
gehren selbst erst noch folge, und zwar nunmehr allein fur den unbeanstandeten Teil des
Gesetzentwurfs; allein auf diesen beziehe sich auch ein gegebenenfalls nachfolgender
Volksentscheid. Eine Spannung zum Demokratieprinzip werde daher mit der Anwendung
der Grundsatze Uber teilnichtige Rechtsnormen nicht hervorgerufen. Demgegentber kon-
ne eine enge Begrenzung oder gar ein Ausschluss der Mdglichkeit, ein teilfehlerhaftes Be-
gehren im Ubrigen aufrecht zu erhalten, die plebiszitire Gesetzgebung behindern. Die
Entwertung der erfolgreich durchgefihrten Unterschriftensammlung und die Notwendigkeit
zu deren Wiederholung kénne zur Ermidung bei Initiatoren und potentiellen Unterzeich-
nern fihren und so die zunéchst vorhandene plebiszitare Initiativkraft durch Gbermafige

Verfahrenshirden lahmen.142

Diese Rechtsprechung lasst sich fur Brandenburg nicht Gbertragen, da es im Landesrecht
an der zu bremischem Recht vergleichbaren, die Judikatur des StGH Bremen tragenden

Regelung (Abéanderungsbefugnis der Initiatoren) gerade fehlt.

Ebenfalls auf die Grundséatze der Teilnichtigkeit von Normen stellt das SchiHLVerfG ab.143
Die Erklarung nur eines Teils einer Volksinitiative flr unzulassig begegne keinen grund-
satzlichen Bedenken. Fur die Uberpriifung von Normen sei anerkannt, dass sich die Fest-
stellung der Nichtigkeit nach dem in § 139 BGB enthaltenen Rechtsgedanken auf den
nichtigen Teil zu beschranken habe, um die Regelungsabsichten des Normgebers soweit
wie mdaglich zu respektieren. Voraussetzung sei, dass die verbleibenden Regelungen ein
inhaltlich sinnvolles, anwendbares Regelwerk bildeten und es keinen Zweifeln unterliege,
dass der Normgeber die sonstige Regelung bzw. die sonstigen Regelungen auch ohne
den gegen hoherrangiges Recht verstoRenden Teil aufrechterhalten hatte. Dies sei auf
das Verfahren zur Prifung der Zulassigkeit einer Volksinitiative zu tbertragen, auch wenn
es sich hierbei um ein praventives Verfahren handele und der Wille der Unterstitzer der

Volksinitiative im Einzelfall schwieriger zu bestimmen sein kdnne als bei einem gewahlten

142 StGH Bremen, Urt. vom 14. Feb. 2000, Az. St 1/99, juris, Rn. 82. Das Gericht (Rn. 83) behandelt dann
die engere Judikatur des BayVerfGH und verweist auf das dieser Entscheidung zu Grunde liegende un-
terschiedliche Landesrecht.

143 SchIHLVerfG, Urt. vom 6. Dez. 2019, Az. LVerfG 2/18, juris, Rn. 59 f., unter Hinweis auf BVerfG, Beschl.
vom 3. Juli 2000, Az. 2 BvK 3/98, juris, Rn. 90.
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Gesetzgeber. Zweifel konnten sich nur dann ergeben, wenn die verbleibenden Teile im
Gegensatz zu sonstigen normativen Vorgaben oder dem eigentlichen Zweck des Geset-
zes stinden oder sich dies aus der Gesetzesbegrindung ergebe.

Ob fur das brandenburgische Recht von der Anwendbarkeit der Grundsétze zur Teilnich-
tigkeit von Gesetzen ausgegangen werden kann, erscheint zweifelhaft. Weder findet sich
in der Entstehungsgeschichte des VAGBbg!#* ein entsprechender Hinweis, wie dies im
Falle des schleswig-holsteinischen Rechts der Fall ist,*> noch erscheint ein solches Vor-
gehen aus Sachgrinden geboten oder Uberzeugend: Die parlamentarischer Gesetzge-
bung ist gepragt durch einen zumeist ausfihrlich begriindeten Gesetzentwurf und der
nachfolgenden, eingehenden und protokollierten parlamentarischen Diskussion, sodass
der Wille des Gesetzgebers zumeist gut nachvollzogen werden kann. Dies ist bei einer
Volksinitiative nicht der Fall. Die Judikatur der Verfassungsgerichte Berlins und Bayerns
erscheint insoweit Gberzeugender als die des SchiHLVerfG und auch des HmbVerfG. Im
Ubrigen ist es vorliegend zweifelhaft, ob es dem Willen der Unterstiutzer der Volksinitiative
entsprache, im Falle der Unzuldssigkeit erheblicher Teile des Gesetzentwurfs, die nur

Art. 2 des Gesetzentwurfs nicht betrifft, das Volksgesetzgebungsverfahren fortzufihren.

Im Ergebnis ist hier demzufolge nicht anzunehmen, dass die Volksinitiative im Hinblick auf

den Gesetzentwurf nur teilunzuléssig ist.

V. Zulassiger Gegenstand der Volksinitiative — Weitere Forderungen

Nach Art. 76 Abs. 1 Satz 1, Art. 77 Abs. 1 LV und § 5 Abs. 1 Satz 1 VAGBbg muss die
Volksinitiative keinen Gesetzentwurf vorlegen, zulassig sind auch ,sonstige Vorlagen*, al-
so auch Vorlagen fir einfache Parlamentsbeschliisse, mit denen die Landesregierung zu
einem bestimmten Verhalten aufgefordert wird. Solche Landtagsbeschliisse entfalten kei-
ne rechtliche Bindung.'#¢ Da die sonstige Vorlage einen Landtagsbeschluss ersetzt und
die Volksinitiative nach Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV nicht Uber die Zustandigkeiten des Land-

144 Hierzu Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-Drs. 1/1605 vom 15. Jan. 1993.

145 Das SchlHLVerfG, Urt. vom 6. Dez. 2019, Az. LVerfG 2/18, juris, Rn. 61, konnte sich auf einen sehr
deutlich formulierten Willen des Gesetzgebers des Volksabstimmungsgesetzes beziehen, der in der
Gesetzesbegriindung ausdrucklich die Grundsatze der Teilnichtigkeit fir anwendbar erklart hatte.

146 Sjehe im Einzelnen das Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 31. Marz 2015
(Fn. 120), S. 11 ff., sowie Fn. 46.
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tages hinausgeht, ist auch eine durch Volksentscheid beschlossene ,sonstige Vorlage*

rechtlich unverbindlich.147

1. Haushaltsvorbehalt

Aus der fehlenden Rechtsverbindlichkeit eines Volksentscheides zu einer ,sonstigen Vor-
lage” hat der Parlamentarische Beratungsdienst im Gutachten zur Zulassigkeit der Volks-
initiative ,Strallenbaubeitrage abschaffen!” in Auswertung der Rechtsprechung des Lan-
desverfassungsgerichts1#® gefolgert, dass fir solche Vorlagen der Abgabenvorbehalt und
der Haushaltsvorbehalt nach Art. 76 Abs. 2 LV, § 5 Abs. 2 VAGBbg nicht gelten.'*® Soweit
daher die ,weiteren Forderungen* Auswirkungen auf den Haushalt haben sollten, stinde

dies der Zulassigkeit nicht entgegen.

2. Zustandigkeiten fur Beleuchtungsanlagen an Landesstralien

Im Hinblick auf die Aufforderung an die Landesregierung, flr die Landesstral3en verbind-
lich festzulegen, dass beim Aufstellen von Beleuchtungsanlagen die Auswirkungen auf die
Insektenfauna zu Uberprifen sind, durfte allenfalls ein geringer Anwendungsbereich be-
stehen. Denn die Stral3enbeleuchtung ist nach § 9 Abs. 1 Satz 5 des Brandenburgischen
Stral3engesetzes (BbgStrG) nicht Bestandteil der Stral3enbaulast. Die Strafienbeleuchtung
ist vielmehr eigene Aufgabe der Gemeinden, die diese im Rahmen ihrer allgemeinen Zu-
standigkeit fur ortliche Angelegenheiten wahrnehmen.>° Allenfalls wenn ausnahmsweise
aus der Verkehrssicherungspflicht eine Beleuchtungspflicht erwachst,5! kénnte das Land
fur die Abschnitte der LandesstraRen, fir die dem Land die StraRenbaulast obliegt,*>? ver-
pflichtet sein, landeseigene Beleuchtungsanlagen zu betreiben. Neben der Stral3enbe-
leuchtung durften von der Forderung auch andere Beleuchtungsanlagen umfasst sein
(z.B. Leuchtreklame), fir die straf3enrechtliche Sondernutzungserlaubnisse erforderlich

sind. Auch hier ist das Land nicht uneingeschrankt fur die Landesstrafl3en zustandig (siehe

147 Vgl. VerfGH Berlin, Beschl. vom 27. Okt. 2008, Az. 86/08, juris, Rn. 79 f.
148 VerfG Bbg, Urt. vom 20. Sept. 2001, Az. 57/00, LKV 2002, S. 77 ff.
149 Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom 10. Jan. 2019 (Fn. 124), S. 11 ff.

150 vgl. Jupe, StraBenrecht und StralRenverkehrsrecht in Brandenburg, Losebl. Stand Dez. 2019,
Ziff. 11.00, S. 46i.

151 Jupe (Fn. 150), Ziff. 11.00, S. 46h f.

152 Die StraRenbaulast fir die Ortsdurchfahrten der Landesstralen tragen ggf. nach Mal3gabe des § 9a
Abs. 2 und 4 BbgStrG die Gemeinden.
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§ 18 Abs. 1 i.V.m. 8§ 46 Abs. 2 BbgStrG). Sofern der Landtag diese Forderung in einem
eigenen Beschluss aufgreifen mochte, empfiehlt sich daher eine entsprechende Prazisie-

rung.

3. Ergebnis

Auch im Ubrigen bestehen keine rechtlichen Bedenken. Die einzelnen ,weiteren Forde-

rungen® konnen daher zulassige Gegenstande von Volksinitiativen sein.



VI. Zusammenfassung

Die Volksinitiative ist unzulassig.

Formliche Zulassigkeitsvoraussetzungen

1. Die Anforderungen an die Gestaltung des Unterschriftenbogens sind erfullt.
e Aus der Uberschrift ,Artenvielfalt sichern — Zukunft retten“ geht der Zweck der Un-
terschriftensammlung eindeutig hervor.
e Der Abdruck des Wortlautes der Vorlage auf der Ruckseite ist zuldssig, da hierauf
auf der Vorderseite Uber der Unterschriftenliste eindeutig Bezug genommen wird.

e Der Vortext ist zulassig, da er keine irrefuhrenden Inhalte aufweist.

2. Die Volksinitiative ist im Hinblick auf die Vorlage ,Weitere Forderungen an die Landes-

regierung” unzulassig. Die Unterstlitzungsunterschriften beziehen sich nur auf den Ge-

setzentwurf, da die Formulierung ,Daher unterstitze ich den Gesetzentwurf (umseitig)*

ausschliefRlich auf den Gesetzentwurf hinreichend deutlich Bezug nimmt.

3. Die Volksinitiative ist unzulassig, weil die Anforderungen an die Begrindung des Ge-

setzentwurfs nicht erfullt sind. Die Begrundung ist in einem wesentlichen Punkt irrefuh-

rend. Die Aussage zu Art. 3 des Gesetzentwurfs (Gewasserrandstreifen) ,Schon jetzt gel-

ten gleiche Regelungen wie im Gesetzentwurf vorgesehen in anderen Bundesléndern wie

Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sachsen” ist unzutreffend. In allen genannten Landern

gelten Regelungen, die sich in wesentlichen Punkten von dem Gesetzentwurf unterschei-

den.

4. Die Volksinitiative ist unzul&ssig, weil den Vertreterinnen und Vertretern der Volksinitia-

tive nicht jeweils eine Stellvertreterin oder ein Stellvertreter zugeordnet wurde.

5. Trotz fehlender Regelung im Volksabstimmungsgesetz durfte es auch im Stadium der
Zulassigkeitsprufung durch den Hauptausschuss noch zulassig sein, der Volksinitiative

Gelegenheit zur Behebung von Mangeln der Gesetzesbegriindung und der Vertreterbe-

nennung zu geben.

Zulassiger Gegenstand der Volksinitiative — Koppelungsverbot

6. Die Volksinitiative ist unzulassig, weil sie gegen das Koppelungsverbot versto3t. Das

Koppelungsverbot wird von der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung aus dem De-
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mokratieprinzip hergeleitet. Anders als die Abgeordneten im parlamentarischen Verfahren
haben die einzelnen Abstimmungsberechtigten keinen Einfluss auf die Formulierung der
Vorlage und kénnen Uber die Vorlage nur insgesamt mit ,Ja“ oder ,Nein“ abstimmen. Da-
mit die Abstimmungsberechtigten ihren autonomen Willen unverkirzt und unverfalscht

zum Ausdruck bringen kénnen, mussen die zur Abstimmung gestellten Sachfragen eine

einheitliche Materie darstellen. Es ist nach der Rechtsprechung nicht ausreichend, dass

die vorgelegten Regelungen oder Forderungen der Umsetzung eines allgemeinen Pro-

gramms dienen. Die Volksinitiative ist mit diesen Vorgaben nicht vereinbar, weil sie keine

einheitliche Materie betrifft, sondern eine Vielzahl unterschiedlicher Regelungsbereiche,

die zudem in vielen Punkten deutlich Uber das Ziel des Artenschutzes hinausgehen. Die

Volksinitiative ist nicht aus Grinden des Vertrauensschutzes zuzulassen. Auch eine Zu-

lassung bestimmter Teile der Volksinitiative kommt nicht in Betracht.

Zulassiger Gegenstand der Volksinitiative — Gesetzentwurf

7. Die Regelung in Art. 1 des Gesetzentwurfs zum Verbot bestimmter Pflanzenschutz- und
Dungemittel in Naturschutz- und FFH-Gebieten ist grundsatzlich zulassig, insbesondere

besteht eine Gesetzgebungskompetenz des Landes. Da ein Verstol3 gegen das Verbot

eine Ordnungswidrigkeit darstellt, sind zur Vermeidung unverhaltnismafiger Grundrechts-

beeintrachtigungen jedoch Ubergangsregelungen erforderlich, die naturschutzrechtlich

bereits zugelassene Ausnahmen oder Befreiungen iiberleiten bzw. einen Ubergangszeit-

raum zur erstmaligen Beantragung von Ausnahmen oder Befreiungen gewahren. Aul3er-

dem ist unter dem Gesichtspunkt des Gleichheitsgrundrechts nicht ersichtlich, warum die

FFH-Gebiete anders behandelt werden als die Europaischen Vogelschutzgebiete, obwohl

nach dem Bundesnaturschutzgesetz fir beide Gebietstypen das Schutzregime flr
Natura-2000-Gebiete qilt.

8. Sofern der Landtag den Regelungsgedanken des Art. 1 des Gesetzentwurfs aufgreift,
empfiehlt sich aus rechtlicher Sicht zudem,
e die verbotenen Mittel unter Bezugnahme auf das einschlagige Fachrecht zu definie-
ren,
e eine gesetzliche Verbotsregelung mit den entsprechenden Verboten, die in den
Schutzgebietsverordnungen bereits vorgesehen sind, abzugleichen und die Rege-

lungen aufeinander abzustimmen,
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darzulegen, warum sich das Verbot gerade auf chemisch-synthetische Pflanzen-
schutzmittel und mineralischen Stickstoffdiinger bezieht,

klarzustellen, dass die Regelungen des Bundesnaturschutzgesetzes Uber Befreiun-
gen und Entschadigungen unberihrt bleiben.

9. Die in Art. 2 des Gesetzentwurfs vorgeschlagene Anderung des Grundstiicksverwer-

tungsgesetzes begegnet keinen durchgreifenden rechtlichen Bedenken. Sofern der Land-

tag den Regelungsgedanken aufgreift, empfiehlt sich jedoch aus rechtlicher Sicht

die Begrifflichkeiten an die EU-Okobasisverordnung anzupassen und klarzustellen,
ob auch Unternehmen erfasst werden, die eine 0kologische/biologische Produkti-
onseinheit neu einrichten wollen,

klarzustellen, dass von einem in den Pachtvertrdgen vorzusehenden Verbot be-
stimmter Pflanzenschutz- und Dingemittel Ausnahmen vereinbart werden kénnen
und dass die Pflicht, in den Pachtvertrdgen bestimmte Vorgaben zur Naturvertrag-
lichkeit vorzusehen, unter dem Vorbehalt des rechtlich und tatsachlich Méglichen
steht.

10. Die Regelung in Art. 3 des Gesetzentwurfs Uber Gewasserrandstreifen ist grundsatz-

lich zulassig, insbesondere dirfte eine Gesetzgebungskompetenz des Landes bestehen.

Zur Vermeidung unverhaltnismafRiger Grundrechtsbeeintrachtigungen sind jedoch Aus-

nahme-, Entschadigungs- und Ubergangsregelungen erforderlich. Zudem ist das Giille-

verbot zu prazisieren, da das Bundesrecht und das EU-Recht den Begriff unterschiedlich

definieren und wegen der BulR3geldregelung der strenge Bestimmtheitsgrundsatz fir Straf-

vorschriften gilt.

11. Sofern der Landtag den Regelungsgedanken des Art. 3 des Gesetzentwurfs aufgreift,

empfiehlt sich aus rechtlicher Sicht zudem,

darzulegen, inwieweit der Zweck des Ackerbauverbotes tUber den Zweck der Ver-

hinderung von Stoffeintragen hinausgeht,

in der Verordnungsermachtigung klarzustellen,

o dass sich die Verordnung auf einzelne Gewasser oder Gewasserabschnitte be-
ziehen kann,

o was der Zweck einer Festsetzung schmalerer Gewasserrandstreifen ist,

0 ob Gewasserrandstreifen aufgehoben werden kénnen und

o ob die Ausdehnung des Ackerbauverbotes verandert werden kann,
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o die Festlegung der Breite der Gewasserrandstreifen und der Reichweite des Acker-

bauverbotes zu begrinden,

e zuU begrunden, warum fur die Ausbringung von Giille fur Gewasserrandstreifen an-

dere Regelungen gelten sollen als flr Naturschutz- und FFH-Gebiete,

e zU begriinden, warum sich das Verbot auf chemisch-synthetische Pflanzenschutz-

mittel und mineralischen Stickstoffdiinger sowie Gille bezieht und nicht auf andere

Pflanzenschutz- und Dingemittel,

e zu prufen, ob auch der Verstol3 gegen ein gesetzlich angeordnetes Ackerbauverbot
als Ordnungswidrigkeit ausgestaltet werden soll.

12. Die in Art. 4 Nr. 1 des Gesetzentwurfs (Anderung des Landwirtschaftsforderungsge-
setzes) vorgesehenen Regelungen zur zukinftigen Verwendung von EU-Foérdermitteln

(8 3 Abs. 3, 4 LFG-E) greifen in die Planungszusténdigkeit der Landesregierung und damit

in den Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung ein und verstof3en gegen den Grund-

satz der Gewaltenteilung und, soweit sie das (Abstimmungs-)Verhalten der Landesregie-

rung im Bundesrat festlegen, auch gegen Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GG, aus dem sich grund-
satzlich die Freiheit der Mitglieder des Bundesrates von verbindlichen Weisungen des
Landtages ableiten l&sst.

13. Soweit der Landtag die Regelungsgedanken des Art. 4 Nr. 1 des Gesetzentwurfs zur

Verteilung und Verwendung der GAP-Mittel aufgreifen mochte, kann dies durch einen ein-

fachen Landtagsbeschluss erfolgen.

14. Die in Art. 4 Nr. 3 des Gesetzentwurfs vorgesehene grundsétzliche Pflicht, jeweils vor
Inanspruchnahme von Foérdermitteln an einer betriebsintegrierten 6kologischen Beratung
teilzunehmen, kann unverhéltnismafig sein. Wenn der Landtag den Regelungsgedanken

aufgreift, sollten die Voraussetzungen einer Beratungspflicht daher prazisiert werden.

15. Sofern der Landtag Regelungsgedanken des Gesetzentwurfs aufgreift, sind zudem je
nach Ausgestaltung der Regelungen die Pflicht zur Zitierung der eingeschréankten Grund-

rechte und die Pflicht zur Anhérung der kommunalen Spitzenverbande zu beachten.

16. Wegen der Versté3e gegen hoherrangiges Recht in Art. 1, 3 und 4 des Gesetzent-

wurfs ist eine bloRe Teilunzuldssigkeit der Volksinitiative nicht anzunehmen.
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Zulassiger Gegenstand der Volksinitiative — Weitere Forderungen

17. Die einzelnen ,weiteren Forderungen“ kdnnen zulassige Gegenstande von Volksinitia-
tiven sein. Sofern der Landtag diese Forderungen aufgreift, ist zu beachten, dass die Auf-
forderung an die Landesregierung, fur LandesstraRen verbindliche Regelungen zur Be-
rucksichtigung des Insektenschutzes bei der Aufstellung von Beleuchtungsanlagen festzu-
legen, weitgehend ins Leere geht, insbesondere, weil auch fir Landesstral3en die allge-

meine Stralenbeleuchtung in den Aufgabenbereich der Gemeinden fallt.
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