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Vorwort zur 3. Auflage

Seit dem Erscheinen der 2. Auflage im Jahre 2007 hat sich das Umweltrecht
der Bundesrepublik Deutschland stetig verindert und gewandelt. Die Klima-
konferenz von Kopenhagen im Jahre 2009 hat deutlich die Grenzen des Um-
weltvolkerrechts aufgezeigt. Das Scheitern des Umweltgesetzbuches im Jah-
re 2009 war ebenfalls ein bemerkenswertes Ereignis dieser Zeit, denn das
einheitliche Umweltgesetzbuch, in dem die zentralen Regeln des Umwelt-
rechts zusammengefiihrt werden, ist nach wie vor ein verlockender Kodifika-
tionsansatz. Auf der anderen Seite wird dadurch die Trennung des Umwelt-
rechts von anderen Rechtsbereichen weiter vorangetrieben. So war historisch
das Wirtschaftsverwaltungsrecht in Deutschland stets mit dem heute so ge-
nannten Umweltrecht verkniipft. Die eingetretene Trennung erschwert die ei-
gentlich vorhandene Verbindung von Wirtschaftsverwaltungs- und Umwelt-
verwaltungsrecht. In den letzten Jahren ist eher der Trend zu einer ,,Okolo-
gisierung* von Rechtsgebieten zu erkennen.

Eine nachhaltige Energiepolitik ist zur zentralen Herausforderung fiir die Po-
litik geworden. Das Energierecht ist aber eng verkniipft mit dem Klima-
schutz, denn grofle Klimabelastungen resultieren weltweit aus der Energieer-
zeugung durch fossile Energietriger. Das klassische Energiewirtschaftsrecht
hat sich so zu einem Energieumweltrecht gewandelt. Fiir die Neubearbeitung
ist deshalb das Energieumweltrecht aufgenommen worden. Aber auch andere
Rechtsbereiche werden weiter durch eine ,,Okologisierung“ verandert. Die
Umweltausrichtung des Gefahrstoffrechts oder der Verkehrspolitik sind nicht
zu verkennen. Die Folgen der Finanz- und Wirtschaftskrise der Jahre 2008/
2009 hinterlassen ebenfalls ihre Spuren im Umweltrecht. Das Verhiltnis von
Wirtschafts- und Umweltpolitik steht in schwierigen Zeiten rasch auf dem
Priifstand.

Gegentiber der 2. Auflage wurde der Inhalt aktualisiert, strukturell in Teilen
iiberarbeitet und an neueste Erkenntnisse angepasst. Die Grundkonzeption
des Buches ist dabei unverindert geblieben. Die iibliche Struktur umwelt-
rechtlicher Darstellungen mit der Unterteilung in das Umweltrecht - Allge-
meiner Teil und das Umweltrecht — Besonderer Teil ist beibehalten worden.
Die einzelnen Abschnitte des Bandes sind — soweit wie notig — miteinander
verzahnt und erlauben so eine Verkniipfung und Riickverweisung. Ziel des



vorliegenden Werkes ist es weiterhin, die Leserinnen und Leser sicher durch
den wachsenden Regelungsdschungel zu leiten. Die Lektiire der einschligi-
gen Vorschriften des Umweltrechts mochte ich allen Leserinnen und Lesern
empfehlen, denn hdufig erschlief3t sich ein noch junges Rechtsgebiet rasch
durch die Sichtung der einschldgigen Vorschriften.

Trotz des zunehmenden Einflusses des europdischen Rechts beschrinkt sich
das vorliegende Werk aus Raumgriinden auf die Darstellung des deutschen
Umweltrechts mit europdischen Beziigen. Das europidische Umweltrecht
selbst wird nur im Rahmen eines eigenen Kapitels aufgenommen. Das Lite-
raturverzeichnis kann nicht die gesamte Fiille der umweltrechtlichen Litera-
tur bieten, sondern soll nur eine Auswahl bieten. Im Text wird noch auf spe-
ziellere Literatur verwiesen.

Fiir Anregungen und Kritik bin ich nach wie vor dankbar.

Oldenburg, im Februar 2010 Ulrich Meyerholt
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StGB Strafgesetzbuch

SUP Strategische Umweltpriifung

TEHG Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz

UBA Umweltbundesamt

UGB Umweltgesetzbuch

UIG Umweltinformationsgesetz

UN/ECE United Nations Economic Commission for Europe

UNEP United Nations Environment Programme

UP Umweltpriifung

UPR Umwelt und Planungsrecht (Zeitschrift)

USchadG Umweltschadensgesetz

UVPG Gesetz iib. d. Umweltvertriglichkeitspriifung

VBIBW Verwaltungsblitter Baden-Wiirttemberg (Zeitschrift)

VG Verwaltungsgericht

VGH Verwaltungsgerichtshof

VR Verwaltungsrundschau (Zeitschrift)

VwGO Verwaltungsgerichtsordnung

VwV{G Verwaltungsverfahrensgesetz

WiSt Wirtschaftswissenschaftliches Studium (Zeitschrift)

WHG Wasserhaushaltsgesetz

WMO World Meteorological Organization

WRRL Wasserrahmenrichtlinie

WSSD World Summit on Sustainable Development,
Johannesburg 2002

WZB Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung

ZAU Zeitschrift fiir angewandte Umweltforschung (Zeitschrift)

ZfE Zeitschrift fiir Energiewirtschaft (Zeitschrift)

Zfu Zeitschrift fiir Umweltpolitik & Umweltrecht (Zeitschrift)

ZfW Zeitschrift fiir Wasserrecht (Zeitschrift)

G Zeitschrift fiir Gesetzgebung (Zeitschrift)

ZRP Zeitschrift fir Rechtspolitik (Zeitschrift)

ZuG Zuteilungsgesetz

ZUR Zeitschrift fiir Umweltrecht (Zeitschrift)

ZuV Zuteilungsverordnung



1 Bedeutung des Umweltrechts

1.1 Situation des Umweltrechts

Der Schutz der Umwelt steht nach wie vor (2010) auf der politischen Tages-
ordnung in Deutschland. Gerade die Thematik des Klimaschutzes ist nun von
der Politik aufgegriffen worden und wird als Thema die Finanz- und Wirt-
schaftskrise tiberdauern. Gleichzeitig hat in der Bevolkerung das individuelle
Interesse fiir den Schutz der Umwelt angesichts komplexer globaler Ver-
flechtungen abgenommen. Der weltweite Klimawandel ist zwar in das of-
fentliche Bewusstsein vorgedrungen, das personliche Engagement hat sich
aber in den individuellen Bereich verlagert. Der Staat wird wieder stirker
gefordert, nachdem sich die Schwichen der Privatisierungsinitiativen gezeigt
haben!. Die Auswirkungen der Krise auf die Umweltpolitik sind jedoch noch
nicht absehbar. Der Umgang mit dem Zertifikatehandel auf der Ebene der
Union in der Krise ldsst jedoch befiirchten, dass der marktgesteuerte Um-
weltschutz als disponible GroRe angesehen wird?.

Nach Jahrzehnten der Ausdifferenzierung eines eigenstindigen Umwelt-
rechts werden neue AnstoBe fiir das deutsche Umweltrecht zu erwarten sein.
Das Umweltrecht hat sich in der Gesellschaft etabliert und weiterentwickelt.
War es noch vor wenigen Jahren ein Instrument zur rechtsstaatlichen Kon-
trolle von Emissionen und punktuellen Belastungen, so hat es sich inzwi-
schen enorm ausgedehnt und stellt nun ein facettenreiches, politisches An-
wendungsfeld dar, das sich vom regulativen Ansatz weit entfernt hat. Ganz
neue Handlungsfelder wie Klimaschutz oder Umweltinformationen sind ent-
standen, die entweder ganz neue Regelungsfelder geschaffen oder klassische
Politikbereiche ©kologisch ,aufgeriistet“ haben. Zum ,,grofen Wurf* des
Umweltgesetzbuches (UGB) hat es dabei in den vergangenen Jahren nicht
gereicht, vielmehr wird das deutsche Umweltrecht unter dem Einfluss des
europdischen Rechts weiter an Umfang zunehmen. In den vergangenen 30
Jahren ist der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen auch im interna-
tionalen Recht eine anerkannte Aufgabe geworden. Die Globalisierung der
Umweltpolitik hat sich damit deutlich verstirkt.

1 Vgl Knauff, Gewihrleistungsstaatlichkeit in Krisenzeiten: Der Gewihrleistungsstaat in der
Krise?, in: DOV 2009, S. 581 ff.
2 Vgl Fisahn, Europiische Union in der Legitimationskrise, in: KJ 2009, S. 104 ff. (S. 110 f.).
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Neben Krisen und Gefahren sind auch Erfolge im Umweltschutz durch Um-
weltrecht zu verzeichnen. Der Schutz der Ozonschicht durch Umweltvolker-
recht oder die nachhaltige Bewirtschaftung von natiirlichen Ressourcen ste-
hen dabei fiir eine Verbesserung des Lebensraums fiir Menschen. In der Um-
weltpolitik auf nationaler und auf internationaler Ebene hat sich unter dem
Einfluss des Leitbildes der nachhaltigen Entwicklung weitgehend die Ein-
sicht durchgesetzt, dass der gewissenhafte Umgang mit natiirlichen Ressour-
cen ein Leitbild sein kann, um auch zukiinftigen Generationen einen Lebens-
raum zu erhalten.

Die Europiische Union treibt weiterhin die Rechtsentwicklung im Umwelt-
schutz voran. Die Erkenntnis, dass Umweltbelastungen an den Grenzen der
Mitgliedstaaten nicht halt machen, hat mittlerweile eine gemeinsame euro-
paische Verantwortung fiir die Umwelt geschaffen. Umweltkatastrophen der
Vergangenheit waren Grund fiir ein europidisches Umweltrecht, das speziell
Unternehmen und Betriebe in die Verantwortung nimmt. Neue, weit rei-
chende umweltrelevante Normen wie die REACH-Verordnung oder das eu-
ropdische Naturschutzrecht konnen einen europaweiten Umweltschutz ge-
wihrleisten, der die vorherrschende industrielle Lebensweise mit der Gefahr
von schleichenden Summationsschdden zu einem Ausgleich mit Umwelt-
schutzzielen fithren kann. Das europidische Engagement fiir den Umwelt-
schutz steht aber immer unter den Vorbehalt der europdischen demokrati-
schen Legitimitit. Unter dem Einfluss der Finanz- und Wirtschaftskrise der
Jahre 2008/2009 oder des zunichst gescheiterten Lissabon-Prozesses stellt
sich schnell die Frage nach der umweltpolitischen Krisenfestigkeit der Uni-
on.

Fiir das Verstidndnis von Umweltpolitik sind Kenntnisse des Umweltrechts
daher unverzichtbar. Prinzipien und Instrumente — also der Kernbereich des
allgemeinen Umweltrechts — spielen schon in der Tagespolitik eine Rolle.
Fiir Unternehmen und Organisationen stellt das Umweltrecht einen wesent-
lichen Teil des aktuellen Normenbestandes dar. Der Zugang zum Umwelt-
recht wird aber durch seinen Querschnittscharakter® erschwert. Umweltrele-
vante Regelungen sind iiber die gesamte Rechtsordnung verteilt. Das Um-
weltrecht stellt kein abgeschlossenes Rechtsgebiet dar, sondern iiberspringt
die herkommlichen Begrenzungen, so dass die Inhalte nicht iibereinstim-
mend und konzise beschrieben werden konnen. Auch Art. 20 a GG (Staats-
zielbestimmung Umweltschutz) trigt letztlich nicht zur Konturierung des
Rechtsgebiets “Umweltrecht” bei.

3 Vgl auch Art. 11 AEUV.
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1.2 Stellenwert des Umweltrechts

Seit der Verabschiedung des Umweltprogramms der Bundesregierung® aus
dem Jahre 1971 ist die Bedeutung und der Bestand des Umweltrechts stetig
gestiegen. Entgegen allen Ansédtzen zur Deregulierung und Privatisierung ist
gerade hier die Zahl der Vorschriften — nicht zuletzt durch die Tatigkeit der
Europiischen Union — mittlerweile auch fiir Experten nicht mehr iiberschau-
bar. Gleichzeitig vollzieht sich aber offenbar in der Bundesrepublik ein deut-
licher Wandel: Das Umweltthema hat sich in der gesellschaftlichen Diskus-
sion von der individuellen auf die staatliche Ebene verlagert. Nicht zuletzt
globale Umweltthemen sind nur noch volkervertraglich regulierbar und ent-
ziehen sich dem Einzelnen, trotzdem nimmt der Umfang umweltbezogener
Regulierung deutlich zu.

Das Umweltrecht als eine Handlungsebene des Umweltschutzes hat sich fest
etabliert. Im Zusammenspiel mit Umweltpolitik und Umweltokonomie ent-
stehen hier praktikable Konzepte, wie zum Beispiel der Emissionshandel in
Europa. Das Umweltrecht als ein bedeutender Parameter muss jedoch bei
umweltschutzbezogenen Konzepten beriicksichtigt werden, um das Funktio-
nieren und die Durchsetzbarkeit von UmweltschutzmaBnahmen in der Praxis
zu gewihrleisten. Die Steuerung von Marktmechanismen durch Instrumente
der Umweltpolitik muss stets den rechtlichen Rahmenbedingungen entspre-
chen, um am Markt durchsetzbar zu bleiben. Das Umweltrecht war schon
immer Schrittmacher fiir neue Instrumente; marktokonomische Modelle
miissen aber auch praktikabel bleiben. So zeigen sich zur Zeit (2010) Zwei-
fel am marktgesteuerten Umweltschutz, der gerade durch die Union in viel-
faltiger Weise etabliert wurde.

Der gesellschaftliche Stellenwert des Umweltrechts hat sich aber verstetigt,
denn auch als Konfliktregelungsmechanismus ist das Umweltrecht unver-
zichtbar. Ohne eine Umweltnutzung kann ein Industriestandort nicht beste-
hen, die Grenzen der okologischen Belastbarkeit miissen aber durch die
Handlungsebenen des Umweltschutzes gesetzt und durchgesetzt werden,
denn die Umweltbelastungen durch den Menschen stehen in den Industrie-
staaten im Vordergrund.

In Deutschland hat der Gesetzgeber Mafinahmen zum Umweltschutz ergrif-
fen; Handlungsbedarf besteht aber nach wie vor. Leider sind nationale Maf3-
nahmen allein kein gangbarer Weg im Umgang mit Problemen wie Klima-

4 Vgl. Umweltprogramm der Bundesregierung, BT-Drs. VI/2710, dazu Kloepfer, Umwelt-
schutzrecht, 2008, S. 6 ff.
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verinderung oder Gewissergefihrdung. Der Umgang mit dem Umwelt-
schutz bleibt eine Schliisselfrage fiir unsere Industriegesellschaft und wird
sich zu einem Wettbewerbsvorteil wandeln lassen. Zwar ist die Umwandlung
von industriellen Produktionsweisen in eine Kreislaufwirtschaft unmaglich,
aber eine Begrenzung der Umweltschidden stellt eine 6konomisch attraktive
Alternative dar.

-5
L

Bild 1: Okologie-Centrum, Oldenburg

Der Weg des Umweltrechts ist aber auch vom Stellenwert im deutschen
Rechtssystem abhingig. Die Ziele der Umweltgesetze stehen hiufig in Kon-
kurrenz mit anderen, gesetzlich verankerten Zielen. Das Planungsrecht ist ein
Beispiel fiir diese Zielkonflikte>. In diesen Abwigungsprozessen dominiert
durchaus nicht nur der Umweltschutz, sondern im Konflikt mit anderen Zie-
len — auch wirtschaftlicher Art — wird der Planungstriger haufig genug ande-
ren Zielen den Vorrang einrdumen missen. Die umweltrechtsimmanenten
Zielkataloge sind also im Zusammenhang mit anderen, konkurrierenden
Rechtsgebieten und Zielen, zu sehen. Erst im Zusammenspiel mit anderen
Fachgesetzen ergeben sich hier konkrete Aussagen zu Umweltschutzzielen.
Der Stellenwert des zersplitterten Umweltrechts in Deutschland ist deshalb
zu relativieren.

5 Vgl. Rehbinder, Ziele, Grundsitze, Strategien und Instrumente des Umweltschutzes, in:
Hansmann/Sellner (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 2007, S. 123 ff.
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1.3 Begriff des Umweltrechts und der Umwelt

Der Begriff des Umweltrechts selbst ist nicht definiert oder festgelegt, daher
schwanken auch die Aussagen zu Bestand und Umfang des Umweltrechts.
Im europdischen Recht lassen sich ebenfalls keine direkten Festlegungen fiir
das Umweltrecht finden. Der Schutz der Umwelt hat in Deutschland den
Rang einer Staatszielbestimmung in Art. 20 a GG erhalten, so dass der Ge-
setzgeber entsprechend viele Vorschriften erldsst, die mal mehr oder weniger
die Umwelt beriihren. In dieser Masse umweltrelevanter Vorschriften besteht
jedoch ein Bereich, der als Umweltrecht i.e.S. (Umweltrecht im engeren Sin-
ne) bezeichnet wird, weil der Kreis dieser Vorschriften derartig umweltbe-
zogen ist, dass dieser Umweltbezug dominiert. Zu diesem Bereich zéhlen
sicherlich die klassischen Regelungsfelder des Umweltrechts ,,.Besonderer
Teil* und spezifische allgemeine Fragestellungen, die den Bereich des Um-
weltrechts ,,Allgemeiner Teil* ausfiillen.

Der Umweltbezug des Umweltrechts wirft natiirlich die Frage nach dem
richtigen Umweltbegriff auf. Was als Umwelt geschiitzt wird, ldsst sich aber
aus juristischer Sicht nicht eindeutig festlegen, so dass weite und enge Um-
weltbegriffe bestehen. Lange Zeit war das Umweltrecht durch einen restrikti-
ven Umweltbegriff beherrscht, der die Umwelt des Menschen zum Ziel
hatte. Die Auseinandersetzung zwischen einem anthropozentrischen und ei-
nem Okozentrischen Umweltbegriff ist nicht eindeutig zu entscheiden, da
zum Beispiel Art. 20 a GG auch die Tiere um ihrer selbst willen schiitzt.
Okozentrische Ansitze sind deshalb zu erkennen, aber in der Praxis domi-
niert ein eher restriktiver Umweltbegriff®. Die Diskussion um den 6kozentri-
schen Umweltschutz ist eng verbunden mit der Anerkennung sog. Eigen-
rechte der Natur. Der Blick auf das bestehende Rechtsschutzsystem zeigt
allerdings, dass Eigenrechte der Natur direkt nicht vor den Gerichten durch-
zusetzen sind. Selbst neuere Rechtschutzgesetze im Umweltrecht, wie das
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz aus dem Jahre 2006, anerkennen keine Eigen-
rechte der Natur, sondern konstruieren eine Prozessvertretung iiber Vereini-
gungen, die diese Rechte geltend machen miissen’.

6 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 39 f., Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008,
S. 10 f., Peters, Umweltrecht, 2005, S. 2 ff., Welwarsky, Einfithrung in das Verwaltungs-
recht 3, 2006, S. 7.

7 Vgl § 2 des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes: Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu
Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG vom
07.12.2006, BGBI. 1 S. 2816.
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Einen juristischen Umweltbegriff, der allgemeine Anerkennung findet, gibt
es deshalb weder im deutschen noch im europidischen Recht. Als normativer
Ansatz mag noch § 2 I UVPG dienen, der fiir das Recht der Umweltvertrig-
lichkeitspriifung einen weiten Umweltbegriff umreifit. Deutlich wird aber,
dass damit auch die vom Menschen gestaltete Umwelt gemeint ist.

Das europidische Recht hat aber in den letzten Jahren den Umweltbegriff
verdndert, denn es legt zumeist einen eher weiten Umweltbegriff zugrunde,
der auch Kultur- und Sachgiiter, die Landschaft oder das Klima mit umfasst.
Gerade das Recht der Umweltvertriglichkeitspriifung hat schon frith diese
Erweiterung eingefiihrt. Der Gedanke der Beriicksichtigung von Wechsel-
wirkungen hat hier ebenfalls seinen Ursprung und fordert die Beriicksichti-
gung der Beziehungen zwischen den geschiitzten Einzelgiitern. Traditionell
wird das deutsche Umweltrecht von dem Gedanken einer einzelmedialen
Ausrichtung beherrscht. Der iiberméBige Schutz eines Umweltmediums zu
Lasten eines anderen kann aber aus einer Gesamtsicht heraus nur nachteilig
sein. Der europidische Ansatz der Beriicksichtigung von Wechselwirkungen
ist daher wichtig, bereitet aber bis heute Schwierigkeiten in der Umsetzung
innerhalb des deutschen, eher medial ausgerichteten Umweltrechtssystems.

Der Grundsatz der Nachhaltigkeit fiigt noch eine weitere Facette hinzu, denn
ein nachhaltiger Umweltschutz muss sich auch mit der Schonung der nicht
erneuerbaren Rohstoffe beschéftigen und in eine Analyse des Schutzbereichs
integrieren8. Der Umweltbegriff wandelt sich deshalb stetig weiter, aber die
Diskussion iiber einen nachhaltig betriebenen Umweltschutz wird eher die
Ausrichtung auf einen anthropozentrisch ausgerichteten Umweltschutz ver-
stirken.

Das Umweltrecht als typisches Querschnittsrecht zum Schutz der Umwelt
hat daher einen kohzrenten Charakter®. Qualitativ gesehen lassen sich zuneh-
mend verfassungsrechtliche Umweltschutzverbiirgungen feststellen. Neuere
Entwicklungen, wie die Betonung der Umwelt als Bestandteil der Privat-
sphire durch den Europidischen Menschenrechtsgerichtshof (EGMR) 6ffnen
hier neue umweltpolitische Perspektiven.

8 Vgl Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 37.
9 Vgl. Breuer, Umweltschutzrecht, in: Schmidt-ABmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltungs-
recht, 2008, S. 616.



2 Grundlagen der Rechtsordnung und die
Rechtsanwendung

2.1 Bedeutung der Rechtsordnung

Die heutige Bedeutung des Umweltrechts erklért sich nicht zuletzt aus den
vielfiltigen Bedrohungen der menschlichen Lebensgrundlagen, die durch
den Einzelnen nicht mehr zu beherrschen sind. Das Umweltrecht selbst ist
aber nur ein Teil unserer Rechtsordnung, die wiederum Teil der Sozialord-
nung ist, die mit anderen zwischenmenschlichen Bezugssystemen verkniipft
ist. Eine lediglich isolierte Betrachtung des Regelungssystems Rechtsord-
nung ist daher nicht ausreichend. Der gesellschaftliche Stellenwert der
Rechtsordnung, die auch das Umweltrecht umfasst, ist nicht zu unterschit-
zen. Die Bedeutung der Rechtsordnung liegt zum Beispiel in der Moglich-
keit, Rechtspositionen (z. B. Geldforderungen) zwangsweise durchzusetzen
und einzufordern. Eine Moglichkeit, die in der Praxis nicht in allen européi-
schen Staaten ohne weiteres gegeben ist und daher fiir die wirtschaftliche
Existenzsicherung essentiell ist. Um dieses zu erreichen, bedient sich der
Staat entsprechender Einrichtungen, die mit den Mitteln der Rechtspflege
dem Gerechtigkeitsethos zur Durchsetzung verhelfen sollen. Soweit der Staat
und seine Umweltverwaltung die Aufgabe Umweltschutz wahrnehmen, kon-
nen auch Interessenkollisionen entstehen. Bei grofBflichigen Infrastruktur-
vorhaben ist ja einerseits der Staat Planungstriger und auf der anderen Seite
sollen seine Umweltfachbehorden die Aufgabe Umweltschutz in der Planung
wahrnehmen. Auch die Privatisierung staatlicher Aufgabenfelder (z. B. kom-
munale Abwasserbeseitigung etc.) fiihrt zu einer Bindungsreduktion.

Die Privatisierung staatlicher Tatigkeit ist ein Trend der 90-er Jahre.
Prinzipiell kann fast jede staatliche Tatigkeit von Privaten durchge-
fiihrt werden, selbst die Normsetzung, wie die Standesregeln in Be-
rufsverbinden zeigen. Allerdings fiihrte die Finanz- und Wirt-
schaftskrise 2008/2009 zu einer Renaissance staatlicher Aufgaben-
erfiillung.

Die Durchsetzung des Umweltrechts ist in seiner Effektivitit daher von der
Existenz und der Funktionsfihigkeit der allgemeinen rechtlichen Institutio-
nen abhingig. Es ist allerdings nicht nur isoliert zu betrachten. Das Umwelt-
recht gehort neben der Umweltpolitik und der Umwelt6konomie zu den zen-
tralen Handlungsfeldern des Umweltschutzes in der Bundesrepublik.
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2.2 Gliederung der Rechtsgebiete

Das Umweltrecht als sog. Querschnittsrecht durchzieht die gesamte Rechts-
ordnung der Bundesrepublik und folgt keinen speziellen Zuweisungen, daher
ist dem Umweltrecht in den allgemeinen Rechtsgebieten nachzuspiiren. Die
zentralen Hauptgebiete des Rechts mit dem umweltrechtlichen Schwerpunkt
im sog. offentlichen Recht sollen durch das folgende Schaubild deutlich ge-
macht werden:

Umweltrecht

Offentliches Recht Privatrecht Strafrecht
(Umweltverwaltungs- (Umweltprivat- (Umweltstrafrecht)
recht) recht)

Abb. 1: Umweltrecht als Querschnittsrecht

Das deutsche Recht differenziert in erster Linie zwischen Privatrecht und Of-
fentlichem Recht, eine Unterscheidung, die bereits frith in unserer Rechts-
ordnung angelegt war. Ein eigenstindiges offentliches Recht entwickelte
sich erst am Ende des Absolutismus. Diese historisch zu erkliarende Tren-
nung beherrscht auch heute noch unser Rechtssystem, dessen Wurzeln weit
vor der gegenwirtigen Verfassungsgebung liegen.

e Das Privatrecht regelt die Rechtsbeziehungen zwischen den rechtsunter-
worfenen Biirgern und Privatrechtssubjekten (z.B auch einer GmbH).
Zentrale Kodifikation des Privatrechts ist dabei das Biirgerliche Gesetz-
buch (BGB).

e Das Offentliche Recht dagegen regelt die Beziehungen des Staates und
anderer Trigern hoheitlicher Gewalt untereinander sowie zu einzelnen
Biirgerinnen und Biirgern.

Das Privatrecht wird auch heute noch vom Prinzip der Gleichordnung und
das offentliche Recht vom Prinzip der Uber- und Unterordnung beherrscht.
Aus dieser Differenzierung heraus ergibt sich die Zuordnung zu den einzel-



29

nen Gerichtszweigen, die bei der prozessualen Durchsetzung von Ansprii-
chen zu beriicksichtigen ist.

2.3 Gerichtszweige in der Rechtspflege

Art. 19 IV GG gewihrleistet effektiven Rechtsschutz speziell gegeniiber der
offentlichen Gewalt durch die Gerichte; allgemein folgt aus den Art. 20 III,
28 1, 92, 97 GG der Anspruch fiir Biirgerinnen und Biirger auf unabhéngige
Gerichte. Fiir die Durchsetzung von Rechtsanspriichen ist das Bestehen und
Funktionieren von unabhingigen Gerichten also entscheidend.

Die Gerichte sind in verschiedenen Zweigen fachlich zusammen gefasst. Ne-
ben den groflen Gerichtsbarkeiten wie Verwaltungs- oder Strafgerichtsbar-
keit, gibt es noch kleinere Fachgerichtsbarkeiten wie Finanz- oder Arbeitsge-
richte. Der Biirger kann aber nur in bestimmten Fillen durch die Rechtspre-
chung seine Anspriiche geltend machen. Es miissen sowohl prozessuale wie
auch materielle Voraussetzungen erfiillt werden. Die Zugangsvoraussetzun-
gen ergeben sich aus den jeweiligen Prozessordnungen!®. Gerade im Um-
weltrecht besteht hier ein zentrales Problem, da nicht jedermann die Einhal-
tung offentlich-rechtlicher Umweltvorschriften vor den Gerichten einklagen
kann. Dafiir ist neben weiteren Voraussetzungen die Unterscheidung zwi-
schen objektivem und subjektivem Recht entscheidend.

e Unter den Begriff des objektiven Rechts fillt die Gesamtheit aller gelten-
den Rechtsvorschriften.

e Das subjektive Recht erfasst die dem Einzelnen verliechenen Befugnisse,
von einem Anderen ein Tun, Dulden oder Unterlassen zu verlangen, die
alleinige Sachherrschaft auszuiiben oder auf ein Rechtsverhiltnis einseitig
gestaltend einzuwirken.

Gerade im Umweltverwaltungsrecht, also auf dem Gebiet des Offentlichen
Rechts, ist hiufig die Frage problematisch, ob dem Betroffenen auch ein sub-
jektives offentliches Recht zur Seite steht. Das Konzept des subjektiven 6f-
fentlichen Rechts stellt historisch natiirlich eine Beschrinkung staatlicher
Macht dar. Liegt diese Voraussetzung neben anderen vor, so kann man sich
an die Verwaltungsgerichtsbarkeit wenden (VG, OVG, BVerwG). Eine Kla-
ge wird unzulissig, soweit keine subjektiven Rechte verletzt sind. Im Um-

10 Soweit zum Beispiel das Umweltverwaltungsrecht betroffen ist, ergeben sich die prozessu-
alen Voraussetzungen aus der Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Nach § 40 VwGO
muss es sich also um eine verwaltungsrechtliche Streitigkeit nichtverfassungsrechtlicher
Art handeln.
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weltverwaltungsrecht sind die meisten Gesetze aber zum Schutz der Allge-
meinheit oder zum Schutz umweltbezogener Rechtsgiiter konstruiert, so dass
keine Klagebefugnis fiir einzelne Biirgerinnen und Biirger vorliegt. Eine
Verletzung eigener Rechte ist daher im Umweltverwaltungsrecht selten, nach
der gesetzlichen Konstruktion sind die entsprechenden Umweltbehérden zur
Wahrnehmung dieser Rechte aufgerufen und verpflichtet. Eine Ausnahme
von diesem Grundsatz stellt die Verbandsklage dar.

Bis heute bereitet das Konzept des subjektiven offentlichen Rechts Probleme

im Umweltrecht. § 4 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz vom 7. Dezember 2006!!
widerspricht in diesem Punkt dem europiischen Recht.

Die Gerichte sind nach Sachgebieten (Verwaltungsrecht, Zivilrecht, Arbeits-
recht etc.) und Instanzen (z. B. Amtsgericht, Oberlandesgericht etc.) aufge-
teilt. Verschiedene Organisationsgesetze wie das Gerichtsverfassungsgesetz
(GVQ), die Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) oder die Zivilprozessord-
nung (ZPO) regeln den Zugang zu diesen Gerichten. Aufgrund zahlreicher
Vorschriften und Gerichtsbarkeiten bestehen hier bei komplexen Sachverhal-
ten hiufig Unsicherheiten. Im europidischen Recht dagegen gibt es nur den
Europiischen Gerichtshof (EuGH) und das Gericht erster Instanz (EuG). Mit
einer Klage muss man sich an die jeweilig zustindige Gerichtsbarkeit wen-
den, die Klagemoglichkeiten vor den europidischen Gerichten sind fiir den
Einzelnen naturgemif noch sehr eingeschrinkt.

Ordentliche Gerichte Verwaltungsgerichte Arbeitsgerichte

§13GVG § 40 VwGO §§ 2 ff. ArbGG

Amtsgericht Verwaltungsgericht Arbeitsgericht

Landgericht

Oberlandesgericht Oberverwaltungsgericht/ Landesarbeitsgericht
Verwaltungsgerichtshof

Bundesgerichtshof Bundesverwaltungs- Bundesarbeitsgericht
gericht

Abb. 2: Gerichte in Deutschland

Umweltrecht ist tiberwiegend im Verwaltungsrecht situiert, so dass sich Aus-
einandersetzungen hiufig vor den Verwaltungsgerichten abspielen. Insbe-
sondere umweltrelevante Verwaltungsentscheidungen werden von den Ver-
waltungsgerichten {tiberpriift, sofern der Klidger klagebefugt ist (§ 42 1I

11  Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach
der EG-Richtlinie 2003/35/EG v. 07.12.2006, BGBI. I S. 2816, vgl. Schlacke, Zur Beacht-
lichkeit von Verfahrensfehlern nach § 4 UmweltRG, in: ZUR 20009, S. 80 ff. (S. 82).
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VwGO). Aber auch von der ordentlichen Gerichtsbarkeit (Zivil- und Strafge-
richte) werden umweltbezogene Sachverhalte entschieden. Unterlassungs-
und Schadensersatzanspriiche (§§ 1004, 823 BGB) gehoren zum Beispiel vor
die Zivilgerichte. Das Umwelthaftungsgesetz!2 ist dabei eine besondere Aus-

formung des allgemeinen zivilrechtlichen Schadensersatzrechts in Deutsch-
land.

Das Strafgesetzbuch enthilt einen eigenen Abschnitt tiber Straftaten gegen
die Umwelt (29. Abschnitt: §§ 324 ff. StGB), der einen Grundbestand von
Strafvorschriften enthilt. Dartiber hinaus gibt es noch Strafvorschriften in
den einzelnen umweltrechtlichen Fachgesetzen (sog. Nebenstrafrecht).

Die Verwaltungsgerichtsbarkeit ist aber der Gerichtszweig, der am intensivs-
ten mit der Umsetzung von Umweltrecht befasst ist, da Umweltrecht in der
Regel dem Schutz der Lebensgrundlagen der Allgemeinheit dient. Eine
denkbare zivilrechtliche Ausgestaltung des Umweltrechts wurde in der Bun-
desrepublik nicht verwirklicht.

In der Praxis hiufig ist der vorldufige Rechtsschutz nach der Verwaltungsge-
richtsordnung, der, wie der Name schon sagt, zwar nur vorlidufig, dafiir aber
schneller und billiger als der tibliche Instanzenweg zu einem verwertbaren
Ergebnis fiihrt. Normale Gerichtsverfahren konnen sich tiber Jahre hinzie-
hen; um den vorzeitigen faktischen Vollzug zu verhindern, kann in einem
vorldufigen Verfahren das eigentliche Hauptsacheverfahren gesichert wer-
den. Allerdings sind im Zuge der Planungsbeschleunigung und Investitions-
forderung bei GroBprojekten Rechtsschutzmoglichkeiten eingeschriankt wor-
den!3. Bei umweltpolitisch umstrittenen Vorhaben (vgl. zum Beispiel den
Bau und die Verldngerung der Flugzeuglandebahn in Hamburg) wenden sich
Betroffene regelmiBig im vorldufigen Rechtsschutz an die Verwaltungsge-
richte, da hier bereits eine Indizwirkung durch eine vorldufige und kosten-
giinstige gerichtliche Entscheidung nach den §§ 80 ff., 123 VwGO herbeige-
fiihrt werden kann.

24 Organisation der Umweltverwaltung

Die Ausfiihrung und Uberwachung der vielen Umweltschutzvorschriften ob-
liegt in Deutschland nach Art. 83 GG regelmiBig den Linderbehorden!4.

12 Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) v. 10.12.1990, BGBI. I, S. 2674 ff.

13 Vgl. Erbguth, Abbau des Verwaltungsrechtsschutzes, in: DOV 2009, S. 921 ff.

14 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 76 f., Kloepfer, Umweltrecht in Bund und
Liandern, 2003, Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 141 ff.
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Daher wird Umweltschutz zumeist durch Verwaltungsrecht erzeugt und die
Entscheidungen dieser Fachverwaltungsbehorden konnen vor den Verwal-
tungsgerichten iiberpriift werden. Zwar werden die zentralen Leitgesetze
zum Umweltschutz als Bundesgesetze verabschiedet, nach der Verfassung
sind aber die Lander vor Ort zur Ausfithrung verpflichtet. Durch den Fode-
ralismus konnen sich die Behorden und ihr Aufbau von Land zu Land unter-
scheiden.

Umweltverwaltung
Ministerium Oberste Behorde
Bezirksregierung Obere Behorde
Kommune, Kreis Untere Behorde

Abb. 3: Typischer Aufbau einer Umweltverwaltung

In kompetenzrechtlicher Sicht ist zwischen der Gesetzgebungs- und der Ver-
waltungskompetenz im Umweltschutz zu unterscheiden. Eine umfassende
Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir den Umweltschutz gibt es nicht,
das erklart die vielfach schwierigen Strukturen in bestimmten Fachgebieten
wie Wasser- oder Naturschutz: Hier kann neben dem Bund der Landesge-
setzgeber aktiv werden. Die Foderalismusreform hat die Rahmengesetzge-
bungskompetenz des Bundes abgeschafft und die Materien tiberwiegend der
konkurrierenden Gesetzgebung zugeordnet. In Teilbereichen ist der Bund
nun allein zustindig, zum Teil besitzen die Linder neuerdings sogenannte
Abweichungsrechte!3. Eine Kompetenz kann sich auch aus der Natur der Sa-
che ergeben, soweit eine bundeseinheitliche Regelung erforderlich erscheint.

Die Frage der Verwaltungskompetenz ist in den Art. 83 ff. GG geregelt, da-
nach fithren die Linder die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus.
Durch die Foderalismusreform wurde 2006 der Art. 84 GG neu gefasst und
den Lindern ein Recht zur Abweichung in Art. 84 I GG eingerdumt.

15 Vgl. dazu 3.4.
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In den meisten Lindern ist ein dreistufiger Behdrdenaufbau vorgesehen, es
gibt eine oberste, eine obere und eine untere Behorde (z. B. untere Wasserbe-
horde). Die unteren Behorden sind bei den Kommunen oder Kreisen angesie-
delt. Die oberen Behorden sind den Mittelbehorden als Abteilungen oder
Fachbereiche zugeordnet, hier gibt es allerdings Bestrebungen, obere Behor-
den wie Bezirksregierungen und Regierungsprisidien abzubauen. In Nieder-
sachsen zum Beispiel wurden die Bezirksregierungen abgeschafft und die
Umweltverwaltung neu organisiert. Die Landesaufgaben der Wasserwirt-
schaft und des Naturschutzes wurden ab 2005 komplett einem Landesbetrieb
fiir Wasserwirtschaft, Kiisten und Naturschutz (NLWKN) l'ibertragen16.
Oberste Behorden sind zumeist Bestandteil der entsprechenden Ministerien.

Die Stadtstaaten benotigen keinen dreistufigen Aufbau, wie er bei den Fli-
chenlidndern zu finden ist.

Die Umweltbehorden in den Liandern vollziehen das Umweltrecht, d.h. sie
genehmigen Anlagen nach dem BImSchG oder sie kontrollieren Emissionen.
Bei EinzelmaBnahmen konnen diese Fachbehorden auf der Grundlage der
Fachgesetze Anordnungen erlassen, soweit eine verwaltungsrechtliche Er-
méchtigungsgrundlage vorhanden ist, bei eilbediirftigen Mainahmen erfolgt
die Anordnung nach dem jeweiligen Landespolizeirecht.

Auf Bundesebene sind die Umweltschutzaufgaben beim Bundesministerium
fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU)!7 seit 1986 gebiin-
delt. Das Umweltbundesamt (UBA)!® dagegen ist eine wissenschaftliche
Fachbehorde, die Daten und Grundlagen fiir umweltpolitische Entscheidun-
gen zuliefert und dem BMU zugeordnet ist. Das UBA ist eine selbststindige
Bundesoberbehorde, die ohne eigene Mittel- und Unterbehdrden arbeitet.

16  Vgl. die Ubersicht unter www.nlwkn.de.
17 Vgl. www.bmu.de.
18 Vgl. dazu www.umweltbundesamt.de.
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Das Bundesministerium fiir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit wurde 1986
unter dem Eindruck des Tschernobyl-Un-
gliicks gegriindet. Es hatte zunichst seinen
Sitz in Bonn und stand dann unter der Lei-
tung von Prof. Klaus Topfer, der spiter Exe-
kutivdirektor der UNEP in Nairobi wurde.

Bild 2: Umweltbundesamt, Bismarckplatz 1,
Berlin

Neben diesen klassischen Umweltbehorden
nehmen zunehmend auch Beliehene, d.h.
unter staatlicher Aufsicht stehende Organisationen oder Personen,
Umweltschutzaufgaben wahr. So steht die Zulassungsstelle nach dem
EMAS-Verfahren als beliehene Zulassungsstelle!® unter der Aufsicht des
Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU).

2.5 Rechtsanwendung im Verwaltungsrecht

Die schnell wachsende Zahl von Vorschriften im Umweltrecht und die Un-
iibersichtlichkeit der juristischen Fachliteratur werfen die Frage nach der Be-
arbeitung rechtlicher Probleme auf. Die Rechtsanwendung im Verwaltungs-
recht beruht auf der Kenntnis von Rechtsquellen, Rechtsprechung und der
sonstigen Literatur. Hier zeigt sich fiir die juristische Recherche eine Tren-
nung von digitalen und Printmedien. Juristische Informationen sind aller-
dings wertvoll, so dass der Informationszugang teuer sein kann.

Die verschiedenen Ebenen der Normierung und die wachsende Zahl von
Regelwerken lassen hiufig schon die Frage nach einem schlichten Gesetzes-
text zum Problem werden. Rechtsquellen wie EU-Normen, Gesetze etc. fin-
det man in der Regel in groeren Bibliotheken in den entsprechenden amtli-
chen Gesetz- und Verordnungsblittern. EU-Normen sind im Amtsblatt der
Europiischen Gemeinschaften (ABIEG) oder im Internet abgedruckt oder
verfiigbar, Bundesgesetze im Bundesgesetzblatt I (BGBI. I) und niederséch-
sisches Landesrecht im niedersidchsischen Gesetz- und Verordnungsblatt
(Nds. GVBLI.). AuBlerdem geben viele Verlage entsprechende Gesetzessamm-

19 Vgl § 29 Umweltauditgesetz — UAG v. 04.09.2002, BGBL. 1, S. 3490 ff.
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lungen heraus, die aber stets nur eine subjektive Auswahl zu einem be-
stimmten Rechtsgebiet anbieten; am bekanntesten ist hier der sog. Sartorius,
der eine Auswahl an Bundesgesetzen fiir das Verwaltungsrecht enthilt. Spe-
ziell fuir Niedersachsen enthilt der sog. Mirz eine Sammlung der niederséch-
sischen Landesvorschriften.

Bei der Suche nach juristischen Informationen hilft auch das Internet weiter.
Juristische Verlage bieten inzwischen Online-Datenbanken an, die einen
mehr oder minder grofen Teil aus der Vielfalt juristischer Informationen bie-
ten. Per Computer bietet zum Beispiel die halbstaatliche Juris-GmbH Geset-
zestexte kommerziell an. Im Internet werden viele Rechtsvorschriften ange-
boten und angezeigt, bei genauerer Betrachtung stellt sich zumeist jedoch
heraus, dass die entsprechenden Seiten nicht gepflegt werden oder die Texte
veraltet sind. Allerdings bieten die Bundeslinder inzwischen auf ihren In-
ternetseiten ein verlissliches Angebot von Gesetzen.

Gleichermaf3en entscheidend fiir die Losung eines rechtlichen Problems sind
Gerichtsentscheidungen, deren Bindungswirkung in der Praxis auerordent-
lich grofle Bedeutung hat. Rechtsprechung ist aber schwieriger zu finden. In
den sog. amtlichen Sammlungen (z. B. BVerwGE vom Bundesverwaltungs-
gericht) werden regelmiBig obergerichtliche Entscheidungen gedruckt zu-
sammengefasst und verdffentlicht. Die Obergerichte bieten auf ihren Inter-
netseiten einen verldsslichen und schnellen Zugriff. Auch juristische Fach-
zeitschriften verdffentlichen regelm@Big wichtige Gerichtsentscheidungen;
auflerdem gibt es bekannte Entscheidungssammlungen der Verlage zu be-
stimmten Rechtsgebieten. In Lehrbiichern und Kommentaren neuerer Auf-
lage findet man natiirlich ebenfalls die entsprechende Rechtsprechung.

Die neueste Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofes und des Ge-
richts erster Instanz findet man im Internet unter http://curia.eu.int. Die Juris-
GmbH stellt mit einer Suchmaske auch Rechtsprechung sehr umfangreich
zur Verfiigung.

Die sog. juristische Literatur rundet das Angebot ab, gerade das juristische
Berufsfeld tut sich mit einer Vielzahl von Publikationen hervor, wobei zu be-
achten ist, dass dabei die in einem Aufsatz oder Buch geduflerte Rechtsauf-
fassung durchaus nicht unbedingt die sog. h.M. (herrschende Meinung) zu
sein braucht. Die juristische Arbeitsmethode mit ihrem Gutachtenstil fiihrt zu
einer beachtlichen Meinungsvielfalt. Interessenvertreter bestimmter Gruppen
publizieren hiufig vertretbare Meinungen, die aber nicht unbedingt die giilti-
ge Rechtslage widerspiegeln. Ein zentrales Hilfsmittel ist hier die monatlich
erscheinende Karlsruher Juristische Bibliographie (KJB), die einen Uber-
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blick iiber die gesamte deutschsprachige Literatur ermoglicht. In der Praxis
werden iiberwiegend sog. Kommentare benutzt, die in schnell wechselnden
Auflagen zu bestimmten Rechtsgebieten zu jedem Paragraf eine Kommentie-
rung und die einschldgige Rechtsprechung anbieten (vgl. z. B. Jarass, Bun-
des-Immissionsschutzgesetz, Miinchen 2007 oder Palandt, Biirgerliches Ge-
setzbuch, Miinchen 2008). Neben der umfassenden Karlsruher Bibliographie
stellt die Juris-GmbH ebenfalls eine Literaturdatenbank zur Verfligung.

Bei der Internetrecherche, aber auch bei der klassischen Recherche in Biblio-
graphien, Kommentaren und Entscheidungssammlungen kann allerdings zu
einer bestimmten Rechtsfrage immer nur dasselbe Resultat entstehen, denn
die Datenbasis bleibt ja gleich.

Bei der Bearbeitung einer Rechtsfrage muss man sich zunéchst tiber die giil-
tige Rechtslage vergewissern. Klassische Lehrbiicher (siehe Literaturver-
zeichnis) zu dem jeweiligen Rechtsgebiet verschaffen rasch einen Uberblick
zum Beispiel tiber das Wasserrecht. Das Sammeln von einschligigen Ge-
richtsentscheidungen ist fiir die Praxis sehr bedeutsam, da sich natiirlich die
Fachgerichte und damit die Unternehmen und Behorden an diesen Entschei-
dungen und Wertungen orientieren. Aus dieser Menge von Literatur und
Rechtsprechung kann man dann ein Ergebnis herauslosen.

Gerade im Umweltverwaltungsrecht trifft man haufig auf Generalklauseln
und unbestimmte Rechtsbegriffe, die in hohem MaBe auslegungsbediirftig
sind. Das Umweltrecht folgt hier dem allgemeinen Verwaltungsrecht, so dass
Grundkenntnisse des Verwaltungsrechts eine wachsende Bedeutung gewin-
nen und in die umweltrechtliche Ausbildungsliteratur verstirkt einflieBen20.

Die Bearbeitung umweltrechtlicher Fille?! und Probleme erfordert deshalb
haufig eine gewisse Rechercheleistung, um die zahlreichen Quellen, Ent-
scheidungen und Veroffentlichungen zu sichten und zu bewerten. Nicht sel-
ten sind mehrere vertretbare Losungen moglich. Der juristische Laie sollte
sich nicht durch die Vielfalt der vertretenen Meinungen irritieren lassen, eine
eigene Rechtsauffassung kann sich mit den aufgefiihrten Hilfsmitteln jede
Biirgerin und jeder Biirger selbst bilden.

20 Vgl. z.B. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008,
Schwartmann, Umweltrecht, 2006, Storm, Umweltrecht, 2010, Stuttmann, Umweltrecht,
2009.

21 Vgl. nur Kotulla, Umweltrecht. Grundstrukturen und Fille, 2007.



3 Umweltverfassungsrecht

3.1 Verfassung und Umweltschutz

Das Umweltrecht hat sich inzwischen zu einer modernen Vorsorgeaufgabe
des Staates entwickelt. Der blof defensive Charakter eines Sicherheitsrechts
ist damit verloren gegangen. Diese Entwicklung schligt sich nicht zuletzt im
Verhiltnis von Umweltschutz und Verfassung nieder, das sich in fiinfzig
Jahren, seiner Ideengeschichte entsprechend, deutlich veridndert hat. Entstand
das Grundgesetz 1949 vor dem Schatten des nationalsozialistischen Regi-
mes, so sind inzwischen die Bedrohungen der natiirlichen Lebensgrundlagen
und die umweltpolitischen Anforderungen an unsere Verfassung gewachsen.
Das Grundgesetz hat sich dieser Herausforderung gestellt und sich gewan-
delt. Die Grundmenge der Verfassungsnormen (Grundgesetz und Landesver-
fassungen), die dem Schutz der Umwelt mittelbar und unmittelbar dienen,
wird dem Umweltverfassungsrecht zugeordnet?2, dabei ist dieser Kreis nicht
zu eng zu ziehen, denn auch Kompetenznormen (z. B. Art. 72 GG) oder
Grundrechte als Abwehrrechte gegen umweltrechtliche Gebote der Umwelt-
verwaltung (z. B. Art. 14 GG) zihlen dazu.

Zum Umweltverfassungsrecht werden deshalb alle Verfassungs-
normen gezihlt, die zum Schutz der Umwelt relevant sind.

Vom Umweltverfassungsrecht — insbesondere von seinen durch das Bundes-
verfassungsgericht geformten Interpretationen — gehen heute wichtige Im-
pulse fiir die Umweltpolitik aus, die zukiinftige Entwicklungen bereits anle-
gen?3. Die Bedeutung des Umweltverfassungsrechts geht dabei iiber die blo-
Be Regulierung des Schutzes der natiirlichen Lebensgrundlagen weit hinaus.
Da die natiirlichen Ressourcen gleichzeitig auch wirtschaftliche Produktions-
faktoren darstellen, wird die Verbindung von Umwelt- und Wirtschaftsrecht
zunehmend enger. Gerade die Regelungen des europdischen Rechts, das
mittlerweile die Hilfte aller nationalen Vorschriften induziert, sind deutlich

22 Vgl. Caspar, Europiisches und nationales Umweltverfassungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Um-
weltrecht, 2007, S. 62 (weiter), Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 58 ff., Storm,
Umweltrecht, 2010, S. 52.

23 Vgl. z. B. den sog. Wasserpfennig-Beschluss des BVerfG (BVerfGE 93, 319 ff.), Anm. da-
zu: Britz, Verfassungsmifigkeit des Wasserpfennigs - BVerfG, NVwZ 1996, 469, in: JuS
1997, S. 404 ff., Murswiek, Ein Schritt in Richtung auf ein 6kologisches Recht, in: NVwZ
1996, S. 417 {f.
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von dieser Zwitterrolle geprigt?4. Die Ausgestaltung des Genehmigungs-
rechts spielt sich auch auf dem Terrain des Umweltverfassungsrechts ab,
wenn etwa iiber die Grenzen staatlicher umweltbezogener Reglementierung
von Betreiberpflichten im Genehmigungs- und Abfallrecht diskutiert wird.
Das Verfassungsrecht zieht hier den Rahmen fiir staatliches Handeln und ge-
setzgeberische Aktivititen. Problematisch ist dabei die Unbestimmtheit der
entsprechenden Verfassungsnormen, die hiaufig auch wechselseitig von den
jeweiligen Akteuren zur Begriindung ihrer Rechtspositionen herangezogen
werden. Verfassungsnormen, wie etwa Art. 2 GG (freie Entfaltung der Per-
sonlichkeit in Art. 2 I GG und Recht auf korperliche Unversehrtheit in Ab-
satz 2 des Artikels) konnen von beiden Seiten zur Untermauerung ihrer An-
spriiche zitiert werden.

Die 1994 eingefiigte Staatszielbestimmung Umweltschutz in Art. 20a GG
verpflichtet den Staat in Verantwortung fiir die zukiinftigen Generationen
zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen und seit 2002 auch zum
Schutz der Tiere. Diese Verfassungsbestimmung steht im Umweltverfas-
sungsrecht im Vordergrund, denn sie verpflichtet in erster Linie den Staat
und seine Organe und fordert so einen 6kologischen und sozialen Rechtsstaat
ein. Ein spezielles Umweltgrundrecht gibt es aber nicht23.

Da in der Bundesrepublik der Umweltschutz iiberwiegend im Wege des Um-
weltverwaltungsrechts durch entsprechende Fachbehorden ausgeiibt wird,
sind Biirgerinnen und Biirger héufig als Empfinger von belastenden (Um-
welt-) Verwaltungsakten betroffen und berufen sich auf Individualgrund-
rechte, um diese Belastungen abzuwehren. Das Verfassungsrecht bildet aber
fir das Umweltverwaltungsrecht den Auslegungshintergrund, denn Verwal-
tungsrecht ist immer konkretisiertes Verfassungsrecht2.

Die Kompetenzordnung des Grundgesetzes (Art. 70 ff. GG) spielt fiir den
Umweltschutz eine besondere Rolle, denn die Verfassung regelt die Frage,
wer in Bund und Lindern die Gesetze verabschiedet und wer sie ausfiihrt?7.
Zwar sind fiir die Gesetzgebung grundsitzlich die Lander zustindig (Art. 70
I GG), dennoch gestaltet der Bund iiberwiegend die groen Leitgesetze zum
Umweltschutz, wie das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, das Bundes-

24 Die EMAS-Verordnung, die Umweltvertriglichkeitspriifung oder der integrative Ansatz
des europiischen Rechts belegen diese These.

25 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 58 f.

26  So der berithmte Ausspruch von Fritz Werner aus dem Jahre 1959, in: DVBI. 1959, S. 527
ff.

27 Vgl. Kroger/Klaufl, Umweltrecht, 2001, S. 50 ff.
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Immissionsschutzgesetz oder Bundesbodenschutzgesetz. Der inhaltliche
Schwerpunkt der umweltrechtlichen Gesetzgebung liegt beim Bund, aller-
dings nicht vollstindig, da es keine allgemeine Umweltgesetzgebungskom-
petenz fiir den Bund gibt.

Die Forderung nach einer einheitlichen Gesetzgebungskompetenz fiir den
Umweltschutz besteht schon lange, bislang sind die verschiedenen Gesetz-
gebungskompetenzen sehr verstreut. Fiir zahlreiche neue Umweltthemen wie
Erneuerbare Energien oder Bodenschutz gibt es deshalb keine Kompetenzti-
tel, so dass der Bundesgesetzgeber in Zukunft weiterhin auf eine Kombina-
tion von Kompetenztiteln oder auf andere Kompetenztitel, wie zum Beispiel
Recht der Wirtschaft, ausweichen muss. Das Scheitern des Umweltgesetz-
buches (UGB) im Jahre 2009 hat diesen Zustand verfestigt.

Es ist also in jedem Einzelfall nach dem Sachgebiet zu schauen und zu prii-
fen, wer hier die Gesetzgebungskompetenz auszufiihren hat. Daraus ergeben
sich natiirlich vielfiltige Probleme, denn dieses foderalistische System ar-
beitet nur schwerfillig. Kompetenzauseinandersetzungen erschweren die
praktische Umsetzung von umweltpolitisch wiinschenswerten Zielen, wie
zum Beispiel im Bereich des Kiistenschutzes, wo immer noch eine ganzheit-
liche Losung der vielfiltigen Aufgaben aussteht. Die Verwaltungskompetenz
steht nach Art. 83 GG ganz iiberwiegend den Léndern zu, die vor Ort Um-
weltschutz durchfiihren.

Grundgesetz

Staatszielbestim-| | Abwehrgrund- Kompetenznor-
mung Umwelt- rechte men in der Ver-
schutz fassung

- Art. 2 GG

- Art. 12 GG
. - Art. 70 ff. GG

Art. 202 GG - Art. 14 GG _Art. 83 ff. GG

Abb. 4: Umweltrechtliche Verfassungsnormen im Grundgesetz
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Allgemeine verfassungsrechtliche Prinzipien wie das Rechtsstaatsprinzip?8
in Art. 20 GG haben natiirlich in ihren Auspragungen Wirkung auf den Um-
weltschutz. Das VerhiltnisméBigkeitsprinzip zum Beispiel spielt bei der Zu-
messung von Belastungen eine groBe Rolle?°. Die Inanspruchnahme von
Biirgern und Biirgerinnen zu Zwecken des Umweltschutzes durch den Staat
steht natiirlich unter dem Vorbehalt des Gesetzes, der eine Rechtsgrundlage
fiir Eingriffe einfordert.

Die spezielle Bedeutung des Bundesverfassungsgerichts in der politischen
Landschaft der Bundesrepublik und fiir die Entwicklung des Umweltrechts
kommt noch hinzu. Fiir das Verstindnis der Rolle des Umweltverfassungs-
rechts muss gesehen werden, dass das Bundesverfassungsgericht praktisch in
allen wichtigen gesellschaftlichen Fragen — dadurch auch im Umweltrecht —
angerufen wird, die eigentlich durch politische Akteure beantwortet werden
sollten30. Das fiihrt dazu, dass iiber die Verfassung, die in der tiglichen Ar-
beit der Gerichte durch die einschldgigen Verwaltungsvorschriften (z. B.
Baurecht, Immissionsschutzrecht) konkretisiert wird, zentrale Fragen der
Umweltpolitik in der Bundesrepublik beantwortet werden3!. Die Bindungs-
wirkung der Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts nach § 31 I
BVerfGG erstreckt sich auf alle Verfassungsorgane, Gerichte und Behor-
den32 und erklirt die besondere Bedeutung der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts.

Die Betrachtung des Umweltverfassungsrechts konzentriert sich in der Regel
auf die Bedeutung der Verfassungsnormen des Bundes. Dariiber hinaus ist
natiirlich in den Landesverfassungen ebenfalls der Schutz der Umwelt veran-
kert33. Gerade die Verfassungen der ostlichen Bundeslinder enthalten hier
einige Uberraschungen34 und selbststindige Ansitze. Durch Art. 31 GG ist
allerdings der Einfluss vieler landesverfassungsrechtlicher Umweltnormen
von begrenzter Bedeutung.

28  Vgl. VoBkuhle/Kaufhold, Grundwissen — Offentliches Recht: Das Rechtsstaatsprinzip, in:
JuS 2010, S. 116 f.

29 Vgl dazu das Bodenschutzrecht oder die Anwendung des Grundsatzes der Verhéltnismé-
Bigkeit im Schichtungs-Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 104, 337): Die
tierschutzrechtlichen Regelungen entsprechen dem Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit, da-
ran ist Umweltrecht also auch stets zu messen.

30 Vgl z. B. Kern- bzw. Atomkraft, Ressourcenvorsorge, Oko-Steuer etc.

31 Vgl Schulte, Umweltrecht, 1999, S. 134 f.

32 Vgl. Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 185.

33 Z. B. Niedersachsen: Art. 1 I Nds. Verfassung von 1993, vgl. Kroger/Klauf, Umweltrecht,
2001, S. 46 m.w.N.

34  Uberblick bei Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2006, Art. 20a.
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Bild 3: Bundesverfassungsgericht,
SchloBbezirk, Karlsruhe

Der malgeblich gestaltende Einfluss im
Umweltrecht verlagert sich mehr und
mehr auf die europdische Rechtsgemein-
schaft und damit auf den Bund, obwohl
die Lasten des Umweltschutzes von den
Lindern getragen werden. Aber die Aus-
einandersetzungen um die Meldepflicht
nach der FFH-Richtlinie oder das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zu den
landesgesetzlichen Sondermiillabgaben aus
dem Jahre 199835 zeigen den schwinden-
den Einfluss der Linder. Ob durch die
Foderalismusreform des Jahres 2006 die
Bedeutung der Liander im Umweltrecht gestirkt wird, bleibt abzuwarten. Auf
der anderen Seite erschwert die reformbediirftige foderale Struktur der
Bundesrepublik eine effektive Umsetzung europiischer Rechtsakte wie das
Beispiel der europiischen Wasserrahmenrichtlinie3¢, die ein ganzheitliches
Schutz- und Entwicklungskonzept fiir Flussldufe einfordert, zeigt.

3.2 Staatszielbestimmung Umweltschutz (Art. 20 a GG)

3.2.1  Bedeutung der Staatszielbestimmung

Ein spezielles Grundrecht auf Schutz der Umwelt und Erhaltung der natiirli-
chen Lebensgrundlagen gibt es in der Verfassung der Bundesrepublik
nicht37. In abgeschwichter Form ist der Umweltschutz als Staatszielbestim-
mung in das Grundgesetz aufgenommen worden. Der durch das Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes vom 27. Oktober 199438 eingefiihrte Art. 20 a
GG stellt den Schlusspunkt einer langen Diskussion iiber die Einrichtung

35 BVerfGE 98, 83 (landesgesetzliche Sondermiillabgaben).

36 Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaf-
fung eines Ordnungsrahmens fiir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpo-
litik (2000/60/EG), ABIEG 2000, Nr. L 327, S. 1.

37 Eine Verankerung als Grundrecht weist zum Beispiel die siidafrikanische Verfassung auf,
der das deutsche Grundgesetz in vielerlei Hinsicht als Vorbild galt, vgl. Heinicke, Umwelt-
verfassungsrecht im Grundgesetz und in der Verfassung der Republik Siidafrika, 2007.

38 Ges.v.27.10.1994, BGBL. L, S. 3146.
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einer Staatszielbestimmung Umweltschutz im Grundgesetz dar3°. Zu beach-
ten ist, dass diese Staatszielbestimmung keine subjektiven Anspriiche auf
konkrete umweltschiitzende MaBnahmen fiir die einzelnen Biirgerinnen und
Biirger begriindet. Jedoch schafft eine Staatszielbestimmung fiir Rechtspre-
chung und Verwaltung, ebenso wie fiir die Gesetzgebung, einen Ausle-
gungsmalstab, mithin eine objektiv-rechtliche Verpflichtung des Staates.
Der Staatszielbestimmung Umweltschutz aus dem Art. 20a GG kann deshalb
eine grundsitzliche Bedeutung nicht abgesprochen werden. Allerdings ist der
materielle Gehalt von Grundrechten hoher einzuschitzen. Die Staatszielbe-
stimmung Umweltschutz aus dem Jahre 1994 hat zum ersten Mal in der Bun-
desrepublik ausdriicklich dem Umweltschutz einen Standort im positiven
Verfassungsrecht zugewiesen, das nunmehr eine verbindliche Zielvorgabe
enthélt. Die Aufnahme des Umweltschutzes in Verfassungen ist jedoch nicht
unproblematisch.

Das Beispiel der DDR, die ebenfalls in ihrer Verfassung schon 1974 eine
Umweltverpflichtung des Staates aufgenommen hatte, zeigt, dass derartige
Verpflichtungen auch politisch mit Leben erfiillt und implementiert werden
miissen. Hier besteht noch ein weiter Gestaltungsspielraum, da der Art. 20 a
GG mit seiner kompromifhaften Formulierung noch viele Fragen offen lisst,
es ist zu beriicksichtigen, dass der Art. 20 a GG erst noch in der Praxis seine
Anwendung finden muss und seine unscharfen Formulierungen in entspre-
chenden Leitentscheidungen der Verfassungsgerichtsbarkeit konkretisiert
werden miissen. Fiir den Umweltschutz und die Umweltpolitik ist allerdings
hier seit 1994 eine eindeutig neue Verfassungslage entstanden, die nunmehr
umfassend den Umweltschutz als Aufgabe staatlicher Gewalt verankert.

Wegen der grundsitzlichen Bedeutung und der fortbestehenden Fragen, die
aus dem Art. 20 a GG resultieren, sollten die verschiedenen Elemente der
Staatszielbestimmung Umweltschutz niher betrachtet werden:

Art. 20 a GG:

Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fiir die kiinftigen Gene-
rationen die natiirlichen Lebensgrundlagen und die Tiere im Rah-
men der verfassungsmifigen Ordnung durch die Gesetzgebung

39 Vgl. Heselhaus, Verfassungsrechtliche Grundlagen des Umweltschutzes, in: Hansmann/
Sellner (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 2007, S. 15 ff., Kloepfer, Umweltschutz-
recht, 2008, S. 40 ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 55 ff., Stein/Frank, Staatsrecht,
2007, S. 177 ff., Wolf, Gehalt und Perspektiven des Art. 20a GG, in: KritV 1997, S. 280 ff.
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und nach Mafigabe von Gesetz und Recht durch die vollziehende
Gewalt und die Rechtsprechung.

Dieses Umweltstaatsprinzip enthilt unmittelbar geltendes Verfassungs-
recht40, das den Staat mit seinen drei Gewalten (Legislative, Exekutive, Judi-
kative) bindet, aber den Biirgerinnen und Biirgern keine besonderen oder
direkt einklagbaren Rechtsanspriiche gewihrt.

3.2.2  Natiirliche Lebensgrundlagen

Zentrales Element des Grundgesetzartikels ist das Merkmal der natiirlichen
Lebensgrundlagen. Dabei handelt es sich um eine kompromifhafte Formel,
deren exakte Grenzen noch nicht genau umrissen sind. Je nach Perspektive
wird die Reichweite dieser Formulierung unterschiedlich bemessen*!. Die
anthropozentrische Ausrichtung des Begriffes natiirliche Lebensgrundlagen
bedingt den Schutz aller Umweltgiiter des Menschen. Die ,Naturbezo-
genheit” der Lebensgrundlagen grenzt den Anwendungsbereich von techni-
schen Gegebenheiten ab und schiitzt daher auf jeden Fall die bekannten Me-
dien Boden, Wasser, Luft und damit die Umweltbeziige, die sich aus § 1
BNatSchG ergeben?2. In Abgrenzung stehen dazu kiinstliche oder technisch
erzeugte Systeme (z. B. durch Gentechnik), wobei zu beachten ist, dass in
der Bundesrepublik Lebensrdume und Landschaften schon iiber Jahrhunderte
hinweg bewirtschaftet und somit durch den Menschen erzeugt, bzw. gestaltet
wurden. Daher wird auch die von Menschen gestaltete Umwelt zu den na-
tiirlichen Lebensgrundlagen gezihlt. Die Problematik der Terminologie wird
schon dabei deutlich und veranschaulicht die Auslegungsschwierigkeiten,
die dem Art. 20 a GG innewohnen.

3.2.3  Tierschutz

Mit einer Grundgesetzinderung im Jahre 2002 wurde der Tierschutz in Art.
20 a GG ausdriicklich neben die natiirlichen Lebensgrundlagen gestellt43.
Nach langen Diskussionen iiber eine Verankerung des Tierschutzes im
Grundgesetz hatte damit die Auseinandersetzung einen Abschluss gefunden.
Nun ist der Tierschutz gegeniiber den vorbehaltslosen Grundrechten wie

40 BT-Drs. 12/6000, 47, Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2006, Art. 20 a Rn. 24,
Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 2006, Art. 20 a.

41 Vgl. Sachs, Grundgesetz, 2009, Art. 20 a Rn 22 ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S.
55, Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 180, Wolf, in: Kommentar zum Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland (AK), 2001, Art. 20a Rn. 14.

42 Vgl. Sachs, Grundgesetz, 2009, Art. 20a Rn 27 ff., Wolf, in: Kommentar zum Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland (AK), 2001, Art. 20a, Rn. 14 ff.

43 Ges. v. 26.07.2002, BGBI. 12002, S. 2862.
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Kunstfreiheit gestirkt worden, die bislang den Tierschutz iiberlagert hatten,
da er nicht ausdriicklich in der Verfassung verankert war**. Die Reichweite
des Tierschutzes in Art. 20 a GG ist noch nicht genau ausgelotet, zum einen
ist entscheidend, dass nun die Tiere nicht mehr der freien Verfligung des
Menschen unterliegen, sondern in ihrer Mitgeschopflichkeit zu achten sind,
zum anderen muss der Nutzungsaspekt der Tiere in unserer Gesellschaft
akzeptiert werden.

Der Tierschutz in der europdischen Union hatte bislang einen an-
deren Stellenwert, da hier der Tierschutz offenbar als Menschen-
schutz verstanden wird: Zwar wurde der Tierschutz ausdriicklich
im Protokoll Nr. 10 der Schlussakte zum Vertrag von Amster-
dam*> erwihnt und nahm damit am primiren Gemeinschaftsrecht
teil, die Auslegung durch den EuGH zeigte jedoch eine deutlich
zuriickgenommene Qualit'eit46, weil hier dem Tierschutz eine an-
dere Funktion zugemessen wird. Der am 1. Dezember 2009 in
Kraft getretene Vertrag von Lissabon hat nun den Tierschutz als
Querschnittsklausel nach Art. 13 AEUV in das Primirrecht der
Union aufgenommen.

Das Tierschutzprinzip in der Bundesrepublik gebietet den Schutz aller tat-
bestandlich erfassten, individuellen Tiere. Durch Auslegung kommt man
zum Schluss, dass Tiere wie z.B. Einzeller nicht erfasst sind. Die Eigen-
rechtlichkeit von Tieren ist damit eine Besonderheit der deutschen Verfas-
sung, die konkrete Konsequenzen fiir den Tierschutz hat. Der Staat muss nun
einfachgesetzlich den Tierschutz nach dieser Vorgabe zum Beispiel bei Tier-
transporten gestalten. Verwaltungen miissen danach zum Beispiel bei Poli-
zeipferden die Pramissen der Verfassung beriicksichtigen. Mittelbar resul-
tieren aus den staatlichen Handlungspflichten auch Konsequenzen fiir Priva-
te, denn der Staat muss nun zum Beispiel Tiere in geeigneter Weise auch vor
Beeintrichtigungen durch Private schiitzen?’,

44 Vgl. dazu BVerfGE 104, 337 (Schichturteil).

45 Vertrag von Amsterdam v. 02.10.1997, BGBI. 1998 1I, S. 386 ff., 10. Protokoll tiber den
Tierschutz und das Wohlergehen der Tiere: C. Protokolle zum Vertrag zur Griindung der
Europiischen Gemeinschaft von 1997, S. 438.

46 Vgl. die Interpretation und Auslegung des Protokolls Nr. 10 zum Tierschutz durch den
EuGH: EuGH, Urt. v. 12.07.2001 (Impfungen).

47 Vgl. Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2006, Art. 20a, Rn. 59. Private sind jeden-
falls nicht unmittelbar Adressaten des Art. 20a GG, Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S.
42.
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3.2.4  Kiinftige Generationen

Die zweite terminologische Biichse der Pandora ist die apostrophierte Ver-
antwortung fiir die kiinftigen Generationen*3. Herkommlicherweise wird da-
bei auf den Nachweltschutz verwiesen, der es gebietet, fiir zukiinftige Gene-
rationen (die kaum zu bestimmen sind) natiirliche Lebensgrundlagen zu er-
halten*. Wegen der schon erwihnten Verkniipfungen des Umweltschutzes
mit dem Wirtschaftsrecht taucht hier natiirlich die kaum zu beantwortende
Frage auf, in welchem Mafle unsere Generation das herkommliche Wirt-
schaften ohne Riicksicht auf die nachfolgenden Generationen zu verindern
hat. Stichworte wie Ressourcenschonung? oder nachhaltiges Wirtschaften
zeigen hier die Problematik auf; die konkrete Frage nach unserem Umgang
mit nicht erneuerbaren Ressourcen (Erdol zum Beispiel) wird damit aber
noch nicht beantwortet. Hier deutet sich eine Erweiterung in der Umweltpo-
litik an, da ja nun der Gesetzgeber verpflichtet ist, den Anforderungen dieses
Staatszieles nachzukommen. Ein erstaunlicher Aufgabenzuwachs, der noch
bis vor kurzem (je nach Sichtweise) kaum vorstellbar war, denn die berithm-
te Entscheidung des Bundesgerichtshofs zum Waldsterben aus dem Jahre
198751 legte ja den Handlungsbedarf fiir den Staat in puncto Waldschiden
dar, ohne dass daraus Konsequenzen abzuleiten waren. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat ebenfalls in einem Beschluss aus dem Jahre 1998 eine
Schutzverpflichtung des Gesetzgebers verneint>2. Erst allmihlich nehmen
die Bemiihungen um einen umfassenden Waldschutz zu, da auch internatio-
nal ein verbindlicher Schutz des Waldes eingefordert wird. Die Dimension
der Zukunft ist unserer Verfassung aber fremd, so dass der Verweis auf die
kiinftigen Generationen aus der Verfassung heraus nicht auszulegen ist.

Die Bestimmung der zukiinftigen Generationen ist deshalb nur schwer mog-
lich. Vielmehr scheint der Ansatz der intergenerationellen Gerechtigkeit an-
gemessen zu sein. Wirtschaftlich konkretisiert damit aber der Art. 20a GG

48 Vgl. Tremmel/Laukemann/Lux, Die Verankerung von Generationengerechtigkeit im
Grundgesetz — Vorschlag fiir einen erneuerten Art. 20a GG, in: ZRP 1999, S. 432 ff.

49 Vgl. Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2006, Art. 20 a Rn 31 ff., Heselhaus, Ver-
fassungsrechtliche Grundlagen des Umweltschutzes, in: Hansmann/Sellner (Hrsg.), Grund-
ziige des Umweltrechts, 2008, S. 19 f.

50 Vgl. Sachs, Grundgesetz, 2009, Art. 20 a, Rn 37 ff.

51 BGHZ 102, 350 (Waldschadensproblematik), vgl. dazu: Ell/Luhmann, Von Scham, Schi-
den und Ursachen, in: Jahrbuch Okologie 1996, hrsg. v. Altner/Mettler-Meibom/Simo- nis/
v. Weizsicker, S. 310 ff., Schmidt, Staatshaftung fiir Waldschiden, in: ZRP 1987, S. 345
ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 54 ff.

52 BVerfG, Beschl. v. 26.05.1998, (keine Schutzpflichtverletzung des Gesetzgebers bei
Waldschiden), in: NJW 1998, S. 3264 ff. mit Anm. v. Hippel.
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ein Gebot des umweltgerechten, sparsamen und nachhaltigen Wirtschaftens,
das die endlichen Ressourcen nicht aufzehrt. Die Zukunftsverantwortung, die
sich aus Art. 20a GG ableitet, ist daher eine der groen Fragen, die diese
Umweltschutzbestimmung in unserer Verfassung aufwirft33.

3.2.5  Entwicklung der Staatszielbestimmung

Das Verhiltnis zu anderen Verfassungsbestimmungen, die andere Schutzzie-
le ansteuern, wird in Zukunft Gegenstand weiterer Auseinandersetzungen
sein, da durch die unbestimmte Formulierung des Art. 20 a GG diese Kon-
flikte geradezu vorprogrammiert sind>*. Gleichzeitig entsteht aber die Chan-
ce einer Neuorientierung zwischen Okologie und Okonomie. Gerade die
Rechtsprechung, die unmittelbar durch Art. 20 a GG gebunden wird, hat hier
in ihren Entscheidungen dem Umwelt- und Nachweltschutz einen besonde-
ren Stellenwert einzurdumen.

Es ist aber eindeutig geklirt, dass das Grundgesetz kein Grundrecht auf Um-
weltschutz gewihrt, obwohl zu Beginn der Diskussion iiber eine Integration
der Umwelt in der Verfassung aus der Umweltpolitik heraus durchaus der
Wille zu einer Verankerung als Grundrecht, also individuell einforderbar, er-
kennbar war>>.

33 Verfassungsrechtliche Vorgaben

Vor der Aufnahme des Art. 20 a GG in unsere Verfassung orientierte sich
das Umweltverfassungsrecht an der Frage, ob sich aus bestimmten Grund-
rechten ein Anspruch auf ein staatliches, umweltschiitzendes Handeln erge-
ben konnte oder ob sich aus allgemeinen Grundrechtspositionen ein Abwehr-
recht z. B. gegen staatliches umweltschiitzendes Handeln ergibt. Aber die
Herleitung eines einfordernden Umweltgrundrechts aus dem Grundrechtska-
talog unserer Verfassung ist nicht auf Zustimmung gestoBen>°. Zu groB sind
die konstruktiven Hiirden, aus einer klassischen ,,Abwehrverfassung® An-
spruchsrechte herzuleiten.

Jedoch besteht aus der Verfassung heraus eine Verpflichtung fiir den Staat,
Umweltverschmutzungen durch Private zu verhindern, denn die Wertent-
scheidungen der Verfassung bedingen ein Handeln zum Schutz von Leben

53 Vgl. Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2006, Art. 20 a, Rn. 37 f., Waechter, Um-
weltschutz als Staatsziel, in: NuR 1996, S. 321 ff.

54 Vgl. Sachs, Grundgesetz, 2009, Art. 20 a GG, Rn 52 ff.

55 Vgl. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 56.

56 Vgl Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 41.
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oder korperlicher Unversehrtheit. Bei der Ausfithrung dieser Schutzpflicht
besteht allerdings ein weiter Handlungsspielraum fiir den Staat, so dass kon-

krete Schutzanspriiche selten sind>7.

Aus ihrer Konstruktion als Abwehrrechte gegen mogliche Umweltbeein-
trachtigungen durch staatliche Eingriffe oder als Abwehr gegen Umweltan-
forderungen der Umweltverwaltung konnen jedoch die Grundrechte nach
wie vor nutzbar gemacht werden. Durch die Einfiihrung des Art. 20 a GG hat
sich hier eine Veridnderung der Gewichte vollzogen, die allerdings die Be-
deutung der klassischen Grundrechte im Umweltrecht nicht zu schmélern
vermag.

Einzelne Grundrechte mit Abwehrfunktionen in unserer Verfassung konnen
so den Biirger schiitzen. Aus ihrer Entstehung heraus richten sich allerdings
Grundrechte unmittelbar nur gegen beeintrichtigende Handlungen oder Un-
terlassungen des Staates. Auch schon vor der Aufnahme der Staatszielbe-
stimmung Umweltschutz in die Verfassung im Jahre 1994 wurde der Schutz
der Umwelt und der Schutz der Biirgerinnen und Biirger vor Umweltbeein-
trichtigungen durch Verfassungsrecht geleistet. Im Bereich der Grundrechte
sichert zum Beispiel Art. 2 II GG das Recht auf Leben und korperliche Un-
versehrtheit, Art. 14 GG gewihrleistet den Schutz des Eigentums und Art. 12
GG die Berufsfreiheit. Die Normentrias Art. 2, 12 und 14 GG in Verbindung
mit dem VerhéltnisméBigkeitsprinzip bilden eine materielle Schranke zum
Schutz vor staatlicher Reglementierung und Uberschreitung der Sozialbin-
dung, eine Thematik, die angesichts der umweltrechtlichen Normenflut an
Bedeutung gewinnt>8. Die Staatszielbestimmung Umweltschutz und der um-
weltbezogene Kontext der Grundrechte bilden deshalb heute die Grundlage
unseres Umweltverfassungsrechts.

34 Gesetzgebungskompetenzen im Umweltschutz

Seit je her stellen auch die verfassungsrechtlichen Regeln zur Kompetenz-
verteilung im foderalen Staat einen wichtigen Beitrag zum Umweltverfas-
sungsrecht. Dabei ist die Verteilung der Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
kompetenzen ein durchaus aktuelles Thema, denn Bund und Linder sind sich
hiufig in der Umweltpolitik nicht einig, weil die Verwaltung und der Voll-
zug und damit die Lasten des Umweltschutzes den Lindern obliegen. Auch

57 Vgl. m.w. N. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 59 ff.
58 Vgl. Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 97, Storm, Umweltrecht, 2010, S.
66 ff.
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den Gemeinden verbleibt unter dem Eindruck des europidischen Rechts, das
sich an den Bund wendet, nur ein zunehmend geringerer Handlungsspiel-
raum.

Im Bereich des Umweltschutzes gibt es keine explizite Gesetzgebungskom-
petenz fiir den Umweltschutz. Bund und Linder konnen also durch ihre Par-
lamente Gesetze zum Umweltschutz erlassen, soweit ihnen das entsprechen-
de Sachgebiet in den Gesetzgebungskompetenzen gemif3 Art. 70 ff. GG zu-
gewiesen wurde. Im Jahre 2006 hatte der deutsche Bundestag mit der erfor-
derlichen Zweidrittelmehrheit nach Art. 79 II GG ein umfassendes Gesetz
zur Anderung der Gesetzgebungskompetenzen beschlossen®?, das, neben an-
deren Materien, gerade das Umweltrecht betraf®0.

Da das Umweltrecht auch hier den allgemeinen Vorgaben des Verfassungs-
rechts folgt, sind hier die Gesetzgebungskompetenzen allgemein in drei
Gruppen eingeteilt®!:

e Die ausschliefliche Bundesgesetzgebung nach Art. 71, 73 GG umfasst
wenige Sachgebiete, die ausschlieflich vom Bund geregelt werden diirfen.

e Die umfangreiche konkurrierende Gesetzgebung nach Art. 74 I GG um-
fasst Sachgebiete, die sowohl vom Bund, als auch von den Lindern ge-
setzlich geregelt werden konnen. Entscheidend fiir eine Regelung durch
den Bund ist dabei, dass eine Regelung durch den Bund erforderlich ist.
Die Anforderungen an die Erforderlichkeit sind inzwischen gestiegen.

e Die ausschliefliche Landesgesetzgebung nach Art. 70 GG erfasst alle
Sachgebiete, die das Grundgesetz nicht dem Bund zugewiesen hat.

Die alte Rahmengesetzgebungskompetenz nach Art. 75 GG a.Fass. ist durch
die Foderalismusreform 2006 nun vollstindig gestrichen. Gerade die Rah-
mengesetzgebungskompetenz war in der Vergangenheit fiir das Umweltrecht
von grofler Bedeutung, weil die Sachgebiete Wasserrecht und Naturschutz
dieser komplexen Materie zugeordnet wurden. Sie gehoren jetzt zur konkur-
rierenden Gesetzgebung und ermoglichen dem Bund nun Vollregelungen.

59 Gesetz zur Andemng des Grundgesetzes v. 28.08.2006, BGBI. I, S. 2034 ff.

60 Vgl. zu den Auswirkungen der Foderalismusreform auf das Umweltrecht nur: Frenz, Fode-
ralismusreform im Umweltschutz, in: NVwZ 2006, S. 742 ff., Kloepfer, Foderalismus-
reform und Umweltgesetzgebungskompetenzen, in: ZG 2006, S. 250 ff., Scheidler, Aus-
wirkungen der Foderalismusreform auf das Umweltrecht, in: UPR 2006, S. 423 ff., Stock,
Konkurrierende Gesetzgebung, postmodern: Aufweichung durch ,,Abweichung“?, in: ZG
2006, S. 226 ff.

61 Vgl nur Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 118.
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Der Bundesgesetzgeber war in der alten Rahmengesetzgebungskompe-
tenz nur befugt, den Rahmen aufzustellen, die eigentliche Ausfiillung er-
folgt durch die Bundeslinder, die dann eigene Wassergesetze und Natur-
schutzgesetze zu schaffen hatten. In der Umsetzung européischer Richt-
linien traten hier besondere Probleme auf, weil alle 16 Bundeslinder ti-
tig werden mussten.

Nicht zuletzt die Erforderlichkeitsrechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts hat fiir das Umweltrecht Probleme erzeugt, denn die Anforderungen
fir die Inanspruchnahme der konkurrierenden und der Rahmengesetzge-
bungskompetenz wurden in den letzten Jahren durch das Bundesverfas-
sungsgericht stindig erhoht®2, Durch die Foderalismusreform 2006 wurde
Art. 72 II GG neu gefasst und unterwirft bestimmte Regelungsmaterien nun
einem besonderen Begriindungserfordernis. Fiir bestimmte Regelungsberei-
che ist das Kriterium der Erforderlichkeit nach Art. 72 II GG abgeschafft
worden, indem sie in Art. 72 II GG nicht genannt werden. Das gilt insbeson-
dere fiir die Regelungsfelder des Art. 74 I Nr. 24 (Luftreinhaltung, Larmbe-
kdampfung und Abfallwirtschaft).

Der Blick in die Neufassung der Kompetenzordnung zeigt nun folgendes
Bild. Die auffilligste Anderung ist nun die Abschaffung der Rahmengesetz-
gebungskompetenz des Bundes (Art. 75 GG). Die Sachgebiete ,,Naturschutz
und Landschaftspflege (Art. 75 I GG) und ,,Raumordnung und Wasserhaus-
halt“ werden zu Gegenstinden der konkurrierenden Gesetzgebung als Art.
74 I Nr. 29 und 32 GG. Die Linder haben hier also die Befugnis zur Gesetz-
gebung nach Art. 72 I GG nur, sobald der Bund von seiner Gesetzgebungs-
befugnis keinen Gebrauch macht. Es bestehen fiir das Umweltrecht damit in
Zukunft folgende Umweltgesetzgebungskompetenzen©3:

¢ Die ausschlieBliche Bundesgesetzgebung nach Art. 73 I GG umfasst nach
wie vor Sachgebiete, die ausschlieflich vom Bund geregelt werden diir-
fen, wie zum Beispiel die Kernenergie.

62 Nach Art. 72 GG hat der Bund in der konkurrierenden Gesetzgebung das Gesetzgebungs-
recht nur, soweit es erforderlich ist. Die Entscheidungen des BVerfG zur Altenpflege
(BVerfGE 106, 62), zur Juniorprofessur (BVerfGE 111, 226) und zu den Studiengebiihren
(BVerfGE 112, 226) haben hier die Rechte der Bundeslidnder deutlich gestirkt, vgl. zum
Umweltrecht: Scheidler, Auswirkungen der Foderalismusreform auf das Umweltrecht, in:
UPR 2006, S. 427.

63  Vgl. Kloepfer, Foderalismusreform und Umweltgesetzgebungskompetenzen, in: ZG 2006,
S. 258.
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e Die komplizierte konkurrierende Gesetzgebung im Umweltrecht nach Art.
74 1T GG umfasst Sachgebiete, die sowohl vom Bund, als auch von den
Liandern gesetzlich geregelt werden konnen. Neu fiir das Umweltrecht
sind folgende Untergruppen der konkurrierenden Gesetzgebung:

e Eine Untergruppe des Umweltrechts ist im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung nach wie vor an die Erforderlichkeitsklausel in Art. 72 II
GG mit den hohen Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts gebun-
den%4,

e FEine weitere Untergruppe der konkurrierenden Gesetzgebung ist eben
nicht mehr an die Erforderlichkeitsrechtsprechung des BVerfG gebunden,
wie zum Beispiel die Abfallwirtschaft (Art. 74 I Nr. 24 GG).

e FEine dritte Untergruppe der konkurrierenden Gesetzgebung im Umwelt-
recht unterliegt neuerdings der sog. Abweichungsgesetzgebung der Lin-
der, d.h. die Bundeslinder konnen in Teilbereichen, dem sog. nicht ab-
weichungsfesten Kern, von der bundesrechtlichen Regelung Abstand neh-
men und eigene Regelungen treffen.

e Die ausschlieBliche Landesgesetzgebung nach Art. 70 GG erfasst nach
wie vor alle Sachgebiete, die das Grundgesetz nicht dem Bund zugewie-
sen hat.

Die Foderalismusreform hat also fiir das Umweltrecht bedeutsame Anderun-
gen eingefiihrt, deren Konsequenzen erst in den nichsten Jahren sichtbar
werden. Die bedeutsamste Anderung besteht sicherlich in der abgeschafften
Rahmengesetzgebungskompetenz und der neu eingefiihrten konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenz mit Abweichungsrechten fiir die Lander. Damit
konzentriert sich in der Bundesrepublik die Gesetzgebungskompetenz fiir
den Umweltschutz in der konkurrierenden Gesetzgebung. Damit werden
zwar die Bundeskompetenzen einerseits gestirkt, andererseits bekommen die
Lander mehr Einspruchsrechte. Die sog. Abweichungsgesetzgebung der Lin-
der ist das eigentlich Neue an der Reform. Nach Art. 72 III GG sind folgende
umweltrechtliche Regelungsbereiche der Abweichungsgesetzgebung der
Bundeslinder zugénglich:

64 Die schon lange bestehende Erforderlichkeitsklausel fiir eine bundesrechtliche Regelung
wurde in den letzten Jahren durch die Rechtsprechung des BVerfG verschirft. Eine bun-
desgesetzliche Regelung ist danach nur dann ,.erforderlich®, soweit ohne sie die einheit-
lichen Lebensverhiltnisse nicht hergestellt werden konnen.
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e Jagdwesen,

e Naturschutz und Landschaftspflege (ohne die allgemeinen Grund-
siatze des Naturschutzes, das Recht des Artenschutzes oder des Mee-
resnaturschutzes),

e Bodenverteilung,
e Raumordnung,

e  Wasserhaushalt (ohne stoff- oder anlagenbezogene Regelungen).

Gerade die umweltbezogenen Materien des alten Art. 75 GG wurden so in
die konkurrierende Gesetzgebung gezogen.

Abweichungsgesetzgebung nach Art. 72 III GG bedeutet, dass die Lin-
der in den genannten Bereichen abweichend von der bundesrechtlichen
Regelung eigene Vorstellungen umsetzen konnen. Das unterliegt in Zu-
kunft der Entscheidung der Linder, die aber auch an die allgemeinen
rechtlichen Rahmenbedingungen, zum Beispiel aus dem Europarecht,
gebunden sind.

Ob allerdings die Einfithrung der Abweichungsgesetzgebung praktikabel ist,
wird erst die Zukunft zeigen. Die komplizierte Abweichungsgesetzgebung

mit
den
dar.

Die
den

einem abweichungsfesten Kern stellt eher eine Uberkompensation fiir
Verlust der Landerrechte in der alten Rahmengesetzgebungskompetenz

Der sog. abweichungsfeste Kern bedeutet, dass in den Abweichungsma-
terien nach Art. 72 III GG wiederum bestimmte Teile nicht durch die
Lénder veridndert werden konnen. Zum Beispiel gibt es im Naturschutz
und der Landschaftspflege nach Art. 72 III Nr. 2 GG einen abwei-
chungsfesten Kern, weil der Artikel des Grundgesetzes ausdriicklich die
allgemeinen Grundsitze des Naturschutzes, das Recht des Artenschut-
zes und den Meeresnaturschutz®“ von der Abweichung ausnimmt. Ab-
weichungsfeste Kerne bestehen dort, wo das europdische Umweltrecht
Vorgaben macht, wie zum Beispiel im Meeresnaturschutz.

neuartige Abweichungsgesetzgebung der Linder®> durchbricht damit
alten Grundsatz des Art. 31 GG, wonach Bundesrecht dem Landesrecht

vorgeht. Hier kann dann Landesrecht durchaus dem Bundesrecht vorgehen.

65

Nach Art. 125 b I GG konnen die Linder in den Materien des Art. 72 III GG erst ab dem 1.
Januar 2010 Anderungen vornehmen. Vgl. im einzelnen die Regelung in Art. 125 b GG.
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Im Bereich des europidischen Rechts wird zunehmend die Frage der Umset-
zung von europdischen Richtlinien in nationales Recht bedeutungsvoll, da
gerade im Umweltbereich eine Vielzahl von europdischen Rechtsvorschrif-
ten ergeht, die sich nicht an die Kompetenzbegrenzungen der Bundesrepu-
blik halten. Héufig genug muss hier auf Kompetenzkombinationen zuriick-
gegriffen werden. Am Beispiel des Umweltinformationsgesetzes (UIG) lésst
sich zeigen, dass hier der Bund zur Begriindung auf die alten Kompetenzvor-
schriften der Art. 74, 75 GG zuriickgreifen musste, um die Bundeskompe-
tenz zu vermitteln. Die Frage der Gesetzgebungskompetenzen im Umwelt-
schutz ist deshalb hidufig Gegenstand von Konflikten, die dann sogar vor den
Gerichten ausgetragen werden%. Die Auswirkungen der neuen Kompetenz-
ordnung auf das Verhiltnis zum europdischen Umweltrecht sind noch offen,
allerdings sind die Linder natiirlich auch in ihren Abweichungen an das eu-
ropdische Gemeinschaftsrecht gebunden. Hier gibt es sogar eine neue Haf-
tungsregelung fiir die Lander in Art. 104 a VI GG, die eine anteilige finan-
zielle Beteiligung der Linder bei einer Verletzung von supranationalen Ver-
pflichtungen vorsieht.

Zu beachten ist, dass nach unserer Verfassung die Verwaltungskompetenz
des Bundes (Art. 83 ff. GG) von der Gesetzgebungskompetenz abweicht, da
hier eher eine Verwaltungskompetenz ,,vor Ort“ angestrebt wird®’. Aller-
dings hat auch hier die Foderalismusreform die Liander gestirkt. In dem neu
gefassten Art. 84 I GG ist vorgesehen, dass die Linder im Verwaltungsver-
fahren ebenfalls Abweichungsrechte besitzen®8.

Direkt aus der Verfassung ergeben sich so bereits Regelungskomplexe mit
unmittelbarem Umweltbezug, aber auch mittelbar enthilt die Verfassung Be-
stimmungen, die fiir das Umweltverfassungsrecht von Bedeutung sein kon-
nen.

35 Umweltrelevante Verfassungsprinzipien
3.5.1 Gewaltenteilung

Die Durchsetzung von Umweltschutz im Rechtsstaat durch Umweltrecht er-
folgt aber nicht allein durch den Gesetzgeber iiber Umweltgesetze, sondern
Art. 20 II GG ordnet dem Rechtsstaat auch die Organe der vollziehenden Ge-

66 Vgl. zum Konflikt um die Gesetzgebungskompetenz fiir den Bodenschutz: BVerwG, Urt.
v. 16.05.2000, in: NVwZ 2000, S. 1179.

67 Vgl. Kap. 2.4: Organisation der Umweltverwaltung.

68  Vgl. Kloepfer, Foderalismusreform und Umweltgesetzgebung, in: ZG 2006, S. 257.



53

walt und die Rechtsprechung zu. Diese Gewaltenteilung ist ein Wesensmerk-
mal des Rechtsstaates. Vor dem Hintergrund des Totalitarismus soll die Ge-
waltenteilung die Beschrinkung und Begrenzung der staatlichen Gewalt ab-
sichern. Die Gewaltenteilung kann aber nicht vollstindig durchgefiihrt wer-
den, sondern die sogenannte Verschrinkung der Gewalten ist nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im Einzelfall zulissig.
Durch das Gewaltenteilungsprinzip entstehen auch Konflikte, die sich zum
Beispiel in dem Verhiltnis von Rechtsprechung und Exekutive darstellen
konnen. Haufig wird von Vertretern der Kommunen die zu intensive und
umfangreiche gerichtliche Uberpriifung von Verwaltungsentscheidungen be-
klagt, die zum Beispiel im Bereich der Planung immer weiter bestehende
Planungsspielrdume, die der Gesetzgeber ja urspriinglich durchaus einrichten
wollte, beschneidet.

Nach Art. 20 II GG gibt es folgende Staatsgewalten:
e Legislative (Gesetzgebung)

Die Legislative besteht auf Bundesebene aus Bundestag und Bundesrat und
die typische Handlungsform gegeniiber der Bevolkerung ist das Gesetz.

e Exekutive (vollziechende Gewalt)

Die Exekutive steht zwischen der Regierung und den Biirgern und ist in wei-
ter Sicht die Verwaltungstitigkeit des Staates, die aufgrund der schnellen
Anderungen in den Staatsaufgaben hzufig nur noch negativ abgegrenzt wird.

e Judikative (Rechtsprechung)

Die Judikative kontrolliert nicht nur die Rechtsbeziehungen zwischen Biirge-
rinnen und Biirgern, sondern auch die Verwaltungstitigkeit der Exekutive.
Typische Handlungsformen sind Urteile und Beschliisse.

Die Handlungen der Organe dieser Gewalten sind nach Art. 20 III GG an
Recht und Gesetz gebunden. Die Durchfithrung von Umweltrecht obliegt
zwar hauptsichlich der Exekutive, es kann aber im Einzelfall aus Gemein-
wohliiberlegungen heraus geboten sein, Ausnahmen zuzulassen®®.

69  Staatliche umweltrelevante Infrastrukturplanung durch Gesetz verstoft deshalb nicht gegen
das Gewaltenteilungsprinzip, denn die Gewaltenverschrinkung verhindert hiufig eine ein-
deutige Zuordnung einer staatlichen Aufgabe, vgl. BVerfGE 95, 1 (Planung durch Gesetz).
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3.5.2  Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes

Die Verwaltung ist nach Art. 20 GG streng an "Gesetz und Recht" gebun-

den’%. Man spricht hier vom Vorrang des Gesetzes. Der Vorrang des Geset-
zes kommt in Art. 20 III GG zum Ausdruck.

Der Vorrang des Gesetzes besagt, dass ein Verwaltungshandeln rechts-
widrig ist, wenn es gegen hoherrangiges Recht oder andere Rechtsvor-
schriften verstof3t. Soweit eine gesetzliche Grundlage fiir behordliches
Handeln existiert, darf nur auf ihrer Grundlage gehandelt werden.

Die Verwaltung kann deshalb nicht frei iiber die Gesetzesanwendung ent-
scheiden, sondern ist zur Anwendung und Ausfiihrung der Gesetze verpflich-
tet. Bei Bedenken der Verwaltung gegen die VerfassungsmiBigkeit anzu-
wendender Gesetze kann die Verwaltungsbehorde keine eigenstidndige Sus-
pendierung dieser Vorschriften durchfiihren.

Zum Teil wird der sog. Vorbehalt des Gesetzes aus Art. 20 GG, aber auch
dem Demokratiegebot abgeleitet. Der Gesetzgeber selbst hat den umfassen-
den Vorbehalt des Gesetzes nicht ausdriicklich normiert; der Grundsatz des
Vorbehalts des Gesetzes ist aber fester Bestandteil des deutschen Verfas-
sungsrechts und damit des Umweltrechts’!.

Der Vorbehalt des Gesetzes besagt, dass Eingriffe in Freiheit und Ei-
gentum des Biirgers eines Gesetzes oder einer gesetzlichen Ermichti-
gung (formelles Gesetz, Verordnung oder Satzung etc.) bediirfen. Der
Vorbehalt des Gesetzes ist eine zentrale Sdule des Rechtsstaates, er ver-
hindert willkiirhafte Eingriffe des Staates und seiner Organe in die
rechtlichen geschiitzten Positionen der Biirgerinnen und Biirger.

Es gibt aber keinen Totalvorbehalt, der dazu fiihrt, dass jegliches Verwal-
tungshandeln einer gesetzlichen Grundlage bedarf, aber staatliche Eingriffe,
die unmittelbar oder mittelbar die grundrechtlich geschiitzten Spielrdume
(Freiheit, Eigentum etc.) einengen, sollen durch den Gesetzgeber legitimiert
sein. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sollen auch
alle wesentlichen Entscheidungen (sog. Wesentlichkeitstheorie) durch den
demokratisch legitimierten Gesetzgeber erfolgen (umstrittenes Beispiel: Ein-

70  Vgl. Erichsen, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, in: JURA 1995, S. 550 ff.

71  Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 69, Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 142,
VoBkuhle, Grundwissen Offentliches Recht; Der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes,
in: JuS 2007, S. 118 f.
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filhrung der Gentechnik und die Notwendigkeit eines Gentechnik-Geset-
zes)’2.

Im Bereich der sog. Leistungsverwaltung gibt es Bereiche, die keiner gesetz-
lichen Regelung unterliegen (z. B. Subventionsrecht), fiir die nach tiberwie-
gender Meinung kein Vorbehalt des Gesetzes gilt.

3.5.3  Verhdltismdfigkeit

Aus dem Rechtsstaatsprinzip ist ebenfalls der Grundsatz der Verhiltnis-
miBigkeit abzuleiten, der als grundlegendes Verfassungsprinzip jedes staat-
liche Handeln unmittelbar — auch im Umweltrecht — bindet. Gerade bei staat-
lichen Eingriffen muss dieser zentrale Verfassungsgrundsatz beachtet wer-
den, auch wenn er nicht unbedingt ausdriicklich in einer Rechtsnorm erwéhnt
ist. Je intensiver staatliche Eingriffe sind, desto mehr riickt dieses Prinzip in
den Vordergrund. Daher befassen sich die Polizeigesetze der Linder stets
ausfiihrlich mit der Frage der VerhiltnisméBigkeit. Staatliches Handeln, das
sich zwar ,,an den Buchstaben des Gesetzes* hilt, aber bei ndherer Betrach-
tung unangemessen erscheint, verstoft hiufig gegen den Grundsatz der Ver-
hiltnismiBigkeit. Der Grundsatz bindet Gesetzgebung und Verwaltung glei-
chermalfien, aber natiirlich besteht in der Gesetzgebung ein groferer Spiel-
raum.

Der Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit zeichnet sich stets durch drei Ele-
mente aus, staatliche Malnahmen miissen danach zur Erreichung des ange-
strebten Zwecks iiberhaupt geeignet, erforderlich und angemessen sein’3.

Fiir die Verwaltung bedeutet dies:

e Das von der Verwaltungsbehorde benutzte Mittel muss jedenfalls
geeignet sein, den verfolgten Zweck zu erreichen (Geeignetheit),

e bei mehreren zur Verfiigung stehenden Mitteln muss das jeweils
mildeste Mittel oder die mildeste Ma3nahme gewéhlt werden (Er-
forderlichkeit/Ubermafverbot),

e auflerdem muss das dann eingesetzte Mittel im konkreten Fall zum
angestrebten Zweck der Mafinahme in einem angemessenen Ver-
hiltnis stehen (Angemessenheit i.e.S.).

72 Vgl BVerfGE 33, 1 (Strafgefangenenentscheidung), 84, 212 (Koalitionsfreiheit).
73 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 71, Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht,
2000, S. 118 f., Schwartmann, Umweltrecht, 2006, S. 49.
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Letztlich bringen umweltrechtliche Verfahren, wie die Abwigung in der
Planung’4, nur den VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz zum Ausdruck. Die Inan-
spruchnahme von Biirgerinnen und Biirgern im Umweltrecht muss stets ver-
hiltnismiBig erfolgen, auch wenn es in Umweltfachgesetzen nicht immer
ausdriicklich erwihnt wird. So ergibt sich aus dieser Uberlegung, dass zum
Beispiel im Bodenschutzrecht angeordnete Mafinahmen verhiltnisméBig sein
miissen, durch § 10 I 4 BBodSchG wird es aber nochmals zum Ausdruck ge-
bracht’>. Bei der Uberpriifung von Eingriffen durch die Gerichte spielt der
Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit allerdings eine zentrale Rolle’®.

Auch international ist der Grundsatz der VerhéltnisméBigkeit anerkannt. Er
gilt allerdings nur fiir staatliches Handeln. Im Umweltprivatrecht kommt
dieser Grundsatz daher nicht zum Zuge.

3.6 Rechtsquellen im Umweltrecht

Gerade das Umweltrecht als Handlungsebene des Umweltschutzes hat einen
vielfiltigen und umfangreichen Regelungskomplex entwickelt, der es dem
Benutzer sehr erschwert, die Sinnhaftigkeit und die Wertigkeit einer Vor-
schrift ohne weiteres zu erkennen. So gibt es von EU-Richtlinien iiber Geset-
ze bis hin zu MAK-Werten (Maximale Arbeitsplatzkonzentration) etc. eine
Vielzahl von Normen und Vorschriften, deren Reichweite und Verbindlich-
keit unklar ist. Das deutsche Verfassungsrecht und die daran angelagerte
Rechtsordnung unterscheiden jedoch sehr genau zwischen diesen verschiede-
nen Rechtsquellen, deren Bezeichnungen im nichtjuristischen Sprachge-
brauch hiufig abweichen. Generell darf dabei nachrangiges Recht nicht ge-
gen Aussagen vorrangigen Rechts verstofen. Die Rangfolge der Rechts-
quellen ist daher fiir den Rechtsanwender von grofler Bedeutung. In der Bun-
desrepublik sind im Gegensatz zu den anglo-amerikanischen Lindern fast
alle Rechtsquellen schriftlich fixiert und es gibt eine genaue Rangfolge der
Rechtsvorschriften”’.

Man unterscheidet folgende geschriebene Rechtsquellen:

74 Vgl. BVerfGE 64, 270 (Abwigung).

75  Vgl. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 209.

76  Vgl. Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 244 ff.

77 Das ,,Common Law* ist das in manchen Rechtskreisen fortgeltende Recht, das sich hiufig
auf Prizedenzfille stiitzt und teilweise nicht schriftlich fixiert ist. Durch die europdische
Rechtsgemeinschaft kommen derartige Rechtsentwicklungen in unser Rechtssystem; so
sind etwa europdische Grundrechte durch die Rechtsprechung des EuGH anerkannt, aber
ohne Verfassungsvertrag nicht schriftlich niedergelegt.
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e EU-Normen

Aus dem europdischen Bereich kommen gerade im Umweltrecht zunehmend
europdische Richtlinien und Verordnungen, die unmittelbare Geltung in der
Bundesrepublik beanspruchen. Die Richtlinie muss regelméBig innerhalb ei-
ner vorgegebenen Frist in das Recht des Mitgliedstaates umgesetzt werden;
die EU-Verordnung ist unmittelbar wirksam?’8.

e Volkerrecht

Volkerrecht regelt die Beziehungen zwischen Staaten und internationalen
Organisationen. Da es keinen internationalen Gesetzgeber gibt, entsteht das
Volkerrecht durch volkerrechtliche Vertrige, Volkergewohnheitsrecht oder
allgemeine Rechtsgrunds:tze’®.

e Verfassung

Das Verfassungsgesetz, das in der Bundesrepublik vom Parlamentarischen
Rat verabschiedet wurde, ist das Grundgesetz, es bildet Grundlage und Ma§-
stab fiir das Verwaltungshandeln (vgl. Art. 20 a GG fiir das Umweltrecht).

o Gesetz

Gesetze sind die Rechtsnormen, die von den verfassungsrechtlich vorgese-
henen Gesetzgebungsorganen erlassen worden sind und allgemein-verbindli-
che Regelungen enthalten (Bsp. Wasserhaushaltsgesetz, Chemikaliengesetz).

e Rechtsverordnung

Bundesdeutsche Rechtsverordnungen sind Rechtsnormen, die von Verwal-
tungsorganen im Rahmen einer Ermichtigung (vgl. Art. 80 GG) erlassen
worden sind (vgl. z. B. die vielfiltigen Rechtsverordnungen zum Bundes-Im-
missionsschutzgesetz).

e Satzung

Die Satzung ist eine Rechtsnorm, die von einer juristischen Person des 6f-
fentlichen Rechts zur Regelung ihrer Angelegenheiten verabschiedet wurde
(z. B. Abfallsatzungen der Gemeinden oder die umstrittenen Baumschutzsat-
zungen).

e Verwaltungsvorschriften

78  Vgl. dazu Kap. 9: Umwelteuroparecht.
79  Vgl. dazu Kap. 10: Umweltvolkerrecht.
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Die Verwaltungsvorschriften sind Normen, mit denen hohere Behorden und
Vorgesetzte ihre nachgeordneten Dienststellen und Untergebenen anleiten
und anweisen, die also keine eigentliche Aulenwirkung haben. Die Proble-
matik liegt in ihrer faktischen AuBenwirkung (z. B. TA-Luft).

Diese Abstufung ist nicht unproblematisch und zum Teil werden andere Ord-
nungen aufgestellt, die jedoch in ihrer Grundaussage nicht sehr voneinander
abweichen. Rechtsquellen in diesem Sinne sind allgemein-verbindliche Re-
gelungen, die Pflichten und Rechte fiir den Biirger oder sonstige selbstindige
Rechtspersonen begriinden, dndern oder autheben.

Eine Sonderstellung nimmt in der Bundesrepublik noch das Gewohnheits-
recht ein, das durch eine lingere andauernde Ubung und die Uberzeugung
aller Beteiligten entsteht. Das Gewohnheitsrecht ist aber mittlerweile durch
die geschriebenen Rechtsquellen weitgehend verdringt worden80.

Ebenso problematisch ist der Begriff des sogenannten Richterrechts, damit
gemeint ist die faktisch gesetzesdhnliche Kraft wichtiger Leitentscheidungen
der Obergerichte. Nach der Verfassung sind Richterinnen und Richter an Ge-
setz und Recht gebunden (Art. 20 III GG) und kdnnen nicht selber Rechts-
regeln aufstellen. Die herrschende Meinung verneint daher den Rechts-
quellencharakter des Richterrechts. Eine Ausnahme kann fiir bestimmte Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts gelten, die sich aus dem be-
sonderen Status des Bundesverfassungsgerichts ergibt.

Die Rangordnung dieser verschiedenen Rechtsquellen ergibt sich aus der
Wertigkeit der jeweiligen Norm. Abgesehen von der Sonderstellung europa-
rechtlicher Vorschriften, ist in der Bundesrepublik fiir die Verfassung ein
Vorrang eingerdumt. Sie geht allen anderen Rechtsvorschriften vor. Ebenso
verdringt das Gesetz die Rechtsverordnung und die Satzung. Vor dem Hin-
tergrund des Foderalismus in der Bundesrepublik geht auch das Bundesrecht
dem Landesrecht vor. In der Rechtswissenschaft gibt es im iibrigen fiir derar-
tige Probleme bestimmte Kollisionsregeln, die die Anwendung der jeweili-
gen Norm regeln.

Private Regelwerke stehen im technischen Umweltrecht zunehmend im Vor-
dergrund, soweit es darum geht, technisches Wissen aus der Industrie fiir
neue Normen und Regelwerke zu nutzen. Haufig werden dann diese privaten
Normen wie DIN-Normen inkorporiert, d.h. in staatlichen Vorschriften wird

80 FEine strafbare Handlung kann nicht durch Gewohnheitsrecht begriindet werden, weil Art.
103 II GG verlangt, dass die Strafbarkeit einer Handlung bereits vor ihrer Begehung ge-
setzlich bestimmt sein muss.
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auf sie verwiesen, so dass diese privaten Regelwerke durch den Verweis
quasi hoheitlichen Charakter bekommen. Die Bedeutung dieser privaten
Vorschriften steigt stetig an.

Bekanntes Beispiel sind die DIN-Normen des Deutschen Instituts fiir Nor-
mung (DIN), die auf Selbstabsprache beruhen. Im europiischen Rechtsraum
steigt ebenfalls die private Normung stetig an.






4 Prinzipien des Umweltrechts

4.1 Bedeutung der Prinzipien des Umweltrechts

Gemeinhin wird dem deutschen Umweltrecht die Verwirklichung der sog.
Prinzipien, bzw. der Grundsitze des Umweltrechts zugeschrieben, die bereits
in den 70-er Jahren im Umweltprogramm der Bundesregierung enthalten wa-
ren. Dabei handelt es sich um das Vorsorge-, das Verursacher- und das Ko-
operationsprinzip. Neben diesen drei Hauptprinzipien gibt es noch eine zu-
nehmende Zahl von weiteren umweltrechtlichen (Unter-) Prinzipien, die aber
nicht die iibergreifende Bedeutung der bekannten drei Grundsitze erreicht
haben3!. Neben dem umweltrechtlichen Prizipiensystem existieren aber noch
weitere Ordnungen$2.

Auch wenn der Inhalt dieser Prinzipien zunéchst sehr einsichtig erscheint,
stellt sich doch die Frage nach der rechtlichen Verbindlichkeit, die letztlich
im juristischen Bereich ausschlaggebend ist. Derzeit fehlt aber diese unmit-
telbar rechtliche Verbindlichkeit. Im Gegensatz zu Rechtsnormen sind Prin-
zipien eben nur Regelungs- und Handlungskonzepte, die eine Optimierung
eines Zieles erreichen wollen. Die Fortentwicklung zu Rechtsprinzipien wird
dabei in der Literatur betont33. Diese Prinzipien sollten in dem gescheiterten
Umweltgesetzbuch verankert werden®4, um so eine Aufwertung zu erfahren.
Zurzeit jedoch handelt es sich um programmatische Leitsdtze, die bei der
Auslegung abstrakter umweltrechtlicher Vorschriften als Interpretationshilfe
dienen. Ebenso tragen die Prinzipien des Umweltrechts bei der Ausarbeitung
von Gesetzen und anderen Regelwerken zur Entscheidungsfindung bei, ohne
diese Prozesse zwingend zu determinieren. Eine andere Sicht ergibt sich,
soweit eines oder mehrere dieser Prinzipien Aufnahme in einem Umweltge-
setz gefunden haben, daraus ist dann eine rechtliche Verbindlichkeit abzu-
leiten, so ist zum Beispiel das Vorsorgeprinzip ausdriicklich in § 5 I Nr. 2
BImSchG aufgenommen worden. Wenn den umweltrechtlichen Prinzipien

81 Umfassend: Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 165 ff., Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompen-
dium Umweltrecht, 2003, S. 26 ff., Scheidler, Die Grundprinzipien des Umweltrechts und
ihre Kodifikation im Umweltgesetzbuch, in: UPR 2009, S. 11 ff., Schmidt/Kahl, Um-
weltrecht, 2006, S. 8 ff., Schwartmann, Umweltrecht, 2006, S. 14 ff.

82  Zu den Prinzipien der Umweltpolitik: Tischler, Umweltokonomie, 1994, S. 37.

83  Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 61 m.w.N.

84  Vgl. Scheidler, Die Grundprinzipien des Umweltrechts und ihre Kodifikation im Umwelt-
gesetzbuch, in: UPR 2009, S. 12. Derzeit sind die umweltrechtlichen Prinzipien nicht kodi-
fiziert, allerdings sind sie in Art. 34 des deutsch/deutschen Einigungsvertrages aufgenom-
men worden, Einigungsvertrag v. 31.08.1990, BGBL. II, S. 885 ff.
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auch keine unmittelbare Bindungswirkung beizumessen ist, so sind sie doch
fiir die Interpretation und Auslegung von abstrakten Gesetzen von Bedeu-
tung.

Das europiische Umweltrecht verselbststindigt sich zunehmend und hat
mittlerweile einen eigenen Bestand von Grundsitzen und Prinzipien ent-
wickelt, der von den umweltrechtlichen Prinzipien im deutschen Recht ab-
weicht®S. Art. 191 IT AEUV listet diese Prinzipien auf, deren andere Struktur
und Sortierung mit den Besonderheiten des europédischen Rechts zusammen-
hangt. Der Vertrag von Amsterdam (1999) hat hier den Katalog noch um das
sog. Nachhaltigkeitsprinzip erweitert30.

Das Nachhaltigkeitsprinzip befindet sich in einem Ubergangsstadium, da es
auf dem besten Wege ist, zu einem dauerhaften Prinzip des deutschen Um-
weltrechts zu werden.

Ausgehend von der Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und
Entwicklung im Juni 1992 in Rio de Janeiro hat das Nachhaltigkeits-
prinzip seinen Siegeszug angetreten’. Aus dem Umweltvolkerrecht ist
das Nachhaltigkeitsprinzip in das europdische Umweltrecht iibertragen
worden und ist dort als umweltrechtliches Leitbild in Art. 11 AEUV und
Art. 3 EUV aufgenommen worden. Die Nachhaltigkeit als Rechtsprinzip
zielt auf eine sparsame Bewirtschaftung von Ressourcen, leidet aber an
einer erheblichen Unschirfe.

Die verbindliche europdische Rechtsordnung fordert nun die Umsetzung des
Nachhaltigkeitsprinzips von den Mitgliedstaaten ein. Der Art. 20a GG ent-
hilt zwar Elemente der Nachhaltigkeit, entspricht ihm jedoch nicht38. Das
Gleiche gilt fiir das Vorsorgeprinzip, denn es zielt auf eine Reduzierung von
Risiken im Vorfeld einer Gefahr ab und erreicht so nicht den Wirkungsgrad
des Nachhaltigkeitsprinzips, das sukzessive in das deutsche Umweltrecht

85 Weitere Hinweise in: Jans/Vedder, European Environmental Law, 2007, S. 35 ff., Lee, EU
Environmental Law, 2005, S. 97.

86 Vgl. Frenz, Deutsche Umweltgesetzgebung und Sustainable Development, in: ZG 1999, S.
143 ff., Rehbinder, Das deutsche Umweltrecht auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, in: NVwZ
2002, S. 657 ff., Schwartmann, Umweltrecht, 2006, S. 15, Welwarsky, Einfithrung in das
Verwaltungsrecht (BT) 3, 2006, S. 8.

87 Vgl. Bundesumweltministerium (Hrsg.), Umweltpolitik. Agenda 21, 1997.

88 Vgl. Rehbinder, Das deutsche Umweltrecht auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, in: NVwZ
2002, S. 657 ff.
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Einzug hilt. Zum Teil wird es bereits als solches einsortiert3 und wird in
Zukunft sicherlich als Auslegungsmafstab fiir Ermessens- oder Abwigungs-
prozesse herhalten. In einigen Umweltgesetzen wird bereits die Nachhal-

tigkeit ausdriicklich erwihnt%0.

Prinzipien des Umweltrechts
Deutsches Umweltrecht Europiisches Umweltrecht
Art. 191 AEUV
Vorsorgeprinzip Vorsorge- und
Vorbeugeprinzip
Verursacherprinzip Verursacherprinzip
Kooperationsprinzip Ursprungsprinzip
Querschnittsklausel
Schutzniveauklausel

Abb. 5: Prinzipien des Umweltrechts

Im Umweltgesetzbuch (UGB) sollten die Hauptprinzipien erstmals ausdriick-
lich aufgenommen werden und hitten so eine Aufwertung erfahren®!.

4.2 Vorsorgeprinzip

Das Vorsorgeprinzip ist der Vorstellung eines vorausschauenden Umwelt-
schutzes verpflichtet, der bereits vor der Konkretisierung einer Umweltbe-
eintrichtigung in Form einer polizeirechtlichen Gefahrenlage eingreift und

89  Vgl. Biickmann/Lee/Simonis, Das Nachhaltigkeitsgebot der Agenda 21 und seine Umset-
zung in das Umwelt- und Planungsrecht, in: UPR 2002, S. 168 ff., Schmidt/Kahl, Umwelt-
recht, 2006, S. 15 f., Welwarsky, Einfiihrung in das Verwaltungsrecht (BT) 3, 2006, S. 8.

90 Vgl. § 1 VBauGB, § 1 BBodSchG.

91 Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 78, Scheidler, Die Grundprinzipien des Um-
weltrechts und ihre Kodifikation im Umweltgesetzbuch, in: UPR 2009, S. 11 ff.
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dem Entstehen moglicher Umweltbelastungen vorbeugt’?. Es sollen also
Umweltschidden sinnvollerweise bereits im Vorfeld vermieden werden.

Das Vorsorgeprinzip besagt, dass durch Umweltrecht Umweltge-
fahren vorgebeugt und Umweltschiden so weit wie moglich ver-
mieden werden sollen. Im Sinne einer Ressourcenvorsorge sind
Umweltgiiter moglichst zu schonen.

Das Vorsorgeprinzip bedingt einen frithzeitigen Einsatz von Malnahmen zur
Abwehr von Gefahren fiir die Umwelt, damit erklirt sich aber auch der enge
Zusammenhang mit dem polizeirechtlichen Gefahrenbegriff und der polizei-
rechtlichen Aufgabe der Gefahrenabwehr.

Gefahr ist danach die erkennbare, objektive und nicht entfernte
Moglichkeit des Schadenseintritts, die dann die Polizei nach den
Landespolizeigesetzen berechtigt, Malnahmen zur Gefahrenab-
wehr zu ergreifen.

VorsorgemaBnahmen, zum Beispiel aus dem Umweltrecht, sind schon vor
diesem Zeitpunkt moglich. Die Umweltfachbehtrden sind gesetzlich er-
michtigt, durch Umweltrecht Risiken zum Beispiel durch bestimmte Grenz-
werte oder andere Umweltstandards zu minimieren, allerdings ist ein sog.
Restrisiko hinzunehmen, damit nicht unter Berufung auf die Risikovorsorge
jegliche, eventuell riskante Unternehmung untersagt werden kann?3. Dies ist
wirtschaftspolitisch hoch interessant, weil hier die Grenzlinie fiir riskante
Technologien wie Mobilfunk oder Gentechnologie verliuft.

Das Vorsorgeprinzip findet sich auch im europdischen Umweltrecht und be-
stimmt im europdischen Umweltrecht die umweltpolitische Ausrichtung.

Damit ist das Vorsorgeprinzip ein wesentlicher Grundsatz nicht nur des deut-
schen Umweltrechts, sondern auch des europidischen Rechtsraumes. Das
Vorsorgeprinzip ist bereits in einigen Fachgesetzen und Unterprinzipien kon-
kretisiert worden. Diese normativen Einzelausprigungen (vgl. etwa § 5 I Nr.
2 BImSchG, § 6 GenTG) beschrinken sich allerdings auf die entsprechenden
Fachgesetze.

Nach iiberwiegender Auffassung kommt Vorsorgevorschriften keine dritt-
schiitzende Wirkung zu, so dass der Rechtsschutz hier nur sehr schwach aus-
gebildet ist. Hier kann also mangels Klagebefugnis nicht jeder vor den Ver-

92  Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 51 f., Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 174
ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 9 f.
93 Vgl zur Atomenergie BVerfGE 49, 89 (Kalkar).
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waltungsgerichten klagen. Die Erwihnung des Vorsorgeprinzips in Gesetzen
ist deshalb hiufig ein Hinweis auf nur eingeschrinkte Klagemoglichkeiten
im Umweltrecht fiir Betroffene.

Unterprinzipien des Vorsorgeprinzips sind noch der Grundsatz der dauerhaf-
ten Uberwachung (cradle-to-grave-Prinzip) oder das Vorsichtsprinzip®?.

Der Blick auf die bekannten Ausprigungen des Vorsorgeprinzips zeigt, dass
dieser Grundsatz umweltpolitisch nicht zu einer volligen Reduzierung von
Umweltbelastungen fiithren kann, sondern Eingriffe sollen auf das zumutbare
MaB reduziert werden, das zeigt auch die dem Vorsorgeprinzip verpflichtete
Umweltvertriaglichkeitspriifung (UVP), die Umweltbelange friihzeitig in Pro-
jektentscheidungen durch Verbesserung der Informationsbasis einfiihren
will. Die Verkniipfung mit dem umweltrechtlichen Vorsorgeprinzip (vgl. § 1
UVPG ,,zur wirksamen Umweltvorsorge®) fithrt aber zu einer unvermuteten
Beschriankung der Umweltvertriglichkeitspriifung im Rechtsschutz. Gleich-
wohl steht sie fiir eine Weiterentwicklung des Vorsorgeprinzips, da hier ex-
emplarisch der Vorsorgeansatz auf die sog. Risikovorsorge ausgedehnt wird
und nicht nur bei erkennbaren Gefahrenlagen (Gefahrenabwehr) eingreift.
Dem weiten Vorgriff auf umweltbezogene Risiken steht dann die relativ
schwache Durchsetzungsfihigkeit dieses Instruments gegeniiber.

4.3 Verursacherprinzip

Das Verursacherprinzip findet Anwendung, soweit eine Beeintrachtigung der
Umwelt bereits stattgefunden hat. Mit seiner Hilfe wird bestimmt, wem ein-
zelne Umweltbeeintriachtigungen zuzurechnen sind und wer fiir die Kompen-
sation dieser Beeintrichtigungen aufkommen soll. Uber die einfache Kosten-
zurechnung hinaus findet auch die Bekampfung von Umweltbeeintrichtigun-
gen durch Verbote, Gebote etc. ihre Grundlage in dem Verursacherprinzip,
mithin eine materielle Verantwortlichkeit®>.

Das Verursacherprinzip begriindet die Zurechnung von Umwelt-
beeintrichtigungen fiir den Verursacher, erst in zweiter Linie soll
die Allgemeinheit fiir die Beseitigung von Umweltschidden auf-
kommen (Gemeinlastprinzip).

Wie beim Vorsorgeprinzip ist auch beim Verursacherprinzip die Anwendung
und Verkniipfung kompliziert, obgleich das Prinzip selbst durchaus einfach

94 Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 67 f.
95  Vgl. Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 27, Sparwasser/En-
gel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 76 ff., Storm, Umweltrecht, 2010, S. 24 f.
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und klar zu sein scheint. Angesichts der atomistischen Verursacherstrukturen
bei Umweltbeeintrachtigungen ist allerdings die konkrete Zurechnung &u-
Berst problematisch. Umweltpolitisch bedenklich ist die Tatsache, dass nach
dem Verursacherprinzip der Umweltschaden bereits eingetreten sein muss,
um nach diesem Prinzip zum Beispiel Haftungsvorschriften zur Anwendung
zu bringen. Die vorbeugende Verhinderung von Umweltschidden sollte daher
das Ziel sein. De facto gibt es umweltrechtlich relevante Haftungsvorschrif-
ten (§ 823 I BGB, § 1 UmweltHG, § 22 WHG), die in Konkretisierung des
Verursacherprinzips eine Umsetzung leisten, allein aufgrund dieser Konkre-
tisierungen kann das Verursacherprinzip durchgefiihrt werden. Ansonsten
gilt nach dem so genannten Gemeinlastprinzip, dass die Belastungen durch
Umweltbeeintriachtigungen durch die Allgemeinheit oder die oOffentliche
Hand zu tragen und zu finanzieren sind.

Bild 4: Verursacherprinzip, S. Sigismondo (I)

Eine beispielhafte Konkretisierung des Verursacherprinzips im Umweltrecht
ist das (zivilrechtliche) Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) der Bundesre-
publik vom 10.12.1990, das in gesetzlich bestimmten Fillen Schadensersatz-
pflichten auslost und so den Verursacher von Schiden in die Pflicht
nimmt?0.

96 Vgl. dazu Salje/Peter, Umwelthaftungsgesetz, 2005.



67

4.4 Kooperationsprinzip

Das Kooperationsprinzip®? schlieBlich erfasst als Handlungsmaxime das
Verhiltnis von Staat und Gesellschaft im Bereich des Umweltrechts. Effekti-
ver Umweltschutz soll danach im gemeinschaftlichen Zusammenwirken von
Staat und Biirgern erreicht werden.

Das Kooperationsprinzip besagt, dass Staat und Biirger im Einver-
nehmen Aufgaben des Umweltschutzes wahrnehmen sollen.

Dies beruht nicht zuletzt auf der Erkenntnis, dass allein mit ordnungsrechtli-
chen Mitteln zum Beispiel eine Durchsetzung von Umweltbelangen nicht zu
erreichen ist. Eine einvernehmliche Regelung ist wesentlich effizienter als
ein konfrontativer Dialog. Alle gesellschaftlchen Krifte miissen eingebunden
werden, um das Umweltschutzziel zu verwirklichen.

Kooperation vollzieht sich in Form von Absprachen, Beteiligungsverfahren
im Verwaltungsrecht, informellen Verhandlungen, z. B. von Antragstellern
und Genehmigungsbehdrden oder in Form von Verhandlungen von
Landesregierungen und Wirtschaftsverbinden. Es konnen auch Aufgaben
des Umweltschutzes auf private Organisationen ibertragen werden. Im Ge-
gensatz zu Vorsorge- und Verursacherprinzip zeichnet sich das Koopera-
tionsprinzip doch eher durch eine fehlende rechtliche Anbindung aus, eine
unmittelbare Zuweisung an juristische Kategorien ist dem Kooperationsmo-
dell nicht zu entnehmen.

Neuere Entwicklungen sind speziell im Umweltbereich die Einfiihrung von
externen Vermittlern in umweltbezogenen Konflikten (Mediationsverfahren)
oder zunehmende Finanzierungslasten fiir Umweltinanspruchnahme. Das
Kooperationsprinzip stellt so haufig den Hintergrund fiir eine Privatisierung
von Umweltschutzaufgaben.

Das Kooperationsprinzip im Umweltrecht hat durch zwei Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts im Jahre 199898 eine Verstirkung erfahren,
denn dieses bis dato meist an letzter Stelle rangierende Prinzip wurde durch
das Gericht stirker in den Vordergrund geriickt: Das Gericht verortete im

97 Di Fabio, Das Kooperationsprinzip — ein allgemeiner Rechtsgrundsatz des Umweltrechts,
in: NVwZ 1999, S. 1153 ff., Hoppe/Beckmannn/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 27 f., Spar-
wasser/Engel/Vofkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 82 ff., Waechter, Kooperationsprinzip, ge-
sellschaftliche Eigenverantwortung und Grundpflichten, in: Staat 1999, S. 279 ff.

98 Vgl. BVerfGE 98, 83 (Landesabfallabgaben) und BVerfGE 98, 106 (Verpackungssteuer).



68

Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht eine starke kooperationsrechtliche
Komponente®”.

Durch die Einfiithrung von informellen Verhandlungen kann allerdings auch
wieder eine Grauzone entstehen, die den Eindruck einer undurchsichtigen
"Verfilzung" von Industrie und Genehmigungsbehorden hinterlédsst. Der Um-
weltschutz gerit dadurch in den Status einer Verhandlungsmasse, der dem
verfassungsrechtlichen Stellenwert als Staatszielbestimmung nicht gerecht
wird. Gerade im Bereich von informellen Aushandlungen ist die Nichtoffent-
lichkeit hiufig gegeben. Ein ,,Kooperieren“ abseits von gesetzlich vorge-
schriebenen Verfahrensweisen wire dagegen nicht zuldssig. Sog. informelles
Verwaltungshandeln befindet sich deshalb oft in einem problematischen
Randbereich.

4.5 Nachbarprinzipien

Neben diesen bekannten Prinzipien des Umweltrechts werden noch vielfil-
tige andere Prinzipien diskutiert!90. Hervorzuheben ist hier das Integrations-
prinzip!0l, das seinen Ursprung im europiischen Recht hat. Es geht zuriick
auf den integrativen Ansatz in vielen europdischen Umweltschutzrichtlinien.
Fiir Deutschland war es die UVP-Richtlinie, die 1985 zum ersten Mal in
groBBerem Umfang einen ganzheitlichen Ansatz in das deutsche Umweltrecht
einfiihrte! 92, Dabei steht die Erkenntnis im Vordergrund, dass nicht allein
eine mediale Betrachtungsweise zielfiihrend sein kann, sondern nur eine me-
dientibergreifende und integrative Sichtweise effektiven Umweltschutz ge-
wihrleistet.

Das Verschlechterungsverbot, bzw. Bestandsschutzprinzip aus dem Na-
turschutzrecht wird zum Teil in der Literatur als Prinzip gehandelt und soll
die Zunahme von Umweltbelastungen verhindern!03.

99  Vgl. Fischer, Die kommunale Verpackungsteuer und die Widerspruchsfreiheit der Rechts-
ordnung — BVerfG, NJW 1998, 2341 und BVerwGE 96, 272, in: JuS 1998, S. 1096 ff.

100 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 51, Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S.
61 ff.

101 Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 76, Ramsauer, Allgemeines Umweltverwal-
tungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 94 f.

102 Explizit fiihrte dann die IVU-Richtlinie aus dem Jahre 1996 diesen Ansatz im Titel, vgl.
IVU-Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24.9.1996 iiber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung, ABL.LEG Nr. L 257/26.

103 Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 51, Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 61.
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Das schon erwihnte Nachhaltigkeitsprinzip im Umweltrecht greift eine The-
matik auf, die schon sehr alt ist!%4 und auf eine dauerhaft umweltgerechte
Entwicklung abzielt. Das umfassende Nachhaltigkeitsprinzip steht so fiir
eine dauerhaft zukunftsfihige okologische, wirtschaftliche und soziale Ent-
wicklung. Dieser weite Rahmen stellt fiir die Integration in das eng gefiihrte
deutsche Umweltrecht allerdings eine erhebliche Herausforderung dar!05.

104 Vgl. Kahl, Der Nachhaltigkeitsgrundsatz im System der Prinzipien des Umweltrechts, in:
Bauer/Czybulka/Kahl/Vosskuhle, (Hrsg.), Umwelt, Wirtschaft und Recht, 2002, S. 113 ff.,
Rehbinder, Das deutsche Umweltrecht auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, in: NVwZ 2002,
S. 657 ff.

105 In § 1 II ROG ist allerdings schon eine ,,nachhaltige Raumentwicklung* als Leitvorstellung
verankert worden.






5 Instrumente im Umweltrecht

51 Bedeutung der Instrumentendiskussion

Ebenso wie der Komplex der umweltrechtlichen Prinzipien ist die Betrach-
tung der umweltrechtlichen Instrumente ein Kernthema des allgemeinen
Umweltrechts. Dariiber hinaus ist auf allen umweltbezogenen Handlungs-
ebenen die Instrumentendiskussion in der einen oder anderen Form wieder
zu finden!%. Da fiir den Bereich des Umweltrechts eine Systematisierung
nicht vorhanden ist, weichen die aufzufindenden Kategorisierungen stets
voneinander ab. In Anlehnung an bereits bestehende Systematisierungen sol-
len deshalb hier die verschiedenen Instrumente des Umweltrechts vorgestellt
werden.

Instrumente zur effektiveren Umsetzung von Umweltpolitik und Umwelt-
recht stehen immer zur Diskussion; zurzeit lduft zum Beispiel der Trend weg
von der materiellen Regulierung durch Ge- und Verbote hin zu einer Proze-
duralisierung im Umweltschutz!97. Gerade die Umsetzung von Umwelt-
schutzzielen durch rechtliche Instrumente stoft in besonderer Weise auf
Schwierigkeiten. Haufig sind Umweltschidden nur schwer festzustellen, viele
kleine ,,Umweltsiinden® summieren sich zu erheblichen Umweltlasten und
der Vollzug der vielen Vorschriften zum Umweltschutz ist sehr aufwindig.
Deshalb hat sich das Umweltrecht zu einem innovativen Handlungsfeld fiir
neue Steuerungsformen und administrative Instrumente entwickelt. So er-
staunt es nicht, dass der Verwaltungsakt durch das Umweltinformationsge-
setz eine Renaissance erlebte!8 oder die Zertifikate!0% als neuartiger Instru-
mentenverbund gerade im Umweltrecht angesiedelt sind.

106 Fiir die Umweltokonomie: Endres, Umweltokonomie, 2007, Wiesmeth, Umweltokonomie,
2002; fiir die Umweltpolitik: Kosters, Umweltpolitik, 2004, fiir das Umweltrecht, vgl. nur
Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 16 ff., Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 72 f.

107 Vgl. Hagenah, Neue Instrumente fiir eine neue Staatsaufgabe: Zur Leistungstihigkeit pro-
zeduralen Rechts im Umweltschutz, in: Grimm, Staatsaufgaben, 1994, S. 487 ff., Taeger,
Umweltpolitik jenseits des Ordnungsrechts, in:Jiittner/Pfriem/Schneidewind/Taeger
(Hrsg.), Neue Konzepte der Umweltpolitik, des Umweltmanagements und des Umwelt-
rechts, 2000, S. 31 ff.

108 Vgl. Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 2009, S. 413.

109 Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen (TEHG) v.
08.07.2004, BGBI. I, S. 1578 ff. Vgl. zur Environmental Governance: Meyerholt, Environ-
mental Governance, in: Haneberg/Heinicke/Miilchen/Porath (Hrsg.), Governance — Ent-
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Dabei lohnt sich der Blick auf die juristischen Komponenten von Umweltin-
strumenten durchaus, denn die Vergangenheit hat gezeigt, dass die Ver-
nachlissigung der juristischen Hiirden von umweltpolitischen Instrumenten
zu herben Enttiuschungen fithren kann. Beispielhaft sei hier auf die umfang-
reiche Diskussion von Umweltabgaben in den vergangenen Jahrzehnten
verwiesen, die ohne Beriicksichtigung der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts zu den angesteuerten Sonderabgaben zahlreiche Umweltab-
gabenmodelle hervorbrachte, die lediglich auf dem Papier Bestand hatten!10.

Die Komplexitit des Rechtssystems ldsst im Umweltrecht zunehmend 6ko-
nomische Instrumente in den Vordergrund treten, die mit ihrer scheinbar
iiberlegenen Effizienz Umweltschutzziele schneller und einfacher erreichen
lassen. Die Okonomisierung im Umweltrecht ist damit im Zuge der allge-
meinen Kritik an der Wirksamkeit direkter Instrumente ein beherrschendes
Thema im Umweltschutz geworden!!l. Zwar hat die Finanz- und Wirt-
schaftskrise 2008/2009 Zweifel an den Privatisierungstendenzen im Verwal-
tungsrecht geweckt, jedoch kann die Okonomisierung im Umweltrecht nicht
mehr ilibersehen werden. Zur Bewiltigung komplexer globaler Umweltbe-
eintrichtigungen oder zur Einbindung von privaten Wirtschaftsteilnehmern
im Zuge einer organisatorischen Okonomisierung sind konomische Ansitze
unverzichtbar. Die schon historisch enge Verbindung von Wirtschafts- und
Umweltrecht fiihrt hier nicht nur einseitig zu 6konomischen Anteilen im
Umweltrecht, sondern ebenfalls zu einer 6kologischen Aufwertung des Wirt-
schaftsrechts!12, Ordnungsrechtliche und 6konomische Instrumente werden
in Zukunft weite Bereiche des umweltrechtlichen Anwendungsfeldes beset-
zen.

Instrumentenverbiinde pragen dabei zunehmend das Bild der umweltrechtli-
chen Instrumente. Zertifikate zum Beispiel enthalten bei genauerer Betrach-
tung Elemente direkter und indirekter Steuerung. Diese Instrumentenverbiin-
de stehen mit ihrer Zusammenfassung verschiedener Einzelinstrumente fiir
einen Ansatz zur effizienteren und genaueren Ansteuerung umweltpolitischer
Ziele. Das Umweltverwaltungsrecht bietet zur Verwirklichung umweltpoliti-

scheidungsfindung und —umsetzung innerhalb staatlicher und wirtschaftlicher Strukturen,
2009, S. 119 ff.

110 Vgl. Benkert, Wo bleiben die Umweltabgaben?, 1995, Hummel, Das Merkmal der Finan-
zierungsverantwortung in der Sonderabgaben-Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts, in: DVBI. 20009, S. 874 ff.

111 Vgl. Ramsauer, Allgemeines Umweltverwaltungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht,
2007, S. 96 ft.

112 Vgl. z.B. die Einfithrung der Nachhaltigkeitsberichterstattung im Handelsrecht (§§ 289 III,
315 HGB) oder die Verankerung von Umweltschutzzielen in Konjunkturpaketen.
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scher Zielvorgaben verschiedene Instrumentengruppen an, die im Folgenden
zundchst dargestellt werden sollen.

5.2 Direkte Instrumente des Umweltrechts

Das ordnungsrechtliche Instrumentarium im Umweltrecht gehort zu den
klassischen MaBnahmen des Staates!'!3. Auch heute dominieren in der Praxis
Verbote, Erlaubnisse, Anzeigepflichten, ordnungsrechtliche Verfiigungen
etc., die allesamt dem sog. Ordnungsrecht zuzuweisen sind. Diese Situation
ist vor dem historischen und verfassungsrechtlichen Hintergrund zu sehen,
der bestimmt war von der vorrangigen Begrenzung von Emissionen. Unser
Rechtssystem ist im Wesentlichen geprigt von Strukturen des letzten Jahr-
hunderts, zudem lassen sich unmittelbar Umweltbeeintrachtigungen sehr
wirksam mit dem offentlich-rechtlichen Instrumentarium der Gefahrenab-
wehr (Landespolizeirecht) bekdmpfen, ohne rechtsstaatliche Bindungen zu
verletzen.

Im Umweltrecht ist zu beachten, dass vorrangig spezielle Umweltfachgeset-
ze (wie z. B. BImSchG, WHG etc.) zur Anwendung kommen, sobald diese
aber nicht einschligig sind, kommt das allgemeine (Landes-) Verwaltungs-
verfahrensrecht (VwV{G) und das (Landes-) Polizeirecht zur Anwendung. In
Niedersachsen heifit zum Beispiel das geltende "Polizeirecht" Niedersédchsi-
sches Gesetz iiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung!!4. Dieses Gesetz
regelt, aus historischen Griinden auf Landesebene, die sog. Gefahrenabwehr
durch Verwaltungsbehorden und die Polizei. Sofortmalnahmen bei einem
Gefahrguttransportunfall z. B. werden nach dem Polizeirecht erfolgen (z. B.
Anordnung der Beseitigung verunreinigten Erdreichs).

Dieses Umweltordnungsrecht entstammt dem traditionellen Poli-

zei- und Ordnungsrecht und ist an der spezifisch polizeirechtli-

chen Gefahrenabwehr orientiert.

Das speziellere umwelt- und ordnungsrechtliche Instrumentarium ist dage-
gen den Vorschriften der umweltrechtlichen Fachgesetze zu entnehmen.

Schwerpunkt des ordnungsrechtlichen Instrumentariums sind hier zum Bei-
spiel im Immissionsschutzrecht als mildestes Mittel gesetzliche Melde- und

113 Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 210 ff., Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003,
S. 85 ff., Storm, Umweltrecht, 2010, S. 94 ff.

114 Nds.SOG v. 19.12.2003, NdsGVBI. S. 414 ff., vgl. dazu Bohrenz/Unger/Siefken, Nieder-
sdchsisches Gesetz iiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung, 2005.
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Anzeigepflichten (z. B. § 15 I BImSchG: Anzeige der Anderung genehmi-
gungsbediirftiger Anlagen), dann gesetzliche Verbote mit Genehmigungs-
oder Erlaubnisvorbehalt (§ 4 BImSchG: Verbot umweltbeeintrichtigender
Anlagen ohne Genehmigung) und verwaltungsrechtliche Verfiigungen (§ 20
BImSchG: Untersagung, Stillegung und Beseitigung einer Anlage).

Neben den Anzeigepflichten bilden die Verbote mit der Moglichkeit einer
,.Erlaubnis auf Antrag® den klassischen Kernbereich des direkten Instrumen-
tariums:

Ein priventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt (Kontrollerlaubnis)
liegt vor, wenn ein bestimmtes Verhalten vorbeugend verboten ist,
aber ein Rechtsanspruch auf Erteilung einer Erlaubnis besteht, falls
bestimmte Voraussetzungen erfiillt werden (z. B. Genehmigungsertei-
lung nach § 4 BImSchG).

Ein repressives Verbot mit Befreiungsvorbehalt (Ausnahmebewilli-
gung) ist dagegen enger: Die Erteilung einer Genehmigung liegt im
Ermessen der zustindigen Behorde (z. B. Rodungsgenehmigung nach
§ 9 I BWaldG).

Das priventive Verbot mit Erlaubnisvorbehalt und das repressive Verbot mit
Befreiungsvorbehalt sind hier die zentralen administrativen Instrumente zur
Durchsetzung umweltgesetzlicher Zielvorstellungen! 3.

Das priaventive Verbot mit Erlaubnisvorbehalt (z. B. §§ 4, 6 BImSchG) un-
terscheidet sich vom repressiven Verbot mit Genehmigungsvorbehalt (z. B. §
7 WHG) durch seinen Charakter als lediglich ,,formelles Verbot®, das bei
Vorliegen der Genehmigungsvoraussetzungen aufgehoben wird und damit
eine administrative Kontrolle ermoglicht. Das repressive Verbot bezieht sich
auf ein umweltrechtlich eigentlich unerwiinschtes Verhalten, dessen Geneh-
migung im Ermessen der Verwaltung bleibt und somit dem Biirger nicht un-
mittelbar einen Rechtsanspruch auf Zulassung verschafft!16.

Das vorgeschaltete Genehmigungserfordernis bei einer umweltbeein-
flussenden Titigkeit ist im Lichte des Vorsorgeprinzips zu sehen: Um
im Vorfeld bereits die Umweltfolgen abschitzen zu konnen, muss zu-
nichst das Zulassungsverfahren durchlaufen werden, danach gewihrt
die Zulassung ein hohes MaBl an Bestandssicherheit. Traditionell er-
folgt die Zulassung bei Anlagen im Genehmigungsverfahren (z. B.

115 Vgl. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 20, Storm, Umweltrecht, 2010, S. 95 ff.
116 Vgl. nur Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2005, S. 321 ff.
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Heizkraftwerk) und bei raumbedeutsamen Projekten im Planfeststel-
lungsverfahren (z. B. Autobahnbau).

Die Untersagung bildet dann die letzte Moglichkeit der Erreichung umwelt-
rechtlicher Zielvorstellungen, obwohl dies eigentlich nicht erwiinscht ist. So
kann z. B. nach § 20 BImSchG der Betrieb einer Anlage untersagt werden,
obwohl damit nicht unbedingt dem Umweltschutz gedient ist und die Ar-
beitsplitze in der Betriebsstitte gefihrdet werden.

Die Schwierigkeiten bei der Umsetzung umweltpolitischer Ziele werden zu-
nehmend in der Schwerfilligkeit und den begrenzten Moglichkeiten der di-
rekten Instrumente des Umweltrechts gesehen. Seit Jahrzehnten wird im
Umweltrecht das mit dem Ordnungsrecht verbundene Vollzugsdefizit be-
klagt, in Zeiten knapper Kassen werden ordnungsrechtlichen Maflnahmen
immer liickenhafter.

Deshalb ist die Suche nach geeigneteren Instrumenten vorrangig Gegenstand
der Diskussion. Der hohe Aufwand, die geringe Effizienz und die bekannten
Mingel im Vollzug des Umweltrechts haben hier andere Instrumente in den
Vordergrund geriickt. Es ist jedoch zu beachten, dass die klassischen direk-
ten Instrumente des Umweltrechts auch in Zukunft ihre Berechtigung haben
werden, da zum Beispiel die schnelle und rechtsstaatliche Bekimpfung von
Gefahren und Gefihrdungspotenzialen nur durch rechtlich abgesicherte Ge-
und Verbote moglich ist. Deshalb werden die direkten Instrumente auch wei-
terhin unverzichtbar sein. Deutlich wird aber die Verlagerung der Gewichte
insbesondere durch den Einfluss des europédischen Rechts. Hier dominieren
influenzierende Ansitze, die sich nach und nach durch die Teilhabe
Deutschlands an der europidischen Rechtskultur pragend auf das Umwelt-
recht auswirken. Das prozedurale Umweltrecht ist deshalb auf dem Vor-
marsch.

5.3 Indirekte Instrumente des Umweltrechts
5.3.1 Allgemeines

Die offenbar eingeschrinkte Wirksamkeit des ordnungsrechtlichen Instru-
mentariums im Umweltrecht hat in den letzten Jahren die Diskussion iiber
indirekte Instrumente der Verhaltenssteuerung, d.h. insbesondere 6kono-
misch wirkende Abgaben, sehr belebt. Grundsitzlich geht es bei diesen In-
strumenten um die Aktivierung des Eigeninteresses von vielen Betroffenen
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durch konomische Anreize!l7. Das ganze System hat den Vorteil, dass ohne
groBBeren staatlichen Vollzugsaufwand okologische Lenkungseffekte und
hohere Flexibilitdt erreicht werden kdnnen. Zurzeit sehr aktuell sind Fragen
der Umweltsubventionierung oder nach der Effizienz von Zertifikaten.

Die anhaltende Diskussion iber Umweltabgaben ist nicht zuletzt ein Resultat
der Umweltpolitik, die sich zunehmend auf die Frage der Okonomisierung
von Umweltpolitik beschrinkt. Die Umsetzungsprobleme, vor allem durch
rechtliche Beschrankungen und Bemessungsprobleme, sind jedoch erheblich
und verhindern eine umfassende Einfithrung von Umweltabgaben, mit der
Folge, dass die Befrachtung bestehender Abgaben mit umweltpolitischen
Zwecken dominiert! 18,

Umweltinformationen spielen bei den indirekt wirkenden Instrumenten eine
wichtige Rolle!!?. Einerseits steigt der Bestand an Informationen iiber die
Umwelt (z. B. Umweltstatistiken, GIS-Informationen etc.), andererseits
nimmt die Zahl an Vorschriften zu, die es Bund, Landern und Gemeinden er-
moglichen, umweltbezogene Informationen zur Verhaltensbeeinflussung an
den Biirger weiterzugeben. Die influenzierende Umweltinformation ist mitt-
lerweile durchaus in der Lage, in weiten Teilen das Verhalten der Be-
volkerung zu beeinflussen und so Effekte zum Umweltschutz zu erreichen
(z. B. im Krw./AbfG: §§ 38, 39 Krw./AbfG: Abfallberatungspflicht/Unter-
richtung der Offentlichkeit). Durch das auf europdischem Recht beruhende
Umweltinformationsgesetz (UIG) hat mittlerweile der Bundesbiirger auch
einen Rechtsanspruch (vgl. § 3 UIG) auf Ubermittlung von umweltrelevan-
ten Daten. Das europdische Umweltrecht wird hier in Zukunft noch weitere
Impulse zur Verstirkung und Verbreitung von Umweltinformationen erzeu-
gen, da dieser prozedurale Ansatz im europdischen Recht ein zentrales Hand-
lungsfeld darstellt.

Im modernen Staat gibt es daher vielfiltige Wege, Biirgerinnen und Biirger
mit den Mitteln der indirekten Verhaltenssteuerung zu einem bestimmten
Verhalten zu bewegen. Moderne Kommunikationsstrukturen und neuartige
Erhebungstechniken (z. B. zur Mauterhebung) 6ffnen hier neue, marktwirt-

117 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 112 ff., Sparwasser/Engel/Voflkuhle, Um-
weltrecht, 2003, S. 101 ff.

118 Vgl. zum kommunalen Umweltschutz: Himmelmann/Pohl/Tiinnesen-Harmes, Handbuch
des Umweltrechts, 1998, Rn 50 ff.

119 Vgl. v. Danwitz, Aarhus-Konvention: Umweltinformation, Offentlichkeitsbeteiligung, Zu-
gang zu den Gerichten, in: NVwZ 2004, S. 272 ff., Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S.
105 f.
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schaftliche Wege. Der Kreis der indirekt wirkenden Instrumente ist deshalb
weit zu fassen.

Die auf eine indirekt wirkende Verhaltensbeeinflussung abzielenden Instru-
mente des Umweltverwaltungsrechts bestehen im Wesentlichen aus folgen-
den Kategorien:

Umweltabgaben

Informales Verwaltungshandeln
Umweltinformationen
Betriebsbeauftragte fiir Umweltschutz
Zertifikate und Kompensationslosungen
Umweltplanung

Diese Gruppen sollen im Folgenden néher erldutert werden.

5.3.2  Umweltabgaben

Das wichtigste Mittel indirekter Verhaltenssteuerung ist derzeit die Umwelt-
abgabe. In der Umweltpolitik durch die sog. okologische Steuerreform!20
und in der wissenschaftlichen Diskussion!2! durch die vielfiltigen Ansitze
zum Umgang mit Umweltproblemen belebt, stellt die Abgabe als 6kono-
misch wirkendes Instrument einen klassischen Ansatz der Umweltpolitik dar.
Im Kern besteht dabei die Absicht, durch 6konomische Anreize ohne grofien
staatlichen Kontrollaufwand die Masse der Verursacher von Umweltbeein-
trachtigungen zu einem verniinftigeren Verhalten zu bewegen und bei dieser
Gelegenheit auch noch Einnahmen zu erzielen.

Die Idee der Umweltabgabe geht auf den britischen Vertreter der
neoklassischen Okonomie, Arthur Cecil Pigou zuriick, der die
Idee der Steuererhebung zur Einddmmung der Umweltzerstdrung
1912 in seinem Werk ,,Wealth and Welfare* veroffentlichte. Die
Pigou-Steuer soll externe Kosten im Sinne des Verursacherprin-
zips internalisieren, d.h. dem Verursacher zuordnen, und so das
Marktversagen ausgleichen.

Der Begriff der Umweltabgaben ist dabei ein Oberbegriff, denn das System
staatlicher Einnahmeerzielung durch Abgaben ist natiirlich streng reglemen-

120 Gesetz zum Einstieg in die 6kologische Steuerreform v. 24.03. 1999, BGBI. I, S. 378 ff.,
Gesetz zur Fortfithrung der 6kologischen Steuerreform v. 16.12.1999, BGBI. I, S. 2432 ff.,
Gesetz zur Fortentwicklung der okologischen Steuerreform v. 23.12.2002, BGBI. I, S.
4602 ff.

121 Vgl. die Literaturangaben zu den Umweltabgaben bei Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 300
ff.
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tiert. Die Zuordnung der groflen Steuern ist sogar in die Verfassung integriert
worden. Das Bundesverfassungsgericht hat deshalb in der Vergangenheit den
Bereich der Abgaben unter dem Gesichtspunkt ihrer Verfassungskonformitit
stets genau untersucht, denn Umweltabgaben greifen in den Schutzbereich
von Grundrechten ein. So ist zum Beispiel Art. 12 I GG beriihrt, wenn die
Umweltabgaben in einem engen Zusammenhang mit der Ausiibung eines
Berufs stehen.

So begriindet Art. 105 GG die finanzverfassungsrechtliche Grundlage fiir die
Erhebung von Steuern. Fiir nichtsteuerliche Abgaben richtet sich die Gesetz-
gebungskompetenz nach den allgemeinen Regeln iiber die Sachgesetzge-
bungskompetenz!22.

Zunichst soll geklirt werden, was unter dem Oberbegriff ,,Abgaben‘ zu ver-
stehen ist:

Umweltabgaben
Steuern Gebiihren Beitrige Sonderabgaben
Dienen der Entgelt fiir eine  Entgelt fiir eine  Leistung einer
Einnahmeer-  Gegenleistung  Bereitstellung  best. Gruppe
zielung des einer Behorde  einer moglichen z. Finanzierung
Staates Leistungsinan-  eines best.
spruchnahme Zwecks

Okosteuer Abfallent- Deichverbands- Abwasser-

sorgungsgeb. beitrag abgabe

Abb. 6: Unmweltabgaben

Ohne auf die einzelnen rechtlichen Implikationen dieser Abgabearten einzu-
gehen, sei noch darauf hingewiesen, dass die Ausgestaltung einzelner Abga-
ben durch Gesetzgebung und Rechtsprechung sehr weitgehend ist!23.

122 Vgl. BVerfGE 110, 370; 113, 128 (Solidarfonds Abfallriickfiihrung).
123 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 112 ff., Weidemann, Rechtsstaatliche An-
forderungen an Umweltabgaben, in: DVBI. 1999, S. 73 ff.
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Die Sonderabgabe zum Beispiel ist als Schopfung der Rechtspre-
chung ein gutes Beispiel: Nach der Einfiihrung der Sonderabgabe
durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts!24 ist
hier mittlerweile aufgrund der Gefahr von Nebenhaushalten eine
sehr restriktive Haltung des Bundesverfassungsgerichts auszuma-
chen!25, so dass den vielen vorgeschlagenen Okosonderabgaben
vom Bundesverfassungsgericht mittlerweile der Boden entzogen
worden ist.

In welchem Maf3e auch immer umweltpolitisch die Erhebung einer Abgabe-
art gerechtfertigt sein mag, es sind doch die von der Verfassung und Recht-
sprechung vorgesehenen Bindungen des Zwecks dieser Abgaben zu beach-
ten. Die Zuldssigkeitsanforderungen fiir Umweltabgaben sind sehr eng, denn
Steuern dienen der Erzielung von Einnahmen fiir den allgemeinen Finanzbe-
darf des Staates, fiir die nichtsteuerlichen Abgaben ergeben sich insbeson-
dere fiir Sonderabgaben aus der Begrenzungs- und Schutzfunktion der bun-
desstaatlichen Finanzverfassung des Grundgesetzes besondere Zuldssig-
keitsanforderungen!26.

Generell sind zwei Zwecke bei der Erhebung von Umweltabgaben zu be-
riicksichtigen: Einerseits zielt der Lenkungszweck auf die Erreichung eines
umweltpolitisch erwiinschten Ziels, andererseits ist auch der Finanzierungs-
zweck zu beriicksichtigen und die Frage nach mittelbaren Folgen des Finanz-
aufkommens zu stellen. Die Bezeichnung als Umweltfinanzierungs- oder
Umweltlenkungsabgabe charakterisiert die Zielrichtung dieser Umweltabga-
ben.

Umweltlenkungsabgaben sollen auf einem funktionierenden
Markt einen Okonomischen Anreiz zur Vermeidung oder Be-
schrinkung von Umweltbeeintrichtigungen bieten.

Umweltfinanzierungsabgaben sollen mit ihrem Aufkommen zur
Finanzierung umweltschiitzender Vorhaben oder Titigkeiten bei-
tragen.

124 Vgl. dazu die Kriterien einer zuldssigen Sonderabgabe im 3. Ls. von BVerfGE 55, 274
(Berufsausbildungsabgabe).

125 Vgl. nur BVerfGE 55, 274 (Berufsausbildungsabgabe) mit den Anforderungen an eine zu-
lassige Sonderabgabe aus Sicht des 2. Senats, Anm. v. Walther, Die Sonderabgabe, in: JA
1998, S. 374 ff.

126 Vgl. die Begriindung BVerfGE 113, S. 128 ff. (Solidarfonds Abfallriickfiihrung). Dazu:
Kahl/Schmidt, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ 2006,
S. 125 ff. (S. 126 ff.).
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In der Praxis ist allerdings zu beriicksichtigen, dass Abgaben mehrere Zwec-
ke gleichzeitig erfiillen konnen und Mischformen, bzw. Nebenzwecke durch-
aus nicht uniiblich sind. Reine Umweltabgaben kommen sehr selten vor (im
Gegensatz zur Zahl der Veroffentlichungen zu diesem Thema), ein Beispiel
fiir eine reine Umweltabgabe ist die sog. Abwasserabgabe!27. Es ist mittler-
weile unumstritten, dass alle Abgabearten zu Umweltlenkungszwecken ein-
gesetzt werden konnen; auch die Steuern i.e.S. konnen als Nebenzweck um-
weltpolitische Anliegen verwirklichen (vgl. dazu die KFZ-Steuer).

Die anhaltende Diskussion iiber Umweltabgaben ist nicht zuletzt ein Resultat
der Umweltpolitik, die sich zunehmend auf die Frage der Okonomisierung
von Umweltpolitik beschrinkt. Die Umsetzungsprobleme!28, vor allem
durch rechtliche Beschrinkungen und Bemessungsprobleme, sind jedoch
erheblich und verhindern eine umfassende Einfithrung von Umweltabgaben,
mit der Folge, dass die Befrachtung bestehender Abgaben mit umweltpoliti-
schen Zwecken dominiert.

Die Kehrseite einer Abgabe stellt in diesem Zusammenhang die Subvention
dar!29, Es handelt sich also um Leistungen des Staates an Biirgerinnen und
Biirger, die dem Erreichen eines bestimmten Zweckes dienen. Gerade die In-
vestitionen in umweltfreundliche Technologien sind hier in den letzten Jah-
ren bei der Einfithrung erneuerbarer Energien deutlich gestirkt worden. Sub-
ventionen verwischen allerdings die marktaffinen Elemente in den okono-
mischen Instrumenten zum Umweltschutz, denn es droht die Verzerrung des
Wettbewerbs durch Subventionierung. Nicht zuletzt die europédische Union
wacht deshalb tiber die Einhaltung der wettbewerblichen Rahmenbedingun-
gen in Europa.

Das Bundesverfassungsgericht hat stets Bewegung in die Diskussion um die
Umweltabgaben gebracht. Einerseits wurde in der Vergangenheit die von
den Kommunen jahrelang vorangetriebene kommunale Verpackungssteuer
vom Bundesverfassungsgericht endgiiltig verworfen!30, andererseits hat das
Bundesverfassungsgericht aber die Diskussion durch den sog. Wasserpfen-
nig-Beschluss aus dem Jahre 1995 und die Okosteuerentscheidung aus dem

127 Abwasserabgabengesetz i.d.Fass. v. 18.06.2005, BGBL. I, S. 114, Die Abwasserabgabe
wurde 1976 in der Bundesrepublik eingefiihrt und ist im Hinblick auf die Zielerreichung
bis heute umstritten.

128 Vgl. Richter, Uber die Ineffizienz einer nationalen Energiesteuer, in: WiSt 1997, S. 124 ff.

129 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 111 f.

130 Vgl. BVerfGE 98, 106, (Kommunale Verpackungssteuer), Lege, Kooperationsprinzip con-
tra Miillvermeidung?, in: JURA 1999, S. 125 ff.
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Jahre 2004 wieder belebt!3!. In dieser Entscheidung hat das Bundesverfas-
sungsgericht die Bedeutung der Ressource Wasser betont und die Erhebung
von Abgaben auf diese Ressourcennutzung fiir zuldssig erklrt.

Fiir die Zukunft sind also weitere Impulse aus dem Bereich der Umweltabga-
ben zu erwarten; eine grundlegende Umstellung des Abgabensystems in
Richtung auf eine tkologische Ausrichtung ist aber nicht zu erwarten. Die
Moglichkeiten der Europidischen Union zu einer umweltbezogenen Abgaben-
erhebung sind dabei noch nicht beriicksichtigt, miissen aber schon jetzt in
Betracht gezogen werden, da die Finanzierung des umfangreichen europii-
schen Umweltschutzprogramms auf die Dauer wohl nur tiber das unpopulire
Instrument der Abgabe zu finanzieren sein wird.

5.3.3  Informales Verwaltungshandeln

Unter den Oberbegriff informales Handeln fallen im Umweltverwaltungs-
recht viele verschiedene Maflnahmen; die Terminologie ist in diesem Zusam-
menhang nicht eindeutig!32. Unter den Begriff informales Verwaltungshan-
deln sollen hier viele, in der Regel rechtlich nicht normierte, Handlungsfor-
men gefasst werden, die sich gerade im Bereich des gesamten 6ffentlichen
Wirtschaftsrechts wieder finden lassen. Im Umweltverwaltungsrecht kommt
informales Handeln in Gestalt von Vorabstimmungen, Absprachen, Empfeh-
lungen, Warnungen und Umweltberatung usw. zwischen Staat und Biirger
vor. Obwohl dieser Bereich rechtlich kaum geregelt ist, kann die Bedeutung
dieses Handlungsfeldes erheblich sein, wenn man zum Beispiel an die Ge-
fahren und Konsequenzen von fehlerhaft verlaufenen Kommunikationspro-
zessen denkt. Warnungen und Appelle konnen Rechte der Biirgerinnen und
Biirger, wie z. B. aus Art. 12 I GG, beeintriachtigen und erhebliche wirt-
schaftliche Folgen hervorrufen.

Die Problematik des informalen Verwaltungshandelns liegt aber nicht nur in
einer moglichen Beeintrichtigung der Rechte Einzelner, sondern die Krux
liegt einerseits in der defizitiren rechtlichen Uberpriifbarkeit und anderer-
seits in der offensichtlichen Notwendigkeit fiir ein derartiges Agieren der
Beteiligten.

131 Vgl. zum Wasserpfennig: BVerfGE 93, 319 ff. (Wasserpfennig-Beschlu$}), dazu: Britz,
VerfassungsmiBigkeit des Wasserpfennigs — BVerfG, NVwZ 1996, 469, in: JuS 1997, S.
404 ff., Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 110 ff., Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S.
315. Zur Okosteuer: BVerfGE 110, 274 (Okosteuer).

132 Vgl. Bohm, Information, Empfehlung und Warnung als Instrumente des Umweltrechts, in:
JA 1997, S. 794 ff., Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 359 ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht,
2006, S. 30 f.
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Vorteile sind in der hohen Effizienz und Flexibilitdt sowie der Vermeidung
von Rechtsstreitigkeiten zu sehen, die durch rechtzeitiges Verhandeln im
Vorfeld einer Genehmigungserteilung etwa erreicht werden kann. Bei kom-
plexen Anlagengenehmigungen im Immissionsschutzrecht lassen sich zum
Beispiel Verhandlungen im Vorfeld nicht vermeiden und im Bereich des
Chemikalienrechts sind Verpflichtungserklirungen von Unternehmen nicht
uniiblich, mit denen auf die Produktion etwa einer umweltgefihrdenden Che-
mikalie verzichtet wird; im Gegenzug kann z. B. die zustindige Behorde auf
eine entsprechende rechtliche Steuerung verzichten.

Nachteilig konnen sich die geringen gerichtlichen Kontrollméglichkeiten
auswirken, gerade der im Umweltrecht besonders wichtige Drittschutz wird
durch die informelle Gestaltung erschwert. Die defizitiren rechtlichen Vor-
aussetzungen werfen im Konfliktfall schwierige Fragen auf, die Suche nach
einer tragfihigen speziellen Ermichtigungsgrundlage gestaltet sich hiufig
schwierig. Auch fiir die Beteiligten selbst ist als Kehrseite der Effizienzstei-
gerung das Risiko der Nichterfiillung, bzw. der geringere Grad der Verbind-
lichkeit zu sehen. Grenzen fiir die Ausiibung informalen Verwaltungshan-
delns sind aber auch durch die Verfassung nach Art. 20 III GG gegeben; die
vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind danach an Gesetz und
Recht gebunden, zwingende gesetzliche Regelungen gehen deshalb informa-
len Absprachen zwischen den Beteiligten auf jeden Fall vor.

In verwaltungsrechtlicher Sicht lisst sich das informale oder schlichte Ver-
waltungshandeln im Umweltschutz zum Teil als Realakt qualifizieren und ist
damit einer gerichtlichen Uberpriifung zugiinglich. Angesichts der Vielfalt
des informalen Verwaltungshandelns muss aber sorgfiltig gepriift werden,
ob und in welcher rechtlichen Handlungsform hier vorgegangen wurde. Die
Uberpriifung des Inhalts einer solchen Absprache lisst dann eine Zuordnung
zu den rechtlichen Handlungsformen, wie offentlich-rechtlicher Vertrag,
Verwaltungsakt oder eben Realakt zum Teil zu!33. Allerdings zeigt der Blick
in das Verwaltungsprozessrecht bei der Uberpriifung von Realakten eben-
falls erhebliche Probleme.

Vor dem Hintergrund des Kooperationsprinzips entwickeln sich von Zeit zu
Zeit neue Formen der informalen Zusammenarbeit im Umweltschutz, die
sich dann etablieren. Von dem ,,Gentlemen’s Agreement™ der 70-er Jahre

133 Vgl. zu der Frage der verwaltungsrechtlichen Einordnung des informalen Verwaltungshan-
delns im Umweltschutz: Ramsauer, Allgemeines Umweltverwaltungsrecht, in: Koch
(Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 110 f., Sparwasser/Engel/VoB3kuhle, Umweltrecht, 2003, S.
157 ff. (Umweltverfahrensrecht).
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fiihrt der Weg bis zu den Selbstverpflichtungen der 90-er. Der Wille, sich
nicht rechtlich zu binden, erlahmt dann hiufig angesichts der fehlenden Rah-
menbedingungen und die Forderung nach einem regulativen Rahmen wird
erhoben.

In Zukunft scheint sich jedoch eine Stirkung dieses Instruments abzuzeich-
nen, da auch die europiische Union vielfiltige Initiativen eingeleitet hat, die
informale Verhaltensweisen stirken!34.

5.3.4  Umweltinformationen

Umweltinformationen als indirekt wirkendes Instrument des Umweltschut-
zes haben in den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung gewonnen!33. Die
Kommunikation iiber Umweltsachverhalte, hdufig als Voraussetzung fiir ei-
ne Absprache oder ein Handeln von Behorden wird in Zukunft komplexer
verlaufen, da die Zahl und der Umfang der Daten und Informationen — insbe-
sondere durch neue Informationsmedien und —technologien — stindig zuneh-
men. Ohne diese Umweltinformationen ist aber eine effektive Entschei-
dungsfindung und Handlungsanleitung im Umweltbereich nicht zu leisten.
Gerade naturwissenschaftliche Daten und Erkenntnisse ermoglichen Um-
weltbehorden eine addquate Entscheidung im Einzelfall.

Aus dem Bereich des Umweltrechts ist besonders auf das Gesetz iiber Um-
weltstatistiken!3¢ und auf das Gesetz iiber die Errichtung eines Umweltbun-
desamtes!37 zu verweisen, zu dessen Aufgaben ausdriicklich die Einrichtung
von Umweltinformationssystemen gehort. Im Wirtschaftsrecht weisen Rege-
lungen zu Nachhaltigkeits- und Umweltberichten im HGB!3% auf die wach-
sende Bedeutung von Umweltinformationen im betrieblichen Bereich hin.

Neben der Sammlung von Daten durch den Staat muss aber natiirlich auch
der Zugang der Bevolkerung und der privaten Organisationen und Unter-
nehmen zu diesen Daten gewihrleistet sein. Uber lange Zeitriume haben
staatliche Einrichtungen riesige Datenmengen gesammelt, ohne sie jedoch
zugénglich zu machen. Speziell im Bereich des Umweltschutzes scheint dies
aber nicht sinnvoll zu sein. Grundsitzlich ist in Verwaltungsverfahren, also

134 Vgl. Danwitz, Aarhus-Konvention: Umweltinformation, Offentlichkeitsbeteiligung, Zu-
gang zu den Gerichten, in: NVwZ 2004, S. 272 ff.

135 Vgl. m.w.N. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 105 f.

136 Gesetz iiber Umweltstatistiken v. 21.09.1994, BGBI. 1, S. 2530.

137 Gesetz tiber die Errichtung eines Umweltbundesamtes v. 22.07.1974, BGBI. I, S. 1505.

138 Vgl. nur Eiselt, Nachhaltigkeitsberichterstattung als Instrument der Corporate Governance,
in: Haneberg/Heinicke/Miilchen/Porath (Hrsg.), Governance — Entscheidungsfindung und
—umsetzung innerhalb staatlicher und wirtschaftlicher Strukturen, 2009, S. 87 ff.
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auch im Umweltverwaltungsrecht der § 29 VwV{G zu beachten, der nur
Verfahrensbeteiligten Einsicht in Unterlagen von Behorden erméglicht. Das
reine Informationsinteresse erfiillte aber nicht die Voraussetzungen fiir eine
Akteneinsicht nach § 29 I VwV{G.

Nach dem Vorbild des amerikanischen ,,Freedom of Information Act* hat
die Europiische Union zunéchst 1990 eine Richtlinie tiber den freien Zugang
zu Informationen verabschiedet!3%. In Umsetzung dieser Richtlinie kam
dann 1994 erstmalig das bundesdeutsche Umweltinformationsgesetz
(UIG)!40, das sowohl fiir die Behorden des Bundes als auch der Linder galt.
Die erweiterte und verbesserte Fassung der europidischen Umweltinformati-
onsrichtlinie aus dem Jahre 2003!4! fiihrte dann zu einer Neufassung des
deutschen Umweltinformationsgesetzes, die 2005 in Kraft getreten ist142.
Die Neufassung des Umweltinformationsgesetzes von 2005 gilt aber auf-
grund der foderalen Struktur der Bundesrepublik nur noch fiir Stellen des
Bundes und fiir bundesunmittelbare juristische Personen des offentlichen
Rechts!43. Die Linder miissen den Informationsanspruch in Landesrecht
fassen, soweit sie sich nicht direkten Anspriichen aus der europiischen
Richtlinie 2003/4/EG ausgesetzt sehen wollen!44.

Das Umweltrecht hat sich hier einmal mehr als Schrittmacher der
allgemeinen Rechtsentwicklung erwiesen, denn seit dem 1. Januar
2006 ermoglicht das allgemeine Informationsfreiheitsgesetz Zu-
gang zu amtlichen Informationen des Bundes!43.

Zweck des Umweltinformationsgesetzes ist es, den freien Zugang zu den bei
Behorden vorhandenen Umweltinformationen ohne ein anderes Verwal-
tungsverfahren als Ankniipfungspunkt fiir den Informationsanspruch. Um
diesen Zweck zu erfiillen, gibt das Gesetz Biirgerinnen und Biirgern in § 3 I

139 Richtlinie des Rates tiber den freien Zugang zu Informationen iiber die Umwelt vom
07.06.1990 (90/313/EWG) ABIEG L 158/56.

140 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 90/313/EWG des Rates vom 7. Juni 1990 iiber den
freien Zugang zu Informationen tiber die Umwelt vom 08.07.1994, BGBL. 1, S. 1490, Um-
weltinformationsgesetz v. 23.08.2001, BGBI. I, S. 2218.

141 Richtlinie 2003/4/EG, ABI. L Nr. 41/26.

142 Umweltinformationsgesetz (UIG) v. 22.12.2004, BGBI. I, S. 3704.

143 Vgl. zu dieser Problematik: Piitzenbacher/Sailer, Der Zugang zu Umweltinformationen bei
Kommunen und Landesbehorden nach der Neufassung des Umweltinformationsgesetzes
(UIG), in: NVwWZ 2006, S. 1257 ff.

144 Zur unmittelbaren Anwendung der Umweltinformationsrichtlinie, vgl. Grofle, Zur unmit-
telbaren Anwendung der Umweltinformationsrichtlinie, in: ZUR 2006, S. 585 ff.

145 Vgl. Berger/Roth/Scheel, Informationsfreiheitsgesetz, 2006, Fluck, Verwaltungstranspa-
renz durch Informationsfreiheit, in: DVBI. 2006, S. 1406 ff.
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UIG einen einklagbaren materiellen Rechtsanspruch auf Erteilung dieser In-
formationen!4¢. In dem eher rechtsschutzschwachen Umweltrecht der Bun-
desrepublik in seinem Umfang ein Novum, das auf die insoweit zwingende
europdische Richtlinie zuriickzufiihren ist. Daten iiber den Zustand von Ge-
wissern, den Boden oder die Luft sind solche Umweltinformationen. Biirge-
rinnen und Biirgern wird so die Moglichkeit an die Hand gegeben, fundiert
an umweltpolitischen Entscheidungsprozessen teilzunehmen. Das Umweltin-
formationsgesetz hat so letztendlich eine Demokratisierungsfunktion, die vor
dem Hintergrund der volkerrechtlichen Aarhus-Konvention!47 zu sehen ist.

Die volkerrechtliche Aarhus Konvention ist 2001 in Kraft getreten
und regelt den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbetei-
ligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten
in Umweltangelegenheiten. Die Umsetzung dieser weitreichenden
Konvention iiber das Rechtssystem der europdischen Union berei-
tet allerdings erhebliche Probleme!48.

Probleme bereiteten nach wie vor der Datenschutz und das berechtigte Inte-
resse am Schutz von Unternehmensdaten. Letztlich entwickelt sich aber ein
eigenstindiges Umweltinformationsrecht in Deutschland, das einerseits ein-
zelnen Biirgerinnen und Biirgern Beteiligungs- und Klagerechte im Umwelt-
schutz einrdumt und andererseits auch Verbidnden und Vereinigungen diese
Rechte gibt.

Neben den Umweltinformationen, die von den Behorden vorgehalten wer-
den, erhebt sich auch fiir nichtstaatliche Organisationen die Frage nach einer
umweltbezogenen Kommunikation mit der Offentlichkeit. Nicht zuletzt un-
ter dem Eindruck des europidischen Rechts hat hier in den letzten Jahren ein
Wandel stattgefunden!4®. Eine umweltschutzorientierte Unternehmensfiih-
rung wird hier unter dem Druck der Konkurrenz und zunehmend prozedura-
lem europdischen Recht eine offenere Informationspolitik betreiben miissen.
So kann iiber die Verpflichtung zur Umweltinformation influenzierend und
motivierend auf Unternehmen eingewirkt werden.

146 Vgl. Fluck/Theuer, Informationsfreiheitsrecht mit Umweltinformations- und Verbraucher-
informationsrecht, 2006, Gassner, Umweltinformationsgesetz (UIG), 2006, Schmidt/Kahl,
Umweltrecht, 2006, S. 41 ff., Schmillen, Das Umweltinformationsrecht zwischen An-
spruch und Wirklichkeit, 2003, Schwartmann, Umweltrecht, 2006, S. 33 ff.

147 Aarhus-Konvention vom 25.06.1998, ILM 38 (1999), S. 517 ff., vgl. Schwartmann, Um-
weltrecht, 2006, S. 33.

148 Krimer, Umsetzung und Vollzug des Umweltrechts, in: Ormond/Fiihr/Barth (Hrsg.), Um-
weltrecht und —politik an der Wende zum 21. Jahrhundert, 2006, S. 145 ff. (155).

149 Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 120 ff.
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5.3.5  Betriebsbeauftragte fiir Umweltschutz

5.3.5.1 Fachgesetzliche Regelung

Der Begriff Betriebsbeauftragter fiir Umweltschutz!30 ist eine Sammelbe-
zeichnung fiir einen gesetzlich vorgeschriebenen betrieblichen Aufgabenbe-
reich, der durch Konzepte zum selbstregulativen Umweltschutz neue Ansto-
Be erhalten hat. Der Begriff wird auch vereinzelt fiir Beschiftigte mit mehre-
ren Aufgabengebieten in diesem Sinne benutzt. Eine Legaldefinition gibt es
derzeit nicht, die Betriebsbeauftragten sind aufgrund einzelner Umweltfach-
gesetze oder kraft behordlicher Anordnung zu bestellen und sollen den be-
trieblichen Umweltschutz fordern. Die Pflicht zur Bestellung von Betriebs-
beauftragten ergibt sich aus den verschiedenen Umweltfachgesetzen:

Betriebsbeauftragte fiir Umweltschutz
Beauftragter fiir Immissionsschutz §§ 53 ff. BImSchG
5. BImSchV
Beauftragter fiir Abfall §§ 54 ff. Krw./AbfG
Beauftragter fiir Gewésserschutz § 64 WHG

Abb.7: Betriebsbeauftragte

Allein die Beauftragten nach dem Krw-/AbfG, dem BImSchG und dem
WHG haben den sog. Benachteiligungs- und Kiindigungsschutz, der sie zu
echten" Beauftragten fiir Umweltschutz macht. Nur die innerbetriebliche
Absicherung kann eine unabhingige und objektive Titigkeit dieser Personen
gewihrleisten. Dariiber hinaus gibt es in den Umweltfachgesetzen weitere
Umweltschutzbeauftragte!>!, die allerdings nicht dieselbe rechtliche Ab-
sicherung besitzen.

Die Umweltschutzbeauftragten dienen der betrieblichen Selbstkontrolle ohne
AuBenwirkung, d.h. es kommen ihnen keine behordlichen Funktionen zu, ge-
geniiber den Aufsichtsbehdrden sind sie nicht auskunftspflichtig (jedenfalls
nicht aus den entsprechenden Fachgesetzen). RegelméBig miissen die Be-

150 Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 121 ff., Keune, Betriebsbeauftragter, in:
HDUR 1994, Sp. 287 {f., Pulte, Betriebsbeauftragte in der Wirtschaft, 2009, S. 7.
151 Strahlenschutzbeauftragter, kerntechnischer Sicherheitsbeauftragter.
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triebsbeauftragten die entsprechende Fachkunde und Zuverlidssigkeit besit-
zen.

Die Betriebsbeauftragten stellen eine deutsche Besonderheit dar, die mittler-
weile zu einem Element der betrieblichen Umweltschutzorganisation gewor-
den ist. Schwierigkeiten erwachsen allerdings aus der mangelnden Einbin-
dung des Betriebsbeauftragten in die betriebliche Hierarchie und Organisati-
on!52, Wihrend die neueren europiischen Vorschriften zur umweltschiitzen-
den Betriebsorganisation den Umweltschutz in der Fiihrungsebene der Un-
ternehmen verankern, gibt es fiir den Betriebsbeauftragten keine derartige Si-
tuierung!33. Durch den Betriebsbeauftragten wird also der Umweltschutz
noch immer nicht zur ,,Chefsache in den Unternehmen, daher befindet sich
der Betriebsbeauftragte auf einer anderen Entwicklungsschiene im betriebli-
chen Umweltschutz.

5.3.5.2 Betriebsbeauftragte fiir Immissionsschutz

Der Betriebsbeauftragte fiir Immissionsschutz war der erste Umweltschutz-
beauftragte, den bundesdeutsche Umweltgesetze vorgesehen hatten. Die
Vorschriften des Bundesimmissionsschutzgesetzes wirkten in der Folge als
Vorbild fiir die Einfithrung weiterer Regelungen in umweltrelevanten Fach-
gesetzen.

Nach § 53 I BImSchG hat ein Betreiber genehmigungsbediirftiger Anlagen
einen oder mehrere Betriebsbeauftragte fiir Immissionsschutz (Immissions-
schutzbeauftragte) je nach Grofle oder Art der Anlage zu bestellen. Genaue-
res regelt dazu die 5. BImSchV vom 30. Juli 1993. Der Anhang I zur 5.
BImSchV enthilt die genehmigungsbediirftigen Anlagen, fiir die ein Immis-
sionsschutzbeauftragter zu bestellen ist. Seit der 3. Novelle zum BImSchG
ist in bestimmten Fillen auch nach § 58 a BImSchG ein Storfallbeauftragter
zu bestellen. Fiir mehrere Anlagen kann ein gemeinsamer Betriebsbeauftrag-
ter bestellt werden, wenn dadurch die sachgemifle Erfiillung der Aufgaben
nicht beeintrichtigt wird.

Die spezifischen Aufgaben des Betriebsbeauftragten selbst ergeben sich aus
dem BImSchG, insbesondere aus § 54 BImSchG. Danach soll der Betriebs-
beauftragte fiir Immissionsschutz auf die Entwicklung und Einfiihrung um-

152 Vgl. Hagenah, Neue Instrumente fiir eine neue Staatsaufgabe: Zur Leistungsfihigkeit pro-
zeduralen Rechts im Umweltschutz, in: Grimm (Hrsg.), Staatsaufgaben, 1994, S. 509 ff.,
Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 121 f.

153 Der Entwurf des Umweltgesetzbuchs (UGB) hatte eine Vereinheitlichung des Umwelt-
schutzbeauftragten zu einem Umweltbetriebsbeauftragten vorgesehen.
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weltfreundlicher Verfahren und Erzeugnisse hinwirken (Initiativfunktion),
durch regelmiBige Kontrollen und Messungen die Einhaltung der Immissi-
onsschutzanforderungen {iberwachen und festgestellte Mangel sowie Abhil-
fevorschlige dem Betreiber unterbreiten (Uberwachungsfunktion). Der Be-
triebsbeauftragte soll auch die Betriebsangehtrigen iiber Immissionsschutz-
anforderungen aufklidren (Informationsfunktion) und einmal jéhrlich einen
Bericht erstellen.

Dafiir muss der Immissionsschutzbeauftragte auch iiber die nétige Fachkun-
de und Zuverlissigkeit verfiigen, die einzelnen Voraussetzungen sind der 5.
BImSchVO zu entnehmen.

Da die Aufgaben des Storfallbeauftragten (§ 58 a BImSchG) denen des Be-
triebsbeauftragten fiir Immissionsschutz gleichen, werden in den meisten Be-
trieben diese Funktionen in einer Person zusammengefiihrt.

Der Betriebsbeauftragte fiir Immissionsschutz ist trotz seiner Befugnisse den
Behorden gegeniiber nicht auskunftspflichtig und wird betriebsintern durch
das Benachteiligungsverbot und den Kiindigungsschutz (§ 58 BImSchG) ab-
gesichert.

5.3.5.3 Betriebsbeauftragte fiir Abfall

Der Betriebsbeauftragte fiir Abfall findet seine Regelung in den §§ 54 ff.
Krw./AbfG und der alten Verordnung tiber Betriebsbeauftragte fiir Abfall
(AbfBetrBV) aus dem Jahre 1977. Die gesetzliche Regelung des Betriebsbe-
auftragten fiir Abfall in den §§ 54 f. Krw./AbfG!54 hat einige Anderungen
gebracht und den Anwendungskreis deutlich erweitert. Der Betriebsbeauf-
tragte fiir Abfall wird nunmehr als Teil einer umweltschiitzenden Betriebsor-
ganisation gesehen. Damit wird dem Stellenwert einer betrieblichen Abfall-
wirtschaft Rechnung getragen, denn vergleichbare Regelungen gibt es im
Immissionsschutz- und Wasserrecht, obgleich die Ausgestaltung des Immis-
sionsschutzbeauftragten am umfassendsten konturiert ist.

Nach § 54 1 Krw-/AbfG haben die Betreiber genehmigungsbediirftiger Anla-
gen nach § 4 BImSchG und von Anlagen, in denen regelméBig besonders
iberwachungsbediirftige Abfille vorhanden sind, einen oder mehrere Be-
triebsbeauftragte zu bestellen. Die alte Verordnung iiber Betriebsbeauftragte
fiir Abfall benennt auch noch Anlagentypen, sie ist aber nicht mehr aktuell

154 Vgl. Ehrich, Die gesetzliche Neuregelung des Betriebsbeauftragten fiir Abfall, in: Der Be-
trieb 1996, S. 1468 ff.
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und wird durch einige Vollzugsbehtrden nicht mehr angewendet. Der Be-
triebsbeauftragte fiir Abfall soll den gesamten Weg der Abfille im Betrieb
iiberwachen und iibt so die betriebliche Selbstkontrolle aus.

Es steht noch der Erlass einer neueren Rechtsverordnung aus, die die alte
Verordnung aus dem Jahre 1977155 ersetzt. Nach iiberwiegender Meinung
gilt bis zu diesem Zeitpunkt noch die alte Rechtslage fort.

Die Aufgaben des Betriebsbeauftragten fiir Abfall ergeben sich aus § 55 1
Krw./AbfG, entsprechen aber der alten Rechtslage. Danach ist der Betriebs-
beauftragte in erster Linie fiir die Uberwachung des Abfalls in der Unterneh-
mung zustindig (Kontrollfunktion). Die weiteren Funktionen, wie Initiativ-,
Beratungsfunktion und Berichtspflicht entsprechen der alten Rechtslage.
Dem stehen die Pflichten des Anlagenbetreibers gegeniiber.

Die Bestellung eines externen Betriebsbeauftragten fiir Abfall ist ebenfalls
moglich.

5.3.5.4 Betriebsbeauftragte fiir Gewédsserschutz

Ebenso wie der Betriebsbeauftragte fiir Abfall ist der Betriebsbeauftragte fiir
Gewisserschutz nach der Regelung im BImSchG ausgestattet und ist die
dritte zentrale Figur in der betrieblichen Eigeniiberwachung, die derartig ge-
schiitzt ist. Der Betriebsbeauftragte fiir Gewisserschutz (§§ 64 - 66 WHG)
genie3t deshalb vergleichbaren Schutz vor Benachteiligungen wie der Ab-
fallbeauftragte. Die Aufgaben des Betriebsbeauftragten ergeben sich im
Wesentlichen aus § 65 WHG und setzen sich zusammen aus der Kontroll-,
der Initiativ- und der Informationsfunktion. AuBlerdem besteht noch die Be-
richtspflicht gegeniiber dem Benutzer, der jedoch keine Berichts- oder Infor-
mationspflicht gegeniiber einer Behorde gegeniibersteht, insoweit bleibt es
bei der Arbeitnehmereigenschaft des Betriebsbeauftragten.

Der Blick in § 65 I WHG zeigt auch hier die Ansitze einer Verkniipfung
des Betriebsbeauftragten fiir Umweltschutz mit dem EMAS-Verfahren. Ist
das Unternehmen bereits dem EMAS-Verfahren gefolgt, gibt es Erleichte-
rungen in der Berichtspflicht durch Verweisungsmoglichkeiten auf gleich-
wertige Dokumentationen.

155 VO iiber Betriebsbeauftragte fiir Abfall v. 26.10.1977, BGBI. 1, S. 1913.
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5.3.6  Zertifikate und Kompensationslosungen
5.3.6.1 Zertifikate im Umweltschutz

Zu dem Kreis der indirekt wirkenden, eher 6konomisch angelegten Instru-
mente des Umweltrechts gehoren auch Zertifikats- und Kompensationslosun-
gen. Diese Gruppe von umweltschiitzenden Instrumenten konnte auch dem
Kreis der neueren Instrumente zugeordnet werden, da sie gleichzeitig fiir
eine erst in der letzten Zeit entwickelten Gruppe von Modellen stehen, die
durch 6konomische Anreize und eine Preisfestsetzung fiir die Umweltver-
schmutzung die Verursacher zu einem umweltgerechterem Verhalten fiihren
wollen!56,

Zertifikate (Emissions- oder Belastungszertifikate) berechtigen zu ei-
ner bestimmten Verschmutzung oder Belastung der Umwelt in einem
vom Staat festgelegten Gebiet und Belastungsraster!37. Diese Zertifi-
kate kosten natiirlich Geld und konnen gehandelt werden. So sollen
durch Festlegung von Belastungsgrenzen und die Ausgabe nur einer
bestimmten Menge von Zertifikaten der ,,Markt* und damit insbeson-
dere das okonomische Interesse der beteiligten Akteure die Umwelt-
belastung steuern.

Dieses streng marktwirtschaftliche Zertifikatsmodell stammt aus den USA
und kommt durch die europdische Union in das hiesige Rechtssystem. Theo-
retisch soll der Zertifikatehandel dazu fiihren, dass jedes Unternehmen selbst
entscheidet, ob es Zertifikate zukauft oder in MaBnahmen zur Reduzierung
von Umweltbelastungen. In rechtlicher Sicht iiberzeugt die Moglichkeit
grenziiberschreitender ,,Verschmutzungsmirkte®, die bislang an den rechtli-
chen nationalen Grenzen scheiterten, obgleich Umweltbelastungen immer
hiufiger verlagert auftreten. Im Gegensatz zu Umweltabgaben, die keine
Belastungsobergrenze bieten, kann im Emissionshandel eine verbindlliche
Belastungsobergrenze festgelegt werden (cap and trade)!>®, so dass durch
Zertifikate wirksam Belastungen begrenzt werden konnen.

156 Der Emissionsrechtehandel stiitzt sich im wesentlichen auf das Coase-Theorem, also die
Losung von Umweltproblemen durch Marktmechanismen. Ronald Coase erhielt fiir das
Modell der effizienten Verteilung unter Marktbedingungen 1991 den Nobelpreis fiir Wirt-
schaft.

157 Vgl. Frenz, Emissionshandelsrecht, 2008, Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 322 ff.,
Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 131 ff.,

158 Als cap and trade bezeichnet man den Mechanismus, der sich zusammensetzt aus der Fest-
setzung einer Obergrenze (cap) und der Berechtigung zur Ubertragung von handelbaren
Rechten (trade), der dazu fiihrt, dass zu geringstmoglichen Kosten die Umweltverschmut-
zung begrenzt werden kann.
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Der Zertifikatehandel eignet sich nicht nur zum Klimaschutz, sondern wird
auch bei anderen Umweltbelastungen als Instrument zum Umweltschutz dis-
kutiert. Zur Zeit ist aber dieses Instrument beim Klimaschutz erstmals in die-
sem Umfang in der Anwendung. Das neu entstandene Klimaschutzrecht!%,
in dem der Emissionsrechtehandel das wichtigste Instrument darstellt, geht
auf die volkerrechtliche Klimarahmenkonvention (KRK) des Jahres 1992
(Rio Erdgipfel) zuriick, die bis zur Mitte des Jahres 2006 von 189 Staaten
der Erde unterzeichnet wurde. Das daraus resultierende Kyoto-Protokoll von
1997 konkretisierte die Verpflichtungen zum Klimaschutz, geriet jedoch in
eine Krise und konnte erst am 16.02.2005 in Kraft treten. Ziel ist die Be-
kampfung der globalen Erwidrmung durch die Reduzierung des Ausstof3es
von Treibhausgasen durch technisch mogliche Mallnahmen. Neben dieser
volkerrechtlichen Schiene des Klimaschutzes hat sich die europédische Union
sehr erfolgreich um die Verbesserung des Klimaschutzes bemiiht und be-
stimmt durch ihre Rechtsordnung den Klimaschutz in Deutschland. Die eu-
ropdische Rechtsgemeinschaft hat diese Entwicklung hochst wirksam aufge-
griffen und 2003 durch die EG-Emissionshandelsrichtlinie in supranationales
Recht umgewandelt!0,

In der Europiischen Union mit nur 25 Mitgliedsstaaten waren bereits
ca. 11.000 Unternehmen zum Emissionshandel verpflichtet.

Die Bundesrepublik Deutschland ist zur Umsetzung dieser europdischen
Klimaschutzpolitik verpflichtet und hat inzwischen mit mehreren Gesetzen
reagiert, dabei stellt das Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur
Emission von Treibhausgasen (TEHG) vom Juli 2004 das wichtigste Ele-
ment des Artikelgesetzes zur Umsetzung des europiischen Rechts darl6!,
Daneben regelt noch das Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir
Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005-2007

159 Vgl. Hartel, Einfithrung in das Klimaschutzrecht, 2009.

160 Entscheidung des Rates vom 25. April 2002 iiber die Genehmigung des Protokolls von
Kyoto zum Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber Klimainderungen im
Namen der Europdischen Gemeinschaft sowie die gemeinsame Erfiillung der daraus er-
wachsenden Verpflichtungen (2002/358/EG), ABI. L 130/1; Richtlinie 2003/87/EG des eu-
ropdischen Parlaments und des Rates vom 13.10.2003 iiber ein System fiir den Handel mit
Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie
96/61/EG des Rates, ABIEG L 275/32 v. 25.10.2003. Vgl. dazu: Mehrbrey/Reuter, Euro-
péischer Emissionshandel, 2003.

161 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2003/87/EG iiber ein System fiir den Handel mit
Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft vom 08.07.2004, BGBI. 1, S. 1578,
Art. 1: Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen
(TEHG) vom 08.07.2004.
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(ZUG 2007)162 die nationalen CO-2-Emissionsziele und die Zuteilung von
Zertifikaten.

In Deutschland sind damit ca. 1.800 Anlagen zur Teilnahme am
Emissionshandel verpflichtet. Deutschland ist inzwischen einer
der EU-Mitgliedstaaten, in denen der CO-2 Aussto durch
verschiedene Mafinahmen deutlich verringert werden konnte.

Der Emissionshandel in der Bundesrepublik erfolgt zum Beispiel an der
European Energy Exchange (EEX) in Leipzig. Die Unternehmen konnen
aber auch direkt untereinander handeln. Fiir die Emissionsrechte bildet sich
so ein Markt, der nach den Gesetzmifigkeiten der 6konomischen Effizienz
funktionieren soll, Emissionen sind also kein ,,freies* Gut mehr.

]

EEXA~

ENERCY BLCHANLE

Bild 5: European Energy Exchange, Leipzig

Das Gesetzgebungsverfahren zum Emissionshandel ist damit weitgehend
abgeschlossen. Das Bundesverwaltungsgericht in Leipzig hat in einer Ent-
scheidung aus dem Jahre 2005 den Handel gebilligt, da es darin keinen Ver-
sto} gegeniiber hoherrangiges Recht sieht. Das Treibhausgas-Emissionshan-
delsgesetz (TEHG) greift nach dieser Entscheidung weder in den Eigentums-
schutz, noch in die Berufsfreiheit unverhiltnismiBig ein!3.

Der ordnungsrechtliche Rahmen fiir den Emissionshandel ergibt sich aus
dem Wirtschaftsverwaltungsrecht!64. In klassischer Tradition ist fiir Emis-
sionen nun eine Genehmigung nach § 4 TEHG erforderlich. Fiir die Geneh-
migung und die Uberwachung von CO-2 Emissionen sind vergleichbar zum
Immissionsschutzrecht die Bundeslinder zustindig. Die foderale Struktur
des Umweltrechts erschwert die Durchfiihrung des Emissionshandels nicht

162 ZUG 2007, BGBL. 2004 1, S. 2211.

163 Vgl. BVerwG, Urt. v. 30.06.2005, 7 C 26.04, in: D&V 2006, S. 116, ZUR 2005, S. 601
(Emissionshandel), vgl. Kahl/Schmidt, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum
Umweltrecht, in: JZ 2006, S. 125 ff.

164 Vgl. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 133 ff.
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unbetrichtlich, um eine einheitliche Handhabung dennoch zu gewihrleisten,
wurde eine Bund-Linder Arbeitsgemeinschaft fiir den Emissionshandel ge-
griindet; im Umweltbundesamt (UBA) wurde die Deutsche Emissionshan-
delsstelle (DEHS) eingerichtet.

In Deutschland wird der Emissionshandel heftig diskutiert. Die Einrichtung
des Emissionshandelssystems kostet erhebliche Betrige, fraglich ist aber die
Wirksamkeit im Hinblick auf die Klimaverianderung. Die Wirksamkeit des
Instruments wird sich erst in den kommenden Jahren erweisen. Einerseits
bieten Zertifikate Vorteile durch die Okonomisierung der Umweltverschmut-
zung, denn das bestehende Zulassungsmodell nach dem BImSchG ist gerade
im Hinblick auf die Okonomisierung der in die Umwelt abgegebenen Emis-
sionen und die grenziiberschreitenden Aspekte weitgehend wirkungslos.

Andererseits stehen in der Bundesrepublik dieser rein marktwirtschaftlichen
Behandlung von Umweltproblemen massive Bedenken gegeniiber. Die er-
reichbaren Emissionsreduktionen bleiben aber immer noch hinter den erfor-
derlichen Mengen zuriick. So mehrt sich die Kritik in der Umweltkonomie
am Emissionshandel®3, der mit erheblichen Fordermengen keine optimalen
Ergebnisse erbringt. Da nicht alle Linder am Handelssystem teilnehmen,
fiihrt der Leakage-Effekt dazu, dass nicht teilnehmende Lénder die freiwer-
denden Emissionsmengen zusitzlich nutzen!®®. Gegenliufige Effekte durch
andere umweltpolitische Instrumente, wie zum Beispiel der Oko-Steuer,
tragen ein Ubriges dazu bei, den Effekt zu schmiilern.

5.3.6.2 Kompensationslosungen im Umweltschutz

Kompensationslosungen sind vom Ansatz her mit den Umweltzertifikaten
verwandt. Hier wie dort steht eine Kosten/Nutzentiberlegung im Hinter-
grund, um insbesondere industrielle Emittenten von dem starren, unflexiblen
Genehmigungsverfahren hin zu einem umweltoptimalen Verhalten zu brin-
gen!67,

Kompensationsmodelle geben dem Emittenten die Moglichkeit, in-
nerhalb eines bestimmten, staatlich festgelegten Gebietes Verschmut-
zungskontingente zu verlagern, sofern nur ein bestimmter Verschmut-
zungsgrad in diesem Gebiet nicht tiberschritten wird. Der 6konomi-

165 Vgl. Sinn, Das griine Paradoxon, 2008, S. 61 ff.
Vgl. Bohringer, Europdische Klimapolitik: Zwischen Anspruch und Wirklichkeit, in: ZfE
2008, S. 235 ff.

167 Dazu: Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 116 f., Rehbinder, Kompensation, in:
HAUR, 1994, Sp. 1277 ff.
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sche Anreiz besteht in einer ,,Gutschrift” fiir das Emissionskonto des
Emittenten bei einer Emissionsminderung, die noch unter dem be-
hordlichen Limit liegt. Diese Gutschrift kann das Unternehmen aber
auch zur ,, Kompensation* bei den Emissionen einer ,,schmutzigeren‘
Anlage in dem Gebiet bekommen.

Die Verwandtschaft zu dem Zertifikatemodell wird hier schon deutlich. Der
okonomische Anreiz fiir industrielle Emittenten innerhalb eines groBeren
Gebiets unternehmerisch zu planen und gleichzeitig zur Kostenminimierung
Umweltschutzziele zu erreichen, wird deutlich. Neben den Vorteilen des
Kompensationsmodells gibt es auch umweltpolitische Schwachstellen.

Allerdings lassen sich im bundesdeutschen Immissionsschutzrecht schon An-
sitze zu Kompensationslosungen erkennen. In den §§ 7, 17 Illa, 67a II
BImSchG sind derartige Modelle angelegt. Unternehmungen konnen da-
durch zum Beispiel eine durch die Grofifeuerungsanlagenverordnung (13.
BImSchV) eingeforderte Anpassung durch eine Emissionsminderung an an-
derer Stelle hinauszdgern. Da diese Regelung nicht auf ein bestimmtes Ge-
biet beschrinkt ist, gab es in der Bundesrepublik lukrative Moglichkeiten,
Anlagen in den 6stlichen Bundesldndern mit geringerem Aufwand wirkungs-
voll in ihren Emissionen zu reduzieren.

Zertifikate und Kompensationsmoglichkeiten bilden in der Gruppe der indi-
rekt wirkenden Instrumente eine Weiterentwicklung in Richtung auf eine
marktwirtschaftliche Losung von Umweltproblemen, die mit weniger staatli-
cher Reglementierung funktionieren soll. Dieser Weg ist noch nicht zu Ende
gedacht, wie die Emissionszertifikate zeigen, aber bereits jetzt ldsst sich die-
ser Gedanke weiterfiihren: Die von Ronald Coase!©® angelegte Uberlegung
zum Umweltschutz verstirkt noch die marktaffine Ausrichtung der Umwelt-
politik und die Zuweisung von Eigentumsrechten. Wie die Erfahrung zeigt,
dauert in der Umweltpolitik die Umsetzung von Modellen oft jahrzehnte-
lang, so dass eine weitere Aufwertung von marktwirtschaftlichen Instru-
menten in der Zukunft durchaus denkbar erscheint.

5.3.7  Umweltplanung

5.3.7.1 Planungsinstrumente

Eine verbindliche und iibergreifende Umweltplanung gibt es derzeit in der
Bundesrepublik nicht!®®, Umweltplanung als Instrument der Umweltpolitik

168 Vgl. Coase, The Problem of Social Cost, in: Journal of Law and Economics 1960, S. 1 ff.
169 Zum Rechtsschutz gegen Planungen, vgl. Kap. 8.
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soll theoretisch raumiibergreifend Ursachen- und Problemzusammenhinge
erfassen und widerstrebende Interessen zum Ausgleich bringen!70.

Als Umweltplanung bezeichnet man daher die vorausschauende Be-
wiltigung von Umweltproblemen mit den Mitteln der Planung.

Es ist zu beriicksichtigen, dass bereits in bestehenden Fachgesetzen eine
Vielzahl von Planungsvorgéngen, sei es mit Umweltbezug oder nicht, vorge-
sehen ist. Diese Planungsformen reichen von der landeriibergreifenden Ge-
samtplanung bis zur kleinrdumigen Verabschiedung eines Bebauungsplans.
Aufgrund dieser uneinheitlichen Lage zu Lasten des Umweltschutzes sah der
vorgelegte Entwurf eines Umweltgesetzbuchs eine iibergreifende, um-
weltspezifische Leitplanung (§§ 19 ff. UGB) vor.

Umweltrechtlich relevante Planung in der Bundesrepublik setzt sich deshalb
aus einer Vielzahl von einzelnen Fachplanungen zusammen, die mehr oder
minder auch umweltschiitzende Aspekte enthalten. Diesen umweltschiitzen-
den Belangen in den Fachplanungen ist in der Vergangenheit bereits ein er-
kennbarer Stellenwert zugekommen. Der Belang Umwelt hat daher auch in
Vergangenheit eine besondere Rolle gespielt. Die neuerdings verstirkte Be-
trachtung der Planung beruht aber auf mehreren Entwicklungen: Einerseits
vollzieht sich in der Bundesrepublik mit Mitteln der Planung ein gewaltiger
Flachenverbrauch, so dass die Planung ein Hauptinstrument der Steuerung
umweltbezogener Prozesse sein konnte, andererseits kommt aber der Belang
der Umwelt nicht zu der ihm zustehenden Bedeutung. Trotz der Verankerung
der Staatszielbestimmung Umwelt in Art. 20 a GG, der ja gerade auch die
staatlichen Planungsbehorden in die Pflicht nimmt, und der Bemiihungen der
Europidischen Union um eine umweltvertrigliche Planung, steht bei Pla-
nungen in Deutschland in der Regel die Verwirklichung eines Projekt im
Vordergrund und die Widerstinde gegen planerischen Umweltschutz neh-
men zu!7!. Durch die Osterweiterung der Bundesrepublik ist gerade im Be-
reich der Infrastrukturplanung, die sich durch einen hohen Fliachenverbrauch
auszeichnet, ein Beschleunigungsschub verwirklicht worden, der fiir die Pla-

170 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 79 ff., Gérditz, Européisches Planungsrecht,
2009, Herrmann, Umweltschutz im Planungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007,
S. 584 ff., Peters, Umweltplanungsrecht und strategische Umweltpriifung, in: Verwaltungs-
rundschau 2006, S. 401 ff., Schmidt/ Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 17 ff., Sparwasser/ En-
gel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 92 ff.

171 Vgl. zum Beispiel den Widerstand in der Bundesrepublik gegen die Umsetzung der euro-
paischen Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie.
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nung und insbesondere die Umweltplanung der 90-er Jahre prigend gewor-
den ist.

Amt fur Planung
und Umweltschutz

T

Bild 6: Langendamm, Landkreis Friesland

5.3.7.2 Systematik der Umweltplanung

Der Begriff des Umweltplanungsrechts hat sich noch nicht als feststehender
Begriff eingebiirgert. Es lassen sich aber mittlerweile spezifische Besonder-
heiten herausarbeiten, die mit dem Belang Umwelt in der Planung verbunden
sind, so dass in der umweltrechtlichen Literatur die Planungsinstrumente zu-
nehmend umfangreicher Beachtung finden!72. Das Umweltplanungsrecht ist
vor dem Hintergrund des umweltrechtlichen Vorsorgeprinzips und der
Staatszielbestimmung Umweltschutz in Art. 20 a GG zu sehen. Daraus re-
sultiert eine staatliche Verpflichtung zu einer umweltbezogenen Planung.

Die vielfiltigen Planungsformen, in denen die Umwelt eine Rolle spielt, las-
sen sich grob in zwei Gruppen unterscheiden, einerseits die Fachplanungen,
die der Verwirklichung eines bestimmten Vorhabens oder Zieles dienen (Bau

172 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 225 ff., Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium
Umweltrecht, 2003, S. 51 ff., Peters, Umweltrecht, 2005, S. 35 ff., Schmidt/Kahl, Umwelt-
recht, 2006, S. 17 ff.
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einer Bundesfernstrale) und die Gesamtplanung, die die Aufgabe hat, die
Bodennutzung planerisch vorzubereiten (Aufstellung eines Bebauungsplanes).

Bei genauerer Betrachtung ldsst sich die Umweltplanung im Hinblick auf die
Umweltziele in vier Gruppen unterteilen.

Planungseruppen

Umweltpro- umweltspezifische umweltrelevante raumbezogene

gramme Fachplanung Fachplanung Gesamtplanung
Umweltpro- Landschafts- StraBenplanung  Bauleitplanung
gramme d.  planung - F-Plan

BReg. - B-Plan

Abb. 8: Planungsgruppen

e Die Umweltprogramme von Bundes- und Landesregierungen geben poli-
tische Umweltziele vor. Diese Programme bediirfen aber noch der weite-
ren Umsetzung und genielen keine Rechtsverbindlichkeit. Trotzdem kann
ihre Priagekraft erheblich sein, wie schon das visiondre Umweltprogramm
der Bundesregierung aus dem Jahre 1971 gezeigt hat!73,

e In der umweltspezifischen Fachplanung wird der Planungsvorgang durch
den Umweltschutz bestimmt, d.h., die Verwirklichung eines umweltbezo-
genen Planungszieles steht im Vordergrund, wihrend in der umweltrele-
vanten Fachplanung Umweltaspekte zwar regelméfig betroffen werden,
aber nicht im Mittelpunkt der Planung stehen. Beispiel fiir eine umwelt-
spezifische Fachplanung ist die Landschaftsplanung aus dem Naturschutz-
recht.

¢ Die umweltrelevante Fachplanung hat die Verwirklichung eines bestimm-
ten Vorhabens zum Inhalt, z. B. den Bau einer Autobahn, bei diesen Pla-
nungen spielt der Umweltaspekt eine wichtige Rolle, ist aber nicht die
zentrale Handlungsebene. Beispiele fiir umweltrelevante Fachplanungen
sind die Stralenplanungen oder der Eisenbahnbau.

173 Das Umweltprogramm der Bundesregierung von 14.10.1971 erklirte bereits die Umwelt-
planung zu einer prioritiren Aufgabe, BT-Drs. VI/2710, S. 10.
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e In der raumbezogenen Gesamtplanung sind die Umweltauswirkungen er-
heblich, da durch den anstehenden Flichenbedarf der Umweltbezug un-
mittelbar gegeben ist. Die raumbezogene Gesamtplanung befasst sich mit
der Nutzung des Bodens in einem bestimmten Gebiet. Wihrend die
Raumordnung die Gesamtplanung auf iiberortlicher Ebene koordiniert,
wird auf der kommunalen Ebene durch die Bauleitplanung (Flichennut-
zungs- und Bebauungsplan) die Bodennutzung geplant.

Vielen Planungsformen ist eine nur schwache gesetzliche Durchdringung zu
eigen!74, die zunichst den Eindruck einer geringen Prigekraft erweckt, so
aber durchaus sinnvoll den planerischen Spielraum erhilt. Der Gesetzgeber
wollte bewusst diesen Freiraum erhalten, der durch eine zu enge gesetzliche
Ausformung eingeengt werden konnte. Durch die zunehmende Kontrolldich-
te der Verwaltungsgerichte gerit jedoch dieser planerische Spielraum in Ge-
fahr.

5.3.7.3 Rechtsnatur der Planung

Der Begriff der Umweltplanung oder entsprechender Planungsinstrumente
wie Landschaftsplanung, Abfallentsorgungspline etc. sagt noch nichts iiber
die Rechtsnatur dieser Planungen aus. Die Verwendung des Begriffs Um-
weltplanungsrecht oder Umweltplanung darf nicht dariiber hinwegtiuschen,
dass es in der Bundesrepublik Deutschland kein einheitliches Umweltpla-
nungsrecht gibt. Nach dem Vorsorgeprinzip und Art. 20a GG ist der Um-
weltschutz eine Planungsaufgabe des Staates!7>, aber es gibt keine eindeu-
tige rechtliche Handlungsform ,,Plan*. Hinter dem Begriff "Plan" stehen ge-
nerell viele rechtliche Erscheinungsformen. Die Handlungsformen lassen
sich stets auf bestimmte Rechtsakte reduzieren, die jeweils in bestimmtem
MaBe Rechtsschutz fiir den Biirger oder andere Betroffene oder die Pla-
nungstriger gewihrleisten. Der Begriff Plan oder Planung hat deshalb keinen
bestimmten allein rechtlichen Inhalt. Die Bestimmung der jeweiligen rechtli-
chen Handlungsform im Planungsrecht ist aber fiir die Durchsetzung von
Rechtsschutz und fiir die Frage der juristischen Verbindlichkeit von Planun-
gen bedeutend. Planungsformen mit nur geringer rechtlicher Verbindlichkeit
entwickeln in der Praxis héufig keine oder nur eine geringe Durchsetzungs-
kraft.

174 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 92 f.
175 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 92 f., Kloepfer, Umweltrecht,
2004, S. 225 f., Steinberg/Berg/Wickel, Fachplanung, 2000, S. 26.
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Das nationale Verwaltungsrecht und das europiische Recht!7¢ priigen zuneh-
mend das Umweltplanungsrecht. Der Schwerpunkt des Umweltplanungs-
rechts liegt in den Handlungsformen des bundesdeutschen Verwaltungs-
rechts. Vor dem Hintergrund des Gewaltenteilungsmodells liegt die Verant-
wortung fiir die Umweltplanung in der Bundesrepublik im Wesentlichen bei
der Exekutive. Neuerdings gewinnt allerdings die Planung durch Gesetz an
Bedeutung. Das Bundesverfassungsgericht hat hier durch eine Entscheidung
aus dem Jahre 1996177 festgestellt, dass staatliche Planung weder eindeutig
der Legislative noch eindeutig der Exekutive zugeordnet werden kann. In
Ausnahmefillen kann daher die Legislative ebenfalls Planungen durchfiih-
ren.

Fiir die gerichtliche Kontrolle ist die rechtliche Handlungsform entschei-
dend, in der die Planung durchgefiihrt wird. Bei der Umweltplanung kom-
men mehrere Handlungsformen der Exekutive in Betracht, die verschiedene
Rechtsschutzsysteme mit sich fiihren:

Planungstrager Handlungsform Beispiel

Legislative Gesetz Verkehrsprojekte
Deutsche Einheit

Exekutive - Rechtsverordnung Landesentwick-
lungsprogramm
- Verwaltungsakt Planfeststellungs-
beschluss
- Satzung Bebauungsplan

- Verwaltungsvorschrift Belastungskataster
§ 46 BImSchG

Abb. 9: Rechtsnatur der Planung

Aus der Vielzahl der Planungsformen, deren unterschiedliche Rechtsqualitiit
ihre Durchsetzbarkeit steuert, resultiert die Uniiberschaubarkeit des Pla-
nungsrechts. Die Zerrissenheit der Vorschriften, hdufig noch durch foderale
Kompetenzverteilung untibersichtlich gestaltet, beeintriachtigt auch die Wir-
kungsweise der Planung. Die Landschaftsplanung zum Beispiel ist in den
verschiedenen Bundeslidndern durchweg unterschiedlich ausgestaltet und

176 Girditz, Europdisches Planungsrecht, 2009.
177 BVerfGE 95, 1 (Planung durch Gesetz).
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durch ihre Rechtsnatur ein nur schwaches Gebilde. Ein typischer Befund fiir
umweltspezifische Planungen, bei denen der Belang Umwelt im Vorder-
grund steht. Diese Planungen sind regelmifBig nur sehr durchsetzungs-
schwach.

Planungen aber, bei denen die Verwirklichung eines bestimmten Vorhabens
im Vordergrund steht, also die sog. umweltrelevanten Fachplanungen, sind
regelmifig durchsetzungsstark und der Belang Umwelt spielt keine dominie-
rende Rolle. Diese umweltrelevanten Fachplanungen sind in der Regel recht-
lich betrachtet Planfeststellungen, die in ihren Grundziigen in den §§ 72 ff.
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{QG) festgelegt sind. Die Planfeststellung
dient i.d.R. der Zulassung eines bestimmten Projekts (z. B. Autobahn, Trans-
rapidstrecke) und wird durch den sog. Planfeststellungsbeschluss abge-
schlossen (vgl. die abfall-, atom- oder wasserrechtliche Planfeststellung).

Das Planfeststellungsverfahren nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz!78
(§§ 72 ff. VWVIG) ist daher das wichtigste, rechtlich normierte Planungsver-
fahren in der Bundesrepublik. In dem Verwaltungsverfahrensgesetz ist fiir
diese besondere Verfahrensart ein eigener Abschnitt vorgesehen, der in nur
wenigen Vorschriften dieses zentrale Rechtsgebiet regelt. Erfolgt hier die
Ausgestaltung der Planfeststellung allgemein, so ist zu beriicksichtigen, dass
in den entsprechenden Fachgesetzen diese allgemeine Form der Planfeststel-
lung noch verfeinert oder abgewandelt werden kann. Fiir die Straenplanung
des Bundes wird daher im Bundesfernstra3engesetz (FernStrG) das Planfest-
stellungsverfahren fiir die StraBBenplanung des Bundes weiter ausdifferen-
ziert. Bei der Beurteilung derartiger Planungsvorgénge ist daher stets neben
dem VwVT{G auch das entsprechende Fachgesetz zu beriicksichtigen!79.

Die wichtige Frage des Rechtsschutzes und die beachtlichen Rechtswirkun-
gen im Planfeststellungsverfahren sind dem VwVfG des Bundes zu entneh-
men.

54 Staatliche Eigenvornahme

Direkte und indirekte Instrumente dienen regelméBig dazu, Biirgerinnen und
Biirger zu einem bestimmten Verhalten zu bewegen. Bei dieser Betrach-
tungsweise bleibt aber der Staat auflen vor, obwohl er selbst in seinen unter-
schiedlichen Erscheinungsformen zur Beeinflussung der Umwelt beitrigt

178 Zur Einfithrung: Leist/Tams, Schwerpunktbereich — Einfiihrung in das Planfeststellungs-
recht, in: JuS 2007, S. 1093 ff.
179 Zum Rechtsschutz, vgl. Kap. 8.
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oder aber nach dem Gemeinlastprinzip — finanziert durch die Steuereinnah-
men — Umweltbelastungen, die nicht zugeordnet werden konnen, beseitigt.

Die staatliche Eigenvornahme umfasst daher eine Vielfalt von staatlichen
Umweltschutzaktivititen!80, Ein traditionell staatliches Betitigungsfeld ist
zum Beispiel die Abfallentsorgung, die lange Zeit mit dem Ziel der Gefah-
renabwehr durch den Staat durchgefiihrt wurde. Heute sind diese alten Felder
staatlicher Betitigung in Bewegung geraten, da der Trend zur Privatisierung
gerade hier zum Ausdruck kommt. Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallge-
setz (Krw./AbfG) hat in den §§ 16 ff. Krw./AbfG die Moglichkeit einer Pri-
vatisierung institutionalisiert. Spezifisch gefihrliche Umweltbetitigungen
werden auch in Zukunft den staatlichen Einrichtungen vorbehalten bleiben.
Gerade im kommunalen Bereich sind vielfiltige Umweltschutzaufgaben des
Staates verankert und angesiedelt.

5.5 Neue Instrumente im Umweltrecht
5.5.1 Stellenwert

Neue Instrumente im Umweltrecht stammen hidufig aus dem européischen
Rechtsraum und haben deshalb oft ihre eigentlichen Wurzeln in den USA,
ohne dass diese Instrumentengruppe nun eindeutig von den indirekt wirken-
den Instrumenten abzugrenzen ist. Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP)
oder EMAS-Verfahren sind aber Rechtsgebilde, die sich nicht ohne weiteres
in bundesdeutsche, gewachsene Strukturen einpassen lassen und deshalb
zum Teil in einer gesonderten Fallgruppe zusammengefasst werden. Fiir das
Umweltrecht ist diese Gruppe aber von besonderem Interesse, da das europa-
ische Recht sehr durchsetzungsstark ist und die grolen Impulse im Umwelt-
recht derzeit vom europdischen Recht ausgehen. Die europdische Union
fiihrt dabei mit allen Mitteln die nationalen Rechtsordnungen zusammen,
denn Grundlage der europdischen Union ist vor allem eine auch fiir uns un-
mittelbar geltende Rechtsordnung. Die Entwicklungen des europdischen
Rechts werden hdufig mit Befremden zur Kenntnis genommen, da die
Rechtstradition und die Entwicklungslinien nicht unbedingt kompatibel sind,
aber die Unbedingtheit der Durchsetzung dieser Entwicklungslinien wird
zum bestimmenden Thema in der Rechtspolitik!81.

180 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 124, Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 414 f.
181 Vgl. Epiney, Umweltrecht in der Europidischen Union, 2005, S. 172 ff., Lee, EU Environ-
mental Law, 2005, S. 1 ff.
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Fiir die Gruppe dieser neuen Instrumente aus dem européischen Recht kon-
nen hier nur stellvertretend einige Regelungskomplexe herangezogen wer-
den, die in Deutschland bereits etabliert sind. Kennzeichnend ist dabei das
Entwicklungspotenzial: Umweltvertriglichkeitspriifung oder Ansitze zu ei-
ner betrieblichen Umweltschutzorganisation durchziehen stets das europi-
ische Umweltrecht und bilden inzwischen Entwicklungskerne fiir das Um-
weltrecht in den europiischen Mitgliedstaaten.

5.5.2  Umweltvertrdiglichkeitspriifung

Der Begriff der Umweltvertraglichkeitspriifung taucht in vielen Zusammen-
hingen auf (kommunale, freiwillige UVP), hier ist aber die UVP nach dem
bundesdeutschen UVPG!82 gemeint, die in erster Linie fiir bestimmte, neu-
merativ aufgezihlte Projekte ein Verfahren zur Ermittlung, Beschreibung
und Bewertung von Umweltauswirkungen und ihrer Wechselbeziehungen
vorschreibt. Die Umweltvertriglichkeitspriifung ist Ausdruck fiir die Ver-
wirklichung des umweltrechtlichen Vorsorgeprinzips!83. Die UVP wurde in
der Bundesrepublik verspitet auf der Grundlage einer europiischen Richtli-
nie aus dem Jahre 1985184 eingefiihrt. Die aufwindige bundesdeutsche Um-
setzungskonzeption hat mittlerweile dazu gefiihrt, dass die Entwicklungsge-
schichte!85 dieser europiischen Richtlinie zu einem Musterbeispiel fiir eine
komplexe und im Ergebnis anders verlaufende Implementation eines neuar-
tigen europdischen Umweltschutzinstruments geworden ist. Der Stand der
Dinge ist nach der Neufassung der UVP eine deutliche Ausweitung der
UVP-Anforderungen. Unter dem Einfluss der obergerichtlichen Rechtspre-
chung hat sich nun die UVP in der Bundesrepublik zu einem bedeutenden
Informationsinstrument gewandelt, denn die materiellen Elemente sind weit
zuriickgedridngt. In Zulassungsverfahren mit Umweltbezug hat sich jedoch
die UVP als Schrittmacher fiir eine systematische Erforschung der Umwelt-
auswirkungen erwiesen.

182 Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVPG) v. 25.06.2005, BGBLI. 1, S. 1757
ff., gedind. durch Art. 1 des Rechtsbereinigungsgesetzes vom 11.08.2009, BGBL. I, S. 2723;
fiir Niedersachsen, vgl. Niedersidchsisches Gesetz iiber die Umweltvertriaglichkeitspriifung
(NUVPG) v. 05.09.2002, Nds. GVBL. S. 378 ff.

183 Vgl. § 1 UVPG: ,,zur wirksamen Umweltvorsorge nach einheitlichen Grundsitzen®.

184 Richtlinie des Rates der Europdischen Gemeinschaften vom 27. Juni 1985 iiber die Um-
weltvertriglichkeitspriifung bei best. 6ffentlichen und privaten Projekten (85/337/EWG),
ABIEG Nr. L 175/40 f., Richtlinie 97/11/EG des Rates vom 03.03.1997 zur Anderung der
Richtlinie 85/337/EWG iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung bei bestimmten 6ffentli-
chen und privaten Projekten, ABIEG Nr. L 73 v. 14.03.1997.

185 Vgl. Meyerholt, Umweltvertriaglichkeitspriifung und nationales Zulassungsrecht, 1999, S.
29 ff.
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Trotz dieser legislativen Schwichen in der Bundesrepublik, die sich mittler-
weile tiber ein Jahrzehnt hinziehen, ist das europdische Konzept der Umwelt-
vertriglichkeitspriifung ein Erfolgsmodell, das das Umweltrecht der 90-er
Jahre beherrscht hat!86, Dies liegt nicht zuletzt an der Durchsetzungskraft
des europiischen Rechts, das trotz aller nationalen Widerstinde dieses neu-
artige Instrument in den Mitgliedstaaten einfiihrt und auch durchsetzt. Die
naturschutzrechtliche Vertriglichkeitspriifung (§ 34 BNatSchG), die Plan-
UVP!®7 und freiwillige Umweltvertriglichkeitspriifungen nach dem Muster
der europidischen Vorlage in den Kommunen belegen die Attraktivitit dieses
eigentlich aus den USA stammenden Modells. Nicht zuletzt die Unbe-
stimmtheit und damit die Flexibilitdt dieses Erkenntnisprozesses, der ja re-
gelmiBig nicht in eine projektverhindernde ,,Unvertriaglichkeitsfeststellung®
miindet, macht das Konzept fiir alle Beteiligten zu einem vorzugswiirdigen
und akzeptablen Entwurf.

Der eigentliche Inhalt der Umweltvertriglichkeitspriifung besteht aus meh-
ren Schritten der frithzeitigen Informationsgewinnung iiber die Umweltaus-
wirkungen bei der Umsetzung eines Projekts. Typisch fiir dieses neue Instru-
ment ist der unselbststindige Charakter des Verfahrens, vergleichbar zur
Eingriffsregelung wird auch hier die UVP auf bereits bestehende Verwal-
tungsverfahren mit der Auflage ,aufgesattelt”, bei der eigentlichen Zulas-
sungsentscheidung (Genehmigung oder Planfeststellung z. B.) ,.beriicksich-
tigt” (§ 12 UVPG) zu werden. Wie diese Berticksichtigung zu erfolgen hat,
war zundchst duBerst umstritten. Mittlerweile ist diese Auseinandersetzung
entschirft, da sich das Bundesverwaltungsgericht!88 seit 1996 mehrfach die-
ser Frage angenommen hat und zu einer umstrittenen Interpretation der Um-
weltvertriglichkeitspriifung gelangt ist!8%, die aber in der Praxis weithin ak-
zeptiert wird. Eine Neubewertung der Lage wird sich durch das Umwelt-
rechtsbehelfsgesetz ergeben, denn danach ist eine fehlende Umweltvertréig-
lichkeitspriifung ein Grund fiir die Aufhebung der eigentlichen Zulassungs-

186 Vgl. Meyerholt, Das Prinzip Umweltvertriglichkleitspriifung — europdischer Schrittmacher
fiir das Umweltrecht, in: Klusmeyer/Meyerholt/Wengelowski (Hrsg.), Umwelt-Arbeit-Bil-
dung, 2003, S. 43 ff.

187 Vgl. die strategische Umweltpriifung (SUP) in den §§ 14a ff. UVPG, Richtlinie 2001/42/
EG des europiischen Parlaments und des Rates v. 27.06.2001 iiber die Priifung der Um-
weltauswirkungen bestimmter Pline und Programme, ABIEG Nr. L 197 v. 21.07.2001, S.
30.

188 Vgl. BVerwG, Urt. v. 25.01.1996, in: ZUR 1996, S. 255 ff., BVerwG, Urt. v. 21.03.1996,
in: Natur und Recht 1996, S. 589 ff.

189 Vgl. Kahl/Schmidt, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ
2006, S. 125 ff. (S. 129 f.), Erbguth, Das Bundesverwaltungsgericht und die Umweltver-
triglichkeitspriifung, in: Natur und Recht 1997, S. 261 ff
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entscheidung!®0.  Ob allerdings das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz den
europarechtlichen Anforderungen entspricht, wird bezweifelt.

Die Bedeutung der Projekt-UVP liegt nicht so sehr im inhaltlichen Bereich,
sondern in der verfahrensmifligen Verstirkung von Umweltaspekten bei der
Planung von Vorhaben, die erhebliche Umweltauswirkungen erwarten las-
sen. Die Bezeichnung UVP ist allerdings geeignet, zu hohe Erwartungen in
dieses Verfahren zu setzen. Die Ergebnisse der UVP flieen lediglich in das
Entscheidungsmaterial fiir die Zulassung eines Vorhabens ein.

Die Bedeutung der UVP fiir das deutsche Umweltrecht ist jedoch nicht zu
unterschitzen, weil die UVP im Bereich der umweltrelevanten Planung viele
Anstdfe zu einer Stirkung von Umweltaspekten bei der Planung geliefert
hat. Durch die vorgeschriebene Erarbeitung von Material zu Umweltrisiken
wurde hier die Entscheidungsgrundlage wesentlich erweitert und Alternativ-
16sungen konnen berticksichtigt werden.

Die Umweltvertriglichkeitspriifung selbst wird durch folgende Grundsitze
gepragt:
1. Der Grundsatz der Verfahrensintegration: Die UVP wird (nach § 2 I

UVPG) in die bestehenden Zulassungsverfahren (Genehmigung, Plan-
feststellung) integriert.

2. Der Grundsatz der Subsidiaritit: Nach § 4 UVPG gehen die fachgesetzli-
chen Bestimmungen hinsichtlich der Durchfithrung der Umweltvertrig-
lichkeitspriifung vor, soweit diese Rechtsvorschriften (z. B. Baurecht,
BImSchG + 9. BImSchVO) den Anforderungen des UVPG entsprechen.

3. Der Grundsatz der Friihzeitigkeit: Nach § 1 UVPG ist die UVP mog-
lichst frithzeitig und umfassend im Vorfeld der Zulassung eines Vorha-
bens durchzufiihren, um die wirksame Durchsetzung der Ziele des Ge-
setzes abzusichern.

4. Der Grundsatz der federfiihrenden Behorde: Nach § 14 UVPG soll eine
federfiihrende Behorde bestimmt werden, bei der die UVP-Arbeiten zu-
sammen gefiihrt werden.

Die Bewertung der Umweltvertriglichkeitspriifung fillt ambivalent aus, da
neben einigen Vorziigen auch deutliche Nachteile zu Tage treten, die sich
durch Umsetzungsschwierigkeiten nur zum Teil erkldren lassen. Die starke
Betonung der Umweltvertriglichkeitspriifung im Recht der europidischen

190 Vgl. § 1 INr. 1 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 7.
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Union nihrt die Befiirchtung, dass wir auch in Zukunft entsprechende Prob-
leme erwarten miissen.

5.5.3  Strategische Umweltpriifung

Die strategische Umweltpriifung stellt zurzeit im Umweltrecht eine interes-
sante und viel diskutierte Entwicklung des urspriinglichen UVP-Konzepts
dar!%1. Der Grundsatz der Friihzeitigkeit in der Umweltvertriglichkeitsprii-
fung war stets nur bedingt einzuhalten. Von Anfang an bewegte sich hier die
Diskussion um die Frage der Uberpriifung von Plinen und Programmen,
denn dort konnte ja noch friihzeitig Einfluss auf die Umweltvertraglichkeit
eines Projekts genommen werden. Erste Ansidtze zu einer Plan-UVP waren
allerdings nicht praktikabel. Erst durch die Plan-UVP-Richtlinie der Euro-
piischen Union!92 aus dem Jahre 2001 wurde die Plan-UVP weiter konkreti-
siert. In Deutschland erfolgte die Umsetzung einerseits durch eine Ergin-
zung des UVPG durch die §§ 14 a ff. UVPG und andererseits durch eine
Festschreibung der Umweltpriifung im Baugesetzbuch durch das Europa-
rechtsanpassungsgesetz Bau (EAG Bau)!%3,

Die strategische Umweltpriifung (SUP) ist zurzeit ein verfahrensrechtliches
Instrument, mit dem Umweltaspekte bei Planungen und Programmen iiber-
priift werden sollen. Diese Uberpriifung wird dann in einem Umweltbericht
dokumentiert. In Deutschland sind davon Bauleitplidne nach § 2 IV Nr. 2a
BauGB, Verkehrskonzepte, Abfallwirtschaftspline, Regionalentwicklungs-
plidne etc. betroffen. Die Terminologie ist dabei nicht ganz eindeutig. Die
Umsetzung steht erst am Anfang, die Erfahrungen mit der Umweltvertrig-
lichkeitspriifung allgemein haben erwiesen, dass erfahrungsgemif bei einem
derartig komplexen Instrument die Umsetzung hdufig Nachbesserungen er-
fihrt.

Die Struktur einer strategischen Umweltpriifung kann man anhand der §§ 14
a ff. UVPG erkennen: Zunichst muss die SUP-Pflichtigkeit festgestellt wer-

191 Vgl. zur SUP: Erbguth, Strategische Umweltpriifung (SUP), 2006, Michenfelder/Crecelius,
Strategische Umweltpriifung (SUP) — Neue Anforderungen an die Planungspraxis in der
Bauleitplanung, 2005, Peters, Umweltplanungsrecht und strategische Umweltpriifung, in:
Verwaltungsrundschau 2006, S. 401 ff., Platzer-Schneider/Feldmann/Sangenstedt, Die
strategische Umweltpriifung (sog. Plan-UVP) als neues Instrument des Umweltrechts,
2004, Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 21 ff., Sparwasser/Engel/Vofkuhle, Umwelt-
recht, 2003, S. 171 f.

192 Richtlinie 2001/42/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 27.06.2001 iiber
die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme, ABLEG L 197
30

193 BGBL. 2004 1, S. 1359.
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den (§§ 14 b ff. UVPG), dann wird der Untersuchungsrahmen fiir den Um-
weltbericht festgelegt (Scoping, § 14f UVPG), danach wird der Umweltzu-
stand erhoben, die voraussichtlichen Umweltauswirkungen ermittelt, die Of-
fentlichkeits- und Behordenbeteiligung und eine abschlieBende Bewertung
und Berticksichtigung (§ 14 k UVPG) durchgefiihrt. Ein neuer Ansatz erfolgt
durch das sog. Monitoring (§ 14 m UVPG), danach soll eine Uberwachung
erheblicher Umweltauswirkungen erfolgen.

5.5.4 EMAS-Verfahren

Ein weiteres umweltpolitisches Konzept, das aus dem europdischen Rechts-
raum kommt, ist das sog. EMAS-Verfahren!%4. Losgelost von den spezifi-
schen Bindungen des nationalen Rechts ist das EMAS-Verfahren Ausdruck
der engen Verbindung von Wirtschafts- und Umweltrecht in der Rechtsord-
nung der europidischen Union. Dieser Komplex von Regelungen zum be-
trieblichen Umweltschutz fiihrt nach und nach zu einer eigenen Disziplin, die
inzwischen auch als solche wahrgenommen wird!%.

Kernstiick europiischen betrieblichen Umweltschutzes ist das EMAS-Ver-
fahren, das auf das Oko-Audit aus dem Jahre 1993 zuriick geht, eine européi-
sche Verordnung, die bereits direkt in der Bundesrepublik Geltung hatte und
nicht erst noch umgesetzt werden musste. Das EMAS-Verfahren steht fiir ei-
nen neuen Ansatz im betrieblichen Umweltschutz. Da speziell Betriebe und
Industrie in hohem Mafle die Umwelt beeinflussen und damit auch erhebli-
chen Haftungsrisiken ausgesetzt sind, entwickelte sich in den USA schon
friih ein freiwilliges Auditsystem, um solche Haftungsrisiken zu minimieren.
Nicht zuletzt deshalb spielt auch die juristische Komponente des Audits eine
bedeutende Rolle (Compliance Audit). Diesen Ansatz hat die europiische
Union aufgegriffen. Die Neuartigkeit liegt in der Beriicksichtigung der Orga-
nisations- und Managementstrukturen von Unternehmen und in der starken
Ausrichtung auf Verfahren. Die Eigenverantwortung der Betriebe kann
dadurch gestirkt und die Kontrollkapazititen des Staates entlastet werden.

194 VO (EG) Nr. 761/2001 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 19. Mirz 2001
iiber die freiwillige Beteiligung von Organisationen an einem Gemeinschaftssystem fiir das
Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriiftung (EMAS), ABIEG Nr. L 114. Gesetz
zur Ausfithrung der Verordnung (EG) Nr. 761/2001 des Europiischen Parlaments und des
Rates vom 19. Mirz 2001 iiber die freiwillige Beteiligung von Organisationen an einem
Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung
(EMAS) (Umweltauditgesetz — UAG), BGBL. 1, S. 3491 ff.

195 Vgl. Kahl/Vo6kuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 280 (Umweltschutz im Betrieb),
Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 372 ff. (Instrumente der Betriebsorganisation), Oberrath/
Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S.286 ff. (Umweltschutz und Unter-
nehmen), Storm, Umweltrecht, 2010, S. 124 ff. (Betriebliche Umweltorganisation).
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Der prozedurale Ansatz und die Ausrichtung auf die betriebliche Organisa-
tion stellen jedoch hohe Anforderungen an die be-
o teiligten Unternehmen, denn in der Bundesrepu-
* Nk blik hat sich der Gesetzgeber traditionell aus der
betrieblichen Organisationsstruktur herausgehalten

und den Unternehmen hier die Freiheit der Ausge-

* *
*
v staltung gelassen. Diese Unternehmerfreiheit birgt

jedoch auch Gefahren, da sich eine Organisation
so nicht auf neue Herausforderungen ausrichten

E M AS | kann. International werden Umweltschiden hiufig
e einer mangelhaften Organisation angelastet, in der
UMWELTMANAGEMENT Bundesrepublik werden diese Risiken traditionell

o Ty personalisiert.

Bild 7: Umweltbundesamt Berlin, Bismarckplatz 1

Der Blick auf den betrieblichen Umweltschutz zeigt deshalb heute zwei In-
strumentengruppen:

Zum einen den bundesdeutschen Weg iiber den Betriebsbeauftragten fiir
Umweltschutz, der nicht organisatorisch zugeordnet wird, zum anderen den
europidischen Weg des Umweltmanagements durch das EMAS-Verfahren,
das deutlich auf die betriebliche Organisation ausgerichtet ist.

Die Besonderheit des EMAS-Verfahrens liegt in seiner Freiwilligkeit und in
seiner Stofrichtung hin auf die betriebliche Fiithrungsebene, denn hier soll
der Umweltschutz zu einer Chefsache werden. Das bundesdeutsche Umwelt-
Auditgesetz (UAG) regelt nur die nationale Durchfiihrung, insbesondere die
Frage der Umweltgutachter! %, Fiir die Unternehmen selbst ist die freiwillige
Verpflichtung zum betrieblichen Umweltschutz eine zweischneidige Sache:
Einerseits stehen erhebliche Kosten an, andererseits bietet das EMAS-Ver-
fahren den Unternehmen je nach Branche Einsparpotenziale und Entwick-
lungsperspektiven.

Das System der Rechtsgrundlagen fiir das EMAS-Verfahren lisst sich in drei
Ebenen aufteilen:

196 Gesetz zur Ausfithrung der Verordnung (EG) Nr. 761/2001 des Europidischen Parlaments
und des Rates vom 19. Mirz 2001 iiber die freiwillige Beteiligung von Organisationen an
einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung
(EMAS) (Umweltauditgesetz — UAG), BGBL. 1, S. 3491 ff.
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e Die Grundlage bildet eine europdische Verordnung, inzwischen die Ver-
ordnung (EG) Nr. 761/2001 {iiber die freiwillige Beteiligung von Organi-
sationen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und
die Umweltbetriebspriifung (EMAS). Als europiische Verordnung bedarf
sie nicht der Umsetzung in ein bundesdeutsches Gesetz.

e Das Umweltauditgesetz der Bundesrepublik (UAG) vom September 2002
dient nur der besseren Durchfiihrung der europdischen EMAS-Verord-
nung und regelt iberwiegend Fragen der Gutachterzulassung und andere
Verfahrensdetails.

e Auf der dritten Ebene finden wir dann zunehmend Detailregelungen, ei-
nerseits in Form von Rechtsverordnungen wie die UAG-Zulassungsver-
fahrensordnung vom 20. Sept. 2002, die Einzelaspekte ausfiihren, ande-
rerseits aber eine ,Implementationsnormengruppe, die das ,,Prinzip
EMAS* ausbreitet und in die Fachgesetze hineintrdgt. Hierfiir steht zum
Beispiel § 55 a Krw./AbfG (Auditierte Unternehmensstandorte) oder § 24
WHG (Auditierte Unternehmensstandorte im Wasserrecht)!%7.

Die Keimzelle bildet also die europidische EMAS II Verordnung aus dem
Jahre 2001198, Im Gegensatz zur urspriinglichen Oko-Audit Verordnung aus
dem Jahre 1993 sind nun viele Details aus der Verordnung ausgegliedert und
sie befasst sich iiberwiegend mit Verfahrensfragen, wie Organisation und In-
formation iiber EMAS. Das eigentliche EMAS-Verfahren befindet sich nun
im Anhang I A der Verordnung und ist der internationalen ISO Norm 14001
entnommen.

Der Ablauf gliedert sich in eine Er6ffnungs- und verschiedene Folgephasen.
Die Eroffnungsphase ist fiir die erstmalig teilnehmenden Organisationen ge-
dacht und befasst sich mit der Einrichtung des Umweltmanagementsystems.
Die Folgephasen sind geprigt von regelmifligen Betriebspriifungen, die so-
wohl interne, als auch externe Bestandteile besitzen. Die externe Uberprii-
fung erfolgt durch die Umweltgutachter, die nach dem Umweltauditgesetz
(UAG) bestellt werden.

197 Die Verordnung iiber immissionsschutz- und abfallrechtliche Uberwachungserleichterun-
gen fiir nach der Verordnung (EG) Nr. 761/2001 registrierte Standorte und Organisationen
(EMAS-Privilegierungs-Verordnung — EMASPrivilegV) v. 24.06.2002, BGBI. I, S. 2247
ff. fithrt diesen Gedanken der Verkniipfung mit dem Fachrecht weiter fort und schafft in §
1 EMASPrivilegV einen weiteren Anlagentyp, nimlich den der EMAS-Anlage. Dazu: Ko-
tulla, Umweltrecht, 2006, S. 60.

198 Vgl. zum deutschen Auditgesetz: Langerfeldt, Das novellierte Umweltauditgesetz, in:
NVwZ 2002, S. 1156 ff.
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Natiirlich ist das EMAS-Verfahren nicht frei von Widerspriichlichkeiten. Die
jetzt offenbar angestrebte Substituierung von nationalen Umweltschutzvor-
gaben durch Elemente des EMAS-Verfahrens scheint an eine Grenze zu sto-
Ben, da das EMAS-Verfahren andere Ziele als ein Genehmigungsverfahren
hat. AuBlerdem muss beriicksichtigt werden, dass das Umweltthema gesell-
schaftlich seinen Zenit iiberschritten hat, inwieweit deshalb sinkende Investi-
tionen fiir Umweltschutz der Betriebe des produzierenden Gewerbes Einfluss
nehmen auf die weitere Entwicklung, bleibt abzuwarten.

Ziel bleibt, fiir Unternehmen einen Anreiz fiir ein anspruchsvolles betriebli-
ches Umweltmanagementkonzept zu schaffen, an dem die Unternehmen sel-
bst interessiert sind und nicht durch ordnungsrechtliche Mafnahmen ge-
zwungen werden. Die Anwendung direkter Instrumente des Umweltrechts
fiihrt erfahrungsgemifl nur zu einem reaktiven Umweltschutzverhalten und
fordert nicht die Eigeninitiative. Hier setzt das europdische EMAS an, das
freiwillig einerseits die Unternehmen zu einem zwar Kosten verursachenden
betrieblichen Umweltschutz fiihrt, andererseits aber die Moglichkeit positi-
ver 6konomischer Effekten fiir das Unternehmen bietet.






6 Umweltprivatrecht

6.1 Gegenstand des Umweltprivatrechts

Die Moglichkeiten des Zivilrechts zur Verwirklichung von Umweltschutz-
zielen sind begrenzt. Wie schon dargelegt, besteht zurzeit in der Bundesrepu-
blik Deutschland ein umweltrechtliches System, das Umweltverwaltungs-
recht — d.h. Umweltschutz mit 6ffentlich-rechtlichen Handlungsformen — in
den Vordergrund stellt. Gleichwohl hat sich in den vergangenen Jahren das
Umweltprivatrecht stetig weiterentwickelt. Diese Weiterentwicklung geht
auf Tendenzen in der Rechtsentwicklung der Europdischen Union zuriick,
die die Ausweitung der Umwelthaftung zum Ziel haben. Traditionell kennt
das deutsche Zivilrecht nur wenige umweltbezogene Haftungstatbestinde,
wie etwa § 89 WHG, die in einer offentlich rechtlichen Vorschrift enthalten
sind. Neue Ansitze, wie die offentlich-rechtliche Haftung nach dem Um-
weltschadensgesetz aus dem Jahre 2007, lassen sich nur schwer in das her-
kommliche Haftungssystem einpassen. Das Umweltprivatrecht stellt aber
keine Sonderrechtsordnung dar, sondern folgt den Regeln des allgemeinen
Zivilrechts.

Eine Aufwertung des Zivilrechts zur Verwirklichung von umweltpolitischen
Zielen ist aber denkbar: Aus der Umweltokonomie sind Uberlegungen be-
kannt, Umweltgiiter zu privatisieren und sie so effektiver aus Eigeninteresse
schiitzen zu lassen. Die traditionelle Rolle des Staates als Wahrer von Um-
weltschutzinteressen ist also nicht unbedingt als unabinderlich hinzuneh-
men. Kollisionen von Umweltschutz- und Verkehrsinteressen zum Beispiel
fiihren héufig dazu, dass Umweltschutz hintan stehen muss und Biirgerinnen
und Biirgern keine Moglichkeiten zur Geltendmachung dieser beim Staat an-
gesiedelten Interessen offen stehen!®?. Dieser Trend zur Privatisierung wird
in vielen neueren Umweltgesetzen deutlich, die so die Verantwortlichkeit
und damit auch die Kostenzustindigkeit an Biirger und Unternehmen zu-
riickgeben. Die fortschreitende Privatisierung der Entsorgungsverantwort-
lichkeit im Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht ist dafiir ein markantes Bei-
spiel200,

199 Vgl. dazu die umweltpolitischen Implikationen des sog. Coase-Theorems, Enderle/Nolte,
Das Coase-Theorem, in: WiSt 1999, S. 201 ff.

200 So sind Unternehmen nach den §§ 11 ff. Krw./AbfG verpflichtet, ihre Abfille (ordnungs-
gemilB) zu beseitigen, eine in der heutigen Zeit sehr kostenintensive Verpflichtung.
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Zum Umweltprivatrecht zéhlen definitionsgemif diejenigen Normen des Zi-
vilrechts, die zur Regelung von spezifischen Umweltproblemen nutzbar ge-
macht werden konnen. Kernbereiche sind deshalb:

e  Schadensersatzanspriiche nach § 823 I BGB oder spezifische Haftungs-
tatbestinde wie etwa § 1 UmweltHG,

e Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche nach § 1004 BGB.

Diese beiden Kernfelder des Umweltprivatrechts sind der Ausgangspunkt fiir
eine inzwischen umfangreiche Weiterentwicklung dieses Rechtsgebiets mit
Spezialisierungen und einschlidgiger Rechtsprechung, die dazu fiihren, dass
das Umweltprivatrecht inzwischen zu einem Fachgebiet geworden ist, das
immer mehr umweltrechtsspezifische Entwicklungsziige aufweist, ohne sich
aber von den wesentlichen Bindungen des Zivilrechts zu entfernen. Die Zu-
nahme des Umweltprivatrechts kann aber nicht iiber die Beschrinkungen
hinweg tduschen: Im Kern bleibt es Zivilrecht und ist damit den zivilrechtli-
chen Rahmenbedingungen, wie zum Beispiel der Parteienautonomie im Zi-
vilprozess unterworfen. Es ist besonders zu beriicksichtigen, dass Zivilrecht
grundsitzlich der direkten Verwirklichung von Individualanspriichen durch
diese Individuen dient?0!, ein Grundsatz, der vor den Gerichten hiufig zu ei-
nem Ungleichgewicht in Umwelthaftungsprozessen fiihrt, falls Prozessgeg-
ner mit unterschiedlichen wirtschaftlichen Moglichkeiten aufeinander tref-
fen.

Die Entscheidung iiber die Realisierung von sog. Anspriichen aus den An-
spruchsgrundlagen des BGB (vgl. § 194 I BGB) obliegt regelméBig dem
Einzelnen und seinen Interessen. Zentrale juristische Aufgabe ist daher das
Auffinden von Anspruchsgrundlagen, d.h. Normen, die einem Einzelnen ein
Recht verleihen, z. B. § 823 I BGB oder § 1 UmweltHG, die dem Geschi-
digten einen Anspruch auf Schadensersatz gewihren. Aber das Schadenser-
satzrecht kann bei genauerer Uberlegung kein nachhaltig wirksames Um-
weltschutzinstrument sein, da Schadensersatz ja erst nach Eintritt des Scha-
dens geleistet wird, ein Ergebnis, das im Bereich des Umweltschutzes gerade
verhindert werden soll. Mittelbar bewirkt allerdings die Kenntnis von Haf-
tungsrisiken Zuriickhaltung bei der Inanspruchnahme oder Schidigung von
fremden Umweltgiitern. Im iibrigen enthilt das Beweisrecht des Zivilpro-
zessrechts mancherlei Uberraschungen, die den Nachweis der einzelnen Tat-
bestandsmerkmale einer Anspruchsnorm wie § 823 I BGB erheblich er-
schweren, denn der Gesetzgeber stellt in der Zivilprozessordnung (ZPO), die

201 Vgl. Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 344 ff.
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das Verfahren vor den Zivilgerichten regelt, hohe Anspriiche an den Beweis
und das Vorliegen einzelner Tatsachen. Gerade das Vorliegen diffuser Belas-
tungsursachen oder von emittentenfernen Schiden, wie es im Umweltschutz
typisch ist, erschweren die Verantwortungszuweisung an einen bestimmten
Verursacher in der Praxis erheblich. Deshalb sprechen Juristen auch davon,
dass Recht haben und Recht bekommen zwei verschiedene Dinge sind. Ein
Umstand, der bei den Betroffenen, die zwar den Schaden, aber keine Be-
weismittel haben, hdufig zu grofler Verbitterung fiihrt. Im tibrigen zeichnet
sich das Zivilprozessrecht iiber das Kostenrecht durch finanzielle Unwig-
barkeiten und Risiken aus, die auch mittels staatlicher Hilfestellungen, wie
etwa Beratungs- oder Prozesskostenhilfe, nicht ganz ausgeglichen werden
konnen.

6.2 Struktur des Umwelthaftungsrechts

Das derzeitige Umwelthaftungsrecht zeichnet sich durch mehrere verselb-
stindigte Kernfelder aus. Darin kommt auch der Bedeutungszuwachs des
Umweltschutzes zum Ausdruck. Praktisch aus dem Nichts sind in den letzten
Jahrzehnten die Schadenssummen fiir Umweltschiden in die Hohe ge-
schnellt. Daher hat sich auch der Kernbereich der Anspruchsgrundlagen er-
weitert und spezialisiert.

Umwelthaftung
allgem. Schadensersatz Umwelthaftung Spezialnormen
- §8231BGB Umwelthaftungs-  §§ 89 WHG, 32
gesetz (UHG) GenTG, 25 AtG,
§ 3 USchadG
Verschuldenshaftung Gefihrdungshaftung

Abb. 10: Umwelthaftungsrecht

Obwohl das Umwelthaftungsgesetz (UHG) aus dem Jahre 1990 vom Titel
her den Anschein erweckt, nunmehr die Zentralnorm der Haftung fiir Um-
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weltschiden zu sein, ergeben sich doch die zentralen Aussagen zur Umwelt-
haftung aus dem allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbuch (BGB), das auf das
Jahr 1900 zuriickgeht. Das Biirgerliche Gesetzbuch bietet hier als Schadens-
ersatznorm den § 823 I BGB an. Die Haftung nach § 823 I BGB setzt ein
schuldhaftes Handeln oder Unterlassen voraus, das widerrechtlich ein ge-
schiitztes Recht oder Rechtsgut verletzt. Der Anwendungsbereich ist natiir-
lich nicht nur auf Umweltschidden begrenzt, sondern erstreckt sich auf alle
schadensverursachenden Handlungen.

Das Umwelthaftungsgesetz (UHG) aus dem Jahre 1990292 dagegen baut auf
den allgemeinen Schadensersatzvorschriften des Biirgerlichen Gesetzbuchs
auf und verfeinert lediglich fiir Teilbereiche der Umwelthaftung die Verfah-
rensvorschriften.

Es handelt sich der Sache nach um eine beschrinkte Gefahrdungs-
haftung des Anlagenbetreibers nach dem Vorbild der Produkthaf-
tung und anderen Gefihrdungshaftungsmodellen des Zivilrechts.

Mittlerweile ist das Umwelthaftungsrecht203 fest etabliert, bereitet aber auch
spezifische Probleme, da die Art der Umweltschidden sich von der iiblichen
Struktur eines Individualschadens unterscheidet. Fiir Schiaden an Naturgiitern
sieht das europiische Recht fiir die Zukunft eine 6ffentlich-rechtliche Haf-
tung vor, die durch die Umwelthaftungsrichtlinie der Union schon eingefiihrt
ist204, Hier werden auf der Grundlage des Verursacherprinzips und vor dem
Hintergrund groBer Industrieunfille Okoschidden auf der Basis einer Min-
destabsicherung reguliert. In Deutschland setzt das Umweltschadensgesetz
(USchadG)?%5 aus dem Jahre 2007 die europiische Umwelthaftungsrichtlinie
in Verbindung mit dem Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), dem Wasser-
haushaltsgesetz (WHG) und dem Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG)
um. Diese neuartige sog. 6ffentlich-rechtliche Haftung, die durch Behorden
in Form einer offentlich-rechtlichen Sanierungsverantwortlichkeit durchge-
setzt werden muss, fiihrt eine weitere Rechtsgrundlage ein, die den Kreis der
Beteiligten auch um anerkannte Umweltverbidnde erweitert.

202 Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) vom 10.12.1990, BGBI. I, S. 2634.

203 Vgl. Salje/Peter, UmweltHG, 2005, Salje/Taeger, Umwelthaftung. Edition Umweltrecht,
1999.

204 Vgl. die neue Richtlinie 2004/35/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom
21.04.2004 tiber Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschiden,
ABIEU 2004, L 143, S. 56, vgl. dazu Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 36, Stuttmann,
Umweltrecht, 2009, S. 11.

205 Vgl.6.7.
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Spezialgesetzliche Einzelvorschriften zum Haftungsrecht finden wir tiber das
gesamte Umweltrecht verstreut?’®, Am bekanntesten ist hier die Gefihr-
dungshaftung nach § 89 WHG, aber auch das Atomgesetz (§§ 25 AtomG),
das Gentechnikgesetz (§§ 32 ff. GenTG) und andere Vorschriften des Um-
weltverwaltungsgesetzes halten entsprechende Haftungsvorschriften bereit,
die man in diesen offentlich-rechtlichen Vorschriften nicht unbedingt vermu-
ten wiirde.

Im Gegensatz zur Verschuldenshaftung setzt die Gefiahrdungshaf-
tung weder den Nachweis der Rechtswidrigkeit, noch des Ver-
schuldens voraus. Sie kniipft an die Verwirklichung einer Gefahr,
die im Besitz des Ersatzpflichtigen steht an und schafft so einen
Ausgleich fiir den Nutzen z.B. einer Anlage207.

Signifikant stehen diese Gefahrdungshaftungsvorschriften in Verbindung mit
der Zulassung gefihrlicher Technologien, die ein erhebliches Risikopotenzi-
al beinhalten. Hier hat der Gesetzgeber zusammen mit der Zulassung dieser
Technologie gleich die Schadensregulierung aufgenommen.

6.3 Schadensersatzanspriiche aus §§ 823 ff. BGB

6.3.1  Haftungsvoraussetzungen

Die sog. deliktischen Anspriiche haben in den §§ 823 ff. BGB einen deutli-
chen Schwerpunkt. Das Verstindnis des Schadensersatzrechts wird durch die
Struktur des Biirgerlichen Gesetzbuches erschwert, das zwar stindig novel-
liert wird, aber in seinen Grundziigen schon iiber 100 Jahre alt ist. Der Blick
in einen Standardkommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch?03 zeigt die
iiberwiltigende Fiille von Rechtsprechung und Literatur zum Schadenser-
satzrecht. Das Umwelthaftungsrecht macht dabei nur einen unerheblichen
Teil aus. Ob es sich also um einen normalen Verkehrsunfall oder um einen
Umweltschaden handelt, ist fiir die Behandlung nach dem Deliktsrecht weit-
gehend unerheblich. Fiir die Gewihrung eines Schadensersatzanspruchs nach
§ 823 I BGB kommt es auf die Erfiillung der entsprechenden Tatbestands-
voraussetzungen der Anspruchsgrundlage an:

206 Kurzer Uberblick in: Peters, Umweltrecht, 2005, S. 88 ff.

207 Vgl. Priitting/Wegen/Weinreich, BGB Kommentar, 2008, Vor § 823, Rn. 11.

208 Vgl. Palandt, Biirgerliches Gesetzbuch, 2008, § 823, Priitting/Wegen/Weinreich, BGB
Kommentar, 2008, § 823.
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e Schadenseintritt an einem nach § 823 I BGB geschiitzten Rechtsgut,
e  Verursachung dieses Schadens durch einen bestimmten Schidiger,
e Rechtswidrigkeit dieser Handlung und

e  Verschulden des Inanspruchgenommenen.

Diese Tatbestandsvoraussetzungen ergeben sich schon aus dem Paragrafen
selbst, werden aber oftmals weiter aufgefichert. Neben der Erfiillung dieser
Tatbestandsvoraussetzungen ist das gerichtliche Verfahren zu sehen. Da in
einem Zivilprozess — und um einen solchen wiirde es sich hier handeln — je-
der das beweisen muss, was fiir ihn prozessual giinstig ist, wird klar, dass die
verfahrensmiBige — also die prozessuale — Komponente im Auge behalten
werden muss. Aufgrund der Besonderheiten des deutschen Zivilprozesses er-
geben sich hier im Gegensatz zu dem Verfahren vor den Verwaltungsgerich-
ten weitere Risiken. Zunéchst sollen aber die zentralen materiellen Voraus-
setzungen der Anspruchsgrundlage erortert werden.

Der Schadenseintritt an einem nach § 823 I BGB geschiitzten Rechtsgut be-
deutet, bezogen auf Umweltschiden, zum Beispiel eine Gesundheitsbeein-
trichtigung oder eine Eigentumsverletzung durch den Verursacher. Bei ei-
nem Verkehrsunfall mag die Beurteilung des Schadens noch einfach sein, bei
der Betrachtung der relativ neuartigen “Umweltschidden” tauchen aber schon
Probleme auf. Die sog. Waldschadensproblematik hat zum Beispiel die
Rechtsprechung vor erhebliche Probleme bei der Beurteilung von emitten-
tenfernen Schiiden gestellt, obwohl der tatsichliche Befund eindeutig war209.
Einigkeit besteht, dass sog. 6kologische Schiden nicht nach § 823 I BGB er-
setzt werden brauchen?!0. Das Umwelthaftungsrecht ist dazu von seiner
Struktur her auch nicht in der Lage, da es eher Nihebeziehungen wirksam
regeln kann. Aber 6kologische Schédden, die hiufig weit entfernt eintreten,
sind nur schwer zu bewerten, daher tritt hier das Umweltschadensgesetz aus
dem Jahre 2007 mit seiner neuartigen 6ffentlich-rechtlichen Verantwortung
fiir bestimmte Umweltschiden ein?!1.

209 BGHZ 102, 350 (Waldschédden), dazu: Riifner, Keine Haftung der offentlichen Hand fiir
Waldschiden, in: JURA 1989, S. 134 ff.; auch das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat
schlieBlich eine Schutzpflichtverletzung des Gesetzgebers verneint (BVerfG, Beschl. v.
26.05.1998, in: BayVBI. 1999, S. 145 ff.).

210 Vgl. nur Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 290, Fn. 16,
Schulte, Umweltrecht, 1999, S. 274 f.

211 Vgl. Petersen, Die Umsetzung der Umwelthaftungsrichtlinie im Umweltschadensgesetz
unter besonderer Beriicksichtigung der Auswirkungen auf das deutsche Wasserrecht, 2008.
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Da grundsitzlich der Schaden durch die sog. Naturalrestitution — also Wie-
derherstellung des urspriinglichen Zustandes — beseitigt werden muss, wird
schon deutlich, worin die Problematik bei sog. 6kologischen Schiden — also
z. B. der Zerstorung eines Biotops — besteht: Das Schadensrecht ist nicht in
der Lage, hier eine Wiederherstellung in den urspriinglichen Zustand zu ge-
wihrleisten. Der iibliche Geldersatz statt Naturalrestitution kann die Um-
weltbeeintrichtigung nicht ausrdumen. Das deutsche Schadensrecht hat sei-
nen Schwerpunkt eben in der Beurteilung und dem Ersatz berechenbarer
wirtschaftlicher Verluste, selbst der erlangte Schadensersatz muss noch nicht
einmal von dem Geschidigten fiir den Ausgleich und die Beseitigung der
Schidigung verwendet werden.

Die Verletzung des Rechtsguts kann durch eine Handlung oder durch ein
Unterlassen erfolgen. Im Umweltprivatrecht spielt zunehmend der Verstof
gegen eine Verkehrssicherungspflicht eine Rolle.

Die Verursachung des Schadens durch einen bestimmten Schédiger, dh. die
Zurechnung (Kausalitit) spielt bei der Beurteilung von Umweltschidden eine
dominante Rolle, da hier typischerweise vor den Gerichten eine schliissige
Zurechnung bei einem bestimmten Schidiger schwer fillt. Gerade z. B. Ge-
sundheitsbeeintrichtigungen durch Luftverschmutzungen sind oft nicht nur
einem bestimmten Verschmutzer (kumulative Kausalitit) zuzurechnen, son-
dern die atomistische Verursacherstruktur ldsst eine Vielzahl von Schadens-
verursachern in Betracht kommen?!2. In der Praxis liegen hier schwerwie-
gende Probleme vor, die mit den Mitteln des Zivil- und Prozessrechts nur un-
zureichend gehandhabt werden konnen. In dem Nachweis der Kausalitit
durch die geschidigte Prozesspartei zur Uberzeugung des Gerichts liegt typi-
scherweise ein zentrales Defizit des Umwelthaftungsrechts.

Die Rechtswidrigkeit der Schiddigungshandlung als weitere Tatbestandsvor-
aussetzung muss hinzukommen, um eine Schadensersatzpflicht begriinden
zu konnen. Im Kern geht es hier um die Frage nach der Zuldssigkeit der
schidigenden Handlung, denn es sind ja objektive Schadenszufiigungen
denkbar, die zum Beispiel durch eine Hilfeleistung in Notfillen gerechtfer-
tigt sein konnen. Die Verletzung eines Rechtsgutes ist daher nur erlaubt, falls
sie von der Rechtsordnung gedeckt ist. Im Bereich der Umweltschidden sind
insbesondere ubiquitdre, geringfiigige Umweltbeeintrachtigungen zuldssig
(Heizungs-, Autoabgase), auBlerdem besitzen Unternehmen, die Schadstoffe
emittieren, regelmifig eine Genehmigung einer Aufsichtsbehorde, aufgrund

212 Vgl. Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 350 ff., Kloepfer, Umweltrecht,
2004, S. 433 ff., Schulte, Umweltrecht, 1999, S. 272 ff.
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dieser offentlich-rechtlichen Genehmigung sind faktische Umweltbeeintréich-
tigungen zuldssig.

Das Verschulden des in Anspruch Genommenen muss vorliegen, um nach
§ 823 I BGB eine Haftung zu begriinden. Damit ist schon eine Kategorie des
Umwelthaftungsrechts bezeichnet, nimlich die Verschuldenshaftung. Hier
muss zur Tatbestandsverwirklichung und der Rechtswidrigkeit stets das Ver-
schulden des Verursachers, d.h. Vorsatz oder Fahrlédssigkeit, hinzutreten und
im Falle des Bestreitens durch die beklagte Partei auch nachgewiesen wer-
den.

Im Gegensatz dazu steht die sog. Gefidhrdungshaftung, die nicht den Nach-
weis des Verschuldens einfordert, sondern nur unter bestimmten Vorausset-
zungen den Schadenseintritt geniigen ldsst. Dieses Prinzip ist uns aus der
Autoversicherung bekannt: Die Versicherung tritt ein, soweit durch das
versicherte Fahrzeug ein Schaden verursacht wird. Fiir ein bestimmtes Risi-
ko soll hier unabhingig von der Frage des Verschuldens oder der Rechtswid-
rigkeit durch den Inhaber und NutznieBer der Gefahrenquelle gehaftet wer-
den. RegelmaBig ist in der Gefiahrdungshaftung aber eine Haftungsbegren-
zung auf bestimmte Obergrenzen zu finden. Die Haftungsobergrenzen ma-
chen diese Absicherung dann kalkulierbar. Die Gefidhrdungshaftung ist des-
halb eine typische Erscheinung des Industriezeitalters mit seinen risikobehaf-
teten Technologien, bei denen ein Schadenseintritt zwar selten, aber hiufig
extrem schadensintensiv ist.

Haftungsrecht

TN

Verschuldenshaftung Gefihrdungshaftung

§ 823 1 BGB Umwelthaftungsgesetz
“Wer vorsitzlich...” § 1 UHG:
“...so ist der Inhaber der
Anlage verpflichtet”

Abb. 11: Haftungsformen im Umweltprivatrecht

In der letzten Zeit hat die Gefahrdungshaftung einen Bedeutungszuwachs er-
fahren. Waren bislang nur vereinzelt Gefiahrdungshaftungstatbestinde wie §
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89 WHG im Umweltrecht prisent, ist inzwischen die Gefihrdungshaftung
im Umweltrecht auf dem Vormarsch?!3. Ausschlaggebend dafiir ist die enge
Verkniipfung von Technologie und Umweltbeeintrichtigung. Zentrale Ge-
fihrdungshaftungsnorm im Umweltrecht ist das Umwelthaftungsgesetz214.
Hier wird dieser Zusammenhang zwischen Technologie und Umweltrecht
besonders deutlich, denn die Gefihrdungshaftung nach dem Umwelthaf-
tungsgesetz (UHG) tritt nur beim Betrieb bestimmter Anlagen ein, die im
Anhang zu diesem Gesetz zu finden sind.

6.3.2  Schutzgesetzverletzung nach § 823 1l BGB

§ 823 II BGB gewihrt einen Schadensersatzanspruch in Verbindung mit der
Verletzung eines sog. Schutzgesetzes?!>. Im Umweltbereich kommen hier
insbesondere offentlich-rechtliche Umweltschutzvorschriften wie Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallgesetz etc. in Betracht, aber auch die Vorschriften des
Strafgesetzbuchs (StGB) sind derartige Schutzgesetze. Die Haftung nach §
823 II BGB setzt einen Verstofl gegen eines dieser Schutzgesetze voraus. Im
Einzelnen ist es noch problematisch, wie der Verstol gegen eines dieser
Schutzgesetze auszusehen hat. Gerade im Bereich der 6ffentlich-rechtlichen
Umweltschutzvorschriften wie zum Beispiel Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallgesetz (Krw./AbfG) oder Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG) ist
es so, dass nicht jeder Versto3 gegen eine Vorschrift dieser Regelwerke qua-
si automatisch zu einem zivilrechtlichen Schadensersatzanspruch fiihren
kann. Die meisten Vorschriften des Umweltverwaltungsrechts schiitzen le-
diglich die Allgemeinheit und kénnen deshalb nicht als Schutzgesetz im Hin-
blick auf § 823 II BGB gelten.

Eindeutiger ist die Rechtslage in Verbindung mit dem Strafgesetzbuch, ein
Versto} gegen die einschldgigen Umweltstraftatbestinde des 29. Abschnitts
des Strafgesetzbuchs fiihrt bei Vorliegen eines Schadens zu einer Schadens-
ersatzpflicht des Straftiters tiber § 823 II BGB. Hier tritt in der Praxis eine
interessante Ubung zutage. Da ein Versto gegen Strafvorschriften in der
Regel von Staatsanwaltschaft und Polizei ermittelt werden muss, kann man
hier das Beweisproblem etwas vernachlédssigen. Falls in dem strafrechtlichen
Ermittlungsverfahren Beweismittel beschafft werden — dabei haben die
Strafverfolgungsbehorden natiirlich bessere Moglichkeiten — kann nach ab-
geschlossenem Strafverfahren der Schadensersatzanspruch unter Hinweis auf
dieses Verfahren nach § 823 II BGB geltend gemacht werden.

213 Vgl. Kahl/Volikuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 367.
214 Vgl. 6.4.
215 Vgl. Peters, Umweltrecht, 2005, S. 91.
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6.3.3  Beweisprobleme

Da das Umweltprivatrecht den Bindungen des allgemeinen Zivilrechts unter-
worfen ist, folgt es im Prozess vor den Zivilgerichten den gleichen prozessu-
alen Rahmenbedingungen wie andere Verfahren auch. Ausschlaggebend fiir
das Verfahren sind die Zivilprozessordnung (ZPO) und das Gerichtsverfas-
sungsgesetz (GVG). Nur bei den neuartigen Umweltschidden nach dem Um-
weltschadensgesetz (USchadG) stehen die verwaltungsprozessualen Mittel
zur Verfiigung, da nach dem USchadG der Rechtsweg zu den Verwaltungs-
gerichten gegeben ist.

Eine besondere Problematik fiir umweltrechtliche Auseinandersetzungen er-
gibt sich aus dem Beweisrecht der Zivilprozessordnung?!6. Die aus dem letz-
ten Jahrhundert stammende Zivilprozessordnung geht von der weitgehenden
Autonomie und Gleichberechtigung der Prozessparteien aus. Dies ist eine
Konstellation, die gerade im Umweltrecht zu Problemen fiihrt. Damit das Zi-
vilgericht ein gerechtes und gesetzmifiges Urteil fillen kann, muss es auf
gewisse Beweisregeln der Zivilprozessordnung zuriickgreifen, die im Kern
vereinfacht besagen, dass jede Partei die Dinge darzulegen und zu beweisen
hat, die fiir die Begriindung des Rechtsanspruches vom Gesetz gefordert
werden und fiir diese Partei giinstig sind.

So muss nach § 823 I BGB der Geschidigte die einzelnen Tatbestandsmerk-
male dieser Vorschrift beweisen, soweit es erforderlich wird. Die sog. Be-
weislast wird im Zivilprozess durch das sog. Bestreiten der Gegenseite aus-
gelost. In diesem Fall muss mit den zuldssigen Beweismitteln der Zivilpro-
zessordnung der Beweis gefiihrt werden, ansonsten droht der Verlust des
Prozesses. Das Gericht darf selbst den streitigen Sachverhalt nicht ermitteln.
Die zulédssigen Beweismittel sind von den Parteien zu prisentieren, ein hiu-
fig untiberwindliches Problem, da die privaten Erkenntnismoglichkeiten
meist beschrinkt sind.

216 Allgemein zur Zivilprozessordnung ein sog. Standardkommentar: Baumbach/Lauterbach/
Albers/Hartmann, Zivilprozessordnung, 2007.
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Beweismittel der ZPO
(SAPUZ)

S achverstandige, §§ 402 ff. ZPO
A ugenschein, §§ 371 ff. ZPO

P arteivernehmung, § 445 ZPO
U kunden, §§ 415 ff. ZPO

Z eugen, §§ 373 ff. ZPO

Abb. 12: Beweismittel der ZPO

Solange es um eine alltdgliche Auseinandersetzung, wie den Kauf eines Au-
tos geht, sind die Beweisanforderungen iiberschaubar und erstrecken sich
insbesondere auf die Vorlage des Kaufvertrages. In umweltrechtlichen Kon-
fliktlagen sieht die Situation aber schon deutlich verdndert aus. Bei der typi-
schen Konstellation einer Schadensersatzklage aufgrund schidlicher Im-
missionen steht der Betroffene hédufig vor der schwierigen Situation, dass er
die sog. Kausalitit des vermuteten Verursachers nicht beweisen kann oder
sogar mehrere Verursacher in Betracht kommen. Bei gesundheitlichen Fol-
gen wird vermutlich auch die kostspielige Frage der Gutachtenbeschaffung
auftauchen. Aber schon allein die Beweisproblematik weist die prozessualen
Grenzen des Umwelthaftungsrechts auf. Zwar haben in der Vergangenheit
der Gesetzgeber und die Gerichte versucht, diese Konfliktlage zu entschir-
fen, aber dennoch ist man tiber das grundsitzliche Beweisdilemma nicht hin-
weggekommen.

Hervorzuheben ist hier die Thematik der Beweislastumkehr, die von den
Obergerichten entwickelt worden ist, um gerade den in Beweisnot geratenen
Betroffenen weiterzuhelfen. Da fiir den Tatbestand des § 823 I BGB eventu-
ell auch der Nachweis des Verschuldens zu fiihren ist, hat die Rechtspre-
chung in Einzelfillen schon frith die Beweislastumkehr eingefiihrt, denn den
Geschiadigten sind ja Sorgfaltsverstoe zum Beispiel im betrieblichen Ab-
lauf, die das Verschulden begriinden konnten, gar nicht bekannt und kénnen
so auch nicht durch die zuldssigen Beweismittel benannt werden. Fiir das
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Umweltprivatrecht ist das sog. Kupolofen-Urteil des Bundesgerichtshofs2!7
aus dem Jahre 1984, also noch vor dem Inkrafttreten des Umwelthaftungsge-
setzes, bekannt geworden, das sich gerade mit der Frage der Beweislastum-
kehr bei Emissionen auseinandersetzt und in Anlehnung an die Beweis-
grundsitze zu § 906 BGB und der Produzentenhaftung den beklagten Emit-
tenten zum Beweis der Sorgfalt bei der Schadensvermeidung verpflichtete.

Allerdings diirfen derartige Entscheidun-
gen nicht verallgemeinert werden, sie be-
treffen nur einzelne Fallkonstellationen
und verhindern nicht generell die geschil-
derten Probleme bei der Umsetzung des
Umweltprivatrechts, denn grundsitzlich
hat der Geschidigte darzulegen und zu be-
weisen, dass der eingetretene Schaden von
der Umweltschiadigung und dem Beklag-
ten verursacht wurde?!8,

Bild 8:
Bundesgerichtshof,
Herrenstrafie, Karlsruhe

6.3.4  Kostenproblematik

Bei der Durchsetzung von Schadensersatzanspriichen darf nicht die Proble-
matik der Kostenverteilung vergessen werden, denn haufig ist das Kostenri-
siko fiir einzelne Parteien in Umwelthaftungsprozessen enorm. Das Kostenri-
siko bemisst sich in Umwelthaftungsprozessen grundsitzlich wie in anderen
Verfahren nach dem sog. Streitwert, d.h. in der Regel der Betrag, um den ge-
stritten wird. Nun konnen gerade im Umwelthaftungsrecht enorme Betrige
zusammen kommen?!®. Nach diesem Streitwert bemessen sich dann die Ho-
norare der beteiligten Prozessvertreter und die Gerichtskosten fiir die Tétig-

217 BGHZ 92, 143 (Kupolofen-Urteil), dazu: Himmelmann/Pohl/Tiinnesen-Harmes, Handbuch
des Umweltrechts, A 7, Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 305 ff., Klass,
Zum Stand der Umwelthaftung in Deutschland, in: UPR 1997, S. 134 ff.

218 BGH, Urt. v. 17.06.1997, in: JZ 1998, S. 358 ff. (Umfang und Verteilung der Darlegungs-
und Beweislast) in einem regional bekannten Umwelthaftungsprozess m. Anm. Hager.

219 Vgl. den Waldschadensfall BGHZ 102, 350. Der Kldger hatte einen Gesamtschaden von
ca. 1. Million DM, machte aber nur einen Teilbetrag geltend, vgl. Riifner, Keine Haftung
der offentlichen Hand fiir Waldschiéden, in: JURA 1989, S. 134 ff.
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keit der Gerichte. Die Gerichtskosten werden nach dem Gerichtskostengesetz
(GKG) und die Kosten fiir die anwaltliche Vertretung nach dem Rechtsan-
waltsvergiitungsgesetz220 (RVG) bemessen und richten sich anhand von Ta-
bellen einfach nach dem Streitwert. Dabei fallen die Gerichtskosten nicht so
sehr in Gewicht, aber bei den Gebiihren fiir die anwaltliche Betitigung fallt
schon ins Gewicht, dass fiir einen Prozess mehrere Gebiihren anfallen kon-
nen. Die neue Rechtsanwaltsvergiitungsordnung sieht dabei Mindestgebiih-
ren vor. Bei einem Streitwert von 1. Mio. DM (vgl. Waldschadensfall) lag
der Wert einer Gebiihr schon damals bei ca. 5.000 DM. Geht der Prozess
verloren, miissen von der unterlegenen Partei diese Kosten tibernommen
werden. Neben dem Verlust in der eigentlichen Streitsache kommen dann
erhebliche Verfahrenskosten auf die Betroffenen zu.

Art. 20 I GG (Sozialstaatsprinzip)?2! gebietet die Gewihrleistung eines “ef-
fektiven, sozial gerechten” Rechtsschutzes fiir alle Biirger, damit vor den
Gerichten die Chancengleichheit gewahrt bleibt. Der Staat bietet den betrof-
fenen Biirgern die Moglichkeit, Prozesskostenhilfe (PKH) in Anspruch zu
nehmen. Fiir die Kosten eines gerichtlichen Verfahrens kann Prozesskosten-
hilfe nach den §§ 114 ff. ZPO gewihrt werden, aulerhalb gerichtlicher Ver-
fahren, also bei der Rechtsberatung, gibt es die Moglichkeit und das Recht,
die Ubernahme der Kosten nach dem Beratungshilfegesetz (BerHG) zu errei-
chen??2. Je nach Einkommen werden die Kosten ganz oder zum Teil iiber-
nommen, es bleibt allerdings das Risiko des Prozessverlusts, dann ndmlich
miissen die Kosten der Gegenseite selbst getragen werden. Dariiber hinaus
gibt es noch einige Einzelvorschriften, die z. B. die Niederschlagung von
Gebiihren vorsehen.

Die Moglichkeit, selbst Rechtsanspriiche durchzusetzen sind in einer Rechts-
ordnung sehr vielfiltig, aber kaum genutzt, da der Eindruck einer hohen Spe-
zialisierung zu einer Verunsicherung der Betroffenen fiihrt. So bieten die
Rechtsantragsstellen bei den Gerichten (nicht nur beim Amtsgericht, sondern
auch z. B. beim Finanzgericht) die Moglichkeit, selbst Antrige oder Klagen
zu erheben und grundsitzliche Fragen kldren zu lassen, insbesondere kann
hier das Prozesskostenrisiko geklirt werden.

Da sich in Umwelthaftungsprozessen hiufig finanzstarke Unternehmen und
betroffene Biirger gegeniiber stehen, spielt hier die Frage des Kostenrisikos

220 Vgl. Gerold/Schmidt, Rechtsanwaltsvergiitungsgesetz (RVG), 2008.

221 Vgl. Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 168 ff., BVerfG, Beschl. v. 17.02.1997 (Garantie
des effektiven sozialen Rechtsschutzes), in: NJW 1997, S. 2103 f.

222 Folsch, P., Beratungshilfe — Ein Kurziiberblick, in: NJW 2010, S. 350 f.
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eine nicht unbedeutende Rolle. Da sich Prozesse auch iiber mehrere Instan-
zen erstrecken konnen, besteht die Gefahr, dass bei hohen Streitwerten dem
Normalarbeitnehmer das Kostenrisiko einfach zu hoch ist und er aus dem
Prozess aussteigen muss. Inzwischen gibt es kommerzielle Prozessfinanzie-
rungsgesellschaften, die hier den Betroffenen finanzielle Unterstiitzung bie-
ten.

6.4 Umwelthaftungsgesetz (UHG)

Am 1. Januar 1991 ist das neuartige Umwelthaftungsgesetz (UHG) in Kraft
getreten?23, In vielerlei Hinsicht hat es aber enttiuscht, da im Gegensatz zu
der erweckten Erwartung einer umfassenden Regelung der Umwelthaftung
nur ein erster Schritt in Richtung auf eine Reform des Umwelthaftungsrechts
getan wurde??4. Das Umwelthaftungsgesetz sollte die bereits geschilderte
Problematik des Kausalititsnachweises bei Umweltprozessen fiir die Ge-
schddigten abmildern. Das Umwelthaftungsgesetz ist als Gefihrdungshaf-
tung konstruiert, d.h. ein Verschulden oder ein rechtswidriges Verhalten ano-
nymer Anlagenbetreiber brauchen nicht mehr nachgewiesen werden, dafiir
ist die Gefiahrdungshaftung allerdings in der Hohe beschrinkt (§ 15 UHG).

Ein Geschédigter kann also parallel zum allgemeinen Deliktsrecht (§§ 823 ff.
BGB) seine Anspriiche auf die Gefihrdungshaftung des Umwelthaftungsge-
setzes (§ 18 UHG) stiitzen225, dann muss er nachweisen, dass eine bestimm-
te Anlage geeignet ist, den eingeklagten Schaden zu verursachen (§ 6 UHG).
Die Gefihrdungshaftung tritt also nur beim Betrieb bestimmter Anlagen ein
(§ 3 I UHG). Dieser abschlieende Anlagenbegriff stimmt leider nicht mit
dem des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (§ 3 V BImSchG) in allen Punk-
ten iiberein.

Das Umwelthaftungsgesetz bietet weiterhin einen Auskunftsanspruch fiir den
Geschiadigten, also genau in dem Problembereich des allgemeinen Delikts-
rechts, der bislang zum Teil uniiberwindliche Nachweisschwierigkeiten be-
reitete. Die dem Geschidigten vom Gesetzgeber gewihrte Kausalititsvermu-
tung ist aber nur von relativer prozessualer Bedeutung, denn diese Vermu-
tung kann wieder durch den Nachweis bestimmungsgeméifen Betriebs (§ 6 II
UHG) entkriftet werden. Der also prozessual duferst bedeutsame Nachweis

223 Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) v. 10.12.1990, BGBL. I, S. 2634, grundlegend dazu:
Salje/Peter, UmweltHG, 2005.

224 Vgl. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 36, Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 8 ff..

225 Vgl. BGH, Urt. v. 17.06.1997 (Darlegungs- und Beweislast im UHG) m. Anm. Hager, in:
JZ 1998, S. 358 ff.
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des bestimmungsgemifien Betriebs der Anlage kann durch Dokumentation
der Schadstoffwerte zum Beispiel belegt werden. Hier zeigt sich ein Trend,
der nicht zuletzt durch diese Gesetzeslage beschleunigt wird: Betriebliche In-
formationssysteme (BUIS), die Aufzeichnungs- und Dokumentationscharak-
ter haben, werden in Zukunft immer grofere Bedeutung bekommen, da sich
hier verschiedene Funktionen biindeln lassen, nicht zuletzt fiir Audits und
Zertifizierungsverfahren, fiir die prozessuale Absicherung und damit zur Ko-
stensenkung werden in Zukunft derartige Systeme unverzichtbar werden.

Der Schaden an den Rechtsgiitern Leben, Korper und Gesundheit oder an ei-
ner Sache muss durch eine Umwelteinwirkung verursacht worden sein. Was
genau unter einer Umwelteinwirkung zu verstehen ist, wird in § 3 I UHG
aufgezihlt. Hier wird deutlich, dass im Verhiltnis zum allgemeinen Delikts-
recht der Kreis der geschiitzten Rechtsgiiter enger gezogen ist.

Den Geschidigten wird zwar durch das neue Umwelthaftungsgesetz eine
weitere Rechtsgrundlage zur Anspruchsdurchsetzung zur Verfiigung gestellt,
der eng gezogene Kreis der geschiitzten Rechtsgiiter und die Einschriankun-
gen des Gesetzes werden aber dazu fiihren, dass vor den Zivilgerichten in
Umweltschadensfillen diese Anspriiche nunmehr auf mehrere Rechtsgrund-
lagen gestiitzt werden miissen, was das Verfahren nicht vereinfacht. Proble-
matisch wird die Prozessfiihrung durch die Einbindung der Rechtsgiiter Kor-
per und Gesundheit in § 1 UHG, ein nahe liegender Schmerzensgeldan-
spruch wird aber vom Umwelthaftungsgesetz nicht geboten, so dass dieser
Anspruch wieder nach den Regeln des allgemeinen Rechts geltend gemacht
werden muss. Positiv ist aber der Ansatz einer naturnahen Wiederherstellung
bei okologischen Schiden nach § 16 UHG zu bewerten, der den traditionel-
len Grundsatz der begrenzten Ersatzpflicht nach § 251 BGB (Begrenzung
auf den wirtschaftlichen Wert) teilweise iiberwindet.

Das Umwelthaftungsgesetz erleichtert also in einigen Fillen die Rechtsposi-
tion eines Geschddigten oder die Ersatzfihigkeit eines Schadens, gewdihrt
aber Unternehmen auch ein hohes MaBl an Rechtssicherheit und Schutz bei
einer zugelassenen Anlage. Im einzelnen gibt es noch Unangepasstheiten
und Probleme, die nicht zuletzt auch die Europdische Union zur Kritik am
deutschen Umwelthaftungssystem veranlasst haben. Umfangreiche Entschei-
dungen zum Umwelthaftungsgesetz stehen aber noch aus.

6.5 Sonstige umweltbezogene Gefihrdungshaftungstatbestinde

Die dritte Saule der Umwelthaftung (vgl. Abb. 10) besteht aus verschiedenen
Gefihrdungshaftungstatbestinden, die in einzelnen Anlagenzulassungsgeset-



126

zen enthalten sind?26. Das Wasserhaushaltsgesetz (WHG), das Gentechnik-
gesetz (GenTG) und das Atomgesetz (AtG) enthalten derartige Haftungstat-
bestinde, die jeweils nur fiir den Betrieb dieser Anlagen gelten und ange-
sichts der Gefahren derartiger Technologien den Ausgleich fiir die staatliche
Zulassung herstellen. Ohne im Einzelnen auf die Haftungstatbestinde einge-
hen zu wollen, soll doch noch der Hinweis erfolgen, dass diese Gefdhrdungs-
haftungstatbestinde dem allgemeinen Deliktsrecht nachgebildet sind und ih-
nen damit auch die Defizite des allgemeinen Schadensersatz- und Schadens-
rechts anhaften. Die Bedeutung dieser Haftungsnormen erschlie3t sich aus
dem Gesamtzusammenhang der jeweiligen Materie, also Wasserrecht, Gen-
technikrecht und Atomrecht.

6.6 Privatrechtliche Abwehr- und Ausgleichsanspriiche
6.6.1  Beseitigungs- und Unterlassungsanspruch nach § 1004 BGB

Das zweite grole Handlungsfeld des Umweltprivatrechts neben dem Haf-
tungsrecht ist der Bereich der Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche.
Hier geht es nicht mehr um die finanzielle Riickabwicklung und Regulierung
eines Schadens, sondern um die Beseitigung und die Abwehr einer aktuellen
Beeintrichtigung. Das Zivilrecht trigt nur mittelbar zum Schutz der Umwelt
bei, da die zivilrechtlichen Anspruchsgrundlagen allgemein anwendbar sind
und nicht nur dem Umweltschutz dienen. Neben dem Haftungsrecht sind es
eben auch die allgemeinen Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche, die
im Umweltprivatrecht Bedeutung erlangen, falls es um die Abwehr von Um-
welteinwirkungen geht. Der Beseitigungs- und Unterlassungsanspruch nach
§ 1004 I BGB ist eine der bekanntesten Anspruchsgrundlagen des Biirgerli-
chen Gesetzbuchs (BGB), da dieser Anspruch umfassend zur Anwendung
kommen kann. Die Bedeutung des § 1004 BGB erschlieit sich allerdings
erst, wenn die umfangreiche Kommentierung dieser Vorschrift zur Hand ge-
nommen wird?27. Nach dem Wortlaut schiitzt § 1004 I BGB eigentlich nur
das Eigentum: Der Eigentiimer kann danach von dem sog. Storer die Besei-
tigung einer Beeintrachtigung verlangen, indem er auf Unterlassung klagt,
falls weitere Beeintrichtigungen zu befiirchten sind (§ 1004 I S. 2 BGB).
Aus dem Gesetzestext erschlieit sich aber nicht die Reichweite dieser Vor-
schrift in ihrer heutigen Auslegung. Die Rechtsprechung hat nimlich mitt-
lerweile den § 1004 I BGB extensiv interpretiert und wendet den Beseiti-

226 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 403, Himmelmann/Pohl/Tiinne-
sen-Harmes, Handbuch des Umweltrechts, 1998, A 7, Rn 30, 59 ff.
227 Vgl. z. B. Palandt, Biirgerliches Gesetzbuch, 2008, § 1004.
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gungs- und Unterlassungsanspruch auch zum Schutz anderer absoluter Rech-
te an. Deshalb ist z. B. das Personlichkeitsrecht durch § 1004 I BGB umfas-
send geschiitzt und der Unterlassungsanspruch spielt daher zum Beispiel im
Medienrecht eine zunehmend bedeutungsvolle Rolle, obwohl sich dieser An-
wendungsbereich nicht aus der Vorschrift direkt ableiten ldsst.

Fiir das Umweltrecht gelten insoweit keine Besonderheiten. § 1004 1 BGB
gibt einen Abwehranspruch gegen Beeintrichtigungen des Eigentums (z. B.
Grundstiicke), aber auch gegen Beeintrichtigungen sonstiger absoluter Rech-
te, wie z. B. Leben und Gesundheit (z. B. Hautausschlag durch Industrieab-
gase). Allgemein kann die Beseitigung einer Umweltbeeintriachtigung ver-
langt werden. Soweit es darum geht, kiinftige Einwirkungen zu verhindern,
kommt der Unterlassungsanspruch zum Zuge. Es braucht also nur die Gefahr
einer kiinftigen Beeintrachtigung bestehen. Der Anspruch nach § 1004 I
BGB ist allerdings nicht gegeben, wenn der Klidger nach § 1004 II BGB zur
Duldung verpflichtet ist.

Als Umweltbeeintrichtigung kommen Lidrm- und Geruchsbeeintrichtigun-
gen, Luftverunreinigungen, aber auch Lichteinwirkungen zum Beispiel in
Betracht?28, Da diese Vorschrift in der Praxis sehr bedeutungsvoll ist, gibt es
im einzelnen dazu natiirlich sehr viele obergerichtliche Entscheidungen, die
einzelne Fallkonstellationen zum Inhalt haben. Der Blick in die einschligige
Kommentierung des § 1004 BGB hilft hier im Einzelfall weiter.

Die Anwendungsprobleme des § 1004 BGB entstehen natiirlich eher auf der
prozessualen Ebene, denn der Gesetzeswortlaut ist sehr abstrakt gehalten und
fiihrt noch nicht zu einer Losung im konkreten Fall. Deshalb spielen sich
viele Auseinandersetzungen vor den Zivilgerichten, die mit Unterlassungs-
klagen gefiihrt werden, auf der Ebene des Beweisrechts ab. Hier kann inso-
weit auf das zum Schadensersatzrecht Gesagte (6.3.3) verwiesen werden.

Fraglich ist stets auch der Umfang dessen, was hinzunehmen ist. In einer In-
dustriegesellschaft wie der Bundesrepublik Deutschland muss in gewissem
Umfang mit Beeintrichtigungen durch Industrieabgase oder Stralenverkehr
gerechnet werden. Inwieweit hier Beeintrichtigungen zu dulden sind, geht
aus § 1004 BGB unmittelbar nicht hervor. In § 1004 II BGB ist lediglich die
Rede davon, dass der Unterlassungsanspruch ausgeschlossen ist, wenn der
Betroffene zur Duldung verpflichtet ist. Diese sehr offene Formulierung deu-
tet schon an, wo in der Regel bei umweltrechtlichen Unterlassungsklagen das
zentrale Problem liegt. Die Einschitzung der Duldungspflicht ist natiirlich in

228 Vgl. Peters, Umweltrecht, 2005, S. 89.
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einem klassischen, konfrontativ ausgetragenen Gerichtsverfahren ein zentra-
ler Streitpunkt. Der Gesetzgeber bietet hier mit gesetzlichen Duldungspflich-
ten (§ 906 BGB)?2? einen Losungsansatz. Die Vielzahl nachbarrechtlicher
Streitigkeiten in der Bundesrepublik belegt aber die eingeschrinkte Wirk-
samkeit dieses Losungsweges. Die Duldungspflichten konnen sich auch aus
vertraglichen Bindungen des Betroffenen ergeben.

Der Gesetzgeber zieht in dieser Konstellation die Grenzen des Unterlas-
sungs- und Beseitigungsanspruches in § 906 BGB, der in seiner Neufassung
mittlerweile Bezug auf die Verwaltungsvorschriften des offentlich-rechtli-
chen Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) nimmt230, Bei ortsiibli-
chen und unwesentlichen Beeintrichtigungen entfillt danach der Beseiti-
gungs- und Unterlassungsanspruch nach § 906 BGB. Als Richtschnur ver-
weist der Gesetzgeber hier in § 906 I S. 3 BGB auf die einschlédgigen offent-
lich-rechtlichen Verwaltungsvorschriften. Falls sich die Beeintrichtigung im
Rahmen dieser Vorschriften (z. B. TA Lirm) hilt, liegt eine nur unwesentli-
che Beeintrichtigung vor und der Anspruch ist ausgeschlossen. Zwar soll es
sich nur um Regelbeispiele handeln, de facto wird es aber schwer fallen, ein
Abweichen von diesen Rahmenbedingungen hinreichend zu begriinden.

Soweit eine zwar wesentliche, aber ortsiibliche Beeintrichtigung vorliegt,
kénnen von dem Verursacher nach den §§ 1004, 906 BGB nur die wirt-
schaftlich zumutbaren Schutzmaf3nahmen verlangt werden.

Vergleichbar zum Schadensersatzrecht er6ffnet sich hier natiirlich ein weites
Feld fiir Auseinandersetzungen um die Wesentlichkeit, bzw. Ortsiiblichkeit
einer Umweltbeeintrichtigung; im Prozess muss der Kliger, beispielsweise
der Betroffene einer Umweltbeeintriachtigung, die ursdchliche Beeintrichti-
gung seiner Rechtsgiiter nachweisen. Der Beklagte, also in der Regel der
Verursacher, wird wiederum versuchen, die Ortsiiblichkeit seiner Umweltbe-
eintrichtigung nachzuweisen.

6.6.2  Aufopferungsanspruch nach § 906 1 BGB

Der von Umwelteinwirkungen Betroffene kann einen Zahlungsanspruch aus
§ 906 II S. 1 BGB geltend machen, wenn sich wesentliche, aber ortsiibliche
Beeintrichtigungen auch durch wirtschaftlich vertretbare Schutzvorrichtun-

229 Zu dieser Abwigungsproblematik im Umweltrecht, vgl. Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Um-
weltrecht, 1998, S. 378 f.

230 Diese Verzahnung von Umweltprivat- und Umweltverwaltungsrecht durch den Gesetzge-
ber charakterisiert den Umfang und die Bedeutung des dkologisch-vorsorgenden Umwelt-
verwaltungsrechts.
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gen nicht vermeiden lassen und durch die Einwirkung eine ortsiibliche Be-
nutzung des Grundstiicks zum Beispiel beeintrichtigt wird. Hier erfolgt eine
angemessene Entschadigung in Geld (“dulde und liquidiere”). Im Gegensatz
zu dem Schadensersatzanspruch nach § 823 I BGB kommt es bei § 906 1I
BGB nicht auf die Rechtswidrigkeit der Umweltbeeintrichtigungen oder auf
ein Verschulden des Verursachers an.

In Verbindung mit § 14 BImSchG, der privatrechtliche Unterlassungsansprii-
che gegen genehmigte Anlagen nach dem BImSchG abwehrt, ergibt sich hier
bei ortlichen Beeintrichtigungen ein Ersatzanspruch besonderer Art.

Der Blick auf die verschiedenen Instrumente des Umweltprivatrechts ldsst
eine deutliche Absicherung von Industrieanlagen, die nach dem BImSchG
genehmigt sind, erkennen. Fiir betroffene Biirger gibt es kaum Moglichkei-
ten, Schadensersatz- oder Unterlassungsanspriiche gegen derartige Anlagen
nachtriglich zu erheben. Das teilweise als Standort gefihrdend beklagte
komplexe Anlagenzulassungsrecht der Bundesrepublik verleiht aber im Ge-
gensatz zu anderen Léindern mit hohem Haftungsrisiko eine erhebliche
Rechtssicherheit fiir produzierende Unternehmen, solange sie sich im
Schutzbereich und im Rahmen der einschldgigen betrieblichen Umwelt-
schutzvorschriften bewegen.

6.7 Umweltschadensrecht

Das in Art. 1 des Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie des Europidischen
Parlaments und des Rates iiber die Umwelthaftung?3! verankerte Umwelt-
schadensgesetz (USchadG) dient der Umsetzung der Umwelthaftungsrichtli-
nie der Union?32. Intention der Richtlinie ist es, einen gemeinsamen Ord-
nungsrahmen zur Sanierung und Vermeidung von Umweltschdden zu schaf-
fen. Diese Richtlinie ist daher am Verursacherprinzip und an dem Grundsatz
einer nachhaltigen Entwicklung ausgerichtet?33. AuBerdem kann sie als Re-
aktion auf grole Umweltkatastrophen und Industrieunfille gewertet werden,
die hinsichtlich des rechtmifigen Normalbetriebs von Anlagen eine Haf-
tungsliicke deutlich gemacht haben.

231 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie des Europiischen Parlaments und des Rates tiber die
Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschiden vom 10.05.2007,
BGBL. 1, S. 666.

232 Richtlinie 2004/35/EG des Europidischen Parlaments und des Rates vom 21.04.2004 iiber
Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschidden, ABIEG L. 143 vom
30.4.2004, S. 56.

233 Vgl. Art. 1, Erwidgungsgrund 2, 3 der Richtlinie 2004/35/EG.
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Eigentlich ist weder das Umweltschadensgesetz noch die Umwelthaftungs-
richtlinie dem Umweltprivatrecht zuzurechnen. Es handelt sich vielmehr um
ein offentlich-rechtliches Haftungssystem, das Privaten keine Anspriiche
einrdumt. Das Gesetz begriindet Informations-, Gefahrenabwehr- und Sanie-
rungspflichten gegeniiber Behorden, nicht jedoch gegeniiber geschidigten
Dritten234. Trotzdem soll an dieser Stelle das Umweltschadensgesetz Erwiih-
nung finden, weil es grundsitzlich dem Ausgleich von schidigenden Hand-
lungen nach der europidischen Haftungsrichtlinie dient. Zu beachten ist aber,
dass bereits das Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) offentlich-rechtliche
Haftungsregelungen fiir Bodenverdnderung beinhaltet und damit hier ge-
wisse Parallelen bestehen.

Der Anwendungsbereich des Gesetzes ergibt sich aus § 3 USchadG. Danach
gilt es fiir alle als beruflich bezeichneten und verursachten Umweltschiaden
und unmittelbare Gefahren. Was ein Schaden oder eine Schiadigung ist, er-
gibt sich aus § 2 Nr. 2 USchadG. Nachteilige Veridnderungen an einer na-
tiirlichen Ressource, wie Arten und natiirliche Lebensraume, Gewisser oder
Boden sind derartige Schadigungen. Das Gesetz ist also nur in Verbindung
mit dem Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), dem Wasserhaushaltsgesetz
(WHG) und dem Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) zu sehen. Aus die-
sen Fachgesetzen ergibt sich die Art des Umweltschadens.

Die Neuerung des Umweltschadensgesetzes besteht in einer zusitzlichen,
verschuldensunabhingigen Gefihrdungshaftung von Unternehmen fiir Schi-
den an bestimmten Umweltgiitern, falls sie die Erheblichkeitsschwelle tiber-
schreiten. Die Belastung von Umweltgiitern war bislang durch rechtmifiges
Handeln nicht durch Haftungsanspriiche erfasst und die Allgemeinheit hat
die Kosten fiir die Beseitigung von Schidden getragen. Der Haftungsanspruch
ist aber durch die Vorgaben des Gesetzes genau umrissen?3>,
Falls zum Beispiel durch Loschwasser Chemikalien in ein Gewis-
ser gelangen und eine Fischpopulation vernichten, muss das be-
troffene Unternehmen nun die Wiederansiedlung der Fischpopu-
lation finanzieren.

So muss die berufliche Tatigkeit, in deren Ausiibung der Schaden entstanden
ist, in der Anlage 1 zum Umweltschadensgesetz aufgefiihrt sein. Blole Um-
weltbelastungen reichen also nicht fiir das Auslosen des Haftungsanspruches

234 Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 134, Leitzke/Otto, Bodenschutz- und Um-
weltsschadensrecht, 2008, S. 21.

235 Vgl. Gassner, Aktuelle Aspekte des Umweltschadensgesetzes, in: UPR 2009, S. 333 ff.,
Knopp/Wiegleb, Der Biodiversititsschaden des Umweltschadensgesetzes, 2009.
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aus. Das Gesetz verlangt die bekannte Kausalitit der beruflichen Tétigkeit
fiir den Umweltschaden. Auf3erhalb der so genannten ,,beruflichen Tétigkeit™
(§ 2 Nr. 4 USchadG) besteht eine Besonderheit, weil das Umweltschadens-
gesetz auch eine Verantwortlichkeit fiir Schidigungen von Arten und natiir-
lichen Lebensriumen nach § 3 I Nr. 2 USchadG vorsieht.

Das Umweltschadensgesetz sieht verschiedene Pflichten des Verantwortli-
chen vor. Nach § 4 USchadG entsteht bei unmittelbarer Gefahr eines Um-
weltschadens eine Informationspflicht gegeniiber der zustindigen Behorde.
Gleiches gilt, falls der Schaden bereits eingetreten ist. Zugleich mit der
Informationspflicht entsteht nach § 5 USchadG eine Gefahrenabwehrver-
pflichtung. Der Verantwortliche muss also nicht erst auf Anordnungen der
Behorde warten. Die Sanierungspflicht bei eingetretenen Schiden ergibt sich
aus den §§ 6 ff. USchadG. Hier wird die Pficht unmittelbar aus dem Gesetz
begriindet. Einer Anordnung der Behorde bedarf es nicht mehr. Der Umfang
der Sanierungsmalnahmen ergibt sich aus den entsprechenden Fachgesetzen.
Die Sanierung erstreckt sich ausdriicklich auf eine primire Sanierung. Das
Umweltschadensgesetz hat so eine neue und komplexe Lage geschaffen.
Unternehmen, die bereits ein Umweltmanagementsystem nach der EMAS-
Verordnung eingerichtet haben, werden angesichts der neuen Rechtslage
durchaus Vorteile aus diesem Organisationsmodell haben.

Das Umweltschadensgesetz ermoglicht Umweltverbénden eine Beteiligung
bei der Sanierungsplanung und den Zugang zu Rechtsbehelfen (§ 11
USchadG). Betroffene Unternehmen konnen sich gegen Anordnungen der
zustiandigen Behorde vor den Verwaltungsgerichten zur Wehr setzen. Da das
Gesetz erst zum November 2007 in Kraft getreten ist, findet es nur auf schi-
digende Handlungen Anwendung, die ab Mai 2007 statt gefunden haben (§
13 USchadG). Die in § 1 USchadG angeordnete Subsidiaritit fithrt dazu,
dass das Umweltschadensgesetz nur zur Geltung kommt, soweit vorhandene
Rechtsvorschriften des Bundes und der Linder die Haftbarkeit nicht niher
bestimmen oder in ihren Anforderungen dem Umweltschadensgesetz nicht
entsprechen. Das bedeutet, dass in Zukunft neue und bereits bestehende
Haftungspflichten nebeneinander zu priifen sind.






7 Umweltstrafrecht

7.1 Bedeutung des Umweltstrafrechts

Als Ultima Ratio des Umweltrechts gilt das Umweltstrafrecht. Speziellen
Umweltstraftaten ist im Strafgesetzbuch (StGB) der 29. Abschnitt "Straftaten
gegen die Umwelt" (§§ 324-330d StGB) gewidmet. Im Jahre 1994236 hat der
Deutsche Bundestag das Umweltstrafrecht umfassend novelliert, dabei wur-
den Straftatbestinde erweitert, Strafen verschirft und vor allem die wichtig-
sten Umweltstraftatbestinde in diesem Abschnitt zusammengefasst237.

Abgesehen von der Frage, ob das Strafrecht ein geeignetes Mittel zur Durch-
setzung von Umweltschutzzielen ist, sollte jedoch eine Beschiftigung mit
der strafrechtlichen Dimension von Umweltrecht nicht unterbleiben, denn
gerade im beruflichen Umfeld wird das Umweltstrafrecht immer bedeutsa-
mer, da in der Tendenz steigend Unternehmensentscheidungen auch auf ich-
ren strafrechtlichen Gehalt iiberpriift werden. Zunehmend werden durch das
1994 novellierte Umweltstrafrecht und die Rechtsprechung des Bundesge-
richtshofs in Strafsachen (BGH) Unternehmungen in ihrer Organisations-
struktur beeinflusst und Beschiftigte in die Pflicht genommen. Compliance-
Verantwortliche in Betrieben konnen durchaus eine Garantenstellung inne
haben, die zu einer strafrechtlichen Inanspruchnahme fiihrt238. Unterneh-
mensentscheidungen werden also immer stirker verrechtlicht. Einige Unter-
nehmungen haben durch derartige Negativschlagzeilen — auch iiber Umwelt-
delikte — erhebliche Verluste hinnehmen miissen, auBerdem wurden jahre-
lange Bemiihungen um eine positive Darstellung in der Offentlichkeit zu-
nichte gemacht?3.

In der Bundesrepublik Deutschland konnen sich bislang nur Personen, nicht
aber Unternehmungen strafbar machen, mit der Folge, dass die betriebliche
Organisation auch die strafrechtlich verantwortlichen Personen bestimmen

236 Gesetz v. 27.06.1994, BGBL. 1, S. 1440 ff.

237 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 10. Allgemein zum Umweltstraf-
recht vgl. nur Busch, Umweltstrafrecht, 2002, Kloepfer/Vierhaus, Umweltstrafrecht, 2002,
Kroger/Klauf3, Umweltrecht — Schnell erfasst, 2001, S. 338 ff., Saliger, Umweltstrafrecht,
2009, Schonke/Schroder. Strafgesetzbuch, 2006, Vorbem. §§ 324 ff.

238 Vgl. dazu den Bundesgerichtshof in Strafsachen, der neuerdings eine Garantenstellung von
Compliance Beauftragten in Unternehmen annimmt, vgl. BGH 5 StR 394/08, Urt. v.
17.07.2009 (Berliner Stadtreinigung).

239 Vgl. z. B. BGHSt 37, 106 (Erdal/Rex).
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kann. Die Ubertragung strafrechtlicher Verantwortung fiir einen Anlagenbe-
trieb durch Gestaltung der betrieblichen Aufbauorganisation ist grundsétzlich
durch organisatorische MaBnahmen moglich?40. Die strafrechtlichen Beteili-
gungsformen und die Vielfalt umweltstrafrechtlicher Vorschriften nicht nur
im StGB (§§ 324 ff.), sondern auch in verschiedenen Umweltgesetzen (vgl.
etwa §§ 27, 27a ChemG, § 71 BNatSchG etc.) unterstreichen die Bedeutung
dieser Frage. Im betrieblichen Umfeld muss zukiinftig verstirkt auf die straf-
rechtlichen Konsequenzen eines scheinbar durch betriebliche Ablidufe er-
zwungenen — im Einzelfall aber umweltschidigenden — Verhaltens geachtet
werden.

Das europdische Recht wird in Zukunft auf das Umweltstrafrecht mehr Ein-
fluss ausiiben. Die Richtlinie iiber den strafrechtlichen Schutz der Umwelt24!
verpflichtet die Mitgliedstaaten zu einem schérferen Vorgehen bei Umwelt-
delikten. Diese Richtlinie soll bis Ende des Jahres 2010 in den Mitgliedstaa-
ten umgesetzt werden. Die Richtlinie iiber den strafrechtlichen Schutz der
Umwelt sieht auch vor, die Unternehmen selbst fiir die Straftaten verantwort-
lich zu machen. Auflerdem sollen zahlreiche europdische Umweltrichtlinien
in den Mitgliedstaaten intensiver mit strafrechtlichen Sanktionen verkniipft
werden. Die Umsetzung in das deutsche Recht und die Rechtsordnungen der
Mitgliedstaaten bleibt aber abzuwarten.

Bei der Bewertung des Umweltstrafrechts im Instrumentenmix der Umwelt-
politik ist allerdings Zuriickhaltung angesagt. Die Statistik der Umweltstraf-
taten fiir Deutschland zeigt erst in den 70er Jahren einen starken Anstieg der
Umweltdelikte, ein Phinomen, das mit der einsetzenden 6ffentlichen Wahr-
nehmung von Umweltdelikten zusammenhingt. Aber auch der Vergleich
von Polizei- und Justizstatistik legt eine Diskrepanz von polizeilicher Re-
gistrierung und strafgerichtlicher Verurteilung offen, die auf mehrere Griinde
zuriickzufiihren ist.

240 Beauftragte, denen die Corporate Compliance anvertraut ist, trifft regelméBig eine Garan-
tenpflicht im Sinne des § 13 I StGB, vgl. BGH 5 StR 394/08, Urt. v. 17.07.2009 (Berliner
Stadtreinigung).

241 Richtlinie 2008/99/EG des Europidischen Parlaments und des Rates v. 19.11.2008 iiber den
strafrechtlichen Schutz der Umwelt, ABIEU L 328, S. 28.
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Straftaten (Deutschland)  Verurteilte (fritheres
Bundesgebiet)

Jahr

1992 25882 2 381
1993 29732 2393
1994 32082 2777
1995 35643 3306
1996 39 641 3 647
1998 41 381 3443
1999 36 663 3420
2000 34415 3417
2001 30950 3713
2005 18376 2209

Abb. 13: Straftaten gegen die Umwelt. Quelle: Stat. Bundesamt (Hrsg.), Sta-
tistisches Jahrbuch 2007, 2007, S. 321, Statistisches Jahrbuch
2003, 2003, S. 727.

Offenbar wird die Schere zwischen polizeilicher Registrierung und gerichtli-
cher Aburteilung immer groBer?42. In der Hauptsache wird dies auf die Ein-
stellungspraxis nach der Strafprozessordnung (StPO) von Justiz und Staats-
anwaltschaft zurtickgefiihrt. Umweltstraftaten werden im Vergleich zu allge-
meinen Delikten als nicht so schwerwiegend empfunden, obwohl fiir die Be-
troffenen die Folgen derartiger Taten oftmals ruinds sind. Gleichzeitig sinkt
die Zahl der registrierten Umweltdelikte seit 1998 mit dem Abnehmen der
Bedeutung von Umweltdelikten in der Bevolkerung.

Als Instrument des Umweltschutzes dient das Umweltstrafrecht eher der Ab-
schreckung?43 (Generalprivention), denn es ist direkt nicht geeignet, Um-

242 Vgl. Heine, Umweltstrafrecht im Rechtsstaat, in: ZUR 1995, S. 63 ff.
243 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 10.
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weltbeeintrichtigungen in grofem Malistab zu verhindern oder deren Folgen
auszugleichen.

7.2 Deliktsstruktur

In noch stirkerem Maf3e als das Umweltprivatrecht sind allgemeines Straf-
recht und Strafverfahrensrecht reglementiert. Aus historischen Griinden ist
der Schutz des Beschuldigten im Strafprozessrecht sehr gut ausgebaut, so
dass héufig der Eindruck entsteht, Taterschutz sei wichtiger als Opferschutz.
Zu den Besonderheiten und Schwierigkeiten des Umweltstrafrechts gehort
auch hier die Frage des Kausalitdtsnachweises. Um einen Téter oder eine Té-
terin schuldig zu sprechen, bedarf es eines vollstindigen Schuld- und Tat-
nachweises. Grole Umweltstrafverfahren, wie der sog. Holzschutzmittelpro-
zess (bislang lingstes Umweltstrafverfahren der Bundesrepublik) haben ge-
zeigt, dass der Nachweis im betrieblichen Umfeld nur schwer zu fiihren ist.

Das Strafrecht folgt im Umweltstrafrecht den allgemeinen Regeln der straf-
rechtlichen Erkenntnisgewinnung?44. RegelmiBig wird zwischen vorsitzli-
chen und fahrldssigen Straftaten unterschieden. Nur die Taten, bei denen die
fahrlidssige Begehung ausdriicklich unter Strafe gestellt ist, konnen als solche
verfolgt werden (§ 15 StGB). Im Strafrecht besteht daher eine enge Bindung
an das geschriebene Recht, Auslegungsspielriume gibt es aus Griinden der
Rechtssicherheit kaum, daher spricht man auch beim Strafgesetzbuch von
der ,,Magna Charta“ fiir den Verbrecher; das Strafgesetzbuch legt verbind-
lich den Rahmen der strafbaren Delikte in der Bundesrepublik Deutschland
fest. Die Aufarbeitung des DDR-Unrechts hat eindrucksvoll die Probleme
und Konsequenzen dieser Prinzipien gezeigt.

Ein Straftatbestand wird in drei Ebenen geschieden:
e Tatbestand (objektiver und subjektiver Tatbestand),
e Rechtswidrigkeit,
e  Schuld.

Diese Elemente miissen dem Titer oder der Titerin vom Staat fiir eine Ver-
urteilung bei einem vorsitzlichen Delikt nachgewiesen werden. Hiufig ist
dabei der subjektive Tatbestand, d.h. die subjektive Komponente der Tatbe-
standsverwirklichung, nur schwer nachzuweisen. Im Bereich der Rechtswid-

244 Vgl. Tiedemann, Umweltstrafrecht, in: Kimminich/v.Lersner/Storm, Handworterbuch des
Umweltrechts (HAUR), 1994, Sp. 2440 ff.
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rigkeit konnen dann Rechtfertigungsgriinde wie Notwehr oder Einwilligung
der Betroffenen die grundsitzliche Strafbarkeit einer Handlung ausschlief3en.
Die erheblichen Nachweisprobleme in einem Strafverfahren fiihren oft dazu,
dass die Staatsanwaltschaft ein Verfahren nach den §§ 153 ff. StPO einstellt,
ohne dass es zu einer 6ffentlichen Gerichtsverhandlung gekommen ist.

Ein Problemfeld des Umweltstrafrechts ist aber das Zusammenspiel mit dem
Strafrecht — Allgemeiner Teil, d.h. mit den Paragrafen des Strafgesetzbuchs,
die sich allgemein mit Fragen von Strafzumessung, Téterschaft und Teilnah-
me, Irrtum oder Versuch befassen. Diese sind im Strafgesetzbuch sozusagen
in den §§ 1 — 79 b StGB vor die Klammer gezogen. An die Spezifika des
Umweltstrafrechts sind diese allgemeinen Vorschriften jedoch nicht ange-
passt. Fragen von Titerschaft und Teilnahme (§§ 25 ff. StGB) z. B. fiihren in

der Anwendung von Umweltstrafrecht zu Problemen””.

7.3 Einzelne Umweltstraftatbestéinde
7.3.1  Umweltgefihrdende Abfallbeseitigung, § 326 StGB

Die Statistik?46 der Umweltstraftaten belegt eindeutig, dass die umweltge-
fahrdende Abfallbeseitigung (§ 326 StGB) mit Abstand das am haufigsten
vorkommende Umweltdelikt in der Bundesrepublik Deutschland ist.

Gegenstand dieses Straftatbestandes ist die unbefugte Beseitigung von Ab-
fallen, die:

e Gifte oder Erreger von auf Menschen oder Tiere iibertragbaren ge-
meingefihrlichen Krankheiten enthalten oder hervorbringen kdnnen,

e fiir den Menschen krebserzeugend, fruchtschidigend oder erbgutver-
Andernd sind,

e explosionsgefihrlich, selbstentziindlich oder nicht nur geringfiigig
radioaktiv sind oder

e nach Art, Beschaffenheit oder Menge geeignet sind,
a) nachhaltig ein Gewisser, die Luft oder den Boden zu verun-
reinigen oder sonst nachteilig zu veridndern oder
b) einen Bestand von Tieren oder Pflanzen zu gefihrden.

245 Vgl. dazu BGHSt 37, 106 (Erdal/Rex).
246 Vgl. Stat. Bundesamt (Hrsg.), Statistisches Jahrbuch 2007, S. 321.
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Die Durchsicht des § 326 StGB zeigt, dass die Tat sich schon durch eine ge-
wisse Erheblichkeit auszeichnen muss. Durch die Bagatellklausel des § 326
VI StGB wird festgelegt, dass eine unbefugte Abfallbeseitigung nicht straf-
bar ist, wenn schidliche Einwirkungen auf die Umwelt, insbesondere auf
Menschen, Gewisser, die Luft, den Boden, Nutztiere oder Nutzpflanzen, we-
gen der geringen Menge der Abfille offensichtlich ausgeschlossen sind.

Interessant an der umweltgefihrdenden Abfallbeseitigung ist die Verkniip-
fung von Umweltverwaltungs- und Umweltstrafrecht, denn der Abfallbegriff
in § 326 StGB wird direkt dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (§ 3
KrW./AbfG) entnommen, es muss sich also um eine bewegliche Sache han-
deln, derer sich der Besitzer entledigen will oder muss247.

In § 326 II StGB wird der illegale Miillexport (sog. Abfalltourismus) unter
Strafe gestellt. Die Einzelheiten des Absatzes 2 ergeben sich aus dem Zu-
sammenspiel von Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (Krw./AbfG) und
den entsprechenden europarechtlichen Vorschriften (Abfallverbringungs-
richtlinie der Européischen Union).

7.3.2  Gewdsserverunreinigung, § 324 StGB

Nach der unbefugten Abfallbeseitigung ist es die Gewdsserverunreinigung
nach § 324 StGB, die in der Statistik im Umweltstrafrecht an vorderster
Stelle steht.

Der Straftatbestand war frither im Wasserhaushaltsgesetz angesiedelt und ist
seit der Novellierung in den 29. Abschnitt des StGB aufgenommen worden.
Im Umweltstrafrecht ist die Gewisserverunreinigung nach § 324 StGB einer
der einfachsten Straftatbestinde, denn er verlangt nur die unbefugte Verun-
reinigung eines Gewdssers oder eine nachteilige Verdnderung seiner Eigen-
schaften (§ 324 I StGB). Jedermann kommt bei diesem Delikt als Titer in
Betracht. Im Gegensatz zum Tatbestandswortlaut ist die nachteilige Verin-
derung der Oberbegriff, die Verunreinigung ist ein Unterfall dazu. Die Kon-
struktion des Paragrafen bringt es mit sich, dass bereits geringfiigige Ande-
rungen der Wasserqualitit (Verschlechterung der biologischen, chemischen
oder physikalischen Eigenschaften) eine tatbestandliche Gewisserverunreini-
gung darstellen konnen. Dies kann erfolgen durch Erwidrmung des Gewis-
sers, durch Einleitung von Abwissern, durch Strahlenkontaminierung oder
Verschmutzung durch fahrlissig verursachte Betriebsunfille.

247 Vgl. Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 407 ff., Kloepfer, Umweltrecht,
2004, S. 553 ff.
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Das Merkmal ,,unbefugt” verweist auf das Element der Rechtswidrigkeit,
d.h. das Handeln des Verursachers muss auch rechtswidrig sein. Hier kann
insbesondere durch eine behordliche Genehmigung der Abwassereinleitung
die Rechtswidrigkeit der Gewdsserverunreinigung ausgeschlossen sein. Sehr
umstritten ist dabei die Frage einer behordlichen Duldung der Gewisserver-
unreinigung?48.

Die fahrlissige Gewisserverunreinigung in § 324 III StGB kniipft an eine
Sorgfaltspflichtverletzung an. In diesen Verfahren geht es dann héufig um
die Frage, welches denn der Kreis der Sorgfaltspflichten z. B. eines Klar-
werkleiters ist, der verletzt sein konnte. Auch hier kommt es wieder zu ei-
nem Zusammenspiel mit dem Wasserhaushaltsgesetz (WHG), das diese
Pflichten weiter konkretisieren kann. Die Rechtsprechung legt hierbei Wert
auf den SorgfaltsmaBstab eines umweltbewussten Rechtsgenossen?49.

7.3.3  Bodenverunreinigung, § 324 a StGB

Die Bodenverunreinigung nach § 324 a StGB ist ein weiterer, interessanter
Straftatbestand des Umweltstrafrechts, der zwar nach der Statistik kaum ins
Gewicht fillt (2005: 87 Verurteilungen239), aber aufgrund seiner Konstrukti-
on doch interessante Elemente des Umweltstrafrechts aufweist.

Noch vor der Verabschiedung des Bundes-Bodenschutzgesetzes war bereits
1994 der Straftatbestand der Bodenverunreinigung im Strafgesetzbuch auf-
genommen worden. Im Gegensatz zur Gewisserverunreinigung, die von
jedermann begangen werden kann, ist die strafbare Bodenverunreinigung nur
unter Verletzung verwaltungsrechtlicher Pflichten moglich. Nur ein verwal-
tungsrechtlich Verpflichteter kann daher den Straftatbestand verwirklichen,
indem er ,,Stoffe in den Boden einbringt, eindringen ldsst oder freisetzt und
diesen dadurch

e in einer Weise, die geeignet ist, die Gesundheit eines anderen, Tiere,
Pflanzen oder andere Sachen von bedeutendem Wert oder ein Gewisser
zu schidigen, oder

e in bedeutendem Umfang verunreinigt oder nachteilig verdndert™.

Die angesprochenen verwaltungsrechtlichen Pflichten hat der Gesetzgeber in
§ 330 d Nr. 4 StGB umschrieben. Die verwaltungsrechtlichen Pflichten erge-
ben sich danach aus den allgemeinen umweltrechtlichen Vorschriften zum

248 Vgl. Kahl/Volikuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 403.
249 Vgl. dazu m.w.N. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 538.
250 Vgl. Stat. Bundesamt (Hrsg.), Statistisches Jahrbuch 2007, S. 321.
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Bodenschutz. Hier kommt besonders das Bundes-Bodenschutzgesetz zum
Tragen, aus dem sich die verwaltungsrechtlichen Pflichten ergeben. Mittler-
weile hat der Gesetzgeber das untergesetzliche Regelungswerk zum Boden-
schutz verabschiedet?>1.,

Geschiitzt wird durch § 324 a StGB die okologische Funktion des Bodens,
fraglich ist jedoch die komplexe Verbindung mit dem o6ffentlich-rechtlichen
Umweltvorschriften, die den Umgang mit der Bodenschutzvorschrift des §
324 a StGB erschweren.

7.3.4  Luftverunreinigung, § 325 StGB

Neben der Bodenverunreinigung und der Gewisserverunreinigung ist die
Luftverunreinigung nach § 325 StGB ein weiterer Straftatbestand, der medial
auf das dritte Element Luft ausgerichtet ist. Urspriinglich war der Straftatbe-
stand deshalb im Immissionsschutzrecht angesiedelt.

Durch die Reform aus dem Jahre 1994 erfolgte die Verlagerung in das allge-
meine Strafgesetzbuch. Statistisch betrachtet fillt die Luftverunreinigung

kaum ins Gewicht (2005: 7 Verurteilungen252), dies erklart sich aber aus der
Struktur des § 325 StGB.

Danach wird derjenige bestraft, der beim Betrieb einer Anlage unter Verlet-
zung verwaltungsrechtlicher Pflichten Verdnderungen in der Luft verursacht,
die geeignet sind, aulerhalb der Anlage die Gesundheit eines anderen, Tiere,
Pflanzen oder andere Sachen von bedeutendem Wert zu schiadigen. Daran
lasst sich bereits erkennen, dass die Luftverunreinigung — im Gegensatz zum
Beispiel zu dem Allgemeindelikt Gewisserverunreinigung — eine komplexe
Deliktsstruktur hat, die im Einzelfall nicht einfach in einem Strafverfahren
nachzuweisen sein wird. Zunichst kniipft der Straftatbestand an das Vorlie-
gen einer Anlage nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz an, es handelt
sich daher um ein sog. Sonderdelikt, das nicht von jedermann veriibt werden
kann. Der Anlagenbegriff nach § 3 V BImSchG ist aber nicht konstitutiv fiir
§ 325 StGB, das belegt schon der Absatz 5, der bestimmte ,,Anlagen® aus
einem offenbar weiter zu ziehenden Kreis von Anlagen herausnimmt.

Dariiber hinaus liegt hier eine Verkniipfung mit verwaltungsrechtlichen
Pflichten vor, die sich bei der Luftverunreinigung aus umfangreichen Um-
weltschutzvorschriften des Bundes und der Linder ergeben. Als nachteilig
fiir die Uberschaubarkeit erweist sich hier, dass das Immissionsschutzrecht

251 Vgl. die Bundesbodenschutz- und Altlastenverordnung (BBodSchV) v. 12.07.1999.
252 Vgl. Stat. Bundesamt (Hrsg.), Statistisches Jahrbuch 2007, 2003, S. 321.
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nach der grundgesetzlichen Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lin-
dern (Art. 74 I Nr. 24 GG) aufgeteilt ist: Es existieren daher noch die Immis-
sionsschutzgesetze der Linder, die hier zur Anwendung kommen konnen.
Wann eine verwaltungsrechtliche Pflicht besteht, ist dem § 330d Nr. 4 StGB
zu entnehmen. Das bedeutet, dass die jeweiligen Pflichten, auf die zuriickge-
griffen wird, hinreichend bestimmt sein miissen, um daraus eine verwal-
tungsrechtliche Pflicht ableiten zu konnen?33.

Als Ergebnis lésst sich festhalten, dass der Straftatbestand der Luftverunrei-
nigung ein sehr komplexer Tatbestand ist, der an das Vorliegen zahlreicher
Voraussetzungen gekniipft ist. In verschiedenen Umweltschutzprozessen hat
sich gezeigt, dass der erforderliche Kausalititsnachweis nur sehr schwer zu
fuihren ist.

7.4 Verwaltungsakzessorietiit des Umweltstrafrechts

Bei der Betrachtung von Sonderdelikten wie der Luftverunreinigung (§ 325 1
StGB: ,,unter Verletzung verwaltungsrechtlicher Pflichten*) wurde schon die
Verbindung von Umweltstrafrecht und Umweltverwaltungsrecht deutlich.
Unter dem Stichwort Verwaltungsakzessorietit?>* des Umweltstrafrechts
wird diese Verbindung iiblicherweise betrachtet. Die Nidhe von Umweltver-
waltungsrecht und Umweltstrafrecht fiihrt allerdings nicht automatisch dazu,
dass die MaBstibe von Strafrecht und Umweltverwaltungsrecht tibereinstim-
men. Die Thematik der Bindung des Strafrechts an das Umweltverwaltungs-
recht wird stets diskutiert, dies ist z. B. bei der Frage von Bedeutung, ob die
Erteilung und Einhaltung einer Genehmigung automatisch die Strafbarkeit
ausschlieft.

Der Vorteil der Verwaltungsakzessorietit liegt in der Anbindung des Um-
weltstrafrechts an die aktuellen Standards und die Weiterentwicklung im
Umweltverwaltungsrecht. Wenn sich beispielsweise Umweltstandards verén-
dern, vollzieht das Umweltstrafrecht automatisch diese Verinderungen mit,
ohne dass umfangreiche Gesetzesinderungen im Strafrecht durchgefiihrt
werden miissen. Nachteilig ist dabei die Uniiberschaubarkeit der Straftatbe-
stinde, die ohne Verwaltungsvorschriften nicht interpretierbar sind. Daraus
kann eine Gefihrdung des Bestimmtheitsgrundsatzes im Strafrecht folgen.
Auflerdem stellt sich die Frage nach dem Umfang der Bindung zwischen

253 Vgl. Kahl/Volikuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 404 f.
254 Vgl. Schonke/Schroder, Strafgesetzbuch, 2006, Vorbem. §§ 324 ff., Riihl, Grundfragen der
Verwaltungsakzessorietit, in: JuS 1999, S. 521 ff.
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Umweltstrafrecht und Umweltverwaltungsrecht. Kann zum Beispiel eine
rechtswidrige, aber nicht zuriickgenommene Genehmigung einer Umweltbe-
horde die Staatsanwiltin oder den Staatsanwalt an eigenen Ermittlungen hin-
dern, obwohl sie der Auffassung sind, dass eine strafbare Tat vorliegt?

Das Gebot der Einheit der Rechtsordnung lédsst eigentlich nur den Schluss
zu, dass zwischen Umweltstrafrecht und Umweltverwaltungsrecht eine De-
ckungsgleichheit bestehen miisste. Es herrscht aber Ubereinstimmung, dass
die Berufung auf rechtsmissbriuchlich erlangte Verwaltungsakte (also Ge-
nehmigungen und &dhnliches) erfolglos ist und die Strafermittlungsbehorden
nicht an Untersuchungen hindern kann. Es sind auch weitere Konstellationen
denkbar, die die strikte Bindung des Strafrechts an das Umweltverwaltungs-
recht lockern, bzw. verhindern konnen (z. B. nicht genehmigtes, aber eventu-
ell genehmigungsfihiges Emittieren von Abgasen). Gleiches muss fiir nich-
tige Verwaltungsakte nach § 44 VwVIG gelten, die schon im Umweltver-
waltungsrecht wirkungslos sind?55. Rechtswidrige Verwaltungsakte sind zu
beachten, da sie im Verwaltungsrecht bei Bestandskraft beriicksichtigt wer-
den miissen.

7.5 Straftatbestinde des allgemeinen Strafrechts

Neben den Straftatbestinden des speziellen Umweltstrafrechts kann natiirlich
aus dem Bereich des allgemeinen Strafrechts ein Straftatbestand mit Um-
weltbezug verwirklicht werden. In Umweltstrafverfahren wird es oftmals
nicht nur um die Delikte des 29. Abschnitts des Strafgesetzbuchs (§§ 324 ff.
StGB) gehen, sondern um allgemeine Straftatbestinde wie zum Beispiel:

- § 222 StGB Fahrléssige Totung,

- § 223 StGB Korperverletzung,

- § 224 StGB Gefihrliche Korperverletzung,

- § 229 StGB Fahrlissige Korperverletzung,

- § 304 StGB Gemeinschédliche Sachbeschidigung,

- § 312 StGB Fehlerhafte Herstellung e. kerntechnischen Anlage.

Zum Umweltstrafrecht zéhlen aber auch im weiteren Sinne Bufigeld- und
Straftatbestiinde, die auferhalb des Strafgesetzbuches in einzelnen Umwelt-
gesetzen enthalten sind.

255 Vgl. Schonke/Schroder, Strafgesetzbuch, 2006, Vorbem. §§ 324 ff.



8 Rechtsschutzfragen im éffentlichen Umweltrecht

8.1 Entwicklung und Struktur

Das Umweltrecht gilt als Querschnittsrecht, das alle Rechtsgebiete durch-
zieht. Fiir den Rechtsschutz im Umweltrecht bedeutet das die Abhingigkeit
vom allgemeinen Rechtsschutzsystem und keinen hervorgehobenen Stellen-
wert. Das Umweltrecht folgt in diesem wichtigen Bereich den Prinzipien des
allgemeinen Rechtsschutzes. Aus der Anbindung an das allgemeine Recht
resultieren einige Probleme der Umsetzung von umweltpolitischen Zielen;
eine umweltspezifische Erweiterung des Rechtsschutzes zeichnet sich fiir die
Zukunft ab, um den Spezifika umweltrechtlicher Prozesse gerecht werden zu
konnen. Die Besonderheiten des Rechtsschutzes ergeben sich hiufig aus dem
europdischen Recht und richterlichen Weiterentwicklungen im Rahmen der
bestehenden Gesetze; eine geradezu zwangsldufige Entwicklung zum Bei-
spiel im Umweltplanungsrecht, wo die Spielraum gewéhrleistende Unbe-
stimmtheit dieser eher final orientierten Rechtsvorschriften zu richterlichen
Auffiillungen geradezu auffordert.

In diesem Abschnitt soll lediglich das Umweltverwaltungsrecht behandelt
werden; das straf- und zivilprozessuale Rechtsschutzverfahren muss an die-
ser Stelle der entsprechenden Literatur vorbehalten bleiben23¢. In Grenzen
wurden Problemfelder dieser Bereiche in den entsprechenden Abschnitten
schon angesprochen.

Rechtsschutz im Umweltverwaltungsrecht ist bei einer Riickschau durchaus
entwicklungsfihig237. In der relativ kurzen Entwicklungsphase fiir das Um-
weltverwaltungsrecht ldsst sich schon eine gewisse Struktur erkennen, die
nicht immer nur auf lineare Weiterentwicklung ausgerichtet ist. So lassen
sich auch Seitwirtsbewegungen oder sogar Riickschritte erkennen. Die Ver-
bandsklage spiegelt diese wechselhafte Entwicklung: Zunichst in einigen
Bundeslidndern eingefiihrt, wurde sie dann nicht mehr in den Lindern inte-
griert, jetzt ist sie durch das Bundesrecht im Naturschutzrecht verankert und
wird durch Umwelt-Rechtsbehelfs- und Umweltschadensgesetz verstirkt.

Die Beschleunigung fiir die Verkehrswegeplanung im Osten in den 90er Jah-
ren fiihrte fiir die Biirgerinnen und Biirger zu einer deutlichen Beschrinkung

256 Vgl. nur die Hinweise bei: Kloepfer, Umweltrecht, 2004.
257 Vgl. nur Schlacke, Uberindividueller Rechtsschutz, 2008.
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des Rechtsschutzes, die Beschleunigung wird im Wesentlichen durch den
Wegfall von Rechtsschutzmoglichkeiten und Beteiligungsrechten erreicht?58,

Auf der anderen Seite deutet sich jedoch eine Erweiterung der umweltspezi-
fischen Rechtsschutzmoglichkeiten durch das internationale und das européi-
sche Recht an. Zur Aarhus-Konvention wurde auf europidischer Ebene eine
Richtlinie zur Beteiligung der Offentlichkeit verabschiedet?>?, die wiederum
in Deutschland erhebliche Auswirkungen auf den verwaltungsprozessualen
Rechtsschutz hat.
Zur Umsetzung dieser Richtlinie wurden in Deutschland im De-
zember 2006 das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz2%0 und das Offent-
lichkeitsbeteiligungsgesetz26! in Kraft gesetzt. Das Umweltrechts-
behelfsgesetz erweitert die Klagemoglichkeiten von Verbidnden
erheblich; das Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz stirkt die Offent-
lichkeitsbeteiligung in vielerlei Hinsicht.

Einmal mehr wird dadurch das Umweltrecht zum Schrittmacher des allge-
meinen Verwaltungsprozessrechts. Dieser Ausbau des umweltrechtlichen
Rechtsschutzsystems wird sicherlich auf Jahre hinaus das Umweltrecht in
Anspruch nehmen, denn die Einrdumung von Klagemoglichkeiten fiir Ver-
binde in diesen Umfang stellt das bisherige, individuelle Rechtsschutzsys-
tem in Frage.

Eine Besonderheit des Umweltverwaltungsrechts liegt in seiner diffizilen
Struktur. Im Gegensatz zum Strafrecht oder Zivilrecht gibt es im Umweltver-
waltungsrecht noch vor dem gerichtlichen Rechtsschutz das Verwaltungs-
und Widerspruchsverfahren, das vor der gerichtlichen Interventionsstufe eine

258 Vgl. zur speziellen Frage der Nichtzulassungsbeschwerde Kummer, Die Nichtzulassungs-
beschwerde, 2009. Die Beschrinkung der Rechtsmittel im Verwaltungsprozess hat hier
Auseinandersetzungen auf das Beschwerdeverfahren verlagert, falls die Vorinstanz kein
Rechtsmittel zugelassen hat. Zum Rechtsschutz: vgl. Erbguth, Abbau des Verwaltungs-
rechtsschutzes, in: DOV 2009, S. 921 ff.

259 Richtlinie 2003/35/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 25.06.2003 iiber
die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pli-
ne und Programme und zur Anderung der Richtlinie 85/337/EWG und 96/61/EG des Rates
in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABL. EG Nr. L
156/17, vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 173, Schwartmann, Umweltrecht,
2006, S. 33.

260 Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach
der EG-Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz) v. 07.12.2006, BGBI. 1, S.
2816.

261 Gesetz iiber die Offentlichkeitsbeteiligung in Umweltangelegenheiten nach der EG-Richt-
linie 2003/35/EG (Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz) v. 09.12.2006, BGBI. I, S. 2819.
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Uberpriifung von Verwaltungsentscheidungen auf Recht- und ZweckmiBig-
keit durch die Verwaltung selbst ermdglicht262,

Hier sollen die Moglichkeiten des Rechtsschutzes im Verwaltungsverfahren
und vor den Verwaltungsgerichten in den Grundziigen aufgezeigt werden.

8.2 Verwaltungsverfahren

8.2.1  Widerspruchsverfahren

Das Verwaltungshandeln kann bereits im Verwaltungsverfahren auf Recht-
und ZweckmiBigkeit iiberpriift werden. Dies ist eine Besonderheit des deut-
schen Verwaltungsrechts, die in Zukunft vielleicht mit dem europiischen
Grundsatz eines effektiven Rechtsschutzes kollidieren kann. Allerdings gibt
die Offnungsklausel in § 68 I VwGO den Lindern die Moglichkeit, durch
Landesgesetz das Widerspruchsverfahren fiir alle die Bereiche auszuschlie-
Ben, fiir die die Linder die Gesetzgebungskompetenz besitzen. In Nieder-
sachsen wurde deshalb das Vorverfahren fiir diesen Bereich mit Ausnahmen
zum 1. Januar 2005 abgeschafft263. Da aber das Widerspruchsverfahren noch
nicht generell abgeschafft ist, besitzt die Darstellung dieses Verfahrens im
Umweltverwaltungsrecht noch seine BerechtigungZ64.

Im Verwaltungsverfahren, also noch im Verfahren der Behorden, wird tibli-
cherweise zwischen formlichen und nichtférmlichen Verwaltungsverfahren
unterschieden. § 10 VwVTG stellt hierzu fest, dass das Verwaltungsverfahren
nicht an bestimmte Formen gebunden ist, soweit keine besonderen Rechts-
vorschriften fiir die Form des Verfahrens bestehen. Fiir das Umweltverwal-
tungsrecht sind vor allem das Widerspruchsverfahren (§§ 68 ff. VwGO) und
das Planfeststellungsverfahren (§§ 72 ff. VwWVI{G ff.) als besondere Verfah-
rensarten von Bedeutung.

Das Widerspruchsverfahren ist zwar in der Verwaltungsgerichtsordnung (§
68 VwGO) angesiedelt, weil es Voraussetzung fiir die Zuldssigkeit einer An-
fechtungs- oder Verpflichtungsklage vor den Verwaltungsgerichten ist, seine

262 Vgl. Riissel, Zukunft des Widerspruchsverfahrens, in: NVwZ 2006, S. 523 ff., Schonen-
broicher, Leitziele und Kernpunkte der Reformen des Widerspruchsverfahrens, in: NVwZ
2009, S. 1144 ff.

263 Gesetz zur Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen vom 05.11.2004, Nds.GVBL. S.
394,

264 Vgl. Riissel, Zukunft des Widerspruchsverfahrens, in: NVwZ 2006, S. 523 ff., Schonen-
broicher, Leitziele und Kernpunkte der Reformen des Widerspruchsverfahrens, in: NVwZ
2009, S. 1144 ft.
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eigentliche Wirkung entfaltet es aber bereits im Vorfeld einer verwaltungs-
gerichtlichen Klage. Das formliche Widerspruchsverfahren dient der Selbst-
kontrolle und Entlastung der Verwaltung, indem Recht- und Zweckmifig-
keit eines vorausgegangenen Verwaltungsaktes von der Exekutive nochmals
iiberpriift werden kann. Das Widerspruchsverfahren dient deshalb auch den
Rechtsschutzinteressen der Biirgerinnen und Biirger265.

Der Widerspruch gegen belastende Verwaltungsakte oder gegen die Ableh-
nung eines beantragten Verwaltungsaktes (§ 68 VwGO) ist innerhalb eines
Monats bei der zustindigen Behorde einzulegen (§ 70 VwGO). Falls nicht
oder unvollstindig iiber die Widerspruchsmoglichkeit belehrt wurde, verlin-
gert sich die Widerspruchsfrist auf ein Jahr (§§ 58 II, 59 VwGO). Auch die
sog. Wiedereinsetzung in den vorigen Stand (§ 60 VwGO, § 32 VwVI{GQG) ist
eine sehr biirgerfreundliche Regelung, die es bei einer unverschuldeten Frist-
versdaumung ermdoglicht, auf Antrag innerhalb von zwei Wochen doch noch
die versdumte Rechtshandlung nachzuholen. Das Widerspruchsverfahren
konnen die Betroffenen selbst einleiten, eine sehr kostengiinstige Alternati-
ve. Nach dem Gebiihrenrecht ist eine Anrechnung der Kosten des Verwal-
tungsverfahrens auf das Hauptverfahren im Verwaltungsrecht nicht moglich.
Ausnahmen vom Widerspruchsverfahren konnen sich aus § 68 I VwGO oder
den Fachgesetzen ergeben.

Ein spezifisch umweltrechtliches Problem stellt sich jedoch schon beim Wi-
derspruchsverfahren. Das deutsche Rechtssystem verlangt grundsitzlich die
Verletzung der spezifischen Rechte des Widerspruchsfiihrers, um tiberhaupt
einen Widerspruch einlegen zu konnen. Damit soll die Moglichkeit ausge-
schlossen werden, dass Jedermann gegen Verwaltungsakte Widerspruch ein-
legen kann. obwohl er von der Sache her gar nicht betroffen ist. Dieser Aus-
schluss der Popularbeschwerde ist eine erhebliche Hiirde im Verwaltungs-
verfahren und schlieflich im Verwaltungsprozess, die im Umweltverwal-
tungsrecht erhebliche Auswirkungen hat?®. Die Besonderheit dieser Hiirde
liegt in der Konstruktion des bundesdeutschen Umweltverwaltungsrechts.

Solange sich jemand gegen eine an ihn direkt gerichtete Verfiigung wehren
will, ist es noch ziemlich unkompliziert, dann wird in der Regel die Klagebe-
fugnis aufgrund einer Rechtsverletzung und direkten Betroffenheit vorliegen.
Problematisch wird es aber, wenn auf der Grundlage von Vorschriften des

265 Vgl. Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 2009, Vor § 68 Rn 1 ff., Eyermann,
Verwaltungsgerichtsordnung, 2006, § 68, Rn 1 ff.

266 Vgl. Himmelmann/Pohl/Tiinnesen-Harmes, Handbuch des Umweltrechts, 1998, A 6, Rn
10.
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besonderen Umweltrechts, also z. B. des Bundes-Immissionsschutzgesetzes
(BImSchG) oder des Bundeswaldgesetzes, Forderungen geltend gemacht
werden sollen. Regelmiflig gewihren diese Gesetze dem Einzelnen keine
Rechtsanspriiche, die er sozusagen zum Wohl der Umwelt oder stellvertre-
tend fiir die Umwelt geltend machen kann. Dafiir ist die entsprechende Be-
horde zustindig, die die Aufgaben aus dem jeweiligen Umweltgesetz wahr-
nimmt. Bei der Abschitzung der Erfolgsaussichten eines Widerspruchs
kommt es also entscheidend auf den Grad der Betroffenheit an.

Ohne durchgefiihrtes Widerspruchsverfahren ist die Erhebung einer Anfech-
tungs- oder Verpflichtungsklage nicht moglich (§ 68 VwGO).

8.2.2  Planfeststellungsverfahren

8.2.2.1 Bedeutung der Planfeststellung im Umweltrecht

Das Planfeststellungsverfahren ist eines der bedeutendsten formalisierten
Verwaltungsverfahren nach dem VwVfG und hat sich zu einem eigenen
Fachgebiet entwickelt?67. Dem Planfeststellungsverfahren als besonderem
Verwaltungsverfahren steht die Planfeststellung in der gerichtlichen Uber-
priifung gegeniiber268.

Der Rechtsschutz gegen Planungen ist einer der Themenschwerpunkte des
Umweltverwaltungsrechts und auch der Umweltpolitik. Grofle umweltpoliti-
sche Auseinandersetzungen um Infrastrukturma3nahmen haben hier ihren
Ursprung und Ausgangspunkt. Fiir groBfldchige InfrastrukturmafSnahmen ist
in der Bundesrepublik Deutschland traditionell das Planfeststellungsverfah-
ren nach den §§ 72 ff. VwV{G vorgesehen, ein sog. formliches Verwaltungs-
verfahren, das seine Urspriinge bereits im Eisenbahnbau des letzten Jahrhun-
derts hat. Die Leistungsfahigkeit des Planfeststellungsverfahrens liegt in der
Einbindung aller Betroffenen und der Fihigkeit, auch mit einer Vielzahl von
Einwendern, wie es typischerweise bei grofiriumigen Planungsmafinahmen
der Fall ist, umzugehen.

Die Struktur des Planfeststellungsrechts ist leider nicht sehr deutlich, denn
die gesetzliche Ausgestaltung ist nur vage, da diese Vorschriften den Pla-
nungstriagern einen gewissen Planungsspielraum einrdumen wollen. Dazu
kommt die auBerordentlich groe Rolle der Rechtsprechung, die in vielen

267 Vgl. Leist/Tams, Schwerpunktbereich — Einfiihrung in das Planfeststellungsrecht, in: JuS
2007, S. 1093 ff.

268 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 185 ff., Steinberg/Berg/Wickel,
Fachplanung, 2000, S. 25 ff., Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 25 ff.
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Fillen das Planfeststellungsrecht erst praxisgerecht konturiert und konsoli-
diert hat. In den letzten Jahren ist durch die gro3en Infrastrukturvorhaben im
Osten Deutschlands gerade dieses Rechtsgebiet in den Blickpunkt der Of-
fentlichkeit geraten. Hinter vielen aus der Presse bekannten Themen wie Ost-
seeautobahn oder Verkehrsprojekte Deutsche Einheit steckt traditionelles
Planfeststellungsrecht269.

8.2.2.2 Struktur der Planfeststellung

Als formliches Verwaltungsverfahren ist die Planfeststellung zumeist auf
zwei Ebenen verankert:

Allgemeines Planfeststellungsrecht

§§ 72 ff. VWVIG

Spezielle Planungsvorschriften

/\

FernstraBengesetz  Luftverkehrsgesetz =~ Wasserrecht

Straflenplanung  Flughafenplanung  wasserrechtl.
Planfeststellung
FStrG LuftvVG WHG

Abb. 14: Struktur der Planfeststellung

Viele Fachplanungsgesetze schreiben eine formliche Planfeststellung als Zu-
lassungsverfahren vor, nur dann findet auch das Planfeststellungsverfahren
statt. Das Planfeststellungsverfahren?70 ist zwar grundsitzlich in den §§ 72
ff. VwVI{G geregelt, aber die einzelnen Fachplanungsgesetze konnen zusitz-

269 Vgl. Stiier, Fachplanungsrecht in Ost und West — Reformbedarf, in: DVBI. 2009, S. 1145
ff.

270 Zur Einfiihrung: Leist/Tams, Schwerpunktbereich — Einfiihrung in das Planfeststellungs-
recht, in: JuS 2007, S. 1093 ff., Peters, Das Planungsinstrumentarium des Umweltverwal-
tungsrechts, in: Verwaltungsrundschau 1999, S. 237 ff., ders., Umweltplanungsrecht und
strategische Umweltpriifung, in: Verwaltungsrundschau 2006, S. 401 ff.
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liche oder abindernde Vorschriften enthalten. Diese Sonderregelungen in
den Fachplanungsgesetzen gehen den allgemeinen Vorschriften des Verwal-
tungsverfahrensgesetzes (VwVfG) vor. Nur soweit keine entsprechenden
fachgesetzlichen Vorschriften bestehen, springt das allgemeine Recht (§§ 72
ff. VwVITG) ein. Es besteht also ein Nebeneinander von Rechtsbereichen. Zu-
nehmend wird das Planfeststellungsverfahren als Leitverfahren mit weiteren
Huckepackverfahren, wie zum Beispiel der Umweltvertriglichkeitspriifung
befrachtet.

Da Infrastrukturvorhaben wie Stralen- oder Flughafenbau duBerst umweltbe-
eintrichtigend sind, spielt sich bereits im Verwaltungsverfahren ein Teil der
Konflikte ab.

Die Bedeutung des Planfeststellungsverfahrens liegt in seinen umfassenden
Wirkungen. Mit Abschluss des Verfahrens, dem sog. Planfeststellungsbe-
schluss (§ 74 VwV{G) oder der Plangenehmigung, treten folgende Rechts-
wirkungen ein:

e  Gestattungswirkung fiir das geplante Vorhaben,
e Konzentrationswirkung bei allen Genehmigungen,
e  Gestaltungswirkung fiir die Rechtslage aller Beteiligten.

Neuerdings wird die sog. Plangenehmigung betont (§ 74 VwWVT{G), die zwar
die Wirkungen des Planfeststellungsverfahrens besitzt, aber nicht die Beteili-
gungsrechte in demselben Umfang gewihrleistet. Plangenehmigung und
Planfeststellungsverfahren konnen in Féllen von unwesentlicher Bedeutung
(§ 74 VII VwVAG) ganz entfallen.

8.2.2.3 Beteiligungsrechte im Verwaltungsverfahren

In der Phase des Verwaltungsverfahrens, also noch vor einer gerichtlichen
Klédrung, ist die Wahrnehmung von Beteiligungsrechten in umweltbezogenen
Planfeststellungsverfahren sehr bedeutungsvoll und Teil des gesetzlich vor-
gesehenen Interessenausgleichs zwischen Planungstriger und Betroffenen.
Zwar gibt es im Planfeststellungsverfahren keinen Anspruch auf rechtliches
Gehor?7!, aber das Planfeststellungsrecht kennt ein Anhorungsverfahren, das
durch Offenlegung und Erorterung des Planes den Informationsfluss zu den
betroffenen Biirgerinnen und Biirgern gewdhrleisten soll. Folglich sind Be-
funde, die erst nach dem Anhorungsverfahren gewonnen werden, nicht un-
bedingt erneut auslegungspflichtig.

271 BVerwG, Urt. v. 12.02.1997, in: NVWZ RR 1998, S. 90 ff. (Anhorungsverfahren).
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Planbetroffene Dritte, die allerdings keine Einwendungen erheben, sind nicht
offiziell beizuladen?72. Das Anhorungsverfahren fiigt sich in den sehr forma-
len Ablauf des Planfeststellungsverfahrens, das gerade bei groBen Infrastruk-
turvorhaben sehr lange dauern kann und deshalb immer wieder kritisiert und
Anderungen unterworfen wird. Mittlerweile hat sich zu den einzelnen Fragen
des Planfeststellungsverfahrens und insbesondere zur Frage der Biirgerbetei-
ligung eine umfangreiche Judikatur des Bundesverwaltungsgerichts heraus-
gebildet, die zudem noch im Zeitverlauf Anderungen unterworfen ist und
deshalb hier nicht im Einzelnen nachgezeichnet werden kann273.

Der schwierige Ausgleich von privaten und 6ffentlichen Belangen im Plan-
feststellungsrecht soll durch ein besonderes, formalisiertes Verfahren ge-
wihrleistet werden:

1. Antrag, § 73 1 VwVIG

2. Behordenanhorung, § 73 II VwV{G

3 Auslegung d. Antrags/offentliche Bekanntmachung, § 73
III VwVIG

4. Einwendungen, § 73 IV VwVIG

5. Erorterungstermin, § 73 VI VwVIG

6. Erlass d. Planfeststellungsbeschlusses, § 74 I VwWVIG =
Verwaltungsakt

Abb. 15: Struktur des Planfeststellungsverfahrens

Die Einwendungen der Biirgerinnen und Biirger im formlichen Planfeststel-
lungsverfahren sind insbesondere sachliche Gegenvorstellungen zum geplan-
ten Vorhaben. Einwendungen gegen Verfahrensversto3e sind im deutschen
Recht regelmiBig nicht sehr erfolgreich. Diese Einwendungen miissen inner-
halb der Einwendungsfrist erhoben werden, diese Frist kann abweichend in
den einzelnen Fachplanungsgesetzen geregelt sein. Regelmiflig konnen in-
nerhalb von zwei Wochen nach Ablauf der Auslegungsfrist (§ 73 IV

272 Vgl. dazu: Stiier, Fachplanungsrecht: Verkehrsinfrastruktur—Energiegewinnung—Recht-
sprechungsiibersicht 2001/2003, in: DVBI. 2004, S. 899 ff.

273 Vgl. dazu: Frank/Meyerholt/Stein, Verkehrsinitiativen zum Umweltschutz, 1999, Kloepfer,
Umweltrecht, 2004, S. 597 ff., Sparwasser/Engel/Volikuhle, Umweltrecht, 2003, S. 189 f.
ff.,
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VwVfG) die Einwendungen erhoben werden. Wichtig ist dabei, iiberhaupt
von den entsprechenden Planungen und Fristen unterrichtet zu werden, denn
in manchen Bundesléndern sind diese Daten nur amtlichen Veroffentlichun-
gen zu entnehmen?74,

Zur Erhebung sind — von Ausnahmen abgesehen (z. B. § 9b V 1 AtomG) —
nur diejenigen berechtigt, deren Belange durch das geplante Vorhaben be-
rithrt werden.

Soweit dient das Planfeststellungsverfahren auch den Interessen der von ihm
betroffenen Biirgerinnen und Biirger. Aber auch fiir den Planungstriger gibt
das Planfeststellungsverfahren Rechtssicherheit, denn nach Ablauf der Ein-
wendungsfrist des § 73 VwV{G sind weitere Einwendungen ausgeschlossen
(§ 73 IV VWVIG). Diese sog. Priklusion hat weitreichende Wirkungen.

8.2.2.4 Voraussetzungen fiir eine rechtméfBige Planfeststellung

Der Blick in das Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G) und seine Regelun-
gen zum Planfeststellungsverfahren zeigt nur Vorschriften zum Verfahrens-
ablauf. Da eine Planfeststellung ein Verwaltungsverfahren ist, muss sie aber
auch rechtmifig und tiberpriifbar sein. Es stellt sich daher die Frage, welches
die inhaltlichen Kriterien fiir eine rechtmifige Planung sind. Diese sind dem
Gesetz nicht zu entnehmen. Da Planfeststellungsbeschliisse aber stets vor
den Verwaltungsgerichten iiberpriift werden konnen, hat sich hier inzwi-
schen eine spezielle Judikatur der Gerichte gebildet, aus der die Vorausset-
zungen fiir eine rechtméfige Planung abgeleitet werden konnen. Da diese
Voraussetzungen sich im Wesentlichen aus Entscheidungen des Bundesver-
waltungsgerichts ergeben, erschwert dies natiirlich den Zugang zu einem
Teil des Planungsrechts und erzeugt Unsicherheiten, da in der Literatur dazu
unterschiedliche Kriterienkataloge aufgestellt werden?73.

Einigkeit besteht aber weitgehend iiber einen gewissen Grundbestand an Ele-
menten eines rechtméBigen Planfeststellungsbeschlusses. Die planerische
Gestaltungsfreiheit der Planungsbehtrden kann in einem Rechtsstaat nicht
grenzenlos sein, deshalb ist rechtsstaatliche Planung stets Flankierungen un-
terworfen.

274 Vgl. dazu mit Anmerkungen zu Hamburg: Vallendar, Planungsrecht im Spiegel der aktuel-
len Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, in: UPR 1998, S. 81 ff. (S. 86 £.).

275 Zu den materiellen RechtmiBigkeitsvoraussetzungen: Hoppe, Entwicklung von Grund-
strukturen des Planungsrechts durch das BVerwG, in: DVBI. 2003, S. 697 ff., Sparwasser/
Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 221 ff, Steinberg/Berg/Wickel, Fachplanung,
2000, S. 175 ff.
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In der Vergangenheit ist die Dogmatik des Fachplanungsrechts auch weiter
entwickelt worden. Die Frage nach materiell-rechtlichen Voraussetzungen
von Planung ist daher nur mit Blick auf das Bundesverwaltungsgericht zu
beantworten. Neue, noch nicht vorhersehbare tatséichliche Entwicklungen
werden in Zukunft weitere Entscheidungen der Gerichte erzeugen, die dieses
spezielle Rechtsgebiet weiter entwickeln.

Falls man daher ein Tableau von Kriterien sucht, wird man héufig auf ein
System von mehreren Stufen rechtlicher Planbindung stof3en, das aber nicht
mit der Abwigungsdogmatik verwechselt werden darf276. Aus der Recht-
sprechung des Bundesverwaltungsgerichts lassen sich jedoch die folgenden
Kriterien herausarbeiten?’7:

Einhaltung des Planungsverfahrens

Gerade in der Planfeststellung resultiert aus der starken Verfah-
renslastigkeit eine enge Bindung an Verfahrensvorschriften. Zwar
sind Verfahrensvorschriften hdufig nur schwach ausgestaltet, je-
doch ergeben sich gerade im Planungsrecht vielfache Bindungen
aus hoherstufigen Fachplanungen, die unbedingt einzuhalten sind.

Planrechtfertigung

Wegen der starken Beeinflussung privater Belange und Rechte
muss eine Planung natiirlich in rechtsstaatlicher Weise geboten
sein. Es bedarf daher einer Planrechtfertigung, die sich auch aus
einer gesetzlichen Bedarfsplanung ergeben kann. Gerade beim
Verkehrswegebau wird die Planrechtfertigung aus Bedarfsplanun-
gen abgeleitet, generell muss das Vorhaben verniinftigerweise ge-
boten sein78,

Beriicksichtigung von Planungsleitséitzen

Der Begriff des Planungsleitsatzes wird in der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts zunehmend durch einen Riickgriff auf
sog. materiell-rechtliche Vorschriften, die zwingende Beachtung
verlangen, ersetzt. In der Sache handelt es sich um zwingende Be-

276 Vgl. Kopp/Ramsauer, VWVT{G, 2005, S. 1318 ff., Peters, Umweltplanungsrecht und strate-
gische Umweltpriifung, in: Verwaltungsrundschau 2006, S. 403 f., Steinberg/ Berg/Wickel,
Fachplanung, 2000, S. 176, Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 33 ff.

277 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 92 ff., Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 37
f.

278 BVerwGE 71, 166 (Planrechtfertigung).
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grenzungen des Fachrechts, die auch nicht durch Abwigung tiber-
wunden werden kénnen?79,

Fachgesetzliche Vorschriften

Anforderungen des Fachrechts sind bei rechtsstaatlichen Planfest-
stellungen ebenfalls einzuhalten. Aus dem Zusammenspiel von
Planfeststellungsrecht und den entsprechenden Fachgesetzen er-
gibt sich die zwingende Beachtung des vom Planfeststellungsrecht
mit umfassten sekundiren Rechts280,

Abwigung

Eine ordnungsgemife Abwigung ist Merkmal jeder rechtsstaatli-
chen Planung?8!. Das Bundesverwaltungsgericht hat in der be-
riihmten Flachglasentscheidung?8? vier konkrete Abwigungsstu-
fen zur Uberpriifung von Planungen herausgearbeitet:
- Es muss iiberhaupt eine Abwigung stattfinden (kein
Abwigungsausfall).
- Es miissen alle Belange in die Abwigung eingestellt
werden (kein Abwigungsdefizit).
- Die Bedeutung der einzelnen Belange zueinander muss
erkannt werden (keine Abwigungsfehleinschitzung).
- Die Gewichtung und der Ausgleich der Belange diirfen
nicht aufler Verhiltnis stehen (keine Abwigungsdis-
proportionalitit).

Die Abwigungsfehlerlehre ist fiir das Planungsrecht das bestimmende Ele-
ment geworden, denn im Rahmen der Rechtskontrolle durch die Verwal-
tungsgerichte stellt die Frage der rechtmifBigen Interessenverteilung zwi-
schen den in der Planung beteiligten Belangen das wesentliche Element dar.

8.2.2.5 Priklusion

Die Priklusion von Einwendungen (§ 73 IV S. 3 VwVT{G) erfolgt nach der
Versdumung der Einwendungsfrist, d.h die Betroffenen werden mit Ein-
wendungen nicht mehr gehort. Hier wird zwischen der formellen und der
materiellen Priklusion unterschieden. Die formelle Priklusion fiihrt dazu,

279 BVerwGE 71, 163 (Planungsleitsitze).

280 Vgl. Steinberg/Berg/Wickel, Fachplanung, 2000, S. 182 f.

281 BVerwGE 72, 282 (Hoheitliche Planung).

282 BVerwGE 45, 309 (Flachglasentscheidung). Vgl. zur Abwigung Erbguth/Schlacke, Um-
weltrecht, 2009, S. 93.
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dass trotz der unterlassenen Einwendungen noch der Weg zu den Verwal-
tungsgerichten gesucht werden kann. Hiufig handelt es sich aber um eine
materielle Priklusion, sie fiihrt dazu, dass die Einwendungen im Verwal-
tungsverfahren nicht mehr gehort werden; bei einer Klageerhebung vor den
Verwaltungsgerichten fiihrt nach herrschender Meinung die materielle Pri-
klusion zur Klageabweisung, soweit es sich um Einwendungen handelt, die
bereits im Verwaltungsverfahren hitten eingebracht werden konnen. Gerade
durch die Planungsbeschleunigung wurde die materielle Priklusion erwei-
tert, um so langwierige Planungsverfahren zu beschleunigen. Die Préklusion
ist deshalb eine scharfe Reaktion auf die Nichtbeteiligung im Verwaltungs-
verfahren, deren Auswirkungen sich bis in das Verwaltungsprozessrecht er-
strecken konnen. Im Verwaltungsverfahren als erledigt erkldrte Einwendun-
gen werden ebenfalls im Prozess als prikludiert betrachtet.

Die Beachtung der Regeln des Verwaltungsverfahrens im Umweltrecht ist
deshalb unbedingt notwendig fiir eine wirkungsvolle Ausnutzung der recht-
lichen Moglichkeiten im Umweltrecht.

8.2.2.6 Verbandsbeteiligung

Da bereits im Verwaltungsverfahren wichtige umweltbezogene Vorentschei-
dungen fallen konnen, existiert hier eine bemerkenswerte Ausnahme im
Rechtsschutzsystem der Bundesrepublik Deutschland. Die sog. Verbandsbe-
teiligung im Bereich des Naturschutzes stellt eine Moglichkeit dar, Umwelt-
schutzziele im Naturschutz und der Landschaftspflege zu verfolgen, ohne in
eigenen Rechten betroffen zu sein. Durch die 2002 erfolgte Neufassung des
Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG) wurde die Vereinsmitwirkung neu
geregelt und erweitert. §§ 58 I, 60 II BNatSchG a.Fass. regelten auf Bundes-
ebene das Recht der Vereine auf Information und Beteiligung. Durch die
Foderalismusreform des Jahres 2006 hat der Bund nun die Moglichkeit er-
halten, das Naturschutz- und Wasserrecht umfassend selbst zu regeln.
Aus der gescheiterten UGB Kodifikation wurden 2009 vier Um-
weltgesetze ausgegliedert und noch in der auslaufenden Legisla-
turperiode verabschiedet. Das Gesetz tiber Naturschutz und Land-
schaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz — BNatSchG)?83 war ei-
nes dieser Werke, das nun vollzugsfihige bundesrechtliche Rege-
lungen zum Naturschutz und der Landschaftspflege auf der

283 Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz — BNatSchG) v.
29.07.2009, BGBI. 1, S. 2542, das Gesetz tritt erst am 1. Mirz 2010 in Kraft, wurde aber
schon im Bundesgesetzblatt veroffentlicht.
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Grundlage der neuen konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
des Bundes bietet.

In Zukunft wird die Anerkennung von mitwirkungs- und klageberechtigten
Vereinigungen Verbinden im Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz geklirt. Die Auf-
gaben von anerkannten Vereinigungen, die ihren Schwerpunkt im Natur-
schutzrecht haben, bleiben weiter im Bundesnaturschutzgesetz geregelt. Die
bekannten Mitwirkungsmoglichkeiten im Verwaltungsverfahren fiir die aner-
kannten Vereinigungen bleiben erhalten und auf die deutsche Wirtschafts-
zone und den Festlandsockel ausgedehnt.

In § 63 BNatSchG sind nun die Mitwirkungsrechte von anerkannten Natur-
schutzvereinigungen geregelt. § 63 I BNatSchG entspricht dabei im Wesent-
lichen dem alten § 58 I BNatSchG a.Fass. § 63 II BNatSchG gibt § 60 1
BNatSchG a.Fass. wieder und erfasst die Mitwirkungsrechte der anerkannten
Naturschutzvereinigungen in den Lindern. § 63 III BNatSchG entspricht
dem § 58 II BNatSchG a.Fass.

Durch die Verbandsbeteiligung kann die Expertise der Verbiande und der
Biirgerwillen bereits in der Vorbereitungsphase von umwelterheblichen Pro-
jekten nutzbar gemacht werden?84,

Von der bundesrechtlichen Verbandsbeteiligung ist deutlich die sog. Ver-
bandsklagebefugnis zu trennen. Wihrend sich die Verbandsbeteiligung auf
das Verwaltungsverfahren im Bereich der Exekutive bezieht, handelt es sich
bei der Frage der Verbandsklagebefugnis um die Moglichkeit, vor den Ver-
waltungsgerichten unter bestimmten Bedingungen staatliche Verletzungen
von Umweltverwaltungsrecht aufzugreifen, obwohl das betroffene Umwelt-
verwaltungsrecht eigentlich keine drittschiitzende Funktion hat, die einem
Dritten eine Klagebefugnis verleihen konnte.

8.3 Rechtsschutz vor den Verwaltungsgerichten

Nach dem Prinzip der Gewaltenteilung obliegt der Verwaltungsgerichtsbar-
keit die Kontrolle der Verwaltungsentscheidungen auf RechtmiiBigkeit?85.
Mit zunehmenden Aufgaben im Bereich Umweltschutz oder Soziales, die
durch Verwaltungsvorschriften reguliert werden, steigt die Bedeutung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit, obwohl sie lediglich Verwaltungsentscheidun-

284 Vgl. dazu: Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 146 ff., Sparwasser/Engel/VoBkuhle,
Umweltrecht, 2003, S. 354 ff.
285 Vgl.z.B. § 1131 VwGO.
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gen auf ihre Richtigkeit tiberpriifen darf. In manchen umweltpolitischen
Bereichen hat sich inzwischen eine Rechtsprechung etabliert, ohne die Um-
weltrecht im Vollzug nicht mehr funktionieren wiirde. Die Verwaltungsge-
richtsbarkeit darf aber keinesfalls selber gestaltend in Spielrdume der Ver-
waltung bspw. bei der Planung eingreifen, das wiirde dem Gewaltenteilungs-
prinzip der Verfassung widersprechen. So verbleibt der Rechtsprechung nur
die Uberpriifung auf RechtmifBigkeit, aber nicht auf ZweckmiBigkeit der
Verwaltungsentscheidungen.

Rechtspolitisch umstritten ist die Frage, ob nicht mittlerweile die Rechtspre-
chung zu viele Entscheidungen — speziell im aufwendigen Planungsverfah-
ren — einer Kontrolle unterzieht, unter dem Stichwort der Kontrolldichte ver-
birgt sich hier ein Problem im Verhiltnis von Verwaltung und Rechtspre-
chung, da die Rechtsprechung die endgiiltige Definitionsmacht iiber die
Kontrolldichte besitzt?86. Da final strukturierte Planungsvorschriften nur
sehr schwach konturiert sind, hat mittlerweile die Verwaltungsgerichtsbar-
keit die Aufgabe tibernommen, der Planung (z. B. Bauleitplanung, Straen-
planung) in der Verwaltung Vorgaben zu machen. So hat sich die vom Bun-
desverwaltungsgericht bei der Uberpriifung von Bebauungsplinen entwik-
kelte Abwigungsdogmatik?87 zu einem Erfolgsmodell entwickelt, das inzwi-
schen nicht mehr aus Planungen wegzudenken ist. Als Beispiel aus neuerer
Zeit mag das erginzende Verfahren und die Planergéinzung dienen, die von
der Verwaltungsgerichtsbarkeit entwickelt, mittlerweile vom Gesetzgeber
iibernommen wurden?88,

Aus der Rechtsschutzproblematik im Umweltverwaltungsrecht haben sich in
der Vergangenheit hiufig Denkanstoe und Neuerungen fiir das allgemeine

Verwaltungsrecht und das Verwaltungsprozessrecht ergeben?8?. Das Um-
welt-Rechtsbehelfsgesetz aus dem Jahre 2006 nach der EG-Richtlinie
2003/35/EG?%0 fiihrte wiederum neue Rechtsbehelfe in Umweltangelegen-

286 Vgl. Himmelmann/Pohl/Tiinnesen-Harmes, Handbuch des Umweltrechts, 1998, A. 6 Rn
13.

287 Vgl. BVerwGE 45, 309 (Flachglasurteil), dazu: Erbguth, Abwigung auf Abwegen? — All-
gemeines und Aktuelles -, in: JZ 2006, S. 484 ff., Leisner, ,,Abwigung Uberall“ — Gefahr
fiir den Rechtsstaat, in: NJW 1997, S. 637 ff., Schulze-Fielitz, Das Flachglas-Urteil, des
Bundesverwaltungsgerichts — BVerwGE 45, 309 — Zur Entwicklung der Diskussion um
das planungsrechtliche Abwigungsgebot, in: JURA 1992, S. 201 ff.

288 Vgl. Henke, Das erginzende Verfahren im Planfeststellungsrecht, in: UPR 1999, S. 51 ff.

289 Vgl. nur Sparwasser/Engel/Volikuhle, Umweltrecht, 2003, S. 235.

290 Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach
der EG-Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz) v. 07.12.2006, BGBI. 1, S.
2816.
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heiten ein und wird fiir das bestehende Rechtsschutzsystem der Verwaltungs-
gerichtsordnung neue Anforderungen schaffen, denn die erweiterte Einfiih-
rung von Klagerechten fiir anerkannte Vereinigungen bedeutet eine Infrage-
stellung der allgemeinen Schutznormtheorie, nicht nur im Umweltrecht.

Das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz aus dem Jahre 2006 setzte das volkerrecht-
liche Aarhus-Abkommen und die entsprechende europiische Richtlinie um
und erweiterte den Rechtsschutz im Umweltrecht fiir anerkannte Vereinigun-
gen bei bestimmten umweltrelevanten Zulassungen. Es handelt sich dabei im
Wesentlichen um die Umweltvertriglichkeitspriifung und um immissions-
schutzrechtliche Genehmigungen (§ 1 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz). Diese
Erweiterung der Verbandsklage gegen bestimmte Zulassungsentscheidungen
ist in problematischer Weise umgesetzt worden, weil das Gesetz fiir diese
Form der Verbandsklage verlangt, dass drittschiitzende Normen verletzt sein
miissen. In diesen Fillen besteht aber eigentlich kein Bedarf an einer Ver-
bandsklage, so dass inzwischen Zweifel an der Konformitit mit europii-
schem Recht geduBert werden??!. Es beschrinkt also die gerichtliche Kon-
trolle auf VerstoBe gegen die Rechte Einzelner, diese Beschrinkung war aber
weder in der Aarhus-Konvention, noch in der europdischen Richtlinie
2003/35/EG vorgesehen.

Die Probleme um den Zugang zu den Gerichten in Umweltangelegenheiten
fiir Individualkldger und Verbinde bestehen also fort und erzeugen nach wie
vor beachtlichen Reformdruck?92,

84 Ausgestaltung des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes
8.4.1 Klagearten im Umweltverwaltungsrecht

Nach § 40 I VwGO ist der Rechtsweg zu den Verwaltungsgerichten in allen
offentlich-rechtlichen Streitigkeiten, die nicht verfassungsrechtlicher Art
oder einem besonderen Gericht zugewiesen sind, eroffnet. Das Verwaltungs-
prozessrecht sieht allerdings nur wenige Klagearten vor, die von den Kldgern
zwingend beachtet werden miissen. Die Klageart richtet sich nach der recht-
lichen Qualitidt der angefochtenen Verwaltungshandlung. Hiufig ist dabei

291 Vgl. OVG Miinster, Beschl. v. 05.03.2009, in: ZUR 2009, S. 380 ff., Kloepfer, Umwelt-
schutzrecht, 2008, S. 155, Marty, Die Erweiterung des Rechtsschutzes in Umweltangele-
genheiten — Anmerkungen zum Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, in: ZUR 2009, S. 115 ff.
m.w.N., Schlacke, Zur Beachtlichkeit von Verfahrensfehlern nach § 4 UmwRG, in: ZUR
2009, S. 81 ff.

292 Vgl. Pernice-Warnke, Effektiver Zugang zu Gericht, 2009.
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der klassische Verwaltungsakt (§ 35 VwV{G), der zum Beispiel im Umwelt-
planungsrecht als Planfeststellungsbeschluss oder Plangenehmigung eine
zentrale Rolle spielt, Gegenstand eines verwaltungsgerichtlichen Verfahrens.
Es dominieren deshalb in der Praxis die verwaltungsgerichtlichen Klagearten
(Anfechtungs- und Verpflichtungsklage) und Verfahren zum vorldufigen
Rechtsschutz, die um den Verwaltungsakt kreisen. Die Bezeichnungen, die
sich in der Verwaltung fiir den Verwaltungsakt eingebiirgert haben, wie Bau-
genehmigung, Planfeststellungsbeschluss oder Stilllegungsverfiigung ver-
decken leider stets, dass dahinter immer ein einfacher Verwaltungsakt mit
seinem spezifischen Rechtsschutzsystem steht.

Klagearten

¢ Anfechtungsklage nach § 42 I VwGO (richtet sich gegen einen Verwal-
tungsakt)

e Verpflichtungsklage nach § 42 I VwGO (ist auf den Erlass eines Ver-
waltungsaktes gerichtet)

e Allgemeine Leistungsklage nach § 43 II VwGO (gerichtet auf Erlass
oder Unterlassung eines Realaktes)

o Feststellungsklage nach § 43 I VwGO (Feststellung des Bestehens oder
des Nichtbestehens eines Rechtsverhiltnisses)

e Normenkontrollklage nach § 47 VwGO (geeignet zur Uberpriifung von
Satzungen und Rechtsverordnungen)

Abb. 16: Klagearten vor den Verwaltungsgerichten

Voraussetzung fiir eine Klageerhebung vor den Verwaltungsgerichten ist
aber bei der Anfechtungs- und Verpflichtungsklage die erfolglose Durchfiih-
rung eines vorgeschalteten Widerspruchsverfahrens durch die Verwaltung.
Hier soll nochmals die Recht- und ZweckmiBigkeit der Verwaltungsent-
scheidung iiberpriift werden?3.

Soweit ein Widerspruchsverfahren allerdings landesrechtlich nicht mehr vor-
gesehen ist, muss Rechtsschutz direkt bei den Verwaltungsgerichten gesucht
werden.

293 Vel. § 68 VWGO.
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Bild 9: Bundesverwaltungsgericht, Harkortstrafle, Leipzig

8.4.2  Klagebefugnis

Eine sehr bedeutende Hiirde im deutschen Verwaltungsprozessrecht stellt die
Klagebefugnis dar. Nach § 42 II VwGO ist bei der Anfechtungs- und Ver-
pflichtungsklage die mogliche Verletzung subjektiver Rechte eine notwendi-
ge Zulidssigkeitsvoraussetzung. Das deutsche Rechtsschutzsystem verlangt
daher stets eine subjektive Komponente oder Betroffenheit, um eine Popular-
klage auszuschlieBen. Der Klédger oder die Kldgerin miissen also geltend ma-
chen, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehnung oder Unterlassung in
ihren Rechten verletzt zu sein??4. Als Adressat einer belastenden Verfiigung
stellt dies kein Problem dar, aber gerade im Umweltrecht sind Konstellati-
onen denkbar, bei denen der Klidger oder die Kligerin als Drittbetroffene ei-
ne entsprechende drittschiitzende Norm bestimmen miissen.

Ausgehend von dieser sog. Schutznormtheorie?> muss die Verletzung eige-
ner Rechte zumindest glaubhaft gemacht werden. Ein umweltrechtspezifi-

294 Vgl. nur Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 150 ff., Kopp/Schenke, Verwaltungsge-
richtsordnung, 2009, § 42, Sparwasser/Engel/Vofikuhle, Umweltrecht, 2003, S. 236 f.,
BVerfG, Beschl. v. 21.01.2009, JZ 2009, S. 850 ff. (Castor-Transporte).

295 Vgl. dazu nur: Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2009, S. 261 ff. (263).
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sches Problem stellt daher die Klage von Dritten dar, denen in der Regel von
den meisten Vorschriften des Umweltverwaltungsrechts kein Drittschutz ge-
wiahrt wird. Der Dritte ist nur klagebefugt, falls die fragliche Umweltvor-
schrift nicht nur das Allgemeininteresse vertritt, sondern auch den Schutz in-
dividueller Interessen zum Gegenstand hat?%¢. Derartige Vorschriften sind
im Umweltverwaltungsrecht eher selten. Vorschriften wie das Gesetz iiber
die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVPG) stellen auf Vorsorgegesichts-
punkte ab (§ 1 UVPG: ,,zur wirksamen Umweltvorsorge*) und geben dem
einzelnen Drittbetroffenen keine weitergehenden Rechte. Allerdings haben
nun neue Vorschriften, wie das Umweltschadensgesetz, Zweifel an der be-
schriinkten Uberpriifbarkeit des UVPG aufkommen lassen?7.

Im Rechtsschutzsystem der Bundesrepublik Deutschland vermitteln in der
Regel Normen298 Drittschutz, die dies ausdriicklich vorsehen, Vorsorgenor-
men aus dem Umweltverwaltungsrecht aber regelméfig nicht.

Anders dagegen zum Beispiel § 3 I Umweltinformationsgesetz (UIG), der
ausdriicklich betont: ,Jede Person hat nach Maligabe dieses Gesetzes An-
spruch auf freien Zugang zu Umweltinformationen (...)". Der Drittschutz
von Umweltverwaltungsvorschriften ist also fiir eine klageweise Durchset-
zung von Anspriichen erforderlich. Fiir die Priifung dieser Frage ist aller-
dings stets die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts heranzuzie-
hen, da nicht in jedem Fall direkt aus der entsprechenden Vorschrift der Um-
fang des Drittschutzes abzuleiten ist. Vielmehr liegt eine drittschiitzende
Vorschrift nur dann vor, wenn ihr mit hinreichender Deutlichkeit diese Ab-
sicht des Gesetzgebers zu entnehmen ist???, es handelt sich also auch um
eine Interpretationsfrage. Das Bundesverwaltungsgericht hat mittlerweile in
einer Vielzahl von Entscheidungen zu Fragen des Drittschutzes Stellung ge-
nommen.

Einerseits ist natiirlich der Ausschluss zu weitreichender Klagemoglichkeiten
(Ausschluss der Popularklage) sinnvoll, andererseits kommt es gerade im
Umweltverwaltungsrecht zu einer Haufung dieses Ausschlusses. Bedeutende
Umweltverfahren sind deshalb schon bei der Frage der Zuldssigkeit der Kla-
ge gescheitert, ohne dass in der Sache eine Entscheidung ergehen konnte.

296 Vgl. Frank, Vom Umweltschutz zum Mitweltrecht, in: DVBI. 1989, S. 693 ff., Kloepfer,
Umweltrecht, 2004, S. 583 ff.

297 Vgl. Schlacke, Zur Beachtlichkeit von Verfahrensfehlern nach § 4 UmwRG, in: ZUR
2009, S. 81 ff.

298 Vgl. zum Beispiel § 5 I Nr. 1 BImSchG.

299 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 583 ff.
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8.4.3  Klagebefugnis fiir anerkannte Vereinigungen

Ein Ausweg aus dieser schwierigen Situation kann sich aus der sog. Ver-
bandsklagebefugnis3?0 ergeben. Wie schon bei der Verbandsbeteiligung im
Verwaltungsverfahren, bildet die Verbandsklagebefugnis oder Klagebefug-
nis fiir anerkannte Vereingungen eine Ausnahme vom allgemeinen Rechts-
schutzsystem des Verwaltungsprozessrechts, indem nur in bestimmten um-
weltrechtlichen Verfahren eine altruistische Klage moglich ist. Grundsitzlich
kann nur klagen, wer in personlichen Rechten verletzt ist. Bundesrechtlich
ist in § 61 BNatSchG die Verbandsklagebefugnis eingefiihrt, wie sie schon
in vielen Bundeslindern landesrechtlich vorhanden ist. Die klagebefugten
Verbinde oder Vereinigungen konnen so die Verletzung von Umweltverwal-
tungsrecht geltend machen, das eigentlich nur dem Schutz von Allgemeinin-
teressen dienen soll.

Die Verbandsklagebefugnis fiihrt zu einer Treuhinderschaft der anerkannten
Naturschutzverbdnde vor den Verwaltungsgerichten und hat sich zu einem
offentlichkeitswirksamen Ausnahmeinstrument im Naturschutz entwickelt.
Rechtspolitisch ist die Verbandsklagebefugnis umstritten, da das Umweltthe-
ma seinen Zenit iiberschritten hat3!. Immer ofter werden gegen derartige
Klagen Arbeitsplatzargumente vorgebracht, die die Naturschutzverbénde ir-
ritieren. Angesichts der geringen personellen Kapazititen bei den anerkann-
ten Naturschutzverbinden liegt die tatsdchliche Beteiligung bei Prozessen
aber nicht so hoch, wie man vielleicht vermuten konnte. Die Verbandsklage-
befugnis als bemerkenswerte Ausnahme im deutschen Verwaltungsprozess-
recht wird aber auch rechtspolitisch durch das europdische Recht gestiitzt,
dem eine — nicht nur umweltrechtlich situierte — Verbandsklage durchaus
nicht fremd ist. Nicht zuletzt hat die internationale Aarhus Konvention zur
Starkung der Verbandsklage in der Bundesrepublik Deutschland beigetra-
gen392, In Umsetzung europiischen Rechts ist nun im Dezember 2006 das
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz393 in Kraft getreten, das Umweltverbinden
eine erweiterte Klagebefugnis gewihrt. Insbesondere die Frage, welche Ver-
binde klagebefugt sind, ergibt nun aus dem § 3 Umwelt-Rechtsbehelfs-

300 Vgl. nur Ramsauer, Allgemeines Umweltverwaltungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht,
2007, S. 146 f., Himmelmann/Pohl/Tiinnesen-Harmes, Handbuch des Umweltrechts, 1996
ff., A 6, Rn 73 ff.

301 So schon laut einer Umfrage: FAZ v. 14.05.1997 (Nr. 110), S. 5.

302 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 243, Fn. 59.

303 Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach
der EG-Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz) v. 07.12.2006, BGBI. I,
S. 2816.
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gesetz. Fiir die Verbandsklagebefugnis zum Beispiel im Naturschutzrecht be-
steht nun ein Dualismus von Bundesnaturschutzgesetz und Umwelt-Rechts-
behelfsgesetz.

8.4.4  Begriindetheit im Verwaltungsprozess

8.4.4.1 Verwaltungsgerichtliche Entscheidungsfindung

Verfassungsrechtlich verbindlich wird die richterliche Entscheidungsfindung
durch das Gewaltenteilungsmodell vorstrukturiert. Nach dieser Kompetenz-
ordnung obliegt es der Judikative, eine unabhiingige Uberpriifung der Ver-
waltungsentscheidungen zu gewihrleisten3%4. Unsere Verfassung bindet hier
die Gerichte an Recht und Gesetz, dieser Mafstab findet sich dann in § 113
VwGO fiir die Arbeit der Verwaltungsgerichte. Nach § 113 VwGO iiberpriift
das Gericht die Verwaltungsentscheidung, bzw. den Verwaltungsakt auf sei-
ne Rechtswidrigkeit. Das Verwaltungsgericht darf danach zum Beispiel nicht
ZweckmaiBigkeitsiiberlegungen zugrunde legen, die das planerische Ermes-
sen der Verwaltung ersetzen konnten. Dies wird fiir den Fall der Verpflich-
tungsklage in § 113 V VwGO vom Gesetzgeber deutlich zum Ausdruck ge-
bracht, nur bei Spruchreife kann das Verwaltungsgericht entscheiden, soweit
noch ein Entscheidungsspielraum fiir die Verwaltung gegeben ist, also keine
Spruchreife vorliegt, kann das Verwaltungsgericht nicht entscheiden. § 113
VwGO verweist ebenfalls auf die Notwendigkeit einer subjektiven Rechts-
verletzung, ein weiteres wichtiges Indiz fiir die individualrechtliche Ausges-
taltung unseres Rechtsschutzsystems. Dies sind wesentliche Strukturelemen-
te des Rechtsschutzes im Umweltrecht, das Umweltverwaltungsrecht folgt
hier den allgemeinen Leitlinien des Verwaltungsprozessrechts.

Das System der richterlichen Entscheidungsfindung wird im Umweltverwal-
tungsrecht vom Verwaltungsprozessrecht vorstrukturiert. Bereits bei der
Frage der Zuldssigkeit einer Klage war deutlich zu erkennen, dass von der
Form des Verwaltungshandelns auch die Form des zuldssigen Rechtsschut-
zes abhingig ist. Dieser Zusammenhang setzt sich auch bei der inhaltlichen
RechtmiBigkeitsiiberpriifung von verwaltungsrechtlichen Handlungsformen
weiter fort. Abhingig von der Klageart und der angegriffenen Handlungs-
form gestaltet sich das Priifprogramm der richterlichen Entscheidungstriger
bei den Verwaltungsgerichten. Das Umweltrecht folgt hier keinen besonde-
ren Spielregeln, sondern den normativen Festlegungen des Gesetzgebers.
Dominierend ist dabei eindeutig der Verwaltungsakt nach § 35 VwV{G. Der

304 Vgl. Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 2009, § 113, Rn 1 ff.
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Blick auf das Zulassigkeits- und Begriindetheitsschema zeigt hier ein aus-
tariertes Uberpriifungssystem, das nicht nur fiir das Umweltverwaltungsrecht
Giiltigkeit beansprucht.

I. Zulassigkeit:

1. Verwaltungsrechtsweg:

§ 40 I VwGO, Rechtsnatur d. Streitigkeit, streitentscheidende
Norm offentlich-rechtlich?

- Spezialzuweisung durch Bundesgesetz?

- Streitigkeit nichtverfassungsrechtlicher Art?

2. Klageart:

Anfechtungsklage Verpflichtungsklage Leistungsklage Feststellungsklage

§ 421 VwGO § 421 VwGO arg. § 4311 VWGO  § 431 VwGO

Aufhebung e. VA Erlasse. VA Vornahme/Abwehr  Feststellung d. Be-
schlichten Verwal-  stehens/Nichtbestehens
tungshandelns e.Rechtsverhiltnisses

3. Klagebefugnis, bzw. klageartabhiingige Zulissigkeitsvor.:

Klagebefugnis Klagebefugnis Klagebefugnis Feststellungsinteresse,
§ 4211 VwGO § 4211 VwGO § 42 11 VwGO analog § 43 1 VwWGO
-Adressatentheorie - Antragstheorie vorbeugende Unter- Klagebefugnis str.
-Schutznormtheorie - Moglichkeitstheorie lassungsklage
- Schutznormtheorie Bes. Rechtsschutzbe-
diirfnis

(BVerwGE 60, 144)

4. Vorverfahren:

Widerspruch Widerspruch kein Vorverfahren  kein Vorverfahren
§ 68 I ff. VWGO § 68 11 ff. VwGO Subsidiaritit Subsidiaritit

I1. Begriindetheit:

Anfechtungsklage Verpflichtungsklage Leistungsklage Feststellungsklage
§ 1131 VwGO § 113V VwGO partiell § 111 VwGO
- Rechtsgrundlage - Erforderlichkeit e. VA  Begriindetheit (+) ~ Behauptetes Rechts-
- form. RechtmaBigkeit - Zustindigkeit wenn Abwehr/ erhiltnis besteht/
- mat. RechtmiBigkeit - mat. RechtméBigkeit  Leistungsanspruch  besteht nicht, bzw.VA
- Deckt d. Ermédchti- - Rechtsgrundlage im Sachzusammen-  nichtig, § 43 I VwGO
gungsgrundlage - Anspruch hang mit d. Aufga-
den VA? - Versagungsgriinde benbereich d. Ho-
- Ermessen - Ermessen heitstriagers
- Verletzung in eig. - Spruchreife
Rechten - Verletzung in eig.
Rechten

Abb. 17: Uberpriifung von Verwaltungsentscheidungen
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Die schematische Ubersicht zeigt die strenge Gesetzesbindung bei der Uber-
priifung umweltrechtlicher Akte der Verwaltung. Bei Eingriffen in die Rech-
te des Biirgers ist stets nach der dafiir erforderlichen Rechtsgrundlage zu fra-
gen. Diese Rechtssitze konnen sich aus Bundes- oder Landesrecht ergeben.
Die abstrakte Formulierung dieser Rechtssitze bildet hiaufig den Anlass fiir
Streitigkeiten. So entscheidet die Frage, ob ein Produkt oder Abfall vorliegt
tiber die kostentriichtige Anwendung des abfallrechtlichen Uberwachungsin-
strumentariums. Die vielfialtigen Generalklauseln, unbestimmte Rechtsbe-
griff und ausfiillungsbediirftige Umweltstandards bilden ein spezifisch um-
weltrechtliches Problem, denn gerade in dem technischen Umweltverwal-
tungsrecht tauchen vielfach Umweltstandards und —anforderungen in Form
von Generalklauseln auf, die erst von den Gerichten prizisiert werden kon-
nen. So verweist gerade das Immissionsschutzrecht auf den ,,Stand der Tech-
nik* (§ 3 VI BImSchG).

Rechtsverstole sind also in erster Linie hier zu suchen. Aber nicht jeder
Rechtsverstof} fithrt auch zur Aufhebung einer behordlichen Entscheidung.
Auch bei der eigentlichen Sachentscheidung muss zu der Rechtsverletzung
noch eine subjektive Betroffenheit treten, darauf verweist schon § 113 I
VwGO, der verlangt, dass der Kldger durch den rechtswidrigen Verwal-
tungsakt in seinen Rechten verletzt ist305,

Weiterhin ist die schwache Ausgestaltung von Verfahrensrecht im deutschen
Recht zu beachten. Es gibt in vielen Umweltgesetzen meist nur wenige
Rechts- oder Erméchtigungsgrundlagen, die zu einem staatlichen Eingreifen
berechtigen, aber es gibt regelmiBig eine Vielzahl von Verfahrensvorschrif-
ten. Das deutsche Verwaltungsrecht und damit auch das Umweltverwal-
tungsrecht gehen von dem Grundsatz aus, dass Verfahrensrecht nur bedingt
justiziabel ist. Danach kann nur in wenigen Fillen wirksam die Verletzung
von Verfahrensvorschriften geriigt werden. Damit soll verhindert werden,
dass in ein und derselben Rechtssache mehrere Gerichte zur Uberpriifung
verschiedener Verfahrensverstole angerufen werden konnen. Im Ergebnis
besteht also die Situation, dass trotz eines Fehlers eine Ahndung des Rechts-
verstofes nicht moglich ist, eine Situation, die gerade im Umweltrecht auf
Unverstiandnis stoft, denn gerade hier gibt es viele Beteiligungsrechte und
Verfahrensvorschriften, die von diesem System betroffen sein konnen. § 44 a
VwGO schreibt ausdriicklich fest, dass Rechtsbehelfe gegen behordliche
Verfahrenshandlungen nur gleichzeitig mit den gegen die Sachentscheidung
zuldssigen Rechtsbehelfen geltend gemacht werden konnen.

305 Vgl. Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 2009, § 113.
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8.4.4.2 Der vorldufige Rechtsschutz

Der vorldufige oder einstweilige Rechtsschutz spielt in der umweltrecht-
lichen Praxis eine zentrale Rolle3%0. Neben weiteren Griinden sind dafiir die
Kostenfrage und das Tempo der Entscheidungsfindung ausschlaggebend. In
der Praxis zeigt sich, dass hdufig vor den Verwaltungsgerichten versucht
wird, im vorldufigen Rechtsschutz die Schaffung von ,,vollendeten Tatsa-
chen® zu verhindern. Der Streit um das Emssperrwerk in Niedersachsen zum
Beispiel hat sich lange Zeit in diesem Verfahren abgespielt.

Die Garantie effektiven Rechtsschutzes nach Art. 19 IV GG beinhaltet nicht
nur einen umfassenden, sondern auch einen rechtzeitigen Rechtsschutz. Das
Verwaltungsprozessrecht gewihrt deshalb den vorldufigen Rechtsschutz in
zwei zentralen Formen:

e Die §§ 80, 80a VwGO sichern bei Widerspruch und Anfechtungsklage
grundsitzlich gegeniiber einem Verwaltungsakt aufschiebende Wirkung.

e § 123 VwGO gewihrt in der Form der einstweiligen Anordnung Rechts-
schutz gegen andere verwaltungsrechtliche Handlungsformen.

In dem Bedeutungszuwachs fiir den vorldufigen Rechtsschutz kommt auch
ein Problem zum Ausdruck, das nicht nur im Umweltverwaltungsrecht ange-
siedelt ist. In der Bundesrepublik kommt es aus vielerlei Griinden zu einer
Uberlastung der Gerichte. Gerade in Umweltprozessen entstehen hzufig fak-
tische Blockaden bei der Realisierung materiellen Rechts397. Auch die Griin-
de fiir zunehmende Klagebereitschaft im Umweltrecht sind vielfiltig, die ge-
ringe Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe, erwachende Protestbe-
reitschaft gegen flichenhafte Grofiprojekte oder ein Nachholbedarf im Um-
weltprozessrecht mogen Griinde fiir die Zunahme umweltrechtlicher Ver-
fahren sein. Im Zuge dieser Entwicklung hat jedenfalls der vorldufige
Rechtsschutz einen beachtlichen Bedeutungszuwachs erfahren.

Im Umweltverwaltungsrecht folgt der vorldufige Rechtsschutz den Regeln
des allgemeinen Verwaltungsprozessrechts und unterliegt insoweit keinen
Besonderheiten. Wie bei der Wahl der Klageart ist auch hier der Rechts-
schutzweg abhingig von der Form des angegriffenen Verwaltungshandelns.
Es muss hier sorgfiltig zwischen dem vorldufigen Rechtsschutz nach § 80
und § 123 VwGO unterschieden werden, da es doch erhebliche Unterschiede

306 Vgl. Erbguth, Einstweiliger Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte, in: JA 2008, S. 357 ff.,
Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 157 f.
307 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 612 ff.
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zwischen diesen Rechtsschutzformen gibt. Allerdings ist der vorlidufige
Rechtsschutz trotz der Novellierung in den letzten Jahren nur wenig syste-
matisch aufgebaut.

Klageziel: Authebung Verurteilung z. Verurteilung z. Feststellung d. Be-
e. VA Erlasse. VA Leistung stehens oder Nicht-
bestehens eines
Rechtsverhaltnisses

Klageart Anfechtungs- Verpflichtungs- Leistungsklage, Feststellungsklage,
i. Haupt-  klage, klage, arg. § 4311 VWGO  § 43 VwGO
verfahren §421VwGO §421VwGO

Vorlduf. §801VwGO § 123 VWGO  § 123 VwGO § 123 VwGO
Rechts-

schutz

Abb. 18: Vorliufiger Rechtsschutz

Anhand der Abbildung wird die deutliche Trennung der Rechtsschutzzweige
anschaulich. Der vorldufige Rechtsschutz tiber §§ 80, 80a VwGO wird be-
reits im Regelfall dadurch gewihrt, dass schon mit der Einlegung eines
Rechtsbehelfs die aufschiebende Wirkung eintritt, d.h. ein belastender Ver-
waltungsakt entfaltet zunédchst seine Auswirkungen kraft Gesetzes nicht, oh-
ne dass es einer gerichtlichen Entscheidung bedarf. Also ein relativ biirger-
freundliches Verfahren, das nur beim Anfechtungswiderspruch ausgelost
wird, also wenn sich Betroffene gegen einen belastenden Verwaltungsakt
wenden. Insbesondere bei den Kosten und dem Verfahren kommen hier den
Betroffenen einige Vorteile bei der Abwehr eventuell rechtswidriger Bela-
stungen zugute.

Bei den iibrigen Klagearten bestimmt sich der vorldufige Rechtsschutz iiber
den § 123 VwGO, der dem Zivilprozessrecht nachempfunden ist398. Das
Verfahren nach § 123 VwGO ist fiir die Betroffenen nicht so giinstig, hier
will der Kldger allerdings auch etwas erlangen und wird nicht Betroffener ei-
nes Verwaltungsaktes. Insbesondere die moglichen Kostenfolgen, die nach
§ 123 I VwGO3% auferlegt werden konnen, beinhalten ein gewisses
Risiko.

308 Zur Abgrenzung, vgl. Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 2006, § 80.

309 Durch den Verweis auf § 945 ZPO in § 123 III VwGO wird die Moglichkeit erdffnet,
Schadensersatz von dem Antragsteller nach einem erfolglosen Rechtsschutzantrag zu ver-
langen.



9 Umwelteuroparecht

9.1 Européische Umweltpolitik

Die Europdische Union (EU) trigt durch eine gemeinsame Umweltpolitik
seit geraumer Zeit zu einer Verbesserung der Umwelt in den Mitgliedstaaten
und in der Welt310 bei. Europas Umweltpolitik wird allerdings seit dem Um-
weltgipfel von Rio de Janeiro im Jahre 1992 eher zuriickhaltend eingestuft.
Der Umweltschutz hat trotz seiner Querschnittsfunktion in den einzelnen Ge-
meinschaftspolitiken nicht das angestrebte Mall an Wirkung erreicht. Die
Europédische Union macht dafiir auch die Mitgliedstaaten und die nationalen
Verwaltungen verantwortlich. Da die EU keine eigenen Verwaltungen auf
Linderebene besitzt, ist sie auf die Umsetzung ihrer Programme durch die
Mitgliedstaaten angewiesen. Die Verstirkung des Umweltschutzziels im
Amsterdamer Vertrag3!! erforderte erhebliche Umsetzungsleistungen, die
angesichts der tatsichlichen Bilanz der EU fraglich erscheinen, denn in vie-
len Bereichen ist die europdische Umweltpolitik durch Stagnation gekenn-
zeichnet3!2, Der Vertrag von Lissabon wurde 2007 von den Mitgliedstaaten
unterzeichnet, um die Union zu modernisieren, ein Prozess, der sicherlich
Auswirkungen auf die europiische Umweltpolitik haben wird3!3. Der Ver-
trag ergidnzt konkret die umweltpolitischen Zielsetzungen der Union in Art.
191 AEUV um das Klimaschutzziel. Aber die Auseinandersetzungen um den
Lissabon Vertrag in einzelnen Mitgliedstaaten haben Wertungsdifferenzen
zutage treten lassen, die Gefahren fiir die europdische Umweltrechtsentwick-
lung mit sich bringen konnen314.

Durch influenzierende Umweltaktionsprogramme sollen Liicken im européi-
schen Umweltrecht geschlossen werden. Das 6. Umweltaktionsprogramm fiir
den Zeitraum 2001-2010 der Europidischen Union hat sich zum Ziel gesetzt,
die Umsetzung von Umweltvorschriften zu verbessern. Zunehmend muss die
Kommission den Europiischen Gerichtshof (EuGH) anrufen, um so die Mit-

310 Bereits nach Art. 174 I, IV EGV hatte die Union eine UmweltauBenkompetenz, die z. B. in
der Konvention von Rio zur biologischen Vielfalt aus dem Jahre 1992 zum Ausdruck
kommt, vgl. d. Beschluss 93/626/EWG des Rates, ABIEG 1993, Nr. L 309/1.

311 Vertrag von Amsterdam vom 2. Okt. 1997 i. d. Fass. d. Bek. v. 28.04.1999, BGBI. 11, 416.

312 Vgl. Lee, EU Environmental Law, 2005, S. 49 ff.

313 Vgl. Raschauer, Auswirkungen der Lissabonner Vertragsreform auf das europidische und
osterreichische Umweltrecht, in: Hanse Law Review, Vol. 4, 2008, S. 45 ff.

314 Vgl. Wegener, Zukunftsfihigkeit des europdischen Umweltrechts, in: ZUR 2009, S. 459 ff.
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gliedstaaten zur Umsetzung von europdischem Recht anzuhalten. Darin
kommt die Rolle der Kommission bei der Implementation des europiischen
Umweltrechts zum Ausdruck. Die rasant fortschreitende Integration und
Rechtsvereinheitlichung hat inzwischen dazu gefiihrt, dass das nationale
Umweltrecht vom europiischen Recht dominiert wird. Man nimmt an, dass
ca. 80 % der wirtschaftsrechtlichen Regelungen und 50 % aller Gesetze in
der Bundesrepublik durch das Gemeinschaftsrecht veranlasst und beeinflusst
werden313,

Bemerkenswert ist aber die Struktur der Union als Rechtsgemeinschaft, denn
sie funktioniert nur mit den Mitteln des Rechts und ist auf die Umsetzung
durch die Mitgliedstaaten angewiesen. Der Vertrag von Lissabon gibt der
Union erstmalig eine eigene Rechtspersonlichkeit, die die Europiische Ge-
meinschaft ablost. Die geringe innere Kohirenz des europidischen Umwelt-
rechts erschwert hier aber den Zugang zu dieser interessanten Materie. Die
Wechselwirkungen zwischen europdischem und nationalem Recht lassen es
aber als geboten erscheinen, sich iiber diese Innovationen zu unterrichten.
Neu ist die enge Verkniipfung von Wirtschafts- und Umweltrecht3!6 im
Kontext des europiischen Rechts; hier werden in Zukunft wichtige Impulse
auf unsere Rechtsordnung einwirken, aber gleichzeitig Konfliktfelder neu
entstehen. Schon die Umsetzungsprobleme in der Vergangenheit bei kom-
plexen Umweltrichtlinien belegen die Schwierigkeiten dieses Anpassungs-
prozesses, der das bundesdeutsche Recht noch auf Jahre hinaus begleiten
wird.

Der EU-Erweiterungsprozess im Osten bringt mit den neuen Beitrittsldndern
weitere umweltrechtliche Probleme und Aspekte ins Spiel bringen, denn es
ist nicht zu erwarten, dass die europdischen Umweltstandards ohne weiteres
dort umgesetzt werden konnen. Hier zeigen sich bei der Erreichung der Kli-
maschutzziele der Union erhebliche Riickstinde im Bereich der Energieer-
zeugung. Vielmehr droht hier Europa eine Niveaudifferenzierung. Einerseits
nehmen hier die Qualitit und der Anspruch europarechtlicher Vorgaben zu,
andererseits sind die Beitrittskandidaten im Umweltrecht durch die Um-
strukturierungsprozesse und die politisch forcierte Konzentration auf Wirt-
schaftswachstum umweltpolitisch schwach aufgestellt.

315 Zur Entwicklung des Gemeinschaftsrechts: Montag, Die Entwicklung des Gemeinschafts-
rechts, in: NJW 2000, S. 32 ff., Plehwe, Zahlenpolitik. EU-Recht und nationalstaatliche
Gesetzgebung, in: WZB-Mitteilungen 2007, S. 7 ff. mit kritischen Anmerkungen zum Ein-
fluss des europdischen Rechts.

316 Vgl. Rengeling, Handbuch zum europiischen und deutschen Umweltrecht, 2002, S. 7.
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9.2 Grundlagen des europédischen Umweltrechts
9.2.1 Entwicklung der EU

Die Europiische Union (EU) in ihrer heutigen Form hat ihre Grundlagen in
einem wirtschaftlichen Staatenbiindnis der 50-er Jahre. Nach dem 2. Welt-
krieg schlossen sich damals (25.3.1957) mehrere europiische Staaten als
sog. Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) zusammen, um im Staa-
tenverbund im Nachkriegseuropa gemeinsame Ziele in Schliisselindustrien
anzustreben. Bereits 1951 war die sog. EGKS (fiir Kohle und Stahl) gegriin-
det worden. Diese wirtschaftliche Ausrichtung ist bis heute ein Problem fiir
die Umweltpolitik und andere Politiken in der Europdischen Union, denn
Umweltschutz ist zwar eng verbunden mit Wirtschaftspolitik, in der Euro-
pdischen Union stellt eine eigenstindige (Querschnitts-) Umweltpolitik aber
ein relativ schwaches Element dar. Nachdem die Europidische Wirtschaftsge-
meinschaft und ihre Nachfolgerin, die Europidische Gemeinschaft (EG), den
Mitgliedstaaten eine iiberwiltigende Prosperitit verschafft hatte, entwickelte
sich die Europdische Gemeinschaft zu einem Erfolgsmodell. Die Zahl der
Mitglieder und Anwirter stieg an und die Zielvorstellungen der Europii-
schen Gemeinschaft verharrten nicht blo auf wirtschaftlichem Terrain. Seit
den 80-er Jahren wurde ein anspruchsvolles Entwicklungsprogramm auf den
Weg gebracht, das in eine politische Union miinden sollte, die weit iiber ein
volkerrechtliches Handelsbiindnis hinausreichen wird. Allerdings zeigten
sich schon friih die Defizite des Staatenbiindnisses: Auflenwirtschaftlich ent-
wickelte sich die Europdische Gemeinschaft zu einer Festung, die sich ge-
geniiber den Nichtmitgliedstaaten abschottet und Rohstofflieferanten in der
stidlichen Hemisphire gegeniiber mit gewaltiger Marktmacht auftritt, nach
innen entwickelten sich typische Probleme einer derartig dimensionierten
Organisation, es tauchten Fehlentwicklungen mit gewaltigen Kosten auf
(Milchseen/Butterberge); die demokratische Legitimation und verfassungs-
rechtliche Absicherung der EU-Biirgerinnen und Biirger (Demokratiedefizit)
wird immer noch diskutiert.

Die Einheitliche Europidische Akte (EEA) aus dem Jahre 1986 hat — neben
anderen Zielen - die umweltbezogenen Kompetenzen in die Politik der Eu-
ropdischen Gemeinschaft formell integriert und zum ersten Mal in das pri-
mire Gemeinschaftsrecht, d.h. in einen europdischen Vertrag aufgenommen.
Die Art. 130 r — t EGV a. Fass. schufen formal die Grundlage fiir eine eigen-
stindige und abgesicherte Umweltpolitik. Aber auch vor der Einheitlichen
Europiischen Akte (EEA) gab es schon eine Umweltschutzpolitik der Ge-
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meinschaft: Auf der allgemeinen Grundlage der Art. 100, 235 EWGV wur-
den zahlreiche umweltbezogene Rechtsakte verabschiedet.

Der Vertrag von Maastricht®!7, der im Jahre 1993 in Kraft getreten ist, schuf
dann eine neue Qualitit der Gemeinschaft, indem er die Europdische Union
in einen eigenen Vertrag (EUV) einbettete, eine Gemeinschaft, die die recht-
liche Qualitit eines volkerrechtlichen Biindnisses deutlich iiberschritten hat-
te. Damit gingen natiirlich Souverénititsverluste fiir die Mitglieder einher,
die den nationalen Gewihrstriigern erhebliche Probleme bereiteten3!8. Dieser
Vertrag von Maastricht war als Rahmenvertrag angelegt, d.h. er enthielt Re-
gelungen fiir die verschiedenen europidischen Vertrige, die mittlerweile die
rechtliche Grundlage fiir die Europiische Union bilden. Die Bedeutung des
Vertrages von Maastricht liegt jedoch in der Erweiterung zur Europiischen
Union (EU) mit zusitzlichen Handlungsfeldern. Der Vertrag von Maastricht
verankerte endgiiltig den Umweltschutz als Gemeinschaftspolitik in Art. 2
EGV.

Der Vertrag von Amsterdam aus dem Jahre 1997 verfestigte die geschaffe-
nen Strukturen, ist aber im Hinblick auf die Umweltpolitik der Europiischen
Union ambivalent zu beurteilen. Die Union wird zwar mehrfach auf eine
nachhaltige Entwicklung verpflichtet (z. B. Art. 11 AEUV), aber die Um-
setzung pauschaler Zielbestimmungen hatte bereits in der Vergangenheit
Schwierigkeiten bereitet. Der Vertrag von Amsterdam schrieb ebenfalls im
EUV den Umweltschutz als Ziel fest und fiihrte das Mitentscheidungsverfah-
ren nach Art. 251 EGV fiir Art. 175 EGV ein319,

Der Vertrag von Nizza320, der am 1. Februar 2003 in Kraft getreten ist, hat
in der Umweltpolitik keine groBen Verinderungen gebracht, sondern ledig-
lich den Art. 175 EGV in Einzelheiten veridndert, obwohl insgesamt Rechts-
schutzfragen und die zunehmende Uberlastung der europiischen Gerichts-
barkeit eine Rolle gespielt haben. Das Protokoll iiber die Satzung des Ge-
richtshofs prazisiert hier die Organisation des Gerichtshofs und gewinnt den
Charakter einer Prozessordnung fiir den EuGH.

Der ,,Post-Nizza-Prozess* ist gekennzeichnet durch die Debatte i{iber einen
..Verfassungsvertrag*32!. Das spektakulire Scheitern des Verfassungsvertra-

317 Vertrag von Maastricht, BGBI. II 1992, S. 1253, Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
v.21.12.1992, BGBLI. I, S. 2086..

318 BVerfGE 89, 155 (Vertrag von Maastricht).

319 Vgl. Epiney, Umweltrecht in der Europiischen Union, 2005, S. 39.

320 Vertrag von Nizza, ABIEG v. 10.03.2001, 2001/C 80/01.

321 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 34.
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ges in zwei Volksabstimmungen hat aber den primirrechtlichen Entwick-
lungsprozess der Union ins Stocken gebracht.

Der Vertrag von Lissabon aus dem Jahre 2007322 ist im Wesentlichen ein
Anderungsvertrag, da er den EG-Vertrag und den EU-Vertrag verindert und
erweitert. Der EG-Vertrag wird in ,,Vertrag tiber die Arbeitsweise der Euro-
pdischen Union“ (AEUV) umbenannt. Das 3-Siulen-Modell der EU wurde
durch den Vertrag von Lissabon aufgelost. Nach dem Vertrag von Maastricht
umfasste die dritte Sdule der EU den Bereich Innen- und Rechtspolitik, der
Vertrag von Lissabon ordnet nun die polizeiliche und justizielle Zusammen-
arbeit in Strafsachen dem supranationalen Bereich zu, so dass die dritte Sdu-
le nicht mehr besteht. Nur die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP) und die EURATOM bilden noch besondere Bereiche.

| GASP

Europiische
Union

Euratom

Abb. 19: Struktur der EU

Die Auseinandersetzungen um den Vertrag von Lissabon haben in der Ent-
wicklung der Union sicherlich ihre Spuren hinterlassen. Abgesehen von der
Frage der Integration osteuropdischer Linder, ist die Entwicklungsfihigkeit
des Vertragswerkes noch beachtlich.

9.2.2  Grundstrukturen der EU

Fiir das Verstindnis der EU ist ein kurzer Blick auf die Strukturen dieses
Staatenbundes erforderlich. Das europidische Umweltrecht ist in seiner Wir-
kung vor dem Hintergrund der europiischen Institutionen zu verstehen. Die
Rahmenbedingungen unterscheiden sich also von den nationalen Erfahrun-
gen und Strukturen erheblich. Determinanten des europdischen Umwelt-

322 Vertrag von Lissabon zur Anderung des Vertrags iiber die Europiische Union und des Ver-
trags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft vom 13.12.2007, AB1. 2007/C 306/01.
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rechts sind insbesondere die Organe, die europdisches Umweltrecht kreieren
und implementieren. Hier werden stets vier Institutionen genannt:

Der Rat,

die Europédische Kommission,
das Europiische Parlament,
der Europdische Gerichtshof.

Der Rat ist das Legislativorgan der Union und beschlieft zusammen mit Par-
lament und Kommission die Rechtsakte. Obwohl der Rat nur einheitlich
auftritt, kann er in unterschiedlicher Zusammensetzung arbeiten. Rat und
Parlament einigen sich zunichst auf die Regelung. Er beschliet auf Vor-
schlag der Kommission in den Fillen, in denen er Rechtsakte zu erlassen hat
(Art. 292 AEUV). Der Rat ist daher ein wichtiges Legislativorgan der Ge-
meinschaft fiir das Umweltrecht. Ein GroBteil dieser Arbeit wird aber nicht
von den Ministern selbst erledigt, sondern von Ausschiissen, die mit Vertre-
tern besetzt sind. Das Komitologieverfahren hat sich auch im Umweltrecht
durch den Vertrag von Lissabon erheblich verindert. Im Komitologieverfah-
ren werden die Rechtsakte durch mitgliedstaatliche Beamte weiter ausge-
staltet. Durch Art. 290 I AEUV soll nun sicher gestellt werden, dass die poli-
tische Grundsatzentscheidung nicht veridndert wird. Die Befugnistibertragung
kann neuerdings ohne Begriindung widerrufen werden. Die Kontrollrechte
des Parlaments wurden erweitert, um dem Vorwurf des Demokratiedefizits
zu begegnen.

Die Europiische Kommission stellt die Verwaltung der Gemeinschaft dar.
Im Abschnitt 4 des AEUV (Art. 244 ff.) ist dieses zahlenm#Big weit heraus-
ragende Organ und Instrument europidischer Gemeinschaftsinteressen ver-
fasst323. Fiir das Umweltrecht ist das Initiativrecht fiir die Rechtsetzung be-
deutsam. Im Bereich des sog. Sekundirrechts ist eine Initiative der Kom-
mission erforderlich, um dem Rat entsprechende Vorschldge zu unterbreiten.
Zunehmend wichtiger wird die Uberwachungsaufgabe der Kommission, sie
ist namlich fiir die Uberwachung und Kontrolle der Einhaltung der umwelt-
rechtlichen Vorschriften zustindig. Fiir unser Institutionenverstindnis stellt
die europidische Kommission deshalb eine ungewohnliche Kombination von
Aufgaben dar. In organisationstheoretischer Sicht ist die umfangreiche Kom-
mission ein gewaltiger Apparat, dem ein stetiges Wachstum mit den damit
verbundenen Problemen vorausgesagt wird. Ende der 90-er Jahre geriet des-

323 Vgl. Epiney, Umweltrecht in der Europidischen Union, 2005, S. 33 ff.
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halb die Kommission in eine Krise, die zum Riicktritt des Kommissionsvor-
sitzenden und einigen Korrekturen fiihrte. Die grundsitzlichen Probleme
sind aber dadurch nicht behoben.

Das Europiische Parlament (Art. 223 ff. AEUV) wurde durch den Vertrag
von Amsterdam wesentlich aufgewertet, nachdem es nicht mit den nationa-
len Parlamenten vergleichbar war, ergibt sich nunmehr ein anderes Bild. Das
viel beklagte Demokratiedefizit in der Gemeinschaft soll durch einen Aufga-
benzuwachs abgebaut werden. Der im Dezember 2007 unterzeichnete Ver-
trag von Lissabon hat ebenfalls das Europdische Parlament gestirkt, indem
z.B. die Position des Parlaments im Komitologieverfahren gestirkt wurde.
Das Mitentscheidungsverfahren in der Umweltpolitik nach Art. 192 AEUV
ist hervorzuheben. Fiir Initiativen in der Umweltpolitik wirkt nun das euro-
paische Parlament im sog. Mitentscheidungsverfahren (Art. 192 AEUV) mit
dem Rat zusammen. Bereits in der Vergangenheit sind wichtige umweltpoli-
tische Initiativen, wie zum Beispiel Umweltvertriglichkeitspriifung und die
Umweltinformationsrichtlinie, von dem Europiischen Parlament ausgegan-
gen.

Der Europiische Gerichtshof (EuGH) passt relativ genau in tradierte Vorstel-
lungen von Gerichtsbarkeit. Der Aufgabenkreis des Gerichtshofs324 im
AEUV (Art. 251 ff. AEUV) ist allerdings weiter gezogen. Neben Rechtskon-
trolle obliegt ihm auch die Auslegung des AEUV. Der Gerichtshof und das
Gericht erster Instanz (EuG) sichern damit die Wahrung des Rechts. Der Ge-
richtshof klért dabei Rechte und Pflichten der européischen Organe unterein-
ander sowie die Rechtsverhiltnisse zwischen den Mitgliedstaaten und der
EU. In unserem Verstindnis wird er also sowohl als Verfassungs- wie auch
als Zivil- oder Verwaltungsgericht titig. In der Umweltpolitik spielt der
EuGH eine bedeutsame Rolle gegeniiber den Mitgliedstaaten, da er offensiv
die umweltrechtlichen Ziele der Gemeinschaft gegeniiber den Mitgliedstaa-
ten durchsetzt. Wie beim nationalen Recht werden die Rechtssitze des Eu-
roparechts durch den EuGH nach den bekannten Auslegungsmethoden inter-
pretiert. Steigende Zahlen in umweltrechtlichen Auseinandersetzungen und
die Vielzahl der Aufgaben nach dem AEUV lassen jedoch in Zukunft eine
Uberlastung des Gerichtshofs erwarten323. Auch die Einfiihrung eines sog.

324 Die neueste Rechtsprechung des EuGH ist im Internet unter curia.eu.int/de/jurisp/index
verfiigbar.

325 Vgl. z.B. Kahl, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, Teil 1, in: JZ
2008, S. 74 ff., Das Protokoll iiber die Satzung des Gerichtshofs im Vertrag von Nizza aus
dem Jahre 2001 enthilt eine Vielzahl von verfahrensrechtlichen Regelungen, vgl. Vertrag
von Nizza, ABIEG v. 10.03.2001, C 80 /01.
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Gerichts erster Instanz (EuG) im Jahre 1989 konnte auf Dauer keine Entlas-
tung erbringen.

Fiir das Umweltrecht hat der Europdische Gerichtshof eine besondere Rolle
inne und wird als ,,Motor des europiischen Umweltschutzes* bezeichnet326.
Der Gerichtshof hat in einer Vielzahl von Entscheidungen das europiische
und damit auch das nationale Umweltrecht geprigt und dabei stets eine for-
dernde und aktive Entscheidungskultur geprigt. Nicht zuletzt durch das
Vertragsverletzungsverfahren kann die Kommission nach Art. 258 AEUV
vor dem EuGH Klage gegen einen Mitgliedstaat erheben und so das europi-
ische Umweltrecht national forcieren. Nicht zuletzt durch Beschwerden von
Einzelpersonen wird die Kommission auf Verstole aufmerksam, obwohl an-
sonsten der Individualrechtsschutz der EU-Biirger eher schwach ausgestaltet
1st.

Die Weiterentwicklung des Umweltrechts der Europdischen Union schreitet
rasch voran, der Gerichtshof ist dabei die Haupttriebkraft fiir die Entwick-
lung eines selbststindigen europédischen Umweltrechts.

COUR DE JUSTICE
DES COMMUNAUTES
EUROPEENNES

Bild 10: Gerichtshof der Europdischen Union, Boulevard Konrad Adenauer,
Luxemburg

326 Vgl. Sparwasser/Engel/VofBlkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 262, Fn. 151.
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9.2.3  Entwicklung des Umweltrechts

Vorweg ist festzustellen, dass die rechtlichen Grundlagen der Europiischen
Union durch den Vertrag von Amsterdam neu gelegt worden sind. Am
1. Mai 1999 ist der Vertrag von Amsterdam iiber die Anderung des Vertrags
iiber die Europdische Union und der Vertrige zur Griindung der Europii-
schen Gemeinschaften in der Bundesrepublik Deutschland in Kraft getre-
ten327. Der Vertrag von Lissabon dagegen hat die europiische Umweltpolitik
unmittelbar nicht wesentlich beeinflusst. Die Grundlagen der europiischen
Umweltpolitik hatten sich bereits in den Jahren zuvor entwickelt. Die rasche
Abfolge von grundlegenden Anderungen ist charakteristisch fiir das européi-
sche Umweltrecht, das sich gleichsam in einer evolutiondren Entstehungs-
phase befindet, die in ihrer Reichweite vom bloen Anhingsel einer Wirt-
schaftsgemeinschaft bis zu einem zentralen rechtspolitischen Handlungsfeld
reicht.

Die Stationen des europiischen Integrationsprozesses und damit die Stufen
der Entwicklung des europdischen Umweltrechts sollen hier nur kurz nach-
gezeichnet werden328. Ein wesentlicher Einschnitt war jedoch die Einfiih-
rung eigener umweltrechtlicher Kompetenzen durch die Einheitliche Euro-
paische Akte (EEA) aus dem Jahre 1986. Zwar gab es davor schon eine Um-
weltpolitik der Gemeinschaft, aber erst nach der Einfithrung der Einheitli-
chen Europiischen Akte entwickelte sich ein selbststindiges gemeinschafts-
rechtliches Handlungs- und Politikfeld, das auf der Ubertragung von Ho-
heitsrechten der Mitgliedstaaten beruhte. Die Art. 191 ff. AEUV bilden jetzt
die Grundlage fiir die Verabschiedung europdischer Rechtsvorschriften zum
Umweltschutz.

Umweltbezogene Aktivititen der Gemeinschaft lassen sich inzwischen auf
einigen Feldern durchaus zu eigenen Rechtsgebieten zusammenfiihren.

Diese Handlungsfelder bilden mittlerweile den Kernbestand europiischen
Umweltrechts32%. Dabei bestehen einige wesentliche Unterschiede zum deut-
schen Umweltrecht, das sich herkommlicherweise im besonderen Teil diesen
speziellen Bereichen widmet. Die Ausbildung besonderer europdischer Akti-

327 Bekanntmachung iiber das Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam vom 2. Okt. 1997,
BGBI. 1L, S. 296.

328 Ein ausfiihrliches Phasenmodell haben Jans/Vedder entwickelt, vgl. Jans/Vedder, Euro-
pean Environmental Law, 2008, S. 3 ff.

329 Vgl. Dietrich/Au/Dreher, Umweltrecht der Europdischen Gemeinschaften, 2003, Epiney,
Umweltrecht in der Europdischen Union, 2005, Jans/Vedder, Europdisches Umweltrecht,
2008, Rengeling, Handbuch zum europiischen und deutschen Umweltrecht, 2002.
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onsbereiche ldsst sich durch die Entwicklung der Gemeinschaft teilweise er-
klaren. Die frilhe Ausrichtung auf einen gemeinsamen Markt und auf die
wirtschaftliche Weiterentwicklung stellte natiirlich gerade in diesen Berei-
chen auch umweltpolitische Anforderungen. So ldsst sich zum Beispiel die
starke Europdisierung im Gentechnikrecht erkldren, die nationale Sonder-
wege kaum noch zulisst330.

Diese frithen Kernfelder haben sich stetig weiter entwickelt, so dass heute in
den Bereichen Gentechnik, Gefahrstoffrecht, Klimaschutz oder Umweltver-
traglichkeitspriifung das europiische Recht dominiert. Problematisch ist die
geringe inhaltliche Kohirenz dieser Felder. Die Sortierung europiischen
Umweltrechts erfolgt aber unter anderen Vorzeichen. So wird etwa européi-
sches Planungsrecht zum Teil unter Natur- und Artenschutz auf Gemein-
schaftsebene angesiedelt. Da Natur- und Artenschutz als Habitat- und Le-
bensraumschutz verstanden wird, ergibt sich auf nationaler Ebene durch die
europiische Vogelschutz-33! oder die FFH-Richtlinie33? eine starke Beein-
flussung des nationalen Planungsrechts und seiner Regelwerke333. In diesen
Bereichen ist auch in Zukunft eine stetige Weiterentwicklung des europi-
ischen Rechts zu erwarten. Die durchsetzungsstarke Ausgestaltung des euro-
pdischen Umweltrechts wird dabei den nationalen Interessen durchaus nicht
immer entsprechen, aber neue umweltrechtliche Impulse gehen in der letzten
Zeit stets von der europiischen Union aus334.

9.3 Handlungsformen des europiischen Rechts

Das Umweltschutzrecht der Gemeinschaft folgt den allgemeinen Regeln die-
ser Rechtsgemeinschaft. Die Umweltpolitik wird ebenso wie andere Politi-
ken mit den Mitteln des Rechts verfolgt.

Eine Besonderheit des europdischen Rechts ist aber die Unterteilung in pri-
mires und sekundidres Gemeinschaftsrecht. Das primédre Gemeinschaftsrecht

330 Vgl Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 703 ff.

331 RL 79/409/EWG diiber die Erhaltung wildlebender Vogelarten v. 02.04.1979, ABIEG L
103, S. 1, geidnd. d. RL 97/49/EWG v. 29.07.1997, ABIEG L 223, S. 9.

332 RL. 92/43/EWG zur Erhaltung der natiirlichen Lebensrdume sowie der wild lebenden Tiere
und wildwachsenden Pflanzen v. 21.05.1992, ABIEG L 206, S. 7.

333 Vgl. dazu die Entscheidung BVerwG — 9 A 20.05 -, Urt. v. 17.01.2007 (Westumfahrung
Halle), in: NVwZ 2007, S. 1054 ff., die durch ihren Umfang und die Auslegung der FFH-
Richtlinie auf das Planungsrecht einen erheblichen Einfluss genommen hat, vgl. Stiier,
Westumfahrung Halle. Rote Ampeln vor Habitat- und Vogelschutzgebieten?, in: NVwZ
2007, S. 1147 ff.

334 Vgl. Wegener, Zukunftsfihigkeit des europdischen Umweltrechts, in: ZUR 2009, S. 459 ff.
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bildet die Grundlage der gemeinschaftsrechtlichen Normenhierarchie und da-
mit des sekundiaren Umweltschutzrechts. Zum primdren Gemeinschaftsrecht
gehoren die Griindungsvertrige, die gewissermaflen das europdische "Ver-
fassungsrecht" bilden sowie Anderungen, Ergiinzungen und Protokolle.
So ist zum Beispiel das Protokoll Nr. 10 (sog. Tierschutzproto-
koll) der Schlussakte zum Vertrag von Amsterdam aus dem Jahre
1997 ebenfalls dem primédren Gemeinschaftsrecht zuzuordnen und
nimmt an dessen Rechtsqualitit teil333.

Die Art. 191 ff. AEUV sind als priméres Gemeinschaftsrecht gleichsam das
europdische Umweltverfassungsrecht. Der Reformvertrag von Lissabon hat
hier fiir das europidische Umweltrecht eine Anderung herbeigefiihrt, denn
nach Art. 6 I EUV in der neuen Fassung des Vertrages nimmt nun die
Grundrechtecharta der Union33¢ an dem Primirrechtscharakter der Unions-
vertrige teil. In der Grundrechtecharta fordert Art. 37 GRC, dass ein hohes
Umweltschutzniveau und die Verbesserung der Umweltqualitit in die Politik
der Union einbezogen und nach dem Grundsatz der nachhaltigen Entwick-
lung sicher gestellt werden muss. Nach dem Wortlaut des Art. 37 GRC wer-
den aber weder subjektive Rechte, noch Erweiterungen des derzeitigen
Stands des europdischen Umweltrechts aus der Vorschrift abzuleiten sein. So
ist zwar eine Anderung, aber keine Erweiterung des europiischen umwelt-
bezogenen Primirrechts zu erkennen. Wie im deutschen Recht gibt es also
kein Grundrecht auf Umweltschutz oder eine Kldrung des Umweltbegriffs.
Ein spezielles europidisches Umweltgrundrecht ist derzeit auch aus der
Rechtsprechung des EuGH nicht abzuleiten.

Neben diesem geschriebenen Recht gibt es aber noch ungeschriebenes euro-
piisches Recht, das sich zusammensetzt aus Gewohnheitsrecht und anderen,
allgemeinen Rechtsgrundsitzen wie VerhiltnismafBigkeitsprinzip, Vertrau-
ensschutz, Gleichheitsgrundsatz etc., die teilweise am Primirrechtscharakter
teilnehmen337.

Gerade das ungeschriebene Recht ist fiir unser Rechtsverstindnis sehr unge-
wohnlich, erschlieit sich hidufig aus Entscheidungen des EuGH und erzeugt
damit Unsicherheiten und Differenzen zum nationalen Recht, das ja nicht ge-

335 Vgl. den Vertrag von Amsterdam v. 02.10.1997, BGBI. 1998 11, S. 386 ff., 10. Protokoll
iiber den Tierschutz und das Wohlergehen der Tiere.

336 Charta der Grundrechte der Europdischen Union vom 07.12.2000 in der am 12.12.2007 in
StraBburg angepassten Fassung, ABI. 2007 C 303/1.

337 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 38 zum priméren Gemeinschafts-
recht. Jans/Vedder, Europdisches Umweltrecht, 2008, S. 14 leiten das europdische Verhilt-
nismiBigkeitsprinzip aus Art. 5 EGV a.Fass. ab.
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gen europiisches Recht verstoB3en soll. Auf der Grundlage des Primérrechts
ergeht das sekundire Gemeinschaftsrecht, dass der Rat nach Anhorung des
Wirtschafts- und Sozialausschusses sowie des Ausschusses der Regionen
iiber das Tétigwerden der Gemeinschaft zur Erreichung der Ziele des Art.
191 AEUYV beschlieBt. Dieses Tatigwerden soll die Erreichung der Ziele der
Umweltpolitik nach Art 191 I AEUV sicherstellen. Art. 192 I AEUV legt
sich also mit dem Begriff "Tdtigwerden” nicht hinsichtlich der rechtlichen
Hilfsmittel fest. Daher gilt hier die allgemeine Vorschrift des Art. 288
AEUV, der die rechtlichen Instrumente des Europarechts auffiihrt:

Art 288 AEUV:

Fiir die Ausiibung der Zustindigkeiten in der Union nehmen die

Organe Verordnungen, Richtlinien, Beschliisse, Empfehlungen

und Stellungnahmen an.

Die Verordnung hat allgemeine Geltung. Sie ist in allen ihren Tei-

len verbindlich und gilt unmittelbar in jedem Mitgliedstaat.

Die Richtlinie ist fiir jeden Mitgliedstaat, an den sie gerichtet

wird, hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, tiberlédsst

jedoch den innerstaatlichen Stellen die Wahl der Form und der

Mittel.

Beschliisse sind in allen ihren Teilen verbindlich. Sind sie an be-

stimmte Adressaten gerichtet, so sind sie nur fiir diese verbindlich.

Die Empfehlungen und Stellungnahmen sind nicht verbindlich.

Hier wird schon deutlich, dass sich die rechtliche Qualitit durch die rechtli-
che Verbindlichkeit kennzeichnen lisst. Das auf sekundirrechtlicher Ebene
erlassene Umweltschutzrecht kleidet sich in folgende rechtliche Handlungs-
formen:

e Die europiische Verordnung entspricht eher unserem Gesetz, hat all-
gemeine Geltung und ist unmittelbar verbindlich. Da sie keines mit-
gliedstaatlichen Umsetzungsakts bedarf, lédsst sie den Mitgliedstaaten
nur wenig Spielraum. Bsp.: EMAS-Verordnung fiir Betriebe. Die eu-
ropdische Verordnung geht dem nationalen Recht in der Anwendung
vor.

e Die europiische Richtlinie ist im Umweltrecht weitaus hdufiger und
entfaltet fiir jeden Mitgliedstaat, an den sie gerichtet wird, eine Um-
setzungspflicht. Erst die Umsetzung der Richtlinie in innerstaatliches
Recht begriindet Rechte und Pflichten fiir die Biirgerinnen und Biir-
ger. Sie bindet die Mitgliedstaaten im Hinblick auf das zu erreichende
Ziel. Durch die Umsetzung konnen Richtlinien innerstaatlich an die
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regionalen Besonderheiten angepasst werden. Gerade bei Umwelt-
richtlinien stellt die verspétete oder nicht vollstindige Umsetzung
aber ein Problem dar, denn es stellt sich die Frage nach der Geltung
des europiischen Rechts in dieser Ubergangsphase. Bsp.: UVP-Richt-
linie.

e Der Beschluss als Einzelfallmanahme ist nur fiir die in ihr bezeich-
neten Empfinger vollstindig verbindlich. So werden die Umweltak-
tionsprogramme im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren von Rat

und Parlament im Beschlussverfahren angenommen (Art. 192 III
AEUV).

e Empfehlung und Stellungnahme haben grundsitzlich keinen binden-
den Charakter.

Das primédre Gemeinschaftsrecht legt fiir die Umweltpolitik den Rat nicht auf
eine bestimmte Handlungsform fest, aber im Umweltschutz kommt hiufig
die Richtlinie zur Anwendung, da sie sehr flexibel ist und ihre Inhalte so ef-
fektiver in die differierenden nationalen Rechtsordnungen und unterschiedli-
chen Gegebenheiten vor Ort (Gebirge, Kiiste) eingepasst werden konnen.

Das umweltpolitische Aktionsprogramm der Gemeinschaft hat keine rechtli-
che Verbindlichkeit, zeichnet sich aber durch seine Zielvorgaben aus und
erstreckt sich stets iiber mehrere Jahre (Art. 192 III AEUV). Zurzeit ist das 6.
Umweltaktionsprogramm der Gemeinschaft in Kraft.

9.4 Kompetenzgrundlagen fiir eine européische Umweltpolitik

Die volkerrechtliche Herkunft der europédischen Gemeinschaften bedingt den
Mechanismus der europdischen Umweltpolitik: Nach dem Prinzip der be-
grenzten Einzelerméchtigung darf die Gemeinschaft nur in Aktion treten, so-
weit sie dazu vertraglich berechtigt ist. Es gibt also keine Allzustindigkeit
der Gemeinschaften, sondern nur eine spezifische Einzelermichtigung. Da-
her ist der Blick in die Vertrige hier unerlisslich. Der Vertrag von Lissabon
hat das alte System der Kompetenzverteilung338 jetzt in eine abgeschlossene
Form gebracht (Art. 5 EUV), die den Grundsatz der begrenzten Einzeler-
michtigung weiterentwickelt.

338 Vgl. Scheidler, Das Verfahren der Rechtsetzung in der Europdischen Gemeinschaft mit
Ausblick auf den Vertrag von Lissabon, in: Verwaltungsrundschau 2009, S. 295 ff.
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War in der Vergangenheit die Kompetenzverteilung zwischen EG und
Mitgliedstaat nicht geregelt, so bestimmen jetzt der Grundsatz der be-
grenzten Einzelermichtigung, das Subsidiaritétsprinzip und der Verhilt-
nisméBigkeitsgrundsatz die Frage der Kompetenzverteilung in der Uni-
on.

Fiir den Kern der Umweltpolitik bilden die Art. 191 ff. AEUV die Kompe-
tenzgrundlage33°. Daneben gibt es noch weitere Festlegungen auf eine ge-
meinsame und nachhaltige Umweltpolitik in den Vertrdgen. Der Vertrag von
Lissabon stdrkt nun die nationalen Parlamente im Gesetzgebungsverfahren
durch ihre frithzeitige Einbeziehung in diesen Prozess. Dies ergibt sich aus
dem Protokoll Nr. 2 iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit
und der VerhiltnismaBigkeit. Dadurch wird auch fiir das Umweltrecht der
Einfluss der Mitgliedstaaten gestirkt. Nach Art. 4 II AEUV gehort nun der
Bereich Umwelt zu den geteilten Zustindigkeiten zwischen Union und Mit-
gliedstaaten. Die Abgrenzung erfolgt nach Art. 4 II AEUV durch das Subsi-
diarititsprinzip. Bestehende nationale Regelungen werden durch die Anwen-
dung vorrangigen Unionsrechts verdringt.

Bereits vor der Einheitlichen Europidischen Akte von 1986 (EEA) wurden
umweltschiitzende Rechtsakte von der Gemeinschaft erlassen, die fragliche
Kompetenzgrundlage hat sich dafiir aus dem Wirtschaftsrecht ergeben. Nun-
mehr taucht aber die Frage nach der Kompetenzgrundlage im Bereich der
Umweltpolitik auf, denn es kommt nach wie vor nicht nur der Titel XX
(Umwelt) des AEUV in Betracht, sondern auch Art. 114 AEUV (Rechtsan-
gleichung), der eigentlich der Harmonisierung und Angleichung von Rechts-
vorschriften innerhalb der Union dienen soll. Diese reine Rechtsanglei-
chungs- und Harmonisierungsvorschrift zielt auf die Vermeidung von Wett-
bewerbsverzerrungen ab, dies kann natiirlich auch im Umweltbereich erfol-
gen.

Problematisch ist hier die Wahl der Rechtsgrundlage. Zwar ist fiir beide
Rechtsgrundlagen das Verfahren iiberwiegend gleich (Mitentscheidungsver-
fahren), jedoch konnen nicht zwei Ermichtigungsgrundlagen gleichzeitig he-
rangezogen werden. Auflerdem beriihren sich die Bereiche Umwelt und
Wettbewerb relativ hzufig.
Der Vertrag von Amsterdam hatte die Entscheidungsformen in der
Umweltpolitik vereinfacht und das Mitentscheidungsverfahren

339 Art. 175 1 EGV a.Fass. ermichtigte die Gemeinschaft im Mitentscheidungsverfahren zur
Erreichung der Ziele des Art. 174 EGV a.Fass. titig zu werden.
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zum Regelverfahren erhoben. Im Mitentscheidungsverfahren wird
das Parlament konsultiert und kann Rechtsakte blockieren.

Ein Anhaltspunkt zur Losung dieser Konkurrenz ist nach wie vor die Zielset-
zung der Maflnahme: Dient sie der Harmonisierung des Binnenmarktes, bil-
det Art. 114 AEUV die Rechtsgrundlage, dient sie der Umweltpolitik, kom-
men Art. 191 ff. AEUV zum Zuge. Umweltpolitische Zielsetzungen sind
deshalb spezieller im umweltrechtlichen Titel XX angesprochen. Aber bei
europdischen Rechtsakten, die speziell den betrieblichen Umweltschutz oder
das Produktrecht betreffen, herrscht juristische Meinungsvielfalt340. Der
Blick auf die Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs zeigt verschie-
dene Ansitze und Grundlagenurteile. Zur Abgrenzung hat der EuGH bereits
in der beriihmten Titandioxid-Entscheidung von 1991341 Stellung genom-
men, in der noch Art. 95 EGV (ex Art. 100a EGV) der Vorzug gegeben wur-
de. Art. 114 AEUV verpflichtet die Union hier zur Beachtung eines hohen
Schutzniveaus fiir die Umwelt342.

Fiir das Gesetzgebungsverfahren selbst bringt der Vertrag von Lissabon eine
Neuerung. Die bisherigen vier Rechtsetzungsverfahren werden auf zwei re-
duziert. Das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Art. 294 AEUV) ent-
spricht nunmehr dem bekannten Mitentscheidungsverfahren. Daneben gibt
es noch ein besonderes Gesetzgebungsverfahren (Art. 294 11 AEUV), das
nach Art. 192 II AEUV fiir besondere umweltpolitische Anliegen in Betracht
kommen kann. Fiir das Umweltrecht ist aber das ordentliche Gesetzgebungs-
verfahren nach Art. 294 AEUV malfigeblich. Diese Basisrechtsakte bediirfen
danach in aller Regel einer qualifizierten Mehrheit im Rat.

9.5 Prinzipen und Ziele der européischen Umweltpolitik

Die Ausrichtung der europiischen Umweltpolitik muss sich an die vertragli-
chen Rahmenbedingungen halten, die die Mitgliedstaaten der Gemeinschaft
selbst gegeben haben. Art. 11 AEUV ersetzt nun den alten Art. 6 EGV und
weist die allgemeinen Umweltschutzziele der Union aus. Danach miissen die
Erfordernisse des Umweltschutzes bei der Festlegung und Durchfithrung der
Unionspolitiken und -mafinahmen insbesondere zur Forderung einer nach-
haltigen Entwicklung einbezogen werden.

340 Vgl. Caspar, Europdisches und nationales Umweltverfassungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Um-
weltrecht, 2007, S. 50 f.

341 EuGH, in: EuZW 1991, S. 473 ff. (Titandioxid-Entscheidung).

342 EuGH Rs. C-350/03, Slg. 2005, I-09215 Rz 59 ff. (Schulte/Badenia).
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In Art. 191 AEUV sind diese Prinzipien und Ziele — abweichend vom deut-
schen Umweltrecht — weiter ausformuliert. Der Umfang und die Inhalte die-
ser Prinzipien und Grundsitze ergeben sich nicht zuletzt aus den Besonder-
heiten des europiischen Rechts343. Zunichst sollen aber die einzelnen Ele-
mente in ihrer Einbindung in unser Rechtssystem vorgestellt werden:

1. Schutzniveauklausel (Art. 191 I AEUV)

,Die Umweltpolitik der Union zielt unter Beriicksichtigung der unter-
schiedlichen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen der Union auf
ein hohes Schutzniveau ab*“. Die Schutzniveauklausel soll ein typisches
Dilemma der europiischen Union 16sen, ndmlich die Problematik unter-
schiedlicher Umweltstandards in den verschiedenen Mitgliedstaaten. Mit
der Maf3gabe, ein moglichst hohes jeweiliges Schutzniveau anzustreben,
sind also nationale Alleinginge in der Festsetzung von Umweltstandards
abgesichert, wenngleich die Gefahr besteht, dass durch Umweltstandards
gleichsam durch die Hintertiir Marktzutrittsschranken gegen andere
Marktteilnehmer errichtet werden sollen (vgl. dazu die Problematik nati-
onaler Pfandflaschenregelungen344).

2. Vorsorge- und Vorbeugeprinzip (Art. 191 I AEUV)

»die (die Umweltpolitik) beruht auf den Grundsétzen der Vorsorge und
Vorbeugung (...)*“. Wie im deutschen Recht soll auch auf europiischer
Ebene der Umweltschutz vorbeugend erfolgen und nicht erst nach dem
Schadenseintritt. Das Verhiltnis der beiden Begriffe ist unklar, offenbar
sind beide Begriffe voneinander unabhingig, aber vom Inhalt her wohl
deckungsgleich. Wichtig ist im Ergebnis eine Ausrichtung der Umwelt-
politik der europdischen Union auf den pridventiven Charakter des ge-
meinschaftlichen Umweltschutzes. Umweltbeeintrichtigungen sollen gar
nicht erst entstehen.

3. Ursprungsprinzip (Art. 191 I AEUV)

»die (die Umweltpolitik) beruht (...) auf dem Grundsatz, Umweltbeein-
trachtigungen mit Vorrang an ihrem Ursprung zu bekdmpfen (...)*“. Nach
dem Ursprungsprinzip sollen Umweltbeeintrichtigungen bereits an der
Quelle der Beeintriachtigung bekdampft werden. Das Ursprungsprinzip er-

343 Vgl. Raschauer, Auswirkungen der Lissabonner Vertragsreform auf das europidische und
osterreichische Umweltrecht, in: Hanse Law Review, Vol. 4, 2008, S. 45 ff.
344 EuGH, Urt. v. 20.09.1988, Rs. 302/86, Slg. 1988/04607 (Dinische Pfandflaschen).
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hilt seine spezielle Bedeutung in der mitgliedschaftlichen Struktur der
europdischen Union: Umweltbeeintrichtigungen sollen danach nicht von
einem Mitgliedstaat zum anderen weitergereicht werden, sondern am
Ursprung in Angriff genommen werden, es besteht also ein geographi-
scher Bezug. Das Ursprungsprinzip hat in dieser Form keine Entspre-
chung im nationalen Umweltrecht. Bekannt wurde das Ursprungsprinzip
durch den Miilltourismus in den 90-er Jahren, der schlielich mit Hilfe
der europiischen Union eingedimmt werden konnte.

Verursacherprinzip (Art. 191 I AEUV)

,»die (die Umweltpolitik) beruht auf den Grundsitzen (...), sowie auf dem
Verursacherprinzip®. Das Verursacherprinzip ist bereits aus dem deut-
schen Umweltrecht bekannt, danach sollen die Verursacher legaler und
illegaler Umweltbeeintrachtigungen zu entsprechenden Umweltschutz-
mafBnahmen herangezogen werden. Im europiischen Kontext bedeutet
dies nicht nur Kostentragung, sondern auch die Auferlegung von Verhal-
tensmalregeln wie Gebote und Verbote etwa. Der Gegensatz ist das sog.
Gemeinlastprinzip, dh. die Allgemeinheit trigt die Kosten fiir eine Um-
weltbeeintrichtigung.

Voriibergehende Schutzmafinahmen (Art. 191 II AEUV)

,,Jm Hinblick hierauf umfassen die den Erfordernissen des Umweltschut-
zes entsprechenden Harmonisierungsmalnahmen gegebenenfalls eine
Schutzklausel, mit der die Mitgliedstaaten ermichtigt werden, aus nicht
wirtschaftlich bedingten umweltpolitischen Griinden vorldufige MaB-
nahmen zu treffen, die einem Kontrollverfahren der Union unterliegen®.
Mit den voriibergehenden Schutzmafinahmen kann die Union kurzfristig
auf umweltpolitische Ausnahmesituationen in der Union reagieren.

Nachhaltigkeitsprinzip (Art. 11 AEUV)

,.Die Erfordernisse des Umweltschutzes miissen bei der Festlegung und
Durchfiithrung der Unionspolitiken und -mafnahmen insbesondere zur
Forderung einer nachhaltigen Entwicklung einbezogen werden.“ Der
Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung taucht im europdischen Recht
mehrfach auf und wurde durch den Vertrag von Amsterdam neu formu-
liert und an den Anfang des alten EG-Vertrags gesetzt. Der Ursprung
liegt im Volkerrecht (,,sustainable development®). Das Nachhaltigkeits-
prinzip legt es auf eine BewuBtseinsinderung im Hinblick auf die End-
lichkeit natiirlicher Ressourcen an, um es so zukiinftigen Generationen
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zu ermoglichen, ebenfalls an den Rohstoffreserven teilzuhaben. Die
Nachhaltigkeit als verbindliches Rechtsprinzip der Gemeinschaft stellt
die mitgliedstaatlichen Rechtssysteme vor erhebliche Umsetzungsprob-
leme345.

Querschnittsklausel (Art. 11 AEUV)

,Die Erfordernisse des Umweltschutzes miissen bei der Festlegung und
Durchfithrung der Unionspolitiken und —maBinahmen insbesondere zur
Forderung einer nachhaltigen Entwicklung einbezogen werden.” Die
Querschnittsklausel des europiischen Rechts ist ein Politikum ersten
Ranges, da sie besagt, dass die Erfordernisse des Umweltschutzes bei
der Durchfithrung der Gemeinschaftspolitiken beriicksichtigt werden
miissen. Umweltschutz soll nicht bloB ein weiteres Politikfeld sein.
Ubereinstimmung besteht allerdings dariiber, dieses Ziel noch lange
nicht erreicht zu haben.

Das Titigwerden der Union erfolgt zur Erreichung der Ziele der europii-
schen Umweltpolitik, wie sie in Art. 191 AEUV aufgefiihrt sind:

Erhaltung und Schutz der Umwelt sowie Verbesserung ihrer Qualitiit;
Schutz der menschlichen Gesundheit;

umsichtige und rationelle Verwendung der natiirlichen Ressourcen;
Forderung von Mallnahmen auf internationaler Ebene zur Bewiiltigung re-
gionaler und globaler Umweltprobleme und insbesondere zur Bekdmp-
fung des Klimawandels.

Der Vertrag von Lissabon hat den Zielkatalog in Art. 191 I AEUV um das
Klimaschutzziel erweitert, eine der wenigen direkten umweltrechtlichen
Neuerungen des Reformvertrages.

Der Weltklimagipfel 2009 in Kopenhagen hat die Frage der Lastentei-
lung beim Klimaschutz aufgezeigt. Schon in der Union selbst haben Mit-
gliedstaaten eine Lastenteilung bei der Finanzierung des Klimaschutzes
abgelehnt, da sie eher ihren wirtschaftlichen Aufholbedarf, als ihre rela-
tiv hohen Kohlendioxid-Emissionen beriicksichtigt wissen wollen.

345 Vgl. Biickmann/Heui/Simonis, Das Nachhaltigkeitsgebot der Agenda 21 und seine Umset-

zung in das Umwelt- und Planungsrecht, in: UPR 2002, S. 27 ff., Rehbinder, Das deutsche
Umweltrecht auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, in: NVwZ 2002, S. 657 ff., Umweltbundes-
amt (Hrsg.), Nachhaltiges Deutschland, 1998.
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Der Zielkatalog in Art. 191 I AEUV wird durch die Union nach Art. 192
AEUYV verwirklicht. Art. 192 I AEUV legt sich mit dem Begriff , Tétigwer-
den* aber nicht hinsichtlich der rechtlichen Instrumente fest.

9.6 Umweltrechtliches Instrumentarium
9.6.1  Rechtliche Rahmenbedingungen des europdischen Rechts

Wie das nationale Umweltrecht weist auch das europdische Umweltrecht ein
Instrumentarium auf, mit dem die Gemeinschaft im Rahmen ihrer Umwelt-
politik Ziele verwirklichen kann34¢, In der rechtlichen Qualitiit lsst sich zu-
nichst das primére von dem sekundiren Gemeinschaftsrecht unterscheiden.

Natiirlich unterscheiden sich die Instrumente der europdischen Umweltpoli-
tik von denen der nationalen Rechtsordnungen erheblich, da die Gemein-
schaft als Staatenverbund nicht direkt mit eigenen Verwaltungen in den Mit-
gliedstaaten vor Ort ist. Es handelt sich deshalb vorwiegend um influenzie-
rende Instrumente, die auf die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten einwir-
ken. Art. 192 AEUV legt dazu fest, dass der Rat nach Anhorung des Wirt-
schafts- und Sozialausschusses sowie des Ausschusses der Regionen iiber die
MaBnahmen entscheidet.

9.6.2  Direkte Instrumente des europdischen Umweltrechts

Vergleichbar der nationalen Trennung in direkte und indirekte Instrumente
lasst sich auch im europdischen Umweltrecht eine derartige Unterscheidung
vornehmen. Der Empfingerkreis ist bei dieser herkommlichen Unterschei-
dung im deutschen Umweltrecht allerdings bei den Biirgerinnen und Biirgern
zu suchen. Auf der Ebene der europdischen Gemeinschaft sind zunichst die
Mitgliedstaaten Ansprechpartner und Empfinger, vermittelt tiber die natio-
nalen Rechtsordnungen wird dann das europiische Recht umgesetzt. Uber-
wiegt im deutschen Umweltrecht noch der Anteil der direkt wirkenden
Handlungsformen (Verbote, Gebote etc.), so zeigt der Blick auf das europii-
sche Recht hier noch wenige Ansitze einer direkten Steuerung. Da die Ge-
meinschaft im Rahmen ihrer Umweltpolitik keine eigene Umweltverwaltung
besitzt, ist sie darauf angewiesen, dass die Mitgliedstaaten die Umweltpolitik
der Gemeinschaft mittragen und integrieren. Fiir direkte Mafinahmen ist
daher wenig Raum im rechtlichen Handlungsspektrum. Empfinger der Maf3-
nahmen der Gemeinschaft sind regelmifig die Mitgliedstaaten. In der Ver-

346 Vgl. dazu: Epiney, Umweltrecht in der Europdischen Union, 2005, S. 17 ff., Scheuing, In-
strumente zur Durchfithrung des Europdischen Umweltrechts, in: NVwZ 1999, S. 475 ff.
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gangenheit hat die Gemeinschaft hdufig durch Richtlinien Grenzwerte und
andere Gebote ausgesprochen, die allerdings erst in nationales Recht umge-
setzt werden mussten. Eine bekannte Einzelentscheidung der Union war die
Verpflichtung der Mitgliedstaaten, das Washingtoner Artenschutzabkommen
direkt anzuwenden347.

In Zukunft ist allerdings in einer Konsolidierungsphase des Umweltrechts ei-
ne direkte Steuerung der EU nicht ganz von der Hand zu weisen.

9.6.3  Indirekte Instrumente des europdischen Umweltrechts

9.6.3.1 Wirkungsweise indirekter Steuerungsinstrumente

In Deutschland wird seit Jahren eine Diskussion iiber die Ineffizienz des
Ordnungsrechts und iiber die Vorteile indirekter Steuerungsmoglichkeiten im
Umweltrecht gefiihrt. Gerade die europidische Union hat hier schon friih die
Moglichkeit indirekter Steuerung erkannt und aus ihrer Struktur als Staaten-
biindnis mit {ibertragenen Hoheitsbefugnissen heraus die indirekte Steuerung
angestrebt. Auch im Einzelfall favorisiert die Gemeinschaft zum Beispiel
eine okologisch orientierte Marktwirtschaft, die durch ein hohes Mal} an
Selbstkontrolle der Unternehmungen einen umweltvertriglichen Produkti-
onsprozess gewihrleisten soll.

In Rechtsakten wie der Umweltinformationsrichtlinie, der Richtlinie iiber die
Umweltvertriaglichkeitspriifung oder der freiwilligen EMAS-Verordnung
lasst sich eine deutliche Hinwendung in Richtung auf indirekte Steuerungs-
mechanismen erkennen, die durch Partizipation, Information und 6konomi-
sche Anreize gekennzeichnet sind.

9.6.3.2 Abgabenlosungen

Seit Jahren laufen Bemiihungen um eine Steuerharmonisierung in der Ge-
meinschaft. Speziell aber um die Einfiithrung einer gemeinschaftsweiten, eu-
ropiischen ,,Okosteuer”. Zwar prigt auch jetzt schon das Recht der EU
durch Harmonisierungsanstrengungen das nationale Steuerrecht, aber einen
ausdriicklichen Auftrag zur Angleichung der Steuerrechtsordnungen gibt es
nur fiir bestimmte indirekte Steuern. Bei direkten Steuern ist der Anglei-
chungsprozess noch nicht so weit fortgeschritten. Die Diskussion um eine
europiische Okosteuer bezieht sich regelmiBig auf eine Energie- oder CO,-
Besteuerung, ein Prozess, der allerdings in den meisten Mitgliedstaaten aus

347 Seit Juni 1997 steht das européische Artenschutzrecht auf neuen Rechtsgrundlagen und ist
fiir alle EU-Staaten verbindlich (www.cites.org).
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energie- und wettbewerbspolitischen Griinden auf Ablehnung st6Bt348. Aller-
dings bereitet seit 2009 die Kommission eine Vorlage zur Einfithrung einer
europaweiten Klimaschutzabgabe vor, die flankierend den Klimaschutz in
Europa unterstiitzen soll. Die Einfiihrung einer derartigen Abgabe auf eu-
ropdischer Ebene muss aber von allen 27 Mitgliedstaaten der Union gebilligt
werden.

9.6.3.3 Information

Die Vermittlung von Umweltinformationen ist schon lange ein europdischer
Ansatz zur Beeinflussung von Unternehmungen und Einzelpersonen. Daher
wird in vielen Rechtsakten Wert auf eine umweltbezogene Informationsver-
mittlung gelegt. Bereits in der Vergangenheit hat in vielen EU-Richtlinien
wie zum Beispiel der Umweltvertraglichkeitspriifung, die Informationsver-
breitung einen wesentlichen Gesichtspunkt dargestellt. Die Umweltinforma-
tionsrichtlinie34? zum Beispiel hat in den Mitgliedstaaten einen nachhaltigen
Einfluss auf das Verhiltnis von Staat und Biirgern gehabt. Aber die Union
versteht unter der Instrumentalisierung von Umweltinformationen nicht nur
die Sammlung und Weitergabe von Daten auf staatlicher Seite, sondern
mochte auf kleinrdumiger Ebene die Bevolkerung zu einem Umgang mit
diesen Daten animieren. Hier wirken auch andere Rechtssysteme auf die
Rechtspolitik der Union ein. In vielen Rechtsakten wird ein Kontrollansatz
erkennbar, der auf der Teilnahme der betroffenen Bevolkerung beruht (vgl.
z. B. die Umweltvertriglichkeitspriifung mit grenziiberschreitender Offent-
lichkeitsbeteiligung). Hier zeigt sich eine Hinwendung zum eher prozedura-
len Umweltrecht. Nicht zuletzt durch das Umweltinformationsrecht wird hier
fiir das eher unzugingliche Verwaltungsrecht in der Bundesrepublik die Tiir
zu mehr Aktenoffentlichkeit aufgestoen339.

348 Zur umweltorientierten Steuerpolitik der EU, vgl. Jansen, Okologische Steuern in der Eu-
ropiischen Gemeinschaft, in: ZUR 2003, S. 257 ff. (262 ff.).

349 Richtlinie 2003/4/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 28.01.2003 iiber
den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen und zur Aufhebung der Richtlinie
90/313/EWG des Rates, ABI. EU 2003, L 41/26, Umweltinformationsgesetz (UIG) v.
22.12.2004, BGBL. I, S. 3704 f., vgl. dazu Grofle, Zur unmittelbaren Anwendung der Um-
weltinformationsrichtlinie, zugleich Anm. zum Beschluss des hessischen Verwaltungsge-
richtshofs vom 4.1.2006, in: ZUR 2006, S. 585 ff., Schmillen, Das Umweltinformations-
recht zwischen Anspruch und Wirklichkeit, 2003.

350 Vgl. auch Art. 42 der Charta der Grundrechte der Europdischen Union, ABIEG C 364 v.
18.12.2000:
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Der Informationsaspekt wird in Zukunft weiter ausgebaut, denn die Richt-
linie 2003/35/EG vom Mai 2003 iiber die Beteiligung der Offentlichkeit33!
zur Umsetzung des UN/ECE Ubereinkommens von Aarhus zeigt die hohe
Bedeutung des Informationsinstruments in der europidischen Umweltpolitik.

9.6.3.4 Zertifikate und Kompensationslosungen

Zertifikate und Kompensationslosungen gehoren sicherlich zum neueren
Kreis der okonomisch wirkenden Instrumente des Umweltschutzes. Durch
eine Preisfestsetzung fiir die Umweltverschmutzung und die Bildung eines
,,Marktes* soll ein selbst gesteuertes System umweltschiitzender Malnah-
men entstehen, das nur wenig Kontrolle erfordert und den staatlichen Ein-
griffsrahmen auf ein Minimum reduziert.

Zertifikate berechtigen ndmlich zu einer bestimmten Verschmutzung der
Umwelt in einem vom Staat oder der Gemeinschaft festgelegten Gebiet. Die-
se Zertifikate oder Anteilsscheine an der Verschmutzung konnen gehandelt
werden; der Staat oder die Gemeinschaft steuert nur noch die Hohe der Be-
lastung. Durch das 6konomische Interesse der Marktteilnehmer, die mog-
lichst wenig Geld fiir Verschmutzungszertifikate ausgeben wollen, wird die
Umweltbelastung auf ein erwiinschtes MaB reduziert.

Der Zertifikatehandel wird in Europa durch den Handel mit Treibhausgas-
Emissionen beherrscht352. Auf dem Klimagipfel von Kyoto (Japan) hat man
sich im Dezember 1997 auf dieses neuartige Instrument geeinigt. Durch das
europdische Recht hat in den vergangenen Jahren in den Mitgliedstaaten ein
Handel mit Emissionszertifikaten aufgebaut, um die CO,-Belastungen zu-
mindest in der Gemeinschaft wirksam zu reduzieren. Damit folgt die Ge-
meinschaft dem Pfad einer nachhaltigen Entwicklung und hat entsprechende
rechtliche Rahmenbedingungen geschaffen. An erster Stelle ist die Emissi-

Recht auf Zugang zu Dokumenten

Die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger sowie jede natiirliche oder juristische Person mit
Wohnsitz oder satzungsmiBigem Sitz in einem Mitgliedstaat haben das Recht auf Zugang
zu den Dokumenten des Europdischen Parlaments, des Rates und der Kommission.

Vgl. v. Danwitz, Aarhus-Konvention: Umweltinformation, Offentlichkeitsbeteiligung, Zu-
gang zu den Gerichten, in: NVwZ 2004, S. 272 ff.

351 Richtlinie 2003/35/EG des Européischen Parlaments und des Rates v. 26.05.2003 iiber die
Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pline
und Programme und zur Anderung der Richtlinie 85/337/EWG und 96/61/EG des Rates in
Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABIEU 2003, L
156, S. 17.

352 Vgl. Dietrich/Au/Dreher, Umweltrecht der Europdischen Gemeinschaften, 2003, S. 201 ff.,
Epiney, Umweltrecht in der Europiischen Union, 2005, S. 323 ff.
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onshandelsrichtlinie aus dem Jahre 2003 zu nennen333, die ein System fiir
den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten geschaffen hat, das am 1.
Januar 2005 in Kraft getreten ist.

Die Richtlinie 2003/87 schreibt fiir die Mitgliedstaaten ein Han-
delssystem vor, das auf der Genehmigungspflicht fiir Treibhaus-
gas emittierende Betriebe beruht. Die Genehmigung soll nur er-
teilt werden, wenn die Teilnahme am Zertifikatehandel erfolgt. In
Deutschland wird die Richtlinie durch das Treibhausgas-Emissi-
onshandelsgesetz umgesetzt334.

Erginzt wird das Gemeinschaftssystem fiir den Handel mit Treibhausgas-
emissionen durch die Richtlinie 2004/101, die das Handelssystem stédrker mit
den projektbezogenen Mechanismen des volkerrechtlichen Kyoto-Protokolls
verbindet355,

Die europiische Union hat mit dem Emissionshandelssystem sicherlich Neu-
land im Bereich des Klimaschutzes betreten, aber andererseits ein Instrument
verwirklicht, das in der Lage ist, grenziiberschreitend Umweltbeeintrichti-
gungen wirksam zu begrenzen. Weltweit hat damit die Union eine Fiihrer-
schaft im Klimaschutz angetreten. Der Weltklimagipfel in Kopenhagen 2009
hat allerdings die Grenzen des weltweiten Klimaschutzes angesichts der Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise deutlich gemacht. Die Finanzierung weltweiter
KlimaschutzmaBnahmen, ohne die das globale Umweltproblem nicht gelost
werden kann, wird von Teilen der neuen EU-Mitgliedstaaten abgelehnt, die
sich an einer globalen Lastenteilung angesichts der eigenen wirtschaftlichen
Unwigbarkeiten nicht beteiligen wollen. Der Reformvertrag von Lissabon
hat das Klimaschutzziel nun ausdriicklich in Art. 191 I AEUV aufgenommen
und wird den Emissionshandel weiter spiirbar stirken. Das Emissionshan-
delssystem gerit durch die Kritik an der Effizienz der Handelsinstrumente

353 Richtlinie 2003/87/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 13.10.2003 iiber
ein System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft und
zur Anderung der Richtlinie 96/61/EG des Rates, ABI. EU L 275/32.

354 Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen (Treibhaus-
gas-Emissionshandelsgesetz — TEHG) vom 08.07.2004, BGBI. I, S. 1578.

355 Richtlinie 2004/101/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27.10.2004 zur
Anderung der Richtlinie 2003/87/EG iiber ein System fiir den Handel mit Treibhausgas-
zertifikaten in der Gemeinschaft im Sinne der projektbezogenen Mechanismen des Kyoto-
Protokolls, ABI. EG L 338/18, Gesetz zur Einfiihrung der projektbezogenen Mechanismen
nach dem Protokoll von Kyoto zum Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber
Klimaédnderungen vom 11.12.1997, zur Umsetzung der Richtlinie 2004/191/EG und zur
Anderung des Kraft-Wirme-Kopplungsgesetzes vom 22.09.2005, BGBL. 1, S. 2826.
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aber zunehmend unter Druck356. Ein Riickgang der Treibhausgasemissionen
in allen 27 EU-Mitgliedstaaten ist zwar zu verzeichnen, aber die Emissionen
im Verkehrssektor haben sich erhoht und einige Mitgliedstaaten haben ihre
Klimaschutzziele deutlich verfehlt. Das Klimaschutzrecht wird in Zukunft
fiir das europdische Umweltrecht eine entscheidende Entwicklungsperspek-
tive sein, denn dieses Regelungsfeld stellt noch erhebliche Anforderungen
und Aufgaben an die Union3%7.

9.6.3.5 Umweltplanung

Die Umweltplanung wird fiir die Union ein zunehmend bedeutsames Hand-
lungsfeld, das durch wenige Rechtsakte konturiert wird, obwohl es eine eu-
ropdische Kompetenz fiir die Planung nicht gibt. Gerade eine Umweltpla-
nung ist fiir die Entwicklung von Umweltschutzaktivititen von enormer Be-
deutung, weil Nutzungsinteressen fiir lange Zeitraume durch Planung festge-
schrieben werden. Speziell der enorme Boden- und Flichenverbrauch kann
durch umweltschiitzende Planung beeinflusst werden.

Auf der Ebene der Gemeinschaft laufen diese Vorginge eher unter dem Beg-
riff Natur- und Artenschutz. Insbesondere zwei Richtlinien zum Natur- und
Artenschutz haben hier eine enorme Bedeutung erlangt: Zum einem handelt
es sich um die sog. Vogelschutzrichtlinie38, zum anderen um die sog. FFH-
Richtlinie3%®. Zusammen mit der dazu ergangenen Rechtsprechung des
EuGH390 bilden diese Richtlinien bereits die Ansitze zu einem europiischen
Umweltplanungsrecht, das anspruchsvolle und grenziiberschreitende Vorha-
ben wie zum Beispiel das ,natura 2000“ Programm verwirklichen kann.
Gerade die FFH-Richtlinie stellt fiir das deutsche Planungsrecht eine erhebli-
che Herausforderung dar, die vielfach als planungsrechtliches Hindernis
empfunden wird. Die Rechtsprechung kann hier mit einer Vielzahl von Ent-
scheidungen aufwarten. Die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts

356 Vgl. Wegener, Zukunftsfihigkeit des europdischen Umweltrechts, in: ZUR 2009, S. 461
m.w.N.

357 Vgl. z.B. Pegatzky/Nixdorf, Aktuelle Entwicklungen beim Emissionshandel fiir die Luft-

fahrt, in:NVwZ 2009, S, 1395 ff.

358 Richtlinie tiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten, RL 79/409/EWG v. 02.04.
1979, AbIEG. L 103, zuletzt gednd. d. RL 91/244/EWG v. 06.03.1991, AbIEG L 115, 41.

359 Richtlinie zur Erhaltung der natiirlichen Lebensrdume sowie der wildlebenden Tiere und
Pflanzen, RL 92/43/EWG v. 21.05.1992, ABIEG L 206, 7 ff.

360 Vgl. z.B. die Basse Corbieres Entscheidung des EuGH, Urt. v. 07.12.2000 Rs. C-374/98,
in: ZUR 2001, S. 75 ff. oder die Entscheidung iiber die Severn-Miindung, EuGH, Urt. v.
07.11.2000 Rs. C-371/98, in ZUR 2001, S. 78, EuGH (Schottisches Moorschneehuhn),
Urt. v. 13.06.2002 Rs. C-117/00, in NVwZ 2002, S. 1226 £.
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,Westumfahrung Halle*3%! zur FFH-Richtlinie aus dem Jahre 2007 ist be-
reits ein Klassiker geworden. Die Europiisierung des nationalen Planungs-
rechts ist gerade im Raumplanungs- und Fachplanungsrecht deutlich. In
Ermangelung eindeutiger Kompetenzen der Union fiir das Planungsrecht
vollzieht sich dieser Wandel aber nicht planméBig, sondern liickenhaft.

Eine weitere gro3e Herausforderung stellt die sog. Plan-UVP dar, eine euro-
pdische Richtlinie, die konkret vielfiltige Planungen in der Bundesrepublik
beeinfluBt362, Diese europiische Umweltrichtlinie mit ihrem prozeduralen
Charakter stellt fiir das komplexe deutsche Planungsrecht eine erhebliche
Implementationsherausforderung dar.

Die Strategische Umweltpriifung (RL 2001/42/EG) datiert vom
27.06.2001 und musste bis zum Juli 2004 in den Mitgliedstaaten
umgesetzt werden. Im Gegensatz zur urspriinglichen UVP, die
sich auf bestimmte Projekte bezieht, verlangt die strategische Um-
weltpriifung die Einbeziehung aller Programme und Pline, um so
dem Gebot der Friihzeitigkeit gerecht zu werden. In Deutschland
ist die Plan-UVP im Juni 2005 in Kraft getreten (§§ 14 ff. UVPG)
und wirkt sich am stirksten in der Bauleitplanung (§ 2 BauGB)
aus.

Nach § 2 IV UVPG stellt die strategische Umweltpriifung nun einen unselb-
stindigen Teil behordlicher Verfahren zur Aufstellung oder zur Anderung
von Plianen und Programmen dar.

Daneben wird das nationale Planungsrecht mittelbar beeinflusst, denn der
Grundsatz der Nachhaltigkeit, der auf die Konferenz von Rio zuriickzufiih-
ren ist, hat bereits in das derzeitige Bau- und Raumordnungsgesetz Einzug
gehalten. Der Vertrag von Amsterdam hatte 1999 nochmals die Bedeutung
des Nachhaltigkeitsgrundsatzes (Art. 2 EGV) hervorgehoben, so dass dieser
gemeinschaftsrechtliche Grundsatz bereits jetzt im Planungsrecht seine Wir-
kung entfaltet und beriicksichtigt werden muss33.

361 BVerwGE 128, 1; ,,Westumfahrung Halle, dazu: Stiier, Westumfahrung Halle: Rote Am-
peln vor Habitat- und Vogelschutzgebieten?, in: NVwZ 2007, S. 1147 ff.

362 Richtlinie 2001/42/EG des europiischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni 2001 iiber
die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pldne und Programme, ABIEG Nr. L
197, v. 21.07.2001, S. 30. Vgl. dazu: Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 106 ff.,
Schmidt/Riitz/Bier, Umsetzungsfragen bei der strategischen Umweltpriifung (SUP) in na-
tionales Recht, in: DVBI. 2002, S. 357 ff.

363 Vgl. Jarass, Europdisierung des Planungsrechts, in: DVBI. 2000, S. 945 ff., Mitschang, Der
Planungsgrundsatz der Nachhaltigkeit, in: DOV 2000, S. 14 ff.
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9.7 Durchsetzungsmechanismen des européischen Rechts
9.7.1 Vorrang des europdischen Rechts

Die Umsetzung europidischen Umweltrechts wirkt hiufig belastend fiir die
Mitgliedstaaten, so dass die Frage auftaucht, in welcher Weise die Durchset-
zung europdischen Rechts erfolgt. Gerade auch in Deutschland wird hiufig
die Bedeutung und Durchsetzungskraft europidischen Umweltrechts bei-
spielsweise fiir den betrieblichen Umweltschutz unterschitzt. Hier hat inzwi-
schen die europiische Rechtsgemeinschaft ein umfangreiches und wirksames
Instrumentarium zur Durchsetzung von Rechtsakten entwickelt. Ohne im
Einzelnen die komplexen Durchsetzungsmechanismen darzulegen, soll doch
der rechtliche Rahmen kurz angesprochen werden. In erster Linie ist zu be-
riicksichtigen, dass die Union kraft EG-Rechts und Rechtsprechung des Eu-
ropdischen Gerichtshofs einen absoluten Anwendungsvorrang vor nationa-
lem Recht besitzt3%4, Das europiische Recht verdringt dabei entgegenste-
hendes nationales Recht. Art. 23 GG bestitigt diesen Vorrang. Das Bundes-
verfassungsgericht (BVerfG)365 akzeptiert inzwischen in seinen Entschei-
dungen diese Tatsache und der Europiische Gerichtshof (EuGH) ist danach
auch der gesetzliche Richter i.S.d. Art. 101 I GG unseres Grundgesetzes. Da-
mit geht sekundéres Gemeinschaftsrecht im Grundsatz selbst dem bundes-
deutschen Verfassungsrecht vor360.

Zusitzlich gibt es nach Art. 291 AEUV und der Rechtsprechung des
EuGH3¢7 eine rechtliche Pflicht zur Gemeinschafts- und Vertragstreue: Da-
nach diirfen europdische Rechtsakte nicht national konterkariert werden und
es miissen alle geeigneten Mafinahmen zur Umsetzung europiischen Rechts
ergriffen werden.

9.7.2  Direktwirkung von Richtlinien

Der Schwerpunkt europdischer Rechtsetzung im sekundidren Gemeinschafts-
recht liegt sicherlich in der Verabschiedung von europédischen Umweltricht-
linien, die von den Mitgliedstaaten in nationales Recht umgesetzt werden

364 Zum Anwendungsvorrang, vgl. BVerfGE 75, 223, Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht
2006, S. 95. Der EuGH hat diesen Vorrang in stidndiger Rechtsprechung verfestigt, vgl.
z. B. EuGH (Costa/ENEL), Slg 1964, 1251.

365 BVerfGE 89, S. 155 ff. (Maastrichter Vertrag). Das Bundesverfassungsgericht behilt sich
die Priifung vor, ob sich Rechtsakte der europidischen Gemeinschaft innerhalb der iibertra-
genen Souverinititsrechte bewegen, vgl. dazu: Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 28 ff.

366 Vgl. EuGH Simmenthal II, Slg 1978, S. 629, (Anwendungsvorrang des Europarechts).

367 EuGH, Slg. 1991, I - 5357 Francovich. Die Wechselseitigkeit dieser Verpflichtung war
umstritten, vgl. BVerfGE 89, 155 ff. (S. 202) (Maastrichter Vertrag).
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miissen. Diese Umweltrichtlinien gewédhren aber den Mitgliedstaaten einen
grofien Spielraum zur inhaltlichen Gestaltung, hier besteht erfahrungsgemif
die Gefahr einer nicht angemessenen Umsetzung, die gerade im Bereich der
haufig belastenden Umweltpolitik zu einem Problem geworden ist.

Das 6. Umweltaktionsprogramm der Gemeinschaft hat deshalb diesen As-
pekt aufgegriffen, um so die Konsolidierung der gemeinschaftlichen Um-
weltpolitik weiter voran zu treiben. Um die Stringenz und Durchsetzungs-
stirke des europiischen Rechts zu gewihrleisten, hat der EuGH in stindiger
Rechtsprechung Instrumente entwickelt, um die fristgerechte und korrekte
Umsetzung von Umweltschutzrichtlinien zu erreichen. Soweit Umwelt-
schutzrichtlinien nicht oder nicht fristgerecht umgesetzt werden, kann eine
so genannte unmittelbare Wirkung eintreten3%8. Schrittweise wurde die un-
mittelbare Drittwirkung weiter ausgebaut: So wurden zum Beispiel in der be-
riihmten GroBkrotzenburg-Entscheidung3¢® Verwaltungsbehorden zur direk-
ten Anwendung von Umweltschutzrichtlinien verpflichtet. Bei Vorliegen der
folgenden — vom EuGH aufgestellten — Voraussetzungen kann es deshalb zu
einer Direktwirkung kommen:

e  Ablauf der Umsetzungsfrist
e Unbedingte und hinreichende Bestimmtheit der Verpflichtung

e  Gewihrung von Rechten fiir Einzelne (dieses Merkmal wird offenbar in-
zwischen vom EuGH aufgegeben)

Im Vorfeld der Richtlinienumsetzung besteht eine so genannte Vorwirkung
der europidischen Richtlinien, d.h. die Mitgliedstaaten diirfen im Vorfeld die
Wirkungen der Richtlinie nicht unterlaufen. Im Gefolge dieser Vorwirkungs-
rechtsprechung zieht inzwischen auch die Verwaltungsrechtsprechung nach
und akzeptiert Vorwirkungen europiischer Umweltschutzrichtlinien379,

9.7.3  Europarechtskonforme Auslegung

Nach dem Grundsatz der europarechtskonformen oder spezieller der richtli-
nienkonformen Auslegung miissen die nationalen Gerichte in ihrem Tétig-
keitsbereich das nationale Recht im Lichte des Wortlauts und des Zwecks

368 Vgl. Herrmann/Michl, Wirkung von EU-Richtlinien, in: JuS 2009, S. 1065 ff.

369 EuGH 1995, 2189= NuR 1996, S. 102 (Direktwirkung von Richtlinien).

370 Vgl. BVerwG, Urt. v. 27.01.2000, in: JA 2000, S. 762 ff. mit Anm. Honig zu den Vorwir-
kungen von noch nicht vom Mitgliedstaat gemeldeten potenziellen Schutzgebieten. Dazu
EuGH, Urt. v. 14.09.2006 (Vorwirkung im Planungsrecht), in: EuZW 2007, S. 61 ff.
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europiischen Rechts auslegen3’!. Damit soll die Ubereinstimmung der
nationalen Normen mit dem Europarecht erreicht werden. Der Schwerpunkt
liegt dabei in der Auslegung von europiischen Richtlinien. Behorden sind
danach verpflichtet gerade das nationale Recht richtlinienkonform auszule-
gen, um die Durchsetzung der Ziele der Richtlinie (effet utile) zu erreichen.

Einerseits soll so die Einheitlichkeit des europdischen Rechts in den Mit-
gliedstaaten erreicht werden, andererseits begegnet diese Doktrin auch Be-
denken, denn die richtlinienkonforme Auslegung fiihrt zu einer Direktwir-
kung der Richtlinien, obwohl sie vielleicht noch nicht umgesetzt wurden. So
werden eigentlich die Umsetzung in nationales Umweltrecht und damit der
demokratische Willensbildungsprozess tiberfliissig.

9.7.4  Rechtsschutzverfahren

Einen geschlossenen Rechtsweg im Sinne eines Instanzenzuges nach bun-
desdeutschem Muster wird man beim EuGH vergeblich suchen372, denn
nach Art. 19 EUV miissen die Mitgliedstaaten die erforderlichen Rechtsbe-
helfe schaffen, um einen wirksamen Rechtsschutz in den vom Unionsrecht
erfassten Bereichen zu gewdhrleisten. In den nationalen Gerichts- und Pro-
zessordnungen ist der EuGH noch nicht aufgenommen, obwohl er vom Bun-
desverfassungsgericht als der gesetzliche Richter i.S.v. Art. 101 GG aner-
kannt wird. Im Bereich des Individualrechtsschutzes ist nach meiner Ansicht
noch nicht das mitgliedstaatliche Niveau erreicht373. Nicht zuletzt die Konfe-
renz von Nizza hat versucht, das Rechtsschutzdefizit in der Gemeinschaft an-
zugehen. Der Lissabon Vertrag hat nach Art. 269 AEUV eine sog. Subsidia-
rititsklage neu eingefiihrt. Festzustellen bleibt jedoch auch nach dem Re-
formvertrag, dass eine direkte europiische Biirgerklage nicht vorgesehen ist.

Das wichtigste Verfahren ist in diesem Zusammenhang das sogenannte Vor-
abentscheidungsverfahren nach Art. 267 AEUV. Danach kann oder muss das
jeweilige nationale Gericht den EuGH anrufen, um die Giiltigkeit eines Ge-
meinschaftsrechtsakts zu iiberpriifen. Dieses Verfahren kommt insbesondere
in der Bundesrepublik am hiufigsten vor. Da das europidische Recht zahlrei-

371 St. Rspr. des EuGH, z. B. EuGH, Urt. v. 27.07.2000 — Rs. C-240/98 (Oceano Grupo), in:
NJW 2000, S. 2571.

372 Vgl. aber das Protokoll iiber die Satzung des Gerichtshofs zum Vertrag von Nizza (ABIEG
C 80/53 ff.), der im Februar 2003 in Kraft getreten ist und Art. 19 EUV.

373 Vgl. Bohm, Rechtsschutz im Europarecht, in: JA 2009, S. 679 ff., Jans/v.d.Heide, Liicken-
hafter Individualrechtsschutz im Europdischen Umweltrecht — Eine Bestandsaufnahme der
Rechtsprechung des EuGH, in: ZUR 2003, S. 390 ff., Rohl, Rechtsschutz gegen EG-Ver-
ordnungen, in: JURA 2003, S. 830 ff.
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che — zum Teil ungeschriebene — Rechtssitze enthilt, entsteht hier eine Ge-
mengelage, die hiufig eine Abstimmung mit dem europiischen Recht nahe
legt. Die Rechtsauslegung des EuGH hat hier Vorrang vor den Gerichten der
Mitgliedstaaten.

Neben dem Vorabentscheidungsverfahren ist noch die Nichtigkeitsklage
nach Art. 263 ff. AEUV fiir die europdischen Biirgerinnen und Biirger von
Bedeutung. Danach konnen natiirliche und juristische Personen oder Ver-
binde direkt die Nichtigkeitserklarung von Rechtsakten der Gemeinschaft
fordern, die sie unmittelbar und individuell betreffen. Der EuGH weitet die
ehemals restriktiven Rechtsschutzmoglichkeiten deutlich aus374. Der EuGH
betont das Vorliegen eines vollstindigen Rechtsschutzsystems. Auch Um-
weltschutzverbinde konnen nach dieser neuen Rechtsprechung eine Aus-
weitung ihrer Klagemoglichkeiten erhoffen.

Nun hat sich die Nichtigkeitsklage nach Art. 263 ff. AEUV zu einem mar-
kanten Diskussionsfeld entwickelt, das immer neue Nuancen aufweist.

Hintergrund dieser Auseinandersetzung ist der Wortlaut des Art.
263 IV AEUV, der einem Einzelnen, der nicht Adressat einer Ent-
scheidung ist, die Klagemoglichkeit nur dann einrdumt, wenn ein
Rechtsakt ihn unmittelbar und individuell betrifft.

Zwar ist der Zugang zu den Gerichten ein wesentlicher Bestandteil einer
Rechtsgemeinschaft37>, jedoch bedingt die volkerrechtliche Grundstruktur
der Gemeinschaft erhebliche Unsicherheiten fiir Individualklagen im europi-
ischen Umweltrecht376. RegelmiiBig sind die Mitgliedstaaten die Adressaten,
die direkt klagebefugt sind, aber Einzelpersonen sind nicht ,,unmittelbar und
individuell“ betroffen.

Gerade das Merkmal der ,,individuellen Betroffenheit wurde in
der Vergangenheit vom EuGH restriktiv im Sinne von bestimmten
personlichen Merkmalen ausgelegt. Die sogenannte Plaumann-
Formel zur ,,unmittelbaren und individuellen Betroffenheit™ priagte
in der Vergangenheit die Rechtsprechung des EuGH377. Es muss-
ten stets besondere Umstinde dargetan werden, um nach der Plau-

374 Vgl. EuGH, Urt. v. 03.05.2002, (Jégo-Quéré), in: ZUR 2002, S. 342 mit Anm. von Cal-
liess/Lais.

375 So auch Art. 47 der am 7.12.2000 in Nizza proklamierten und im Vertrag von Lissabon
aufgenommenen Charta der Grundrechte der Europdischen Union.

376 Vgl. Jans/v.d.Heide, Liickenhafter Individualrechtsschutz im Europiischen Umweltrecht —
Eine Bestandsaufnahme der Rechtsprechung des EuGH, in: ZUR 2003, S. 390 ff.

377 Vgl. EuGH, Slg. 1963, S. 211 (238) Plaumann-Entscheidung.



196

man-Formel die individuelle Betroffenheit fiir eine Klagemog-
lichkeit zu belegen.

Der EuGH hat sich stets auf den Standpunkt gestellt, durch das Vorabent-
scheidungsverfahren sei fiir Individualklagen bereits bei den nationalen Ge-
richten eine effektive Rechtsschutzmoglichkeit gegeben. Inzwischen hatte
bereits das Gericht erster Instanz in dem Verfahren Jégo-Quéré & Cie378 im
Jahre 2002 die Plaumann — Formel aufgegeben und eine weite Auslegung
des Art. 263 IV AEUV zugrunde gelegt, um den Anforderungen eines euro-
paischen Rechtsschutzes gerecht zu werden. Diese andere Auslegung spe-
ziell der individuellen Betroffenheit hat dann allerdings der EuGH wieder in
einer Entscheidung vom Juli 2002 verworfen37%.

Die informelle Beschwerde an die Kommission ist in den letzten Jahren im
Umweltrecht zu einem anerkannten Rechtsbehelf geworden, der gar nicht in
den Vertriagen vorgesehen ist. Danach konnen EU-Biirger und Biirgerinnen
oder auch Organisationen sich direkt an die Kommission mit der Behauptung
wenden, in einem Mitgliedstaat sei Gemeinschaftsrecht verletzt worden.
Diese bislang faktische Existenz von ungeschriebenen Rechtsbe-
helfsmoglichkeiten ohne formelle Verankerung ist natiirlich unzureichend,
der Vertrag von Lissabon hat zwar ein Biirgerbegehren nach Art. 11 EUV
eingerichtet, dieses ist aber auf eine Initiative der Kommission hin gerichtet.
Biirgerinnen und Biirger werden deshalb auch in Zukunft zumeist iiber die
nationalen Gerichte Rechtsschutz im Europarecht suchen miissen, direkte
Klagemoglichkeiten erdffnen sich nur in Ausnahmefillen. Eine direkte euro-
pdische Biirgerklage steht noch aus.

9.7.5  Staatshaftung

Nicht zuletzt die Gefahr einer Haftung des Mitgliedstaats fiir die nicht recht-
zeitige Umsetzung von Umweltrichtlinien bewirkt einen Druck zur Umset-
zung von europdischen Richtlinien. Soweit EU-Biirgerinnen oder EU-Biirger
aufgrund einer nicht umgesetzten oder nur unzureichend umgesetzten EU-
Vorschrift einen Nachteil erleiden, kann diese Haftung des Mitgliedstaats in

378 EuG in EuZW 2002, S. 412 (415), vgl. Calliess/Lais, Anm. zu EuG, Urt. V. 3.5.2002 — Rs.
T-177/01 — Jégo-Queré, in. ZUR 2002, S. 342 f.(344).

379 Vgl. EuGH , Urt. v. 25.7.2002 — Rs. C-50/00 Unién de Pequefios Agricultures, in: EWS
2002, S. 426 ft., dazu: Braun/Kettner, Die Absage des EuGH an eine richterrechtliche Re-
form des EG-Rechtsschutzsystems. ,,Plaumann‘ auf immer und ewig?, in: DOV 2003, S.
58 ff., Rohl, Rechtsschutz gegen EG-Verordnungen, in: JURA 2003, S. 830 ff.
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Betracht kommen. Grundlegend ist hier die viel beachtete Francovich-Ent-
scheidung des EuGH380,

9.8 Verhiiltnis des europiischen Umweltrechts zu den europiischen
Grundfreiheiten

Das europiische Recht wird zentral durch die vorwiegend wirtschaftsrechtli-
chen Grundfreiheiten geprigt. Dabei handelt es sich um Grundsitze wie Wa-
renverkehrsfreiheit oder Arbeitnehmerfreiziigigkeit. Insbesondere die euro-
pdische Grundfreiheit der Warenverkehrsfreiheit (Art. 36 AEUV) kann durch
Umweltschutzmassnahmen eingeschrinkt werden. Darin kommt der ur-
spriingliche Konflikt zwischen wirtschaftlichen und umweltpolitischen Ziel-
setzungen in der europidischen Gemeinschaft zum Ausdruck. Eingriffe in die-
se sehr fundamental eingeordnete Marktfreiheit sind nach Art. 36 AEUV nur
in wenigen Fillen wie zum Beispiel bei einer Gefihrdung der offentlichen
Sicherheit moglich. Nun lidsst der EuGH Umweltschutzvorschriften als Be-
schrinkung des freien Warenverkehrs unter bestimmten Voraussetzungen zu:
Zum einen ist nach der EuGH ,,Cassis de Dijon" Entscheidung381 eine Ein-
schrinkung des freien Warenverkehrs bei zwingenden Erfordernissen mog-
lich, zum anderen muss dabei das in allen Rechtsordnungen bekannte Ver-
hiltnismiRigkeitsprinzip beachtet werden382, Hier gibt es also fiir Umwelt-
vorschriften ein eher differenziertes System, um einer wirksamen Umwelt-
politik zur Durchsetzung zu verhelfen.

Auch nationale Abweichungen von Unionsregelungen zum Schutze der
Umwelt (nationale Alleingidnge) sind in der europdischen Umweltpolitik
weiterhin ermoglicht. Viele Spielrdume bestehen schon bei der Umsetzung
von europdischen Richtlinien, so konnten schon vorher Mitgliedstaaten nach
den Blei-Richtlinien der EU einen geringeren Bleigehalt fiir Normalbenzin
vorsehen.

9.9 Inhaltliche Schwerpunkte des europiischen Umweltrechts

Das europiische Umweltrecht zeigt im Gegensatz zum deutschen Umwelt-
recht eine andere inhaltliche Struktur. Das erklirt sich zum Teil aus der Ent-

380 EuGH (Francovich), in: NJW 1992, S. 165 ff.; EuGH (Brasserie du Pécheur), Slg. 1996, S.
1029.

381 EuGH, ,,Cassis de Dijon* 1979, 649 (662).

382 Vgl. zur VerhiltnismiBigkeit die beriihmte Entscheidung EuGH 1988, 4607 ff. "Dénische
Pfandflaschen®.
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stehungsgeschichte der Union als ,,Wirtschaftsbiindnis®, zum Teil aus der or-
ganisationsbedingten Struktur der Union, die vor Ort in den Mitgliedstaaten
keine eigene Verwaltungsorganisation besitzt und deshalb auf die Umset-
zung durch die Mitglieder angewiesen ist. Wirtschafts- und Vereinheitli-
chungsrelevante Bereiche wie Anlagenzulassung, Industrieemissionen, Stoff-
recht etc. waren aber stets Bereiche, die von der Union reguliert wurden.

Diese inhaltliche Betrachtung zeigt, dass es in dem gemeinschaftlichen Um-
weltrecht medieniibergreifende Handlungsfelder gibt, die in dieser Form im
nationalen Recht nicht oder erst durch die europdische Gemeinschaft einge-
fiihrt sind. In diesem Sinne medieniibergreifend ist zum einen der integrative
Ansatz des europdischen Umweltrechts.

Bei aller inhaltlichen Unschirfe zeichnet sich der integrative Ansatz
durch die Beriicksichtigung der Wechselwirkungen aus. Dieser medi-
eniibergreifende oder integrative Ansatz ist ein Spezifikum des euro-
pdischen Rechts. Schon der Erwédgungsgrund Nr. 8 der IVU-Richtli-
nie von 1996383 umschreibt recht deutlich das offizielle Ziel des inte-
grativen Ansatzes: Das Ziel des integrierten Konzepts der Verminde-
rung der Verschmutzung besteht darin, Emissionen in Luft, Wasser
und Boden unter Einbeziehung der Abfallwirtschaft soweit wie mog-
lich zu vermeiden und, wo dies nicht moglich ist, zu vermindern, um
ein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt insgesamt zu erreichen.

Stellvertretend kann hier auch die Umweltvertriglichkeitspriifung als frithes
Instrument des integrativen Umweltschutzes genannt werden: Ein Instru-
ment, bei dem gerade dieser integrative Charakter zu erheblichen, bis heute
andauernden Umsetzungsschwierigkeiten gefiihrt hat. Trotz der Erweiterung
des eigentlich medienspezifischen Immissionsschutzrechts in Deutschland
durch die UVP (vgl. die Schutzgiiter des § 1 BImSchG: Menschen, Tiere,
Pflanzen, Boden, Wasser, Atmosphire etc.) blieb der Umsetzungsversuch
halbherzig. Der integrative Ansatz wird jetzt aber noch zusitzlich durch die
IVU-Richtlinie verstirkt werden, deren verspitete Umsetzung nicht zuletzt
auf diese strukturellen Probleme zuriickzufiihren ist384.

Neben dem integrativen Ansatz ist es auch der Grundsatz der Nachhaltigkeit,
der gleichsam als iibergeordnetes Prinzip in allen Regelungsfeldern des euro-
pdischen Umweltrechts wieder auftaucht. Die Nachhaltigkeit ist als Rechts-

383 IVU-Richtlinie 96/11/EG des Rates vom 24.09.1996, ABIEG Nr. L 257/26.

384 Die IVU-Richtlinie wurde in der Bundesrepublik verspitet durch das Gesetz zur Umset-
zung der UVP-Anderungsrichtlinie, der IVU-Richtlinie und weiterer EG-Richtlinien zum
Umweltschutz v. 27.07.2001, BGBI. I, S. 1950 ff. umgesetzt.
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prinzip des europidischen Rechts nicht zu unterschitzen, das zeigt sich schon
an ihrer hochrangigen Verankerung im Primirrecht der Union3%5. Bei aller
Unklarheit iiber den Umfang und die Reichweite dieses Prinzips wird deut-
lich, dass in allen Bereichen 6kologische, konomische und soziale Aspekte
einer Maflnahme hinreichend bedacht werden sollen. Die Nachhaltigkeit als
wichtiges umweltrechtliches Prinzip im primdren Gemeinschaftsrecht er-
reicht mittlerweile die mitgliedstaatliche Ebene38¢ und bereitet erhebliche
Umsetzungsprobleme. Klar ist, dass das Gebot der Nachhaltigkeit nicht al-
lein mit Verweis auf Art. 20 a GG als integriert betrachtet werden kann, denn
Nachhaltigkeit betrifft alle Politikfelder, Art. 20 a GG allerdings wird von
anderen Verfassungsgiitern, wie Art. 14 GG flankiert. Die Unbestimmtheit
des Nachhaltigkeitsprinzips erschwert erheblich die Einarbeitung nachhalti-
ger Strategien in das deutsche Umweltrecht387.

Ubergreifend ist im européischen Umweltrecht auch das mittlerweile aner-
kannte Informationsprinzip3®8. Gegenstand europiischen Umweltpolitik war
es stets, Umweltdaten grenziiberschreitend Biirgern und Biirgerinnen sowie
Behorden bekannt zu machen. Traditionell st63t eine umweltbezogene Infor-
mationspolitik in Deutschland an Grenzen, die zum Beispiel im Verwal-
tungsverfahrensgesetz (VwV{G) festgelegt werden38. Einerseits wird dieses
Informationsprinzip durch das Umweltinformationsgesetz (UIG) vertreten,
andererseits wird mittelbar der Informationsaspekt im europédischen Umwelt-
recht verstirkt, indem immer wieder in umzusetzenden Richtlinien Informa-
tionsrechte und -pflichten eingesetzt werden, die so nach einer Umsetzungs-
phase im nationalen Recht zu finden sind. Der Blick in das Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallrecht oder auch das UVPG bestitigt diese Hypothese. Im
Gefolge der Aarhus-Konvention wird nun durch das europiische Recht der
Rechtsschutz im Umweltrecht gestirkt, gleichsam eine Gegenreaktion auf
die Rechtsschutzbeschrinkungen durch Beschleunigungs- und Vereinfa-
chungsnovellen der Vergangenheit.

Auch medien- oder bereichsspezifisch lassen sich im europdischen Umwelt-
recht Festlegungen darstellen:

385 Vgl. Art. 11 AEUV.

386 Vgl. z. B. BauGB, § 1 BBodSchG, § 5 IV Krw/AbfG.

387 Vgl. Rehbinder, Das deutsche Umweltrecht auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, in: NVwZ
2002, S. 657 ff.

388 Vgl.9.6.3.3.

389 Vgl § 29 VwVIG: Akteneinsicht nur fiir Beteiligte in einem Verwaltungsverfahren.
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Das Medium Wasser wird durch eine Vielzahl europiischer Vorschrif-
ten geschiitzt. Die Union hat keine eindeutige Regelungskompetenz im
Wasserrecht, deshalb stehen europidisches Wasserrecht und mitglied-
staatliches Wasserrecht nebeneinander. Neben den Aspekten des inter-
nationalen Gewisserschutzes gibt es drei bedeutende EU-Richtlinien:
die Trinkwasserrichtlinie vom 03.11.1998390, die Grundwasserrichtlinie
vom 17.12.19793%! und die Gewisserverschmutzungsrichtlinie vom
04.05.1976392. Die Gewisserverschmutzungsrichtlinie wurde schrittweise
durch die Wasserrahmenrichtlinie ersetzt. Die Umsetzung durch das
starre Zulassungswerk des Wasserhaushaltsgesetzes (WHG) a.Fass. ver-
stie gegen die europidische Forderung nach einen anspruchsvollen Sys-
tem von Umweltqualititszielen, das gerade durch die jetzt anstehende
Umsetzung der europdischen Wasserrahmenrichtlinie (WRRI) ein-
drucksvoll bestitigt wird3?3. Die Foderalismusreform hat hier im Jahre
2006 das Wasserrecht in die konkurrierende Gesetzgebung iiberfiihrt,
die zukiinftige Entwicklung hingt also stark von dem Verhalten der
Bundeslidnder ab. Der anspruchsvolle integrative Ansatz in der Wasser-
rahmenrichtlinie3®* erfordert in Zukunft erhebliche gesetzgeberische
Anstrengungen zur Umsetzung des europdischen Wasserschutzkonzepts.
Im Gefolge des gescheiterten Umweltgesetzbuchs (UGB) tritt nun ein
iiberarbeitetes Wasserrecht des Bundes in Kraft (2010), das auch den eu-
ropiischen Anforderungen gerecht werden will3?3. Das Gesetz zur Neu-
regelung des Wasserrechts von 2009 will so auf Bundesebene fiir eine
einheitliche Umsetzung des europiischen Wasserechts sorgen.

Das Medium Luft ist dhnlich umfangreich durch das europiische Immis-
sionsschutzrecht geregelt. Da es sich hier auch um ein klassisches natio-
nales Regelungsfeld handelt (Immissionsschutzrecht vertreten durch das

390

391

392

393

394

395

Richtlinie des Rates vom 3. November 1998 iiber die Qualitit von Wasser fiir den mensch-
lichen Gebrauch (98/83/EG), ABIEG L 330/32 v. 05.12.1998.

Richtlinie des Rates vom 17. Dezember 1979 iiber den Schutz des Grundwassers gegen
Verschmutzung durch bestimmte gefihrliche Stoffe (80/68/EWG), ABIEG L 20/43 v.
26.01.80.

Richtlinie betreffend die Verschmutzung infolge Ableitung bestimmter gefihrlicher Stoffe
in die Gewisser der Gemeinschaft RL 76/464/EWG v. 04.05.1976, ABIEG L 129, S. 53.
Vgl. Richtlinie 2000/60/EG des europiischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober
2000 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich
der Wasserpolitik, ABIEG L 327/1 ff.

So erfasst schon Art. 1 a der Wasserrahmenrichtlinie die "abhidngenden Landokosysteme
und Feuchtgebiete im Hinblick auf deren Wasserhaushalt", also Landgebiete, die in der
Bundesrepublik traditionell nicht durch das Wasserrecht erfasst werden.

Gesetz zur Neuregelung des Wasserrechts v. 31.07.2009, BGBI. I, S. 2585.
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BImSchG), stoBt die Umsetzung europdischen Umweltrechts auf Prob-
leme. Neben zahlreichen Richtlinien zur Regelung von Luft und
Lirm3% sind es die sog. IVU-Richtlinie (integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung)3®7 und die UVP-Anderungs-
richtlinie3%8, die starken Einfluss auf das deutsche Anlagenzulassungs-
und damit Immissionsschutzrecht nehmen. Durch den integrativen An-
satz, d.h. die Beriicksichtigung von Wechselwirkungen zwischen den
Hauptmedien Luft, Wasser und Boden und anderen Unvereinbarkeiten
(vgl. z.B. den BAT-Standard (best available technique) anstelle des
Stands der Technik im BImSchG), entstehen hier diffizile Umsetzungs-
fragen. Der Versuch der Umsetzung dieser zentralen Richtlinien in ei-
nem Umweltgesetzbuch (UGB-BT) ist 2009 gescheitert.

Das Gentechnikrecht ist im Gegensatz zu den klassischen medialen An-
sitzen bei Wasser und Luft weniger von Anpassungsschwierigkeiten ge-
pragt. Da die Gentechnik ein relativ neuer Wirtschaftszweig ist, gab es
hier keine umfassenden nationalen Vorgaben, auller der umstrittenen
Forderung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Hessen nach einem Gen-
technikgesetz3%°. Das geltende Gentechnikgesetz400 ist deshalb stark
durch europidisches Recht geprigt und hat auch keine ,,Beriihrungsing-
ste* bei der Umsetzung europiischer Vorgaben. Aus dem europdischen
Recht sind hier zwei Richtlinien aus dem Jahre 1990 zur Gentechnik
richtungsweisend geworden: Zum einen die sog. Systemrichtlinie4?! und
zum anderen die sog. Freisetzungsrichtlinie0?). Die Novel Food Ver-
ordnung von 1997403 hat im europiischen Gentechnikrecht ein neues
Kapitel aufgeschlagen, da hier unmittelbar durch eine europiische Ver-
ordnung eine wirtschaftlich bedeutsame Technologie auf dem Markt

396
397

398

399
400
401
402

403

Vgl. nur dazu Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 700 ff.

IVU-Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24.09.1996 iiber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung, ABIEG Nr. L 257/26 v. 10.10.1996. Unter ihrer
englischen Bezeichnung wird die Richtlinie auch als IPPC-RI. fiir ,,integrated pollution
prevention and control* gefiihrt.

UVP-Anderungsrichtlinie 97/11/EG des Rates vom 03.03.1997 zur Anderung der Richtli-
nie 85/337/EWG iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung bei bestimmten 6ffentlichen und
privaten Projekten, ABIEG Nr. L 73/5 v. 14.03.1997.

Vgl. Hess. VGH, Beschl. v. 06.11.1989 (Gesetz fiir Gentechnik), in: JuS 1990, S. 88 ff.
Gesetz zur Regelung der Gentechnik (GenTG) i.d.Fass. v. 16.12.1993, BGBI. I, S. 2066.
Richtlinie des Rates vom 23. April 1990 iiber die Anwendung genetisch verdnderter Mi-
kroorganismen in geschlossenen Systemen (90/219/EWG), ABIEG L 117/1.

Richtlinie des Rates vom 23. April 1990 iiber die absichtliche Freisetzung genetisch verin-
derter Organismen in die Umwelt (90/220/EWG), ABIEG L 117/15.

Novel Food Verordnung iiber neuartige Lebensmittel und neuartige Lebensmittelzutaten,
VO (EG) Nr. 258/97, ABIEG. L 43/1 v. 14.02.1997.
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eingefiihrt wurde, deren rechtlicher Regelungsrahmen noch Liicken auf-
weist. Eine einheitliche europiische Linie ist allerdings in der europii-
schen Entscheidungsfindung zum Gentechnikrecht noch nicht zu erken-
nen.

Das Gefahrstoffrecht Deutschlands enthélt als Kernstiick das Chemika-
liengesetz, das durch das europiische Recht stark stofforientiert ist, ein
moderner Ansatz des Umweltrechts iiberhaupt*04, Da die europiische
Union bereits frith in zahlreichen Rechtsakten das Gefahrstoffrecht
reglementiert hatte und der deutsche Rechtsbestand unsystematisch war,
ist der Einfluss des europiischen Rechts iiberdeutlich*®>. Vergleichbar
zum Gentechnikrecht ist im Gefahrstoffrecht ein bereits ,,europiisiertes‘
nationales Rechtsformat vorhanden. Allerdings wird das bis zum Ende
des Jahres 2006 geltende europidische Chemikalienrecht durch die neue
europiische  REACH-Verordnung?®® vom Dezember 2006407 nun
grundlegend geédndert. Durch die REACH-Verordnung treten zahlreiche
europdische Rechtsakte im Gefahrstoffrecht aufler Kraft.

Die europdische REACH-Verordnung trat 2007 als europdische
Verordnung in den Mitgliedstaaten stufenweise direkt in Kraft und
nimmt die Chemieunternehmen und die Importeure in die Pflicht.
Alle Unternehmen, die mehr als 1 Tonne einer Substanz pro Jahr
produzieren oder importieren, miissen diese auf ihre Sicherheit hin
registrieren lassen. Bis Ende 2010 soll die REACH-VO umgesetzt
sein.

Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (Krw-/AbfG) der Bundesre-
publik ist das Leitgesetz fiir die Behandlung der Endprodukte unserer
Konsumgesellschaft, mithin ein Rechtsgebiet, das starke Beziige zum
europdischen Wirtschaftsrecht aufweist. Durch das Inkrafttreten des
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes im Jahre 1996 ist zunichst der
Anpassungsbedarf gedeckt worden. Der neue Abfallbegriff des Krw-/

404
405

406
407

Vgl. Schulte, Umweltrecht, 1999, S. 246 ff.

Vgl. Epiney, Umweltrecht in der Europdischen Union, 2005, S. 308 ff., Kahl/Volikuhle,
Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 246 ff.

REACH= Registration, Evaluation and Authorisation of Chemicals.

Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des Europidischen Parlaments und des Rates vom
18.12.2006 zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschrinkung chemischer Stoffe
(REACH), zur Schaffung einer Europdischen Agentur fiir chemische Stoffe, zur Anderung
der Richtlinie 1999/45/EG und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr. 793/93 des Ra-
tes, der Verordnung (EG) Nr. 1488/94 der Kommission, der Richtlinie 76/769/EWG des
Rates sowie der Richtlinien 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/EG und 2000/21/EG der
Kommission, ABI. L 396/1 v. 30.12.2006.
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AbfG beriicksichtigt formal die Anforderungen des europiischen
Rechts, da das von der europdischen Kommission erstellte Abfallver-
zeichnis nun Gegenstand des Abfallbegriffs geworden ist. Aber Teile
des wirtschaftlich relevanten nationalen Krw-/AbfG sind weiterhin in
der Kritik der Gemeinschaft. Hier offenbart sich erneut der klassische
Konflikt zwischen Okologie und Okonomie der europdischen Umwelt-
politik. Allerdings hat nun der EuGH durch ein Urteil vom September
2004498 auch kontaminierten Boden als Abfall eingestuft, obwohl in
Deutschland und in anderen europdischen Léndern nur bewegliche Sa-
chen als Abfall deklariert werden. Dieses sog. Van-de-Walle Urteil des
EuGH fiihrt bei der Abgrenzung von Bodenschutz- und Abfallrecht bei
der Behandlung von kontaminierten Boden zu erheblichen Rechtsunsi-
cherheiten.

Das Klimaschutzrecht ist ein relativ neues Rechtsgebiet, das die Union
vor grofle Herausforderungen stellt. Der Klimawandel ist ein globales
Problem, das allein von der Union nicht gelost werden kann. Als
Rechtsgebiet ist es erst im Entstehen. Der Reformvertrag von Lissabon
verankert durch Art. 191 I AEUV den Klimaschutz als Ziel im europii-
schen Primirrecht und trigt dadurch starke Impulse in das mitglied-
staatliche Recht hinein*0%. Da Deutschland ein eher medial ausgerichte-
tes Umweltrechtssystem besitzt, ist der Klimaschutz hier eine besondere
Herausforderung fiir das Rechtssystem, denn nur bestimmte klimarele-
vante Gase (sog. Treibhausgase) auf globaler Ebene gilt es hier zu redu-
zieren, eine Zielvorgabe, die allein mit dem Immissionsschutzrecht nicht
zu erreichen ist*10. Die massiven Emissionsreduzierungen im Bereich
Kohlendioxid, zu denen sich Deutschland international verpflichtet hat,
erzwingen eine juristische Klimaschutzstrategie, die auch europdische
Vorgaben beriicksichtigt. Im Bereich des Klimaschutzes initialisiert das
europdische und das internationale Recht auf der nationalen Ebene ein
vollig neues Rechtsgebiet4!1.

408
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410

411

EuGH, Urt. v. 07.09.2004 — Rs. C-1/03 (van de Walle), dazu: Bickel, Die schidliche Bo-
denverunreinigung als Abfall, in: DOV 2005, S. 994.

Vgl. Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, S. 258 ff., Jans/Vedder, European Environmental
Law, 2008, S. 384 ff., Schulze-Fielitz/Miiller (Hrsg.), Europiisches Klimaschutzrecht,
2009, Wegener, Zukunftsfihigkeit des europdischen Umweltrechts, in: ZUR 2009, S. 461,
Winkler, M., Klimaschutzrecht, 2005.

Vgl. Koch, Klimaschutz im deutschen Anlagenrecht: volkerrechtlicher Rahmen, europa-
rechtliche Vorgaben, innerstaatlicher Anpassungsbedarf, in: NuR 1999, S. 1 ff., Spar-
wasser/Engel/Volikuhle, Umweltrecht, 2003, S. 805 ff.

Zum Klimaschutz, vgl. auch 5.3.6.






10 Umweltvolkerrecht

10.1  Gegenstand des Umweltvilkerrechts

Das Umweltvolkerrecht hat in den letzten Jahrzehnten als eigenstindiges
Rechtsgebiet erhebliche Beachtung gewonnen. Traditionell steht internatio-
nales Recht eher im Zusammenhang mit politischen Fragestellungen zwi-
schen den Staaten der Welt. Angesichts grenziiberschreitender Umweltbeein-
trichtigungen sind mittlerweile aber Bestrebungen zu einem auch volker-
rechtlichen Schutz der Umwelt zu erkennen. Weltweite Umweltverdnderun-
gen fiihren die Notwendigkeit eines grenziiberschreitenden Umweltregimes
vor Augen. Die Ozonproblematik, die durch die Industrieemissionen tiber
der Antarktis zu dem bertichtigten Ozonloch fiihrte, zeigt, dass bestimmte
Umweltprobleme nicht mehr regional oder europaweit gelost werden kon-
nen. Der Schutz des Klimas wird seit Jahren als anspruchsvolle volkerrecht-
liche Aufgabe verstanden, die fiir ein Umweltvolkerrecht systembildend
wirkt#12. Die Klimakonferenz von Kopenhagen im Dezember 2009 ist vol-
kerrechtlich der Versuch, den Klimawandel durch umweltvolkerrechtliches
Handeln zu beeinflussen; die Kopenhagener Vereinbarung als Absichtserkli-
rung ohne Pflichten zeigt aber die volkerrechtliche Blockadehaltung vieler
Linder bei der Abwigung von dkonomischen und 6kologischen Zielsetzun-
gen. Ein volkerrechtlicher Gipfel mit iiber 190 Lindern mit entsprechenden
Seperatinteressen zeigt die geringe Problemldsungseignung.

Die staatsfreie Hohe See leidet besonders unter der Meeresverschmutzung,
die durch neue und riskantere Technologien in Transport und Fordertechnik
verursacht wird. Hier ist eindeutig das Volkerrecht gefordert, das insbeson-
dere durch meeresrechtliche Abkommen den sog. marinen Umweltschutz
vorangetrieben hat#13. Hier sind auch erste Ansitze zu einem vertraglichen
internationalen Schutz des Meeres als Grundlage eines Umweltvolkerrechts

412 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 405 ff. (Klimaschutzrecht), Scheyli, Der
Schutz des Klimas als Priifstein volkerrechtlicher Konstitutionalisierung?, in: Archiv des
Volkerrechts 2002, S. 273 ff.

413 Das Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen aus dem Jahre 1982 (SRU, BGBI. II
1994, S. 1798) ist eines der bedeutendsten Vertragswerke zum Meeresvolkerrecht, das da-
zu gefiihrt hat, dass inzwischen in Hamburg der Internationale Seegerichtshof beheimatet
ist, vgl. dazu: v. Brevern/Carlowitz, Die erste Hauptsacheentscheidung des Internationalen
Seegerichtshofs, in: RIW 1999, S. 856 ff. Allg.: Bothe, Die Entwicklung des Umweltvol-
kerrechts 1972/2002, in: Dolde (Hrsg.), Umweltrecht im Wandel, 2001, S. 51 ff.
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zu erkennen. Diese globale Dimension des Volkerrechts zeigt sich seit den
70-er Jahren des letzten Jahrhunderts, bis dahin standen bilaterale Vereinba-
rungen oder Konflikte zwischen Staaten im Vordergrund, die auch Umwelt-
aspekte zum Gegenstand haben konnten*!4. Das neuerdings so genannte
Umweltvolkerrecht*13 ist dabei nur ein Teilgebiet des allgemeinen Volker-
rechts und folgt damit seinen Regeln.

Unter Volkerrecht versteht man allgemein die Summe der Rechts-
regeln, die die Beziehungen von Volkerrechtssubjekten zu- und
untereinander regeln.

Da das Volkerrecht die Beziehungen von Staaten untereinander und zwi-
schen internationalen Organisationen regelt, kann die einzelne Biirgerin oder
der einzelne Biirger direkt aus dem Volkerrecht regelmifig keine subjekti-
ven Rechtspositionen ableiten, aber auch nicht verpflichtet werden. Das Um-
weltvolkerrecht umfasst deshalb die volkerrechtlichen Regelungen zwischen
Volkerrechtssubjekten, die den Schutz der Umwelt bezwecken.

Zu diesen Volkerrechtssubjekten zédhlen in erster Linie natiirlich die Staaten,
aber auch internationale Organisationen wie z. B. die Vereinten Nationen
(UNO), die Europiische Union*16 oder die UNEP (United Nations Environ-
ment Programme) in Nairobi#!7. Gerade der Umweltschutz obliegt hiufig
besonderen Organisationen, die unabhingig von nationalen Einzelinteressen
handeln kénnen. So ist der Klimarat IPCC (Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change) eine Sachverstindigenorganisation von UNEP und WMO, die
Informationen iiber den Klimawandel zusammenstellt und beurteilt. Immer
bedeutungsvoller werden Nichtregierungsorganisationen (NGO~s), die keine

414 So zum Beispiel der bekannte Trail-Smelter-Fall (RIAA XII 1950, S. 281) zwischen Kana-
da und den USA, der stets als frither umweltrechtlicher Konflikt des Volkerrechts gefiihrt
wird. Aus dem Trail-Smelter-Fall wird die allgemeine - inzwischen volkergewohnheits-
rechtliche - Pflicht zur nachbarlichen Riicksichtnahme abgeleitet.

415 Zur Einfiihrung: Beyerlin, Umweltvolkerrecht, 2000, Birnie/Boyle/Redgwell, International
Law and the Environment, 2009, Bothe, Die Entwicklung des Umweltvolkerrechts 1972/
2002, in: Dolde (Hrsg.), Umweltrecht im Wandel, 2001, S. 51 ff., Buck/Verheyen, Um-
weltvolkerrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 1 ff., Epiney, ,,Gerechtigkeit* im
Umweltvolkerrecht, in: Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ) 2007, S. 31 ff., Erbguth/
Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 152 ff., Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 628 ff.

416 Vgl. Jans/Vedder, Europdisches Umweltrecht, 2008, S. 58 ff.

417 Die UNEP (United Nations Environment Programme) bietet im Internet einen Zugang zu
ihren Aktivititen unter www.unep.org.
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Volkerrechtssubjekte sind und iiber die Offentlichkeit und die Medien einen
nicht unbetrichtlichen Einfluss international ausiiben konnen*!8.

Allerdings darf der internationale Umweltschutz nicht iiberschitzt wer-
den*!9. Zwar ist die Vorstellung eines ,,Weltregimes* zum Umweltschutz auf
den ersten Blick sehr verlockend, aus vielerlei Griinden kann dies aber kaum
verwirklicht werden. Die bisherigen Erfahrungen mit dem allgemeinen Vol-
kerrecht sind sehr erniichternd, insbesondere was die Erfahrungen mit dem
,.kriegsverhindernden® Volkerrecht betrifft. Da es keine allgemeine Gerichts-
barkeit gibt, kann sich die Volkergemeinschaft nur vereinzelt schwerster
Straftaten annehmen, wie mit den Gerichtsbarkeiten fiir das ehemalige Jugo-
slawien und fiir Ruanda. Eine wesentliche juristische Hiirde ist sicherlich die
Durchsetzungsschwiche des internationalen Rechts. Die internationale Ge-
richtsbarkeit ist nur wenig ausgeprigt420 und kann nicht in dem uns bekann-
ten Sinne vollstreckt werden. Zu einem Internationalen Gerichtshof konnen
zum Beispiel nur Beteiligte kommen, die sich auch dieser Gerichtsbarkeit
unterwerfen. Hier spielen politische Entscheidungen in den Einzelstaaten
und Gremien eine wesentliche Rolle.

— P SO g %
International Tribunal for the
Law of the Sea

Biid 11: Internationaler ;S'eegerichtshof, Am Internationalen Seegrichtshof,
Hamburg

418 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 633 ff., Fuhrmann, Subjekte des Volkerrechts im
Wandel der Zeit — vom klassischen zum atypischen Volkerrechtssubjekt, in: VR 2007, S.
145 ff.

419 Vgl. Stede, Grenziiberschreitendes Umweltrecht: Warum die natiirlichen Lebensgrundla-
gen weiter zerstort werden, obwohl jeder Umweltschutz fiir notig halt, in: KJ 1999, S. 456
ff.

420 Zur Geschichte des Haager Schiedshof, vgl. Quidde, Griindung des Haager Schiedshofs
vor hundert Jahren, in: DOV 2000, S. 112 f.
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Eine internationale 6kologische Intervention im Volkerrecht erscheint daher
nicht sehr nahe liegend*2!. Die Verteilung und die Erhaltung von Ressourcen
zur wirtschaftlichen Nutzung stand bislang im Volkerrecht im Vordergrund,
eine Ausrichtung, die nicht innerhalb weniger Jahre wieder revidiert werden
kann. Eine zentrale Kategorie im Volkerrecht ist dabei der Grundsatz der na-
tionalen Souverinitit, der es hdufig verhindert, dass der Schutz von Umwelt-
giitern wirksam werden kann oder auf internationalem Weg durchgesetzt
werden kann.

10.2  Rechtsquellen des Volkerrechts

Die Quellen des Volkerrechts sind aufgezihlt in Art. 38 des Statuts des

IGH*22 (Internationaler Gerichtshof in Den Haag).
Der Internationale Gerichtshof (IGH) trat erstmals 1946 zusam-
men und l6ste die Gerichtsbarkeit des Volkerbunds ab. Das IGH-
Statut als Bestandteil der UN-Charta wurde von fast allen Staaten
der Welt ratifiziert, trotzdem ist der IGH nicht automatisch in
Streitigkeiten zustindig, sondern die streitenden Parteien miissen
sich erst der Gerichtsbarkeit unterwerfen.

Sie unterscheiden sich erheblich von den nationalen Rechtsquellen. Der
Grund liegt in der Struktur des Volkerrechts, das nicht auf eine parlamentari-
sche Legitimation zuriickblicken kann, sondern durch Vereinbarungen zwi-
schen den Volkerrechtssubjekten geschaffen werden muss. Es gibt hier keine
allgemein anerkannte Rechtssetzungsinstanz, sondern das Volkerrecht wird
von der in weiten Teilen der Welt akzeptierten Vorstellung von vertraglichen
Bindungen beherrscht, die zu einer Vielzahl von bi- oder multilateralen Ver-
trigen zwischen den Staaten gefiihrt hat. Da das Umweltvolkerrecht ein Teil-
gebiet des allgemeinen Volkerrechts darstellt, folgt hier der internationale
Umweltschutz den allgemeinen Regeln.
Art. 38 IGH Statut zihlt als Rechtsquellen volkerrechtliche Ver-
trige, Volkergewohnheitsrecht und allgemeine Rechtsgrundsitze
auf; dartiber hinaus haben richterliche Entscheidungen und Lehr-
meinungen als Hilfsquellen Bedeutung.

Volkerrechtliche Vertrige sind die wichtigste Rechtsquelle zum Umweltvol-
kerrecht, da sich durch sie Staaten zum Beispiel bi- oder multilateral zur

421 Vgl. Reimann, Okologische Intervention im internationalen Recht, in: Natur und Recht
1997, S. 16 ff., Winkler, Okologische Intervention im internationalen Recht?, in: Natur und
Recht 1995, S. 57 ff.

422 Statut des Internationalen Gerichtshofs, abgedruckt in: BGBI. IT 1973, S. 505 ff.
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Verringerung von Umweltbeeintriachtigungen verpflichten konnen. Volker-
rechtliche Vertriage entsprechen damit in ihrer Wertigkeit der nationalen Ge-
setzgebung und treten in Kraft, soweit sie von den entsprechend autorisierten
Vertretern eines Landes unterzeichnet worden sind.

Nach Art. 59 I GG muss in der Bundesrepublik Volkervertragsrecht durch
ein Zustimmungsgesetz in nationales Recht umgesetzt werden oder durch die
europdische Union in Kraft gesetzt werden. Ein wichtiger, urspriinglich vol-
kerrechtlicher Vertrag, ist zum Beispiel das Washingtoner Artenschutzab-
kommen, das durch eine sog. EG-Entscheidung fiir die Mitgliedstaaten ver-
bindlich wurde oder das 1994 in Kraft getretene Seerechtsiibereinkommen
der Vereinten Nationen (SRU)#23. Konventionen sind ein Unterfall von vol-
kerrechtlichen Vertrigen und hiufig von einer Vielzahl von Staaten und Or-
ganisationen unterzeichnet#24,

Volkergewohnheitsrecht entsteht durch allgemeine Staatenpraxis und lingere
Ubung. Die Kriterien der allgemein als bindend anerkannten Staatenpraxis
und der lingeren Ubung sind damit konstitutiv fiir Volkergewohnheitsrecht.
Nach der Verfassung erfolgt die Geltung des Volkergewohnheitsrechts in der
Bundesrepublik nach Art. 25 GG, denn im Gegensatz zu Volkervertragsrecht
kann es ja mangels Schriftlichkeit nicht als Gesetz verabschiedet werden.
Danach kann Volkergewohnheitsrecht unter Umstéinden auch fiir Biirgerin-
nen und Biirger unmittelbar Rechte und Pflichten erzeugen, obwohl es nicht
kodifiziert ist. Damit ist das Volkergewohnheitsrecht eine weitere unab-
hingige Rechtsquelle.
Art. 25 GG bewirkt die unmittelbare Geltung von "allgemeinen
Regeln des Volkerrechts", daher ist Volkergewohnheitsrecht in
der Bundesrepublik (Volkerrechtsfreundlichkeit des GG) bundes-
deutschen Gesetzen gegeniiber vorrangig oder bei der Auslegung
zu beriicksichtigen, aber nicht gegeniiber der Verfassung. Vorbild
des Art. 25 GG ist dabei der angelsidchsische Rechtskreis. Die
Geltung fiir die Bundesbiirger ist differenziert zu beantworten und
gilt nur insoweit, als das Volkerrecht individuelle Rechte und
Pflichten vorschreibt.

Das Volkergewohnheitsrecht bildet neben den volkerrechtlichen Vertragen
eine wichtige Rechtsquelle des Umweltvolkerrechts. Das Volkervertrags-

423 Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen vom 10.12.1982, BGBI. II 1994, S. 1798
ff.

424 Vgl. im Umweltvolkerrecht z.B. die Klimakonvention, Rahmeniibereinkommen tiber Kli-
maverinderungen vom 09.05.1992, BGBI. IT 1993, S. 1783.
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recht verdringt aber zunehmend das Volkergewohnheitsrecht. Beispiele fiir
Volkergewohnheitsrecht sind das Riicksichtnahmegebot, das erhebliche
grenziiberschreitende Umweltbelastungen verbietet oder das Gebot der fairen
und gerechten Aufteilung gemeinsamer Ressourcen (equitable utilization).
Im Gegensatz zum ius cogens, den zwingenden Normen des allgemeinen
Volkerrechts, sind diese Grundsitze bislang noch nicht zu unbedingt zu be-
achtenden Normen erstarkt*25.

Neben dem Volkergewohnheitsrecht stehen noch sog. allgemeine Rechts-
grundsitze*20. Allgemeine Rechtsgrundsitze zeichnen sich dadurch aus, dass
sie in den nationalen Rechtsordnungen zwar anerkannt sind, aber noch nicht
Gegenstand von Volkervertrags- oder Volkergewohnheitsrecht geworden
sind. In der Regel handelt es sich um Rechtsprinzipien, die allerdings nicht
als umweltspezifisch zu bezeichnen sind. Das VerhiltnismaBigkeitsprinzip
zum Beispiel ist ein allgemeiner Rechtsgrundsatz, der auch in der deutschen
Rechtsordnung anerkannt ist und sich zum Beispiel bei volkerrechtlichen
Auseinandersetzungen im Umweltrecht auswirken kann*27. Ob diese allge-
meinen Rechtsgrundsitze von Art. 25 GG erfasst werden, bleibt umstritten.

Von Volkergewohnheitsrecht oder allgemeinen Rechtsgrundsétzen ist noch
das sog. Soft Law zu unterscheiden, denn es besteht aus zunichst unverbind-
lichen Verhaltensregeln wie Empfehlungen, Beschliissen, Deklarationen und
Resolutionen, die jedoch eine gewisse Bedeutung haben, im eigentlichen
Sinne aber keine Rechtsquelle sind. Im Umweltrecht hat zum Beispiel die
sog. Rio-Deklaration von 1992 bis heute eine Bedeutung erlangt, die viel-
leicht mehr als ein volkerrechtlicher Vertrag wiegt. Der dort verankerte
Grundsatz des ,,sustainable development® taucht zum Beispiel im europii-
schen Primérrecht wieder als grundlegendes Prinzip der Umweltpolitik in der
Union auf (Art. 11 AEUV) und sickert so mittlerweile in das nationale Ver-
waltungs- und Umweltrecht ein (vgl. § 1 BauGB). Soft Law kann so unter
Umstidnden wirkungsvoller als Vertragsrecht sein.

425 Str., vgl. m.w.N. Beyerlin, Umweltvélkerrecht, 2000, S. 62.

426 Vgl. Beyerlin, Umweltvolkerrecht, 2000, S. 61.

427 Der Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit hat in der Bundesrepublik Verfassungsrang und er-
gibt sich aus dem Rechtsstaatsprinzip und ist deshalb speziell im Umweltverwaltungsrecht
zu beachten.
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10.3  Entwicklung des Umweltvilkerrechts

Allgemein wird die Entwicklung des Umweltvolkerrechts#28 in mehrere Pha-
sen geteilt:

e Bis zur Stockholmer UN-Umweltkonferenz von 1972 spielte der Umwelt-
schutz im Volkerrecht keine besondere Rolle, sondern bei Vereinbarun-
gen tiber natiirliche Ressourcen stand die Frage der gerechten Ressourcen-
verteilung im Vordergrund. Die Erkldrung von Stockholm betonte in meh-
reren Prinzipien die Bedeutung des Volkerrechts fiir einen effektiven und
grenziiberschreitenden Umweltschutz.

e Bis zur Konferenz von Rio im Jahre 1992 ist ein Zeitraum von 20 Jahren
erkennbar, in dem die Begrenztheit der natiirlichen Ressourcen internatio-
nal zu einem Umdenken fiihrte, das in volkerrechtlichen Vereinbarungen
in einer umwelt- und ressourcenschonenderen Nutzung der Natur miinden
sollte. Insbesondere die Brundtland-Kommission der Vereinten Nationen
hat den Begriff der Nachhaltigkeit erfolgreich in den internationalen Um-
weltschutz eingebracht.

e Die Konferenz von Rio im Jahre 1992 und die Nachfolgekonferenzen ha-
ben zu einem Vertragswerk gefiihrt, das im Gegensatz zu fritheren Zeiten
nun strukturelle Ansitze fiir ein Umweltvolkerrecht enthielt (Rio-Deklara-
tion zur Nachhaltigkeit, Agenda 21, Klimakonvention etc.). In Folgekon-
ferenzen wurden die Ziele der Rio-Konferenz weitergefiihrt, insbesondere
hervorzuheben ist die Weiterentwicklung der Klimakonvention von Rio,
die 1997 in Kyoto zu einem rechtsverbindlichen Klimaprotokoll fiihrte.
1998 haben die EU-Umweltminister fiir die EU-Staaten Quoten fiir den
Kohlendioxidausstof} festgelegt und US-Prisident Clinton hat das Klima-
protokoll von Kyoto unterzeichnet.

e 2002 fand 10 Jahre nach der Rio-Konferenz der Weltgipfel fiir nachhal-
tige Entwicklung in Johannesburg statt. Der Gipfel stellte umweltpolitisch
einen Wendepunkt dar, denn viele Ziele wurden nicht mehr verbindlich
verhandelt.

e Die Aarhus-Konvention fand 1998 in Dianemark im Zuge einer UN/ECE
Zusammenarbeit statt. Bemerkenswert ist der volkerrechtliche Ansatz zu
einer Veridnderung des Verhdltnisses von Staaten zu ihren Biirgern. ,,En-

428 Vgl. m.w.N. Bothe, Die Entwicklung des Umweltvolkerrechts 1972/2002, in: Dolde
(Hrsg.), Umweltrecht im Wandel, 2001, S. 51 ff.
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vironmental Governance* wurde damit zu einem volkerrechtlichenThema.
Die Konvention selbst trat international erst im Jahre 2001 in Kraft*2 und
war mit drei Sdulen ausgestattet. Biirgerinnen und Biirgern sollte der Zu-
gang zu Umweltinformationen erleichtert werden, sie sollten einfacher in
Umweltangelegeneheit Zugang zu den Gerichten erhalten und verstirkt an
umweltrelevanten Entscheidungsverfahren beteiligt werden. Durch die eu-
ropiische Richtlinie 2003/35/EG*30 wurden die Vorgaben des Aarhus-
Abkommens in die europdische Rechtsgemeinschaft transferiert und in
Deutschland dann im Jahre 2006431 umgesetzt. Die Konvention kommt
zum Beispiel im Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz zur Geltung.

e Die Kopenhagener Klimakonferenz fand im Dezember 2009 in Dénemark
statt und befasste sich mit der Bekidmpfung des weltweiten Kimawandels.
Die Mitigation von Treibhausgasemissionen und die Adaption sollten das
Ziel der Verhandlungen sein, die dahinter stehenden Konflikte zwischen
den Industrienationen und Entwicklungsldndern wurden aber nicht ange-
steuert. In der Folge bliebe der Klimagipfel 2009 ohne volkerrechtlich
verbindliche Abkommen zur Reduktion der Treibhausgase.

An diesen Entwicklungsstufen wird deutlich, dass langsam im Umweltvol-
kerrecht eine Entwicklung statt findet, die {iber einen bloen nationalen Sou-
verinitits- und Interessenausgleich hinausgeht. Bedrohungen wie Tankerun-
fille oder Ozonschwund#3? und Klimaverinderungen beriihren Interessen
aller Volkerrechtssubjekte und konnen nur durch die Volkergemeinschaft
wirksam geregelt werden. Allerdings ist die Regulierung dieser globalen
Umweltbedrohungen nur durch erhebliche finanzielle Belastungen nationaler
Haushalte aufzufangen; angesichts der sehr unterschiedlichen 6konomischen
Maoglichkeiten der einzelnen Nationalstaaten wird aber eine volkerrechtliche
Losung nur schwer zu verwirklichen sein. Die Verwirklichung der Agenda
21 von Rio aus dem Jahre 1992 ist immer noch in Arbeit und zeigt die im
Umweltvolkerrecht iiblichen Umsetzungszeitraume.

429 Aarhus Konvention, ILM 38 (1999), S. 517 ff., Beilage III, NVwZ 2001 (dt).

430 Richtlinie 2003/35/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 26. Mai 2003 iiber
die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pli-
ne und Programme und zur Anderung der Richtlinien 85/337/EWG und 96/61/EG des Ra-
tes in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABI. EU Nr.
L 156, S.17.

431 Gesetz iiber ergidnzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach
der EG-Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz) vom 7. Dezember 2006,
BGBI. 1, S. 2816.

432 Vgl. http://ozonewatch.gsfc.nasa.gov
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10.4  Ausprigungen eines Umweltvolkerrechts

Da das Umweltvolkerrecht den Regeln des allgemeinen Volkerrechts folgt,
ist zu fragen, in welcher Weise sich ein Umweltschutzregime gebildet hat,
das die politischen Ziele umsetzen wird. Bemerkenswert ist bereits das Feh-
len einer allgemeinen Gerichtsbarkeit oder entsprechender Vollzugsinstan-
zen. Daraus resultieren andere Durchsetzungsmechanismen und Instrumente
zur Erreichung umweltpolitischer Ziele. Gerade in den 90-er Jahren haben
der Zeit entsprechend dkonomische Instrumente die Debatte beherrscht433.
Es stellt sich aber die Frage nach dem Kernbestand eines materiellen Um-
weltvolkerrechts.

Fiir den Umweltschutz durch Volkervertragsrecht gibt es zunichst eine Rei-
he von volkerrechtlichen Vertrigen, die konkret oder mittelbar Umwelt-
schutz, Klimaschutz oder Artenschutz zum Gegenstand haben. Vergleichbar
zum nationalen Umweltrecht besteht allerdings kein geschlossenes System
von volkervertraglichen Regelungen zum Umweltschutz. Die Situation ist
sehr uniibersichtlich und die Vereinten Nationen konnten ebenfalls keine
strukturelle Verstirkung des globalen Umweltschutzes erreichen. Eine ein-
heitliche Kodifikation oder eine multilaterale Konvention zum globalen Um-
weltschutz erscheint derzeit nur wenig wahrscheinlich. Schwerpunkte des
vertraglichen Schutzes lassen sich zum Schutz der Atmosphire und des Kli-
mas und im Bereich des Meeresschutzes erkennen.

Der Umweltschutz durch Volkergewohnheitsrecht ist dagegen nicht so ein-
deutig, da hier eine vertragliche Ubereinkunft durch eine lang andauernde
Ubung und Konsens ersetzt wird. Der Blick auf die Akteure und die Hand-
lungsformen zeigt einen starken Vorrang von kooperativen Steuerungsmo-
dellen, da das Umweltvolkerrecht im Wesentlichen auf dem volkerrechtli-
chen Nachbarrecht beruht, das eine in seiner umweltbezogenen Auspriagung
grenziiberschreitende Umweltschidigung verbietet. Hier ldsst sich aus vol-
kergewohnheitsrechtlichen Grundsitzen eine Pflicht zur Riicksichtnahme er-
kennen, die konkret in Schadensersatz- oder Handlungs- und Unterlassungs-
pflichten miinden kann. Dieses volkerrechtliche Riicksichtnahmegebot und
Verbot grenziiberschreitender Umweltbeeintrichtigungen (no-harm-rule)*34
findet sich schon in Grundsatz 21 der Abschlusskonferenz der Stockholmer
Umweltkonferenz von 1972 und setzt insoweit den beriithmten Trail-Smelter-

433 Vgl. die starke Ausrichtung auf 6konomische Instrumente durch das Kyoto-Protokoll von
1997, das, neben anderen Instrumenten, den Emissionshandel propagiert.

434 Ob aus der no-harm-rule ein Verbot von ultra-hazardous activities folgt, wird allerdings
bestritten.
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Fall fort. Dieses umweltrechtliche Schidigungsverbot ist mittlerweile in
Schiedsspriichen weltweit anerkannt und kommt auch in neueren volker-

rechtlichen Vertrigen zum Ausdruck35.

Komplementir dazu ergibt sich eine Einschrinkung der staatlichen Souveri-
nitit, ein im Volkerrecht auBerordentlich bedeutsamer Vorgang, der gerade
fir die letzten Jahrzehnte von erheblicher Bedeutung war. Die Durchset-
zungsschwiche des Volkerrechts gibt allerdings Anlass, vor iibertriebenen
Hoffnungen zu warnen, zu Recht weist Kloepfer*3¢ auf den Tschernobyl-Un-
fall hin, der bis heute trotz massivster europaweiter Umweltfolgen keine vol-
kerrechtlichen Konsequenzen gezeigt hat. Einige volkergewohnheitsrechtli-
che Grundsitze haben dennoch allgemeine Anerkennung gewonnen:

Volkergewohnheitsrechtlich gebietet das Recht auf gerechte und angemesse-
ne Nutzung gemeinschaftlich genutzter Ressourcen (equitable utilization of
shared natural resources) zum Beispiel bei gemeinschaftlich genutzten Ge-
wissern eine gerechte Nutzungsaufteilung.

Politisch sehr umstritten ist der Grundsatz der gemeinsamen, aber unter-
schiedlichen Verantwortlichkeit (common but differentiated responsibility)
fir Umweltbeeintrichtigungen und ihre Beseitigung. Eine differenzierte Fi-
nanzierungsverantwortlichkeit bei der Einddmmung globaler Umweltschi-
den stoft natiirlich auf erhebliche Probleme. Der Nord-Siid-Gegensatz birgt
fiir eine globale Umweltschutzpolitik eine Fiille von ungelosten Fragen.

Auch bei anderen umweltbezogenen Grundsitzen (z. B. sustainable develop-
ment, intergenerational responsibility etc.) ist es fraglich, ob sie bereits den
Charakter von Volkergewohnheitsrecht erworben haben, hier scheint Vor-
sicht in der Beurteilung dieser Frage angebracht zu sein*37.

Volkergewohnheitsrechtlich sind ebenfalls bestimmte Verfahrenspflichten
wie Informations- und Konsultationspflichten anerkannt.

435 Vgl. Art. 192 des SRU von 1982: "Die Staaten sind verpflichtet, die Meeresumwelt zu
schiitzen und zu bewahren".

436 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 655.

437 Vgl. Beyerlin, Umweltvélkerrecht, 2000, S. 59.
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10.5  Umweltschutz durch die Europiische Menschenrechtskonven-
tion (EMRK)

Neuerdings wird zunehmend die Europiische Menschenrechtskonvention438

fiir den internationalen Umweltschutz nutzbar gemacht.
Die EMRK (Europiische Konvention zum Schutze der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten von 1950) ist ein volkerrechtlicher
Vertrag, der nicht direkt zum europiischen Recht gehort. Seit No-
vember 1998 kann der Europidische Menschenrechtsgerichtshof
(EGMR) in StraBburg*3® unmittelbar angerufen werden. Erst seit
dem Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon im Jahre 2009 ist
die europidische Union Mitglied des Vertrages geworden.

Da sich nach Art. 34 EMRK jede natiirliche Person wegen Verletzung ihrer
in der Konvention gewihrleisteten Rechte nunmehr an den Europdischen
Menschenrechtsgerichtshof wenden kann#40, erlebt die Europiische Men-
schenrechtskonvention in den letzten Jahren einen erheblichen Bedeutungs-
zuwachs. Die in ihr gewihrleisteten Menschenrechte haben einen weiten Zu-
schnitt und konnen auch die Umwelt des Menschen als Teil seiner Privat-
sphire schiitzen. Daher steigt in letzter Zeit das Interesse an der EMRK als
Instrument des Umweltvolkerrechts#41,

In Deutschland hatte die Europdische Konvention zum Schutze der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten den Rang eines einfachen Gesetzes. Da die
grundrechtlichen Gewdhrleistungen weitgehend den Gewihrleistungen des
Grundgesetzes entsprachen und das Bundesverfassungsgericht eine Ausle-
gung von Gesetzen unter Briicksichtigung der EMRK verlangte, war die
Konvention doch von erheblicher Bedeutung. Durch den Beitritt der euro-
pdischen Union zur Konvention ist hier eine verinderte Lage eingetreten und
die Konvention wird nun verstérkt iiber die europdische Rechtsordnung in
den Mitgliedstaaten integriert.

438 Europidische Menschenrechtskonvention v. 04.11.1950, BGBI. 1, 1952, S. 686 ff.

439 Der Europiische Menschenrechtsgerichtshof (European Court of Human Rights) bietet im
Internet einen schnellen Zugang zu seinen Aktivititen unter www.echr.coe.int.

440 Vgl. Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 215.

441 Vgl. Beyerlin, Umweltvolkerrecht, 2000, S. 300 ff., Buck/Verheyen, Umweltvolkerrecht,
in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 7 f., Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 188 ff.
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Bild 12: Palais des droits de |’ Homme, Strasbourg (F).

Die Rechtsprechung des Europdischen Menschenrechtsgerichtshofs hat ins-
besondere den Art. 8 EMRK**2 (Recht auf Achtung des Privat- und Fmi-
lienlebens) dkologisch aufgewertet. In grundlegenden Entscheidungen zeich-
net sich hier ein ckologischer Menschenrechtsschutz ab43, der zukiinftig
dem allgemeinen Umweltvolkerrecht einen bedeutenden Schub versetzen
kann.
In der Hatton-Entscheidung aus dem Jahre 2001 (Case of Hatton
and Others v. The United Kingdom) v. 02.10.2001 hat der Ge-
richtshof in dem Fluglirm des staatlich genehmigten Flughafens
Heathrow eine Verletzung der Rechte der Kldger aus Art. 8
EMRK gesehen.

So konnte die Europdische Menschenrechtskonvention durchaus zu einem
Modernisierer des Umweltvolkerrechts werden. Allerdings stehen dieser
Entwicklung noch einige Stolpersteine im Weg. Es stellt sich schon die Fra-

442 Art. 8 1 EMRK:
Jedermann hat Anspruch auf Achtung seines Privat- und Familienlebens, seiner Wohnung
und seines Briefverkehrs.

443 Vgl. dazu Beyerlin, Umweltvolkerrecht, 2000, S. 301 f. m.w.N.
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ge nach der Rechtsnatur, denn gemeinhin gilt die Europdische Menschen-
rechtskonvention als eher regionales Volkerrecht.

Eine neuerliche Wende hat die Frage nach der Geltung der EMRK
Rechtsprechung in Deutschland durch die Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts*4 aus dem Jahre 2004 genommen. Das
Bundesverfassungsgericht ist zu einer eher zuriickhaltenden Be-
wertung der Rechtsprechung des Europdischen Menschenrechts-
gerichtshofs gelangt.

Durch das Inkraftreten des Vertrages von Lissabon im Jahre 2009 ist nun die
Europiische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten durch die Union anerkannt und nach Art. 6 II EUV Teil des europi-
ischen Primirrechts geworden.

10.6 Exkurs: Gewisserschutz als Ursprung des Umweltvilkerrechts

Sicherlich ist der Gewisserschutz als eine der Wurzeln des Umweltvolker-
rechts anzusehen, da hier bereits frith klassische Konflikte aufgetreten sind.
Angesichts der Tatsache, dass zwei Drittel der Erdoberfliche von Wasser be-
deckt sind, hat es bereits frith volkerrechtliche Regeln zur Nutzung der Mee-
resressourcen auf der Hohen See gegeben?*S. Bis hin zum Seerechtsiiberein-
kommen von 1982446 reichen die eher verwertungsbezogenen Regelungen
der Volkergemeinschaft. Von Bedeutung ist hier die Ubergangszone zwi-
schen der nationalen, bzw. europarechtlichen Ordnung und der volkerrechtli-
chen Dimension des Gewisserschutzes. Dieses Recht der Kiistenzone riickt
in der umweltrechtlichen Diskussion immer stiarker in den Vordergrund. Das
neue Naturschutzrecht enthilt deshalb ein Kapitel 6 zum Meersnaturschutz
(§§ 56 ff. BNatSchG).

Die Einrichtung von Naturschutzgebieten, die ErschlieBung fiir den Touris-
mus oder die Intensivierung der Off-Shore-Technologien haben in ihrem Ge-
folge rechtliche Normierungen generiert, die aber noch keine geschlossene
Kodifikation in der Bundesrepublik oder weltweit zur Folge haben. Selbst
das mittlerweile schon drei Jahrzehnte bestehende Rechtsgebiet Umweltrecht

444 BVerfGE 111, 307 (EMRK).

445 Vgl. Beyerlin, Umweltvolkerrecht, 2000, S. 108 ff., Bothe, Die Entwicklung des Umwelt-
volkerrechts 1972/2002, in: Dolde (Hrsg.), Umweltrecht im Wandel, 2001, S. 53 ff., Erb-
guth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 379 ff., Mechel/Reese, Meeresumweltschutz fiir
Nord- und Ostsee im Uberblick, in: ZUR 2003, S. 320 ff.

446 Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen (engl.: UNCLOS=United Nations Con-
vention on the Law of the Sea) vom 10.12.1982, BGBI. II 1994, S. 1788.
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ist noch weit zersplittert. Sicher ist jedoch, dass die Meere fiir die Erhaltung
der natiirlichen Lebensgrundlagen des Menschen von hoher Bedeutung sind.

Wie das Umweltrecht ist auch das Recht der Kiistenzone in der Bundesrepu-
blik ein Querschnittsrecht und setzt sich aus vielen einzelnen Segmenten un-
serer Rechtsordnung zusammen und folgt insbesondere im Rechtsschutz den
allgemeinen Vorschriften. Da es keine verbindliche Vorgabe fiir diesen Nor-
menbestand gibt, erschliet sich der Inhalt aus der Betrachtung der dort auf-
tretenden Rechtsfragen: Zwangsldufig resultiert aus der Seebezogenheit der
Kiistenzone eine Verbindung mit der Volker-, der Europa- und der Bundes-
rechtsordnung. Fiir die nationale Rechtsordnung ist das heutige Umweltrecht
natiirlich von besonderer Bedeutung. Uber das allgemeine Umweltrecht
(Umweltrecht AT) hinaus ist es das besondere Umweltrecht (Umweltrecht
BT), das mit seiner medialen Betrachtungsweise haufig noch den Zugang zu
dieser Materie erschwert. Da in der Bundesrepublik das Umweltrecht tiber-
wiegend als Umweltverwaltungsrecht organisiert wird, steht bei dem Recht
der Kiistenzone stets das allgemeine Umweltverwaltungsrecht im Vorder-
grund. Durch das Verwaltungsverfahrensrecht (Planungs- und Genehmi-
gungsrecht), das offentliche Sachenrecht (Eigentumsverhiltnisse z. B. am
Strand) oder Fragen des Rechtsschutzes wird die Kiistenzone reglementiert.
Fiir das Volkerrecht ist nunmehr das Seerechtsiibereinkommen der Vereinten
Nationen von 1982 nebst Durchfiihrungsbestimmungen das zentrale Regel-
werk.

Das Seerechtsiibereinkommen (SRU) stellt den Kern des globalen
Meeresumweltschutzes dar, da es die Befugnisse der Staaten un-
tereinander regelt. Zwar ist das Ubereinkommen stark wirtschaft-
lich geprigt, aber erstmals werden ausdriicklich volkervertrags-
rechtliche Rahmenbedingungen fiir den Meeresumweltschutz ver-
einbart (vgl. Art. 192 SRU). Im Gegenzug bekommen die Anrai-
nerstaaten gesicherte, volkerrechtlich anerkannte Befugnisse in ih-
rer Kiistenzone, so dass ein Anreiz besteht, die Kiistenzone besser
Zu organisieren.

Die Souverinitit des Kiistenstaates erstreckt sich anerkanntermalen auch auf
die Kiistenzone. Friiher bestand eine sog. 3 Meilen Zone, die meisten Kii-
stenstaaten sind aber an einer ausgedehnten Einflusssphire interessiert. Das
Seerechtsiibereinkommen der UN (SRU) von 1982 wurde 1994 vom Bun-
destag nach Art. 59 II GG akzeptiert**7, so dass hier nunmehr die 12 Meilen

447 BGBI. 1994 11, S. 1799, 1995 1I, S. 602. Text in deutscher und englischer Fassung in:
Platzoder/Grunenberg (Hrsg.), Internationales Seerecht, 1990, S. 1 ff., 295 ff. Vgl. dazu
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Zone gilt. In der Deutschen Bucht hatte die Bundesrepublik Deutschland be-
reits 1985 ihre Gewiisser ausgeweitet448. Die volkerrechtlich verbindliche,
ausschlieBliche Wirtschaftszone (AWZ) von 200 SM (Art. 55 SRU) ist fiir
Vertragsstaaten besonders interessant, da sie zur Ressourcennutzung berech-
tigt.
Die ausschlieBliche Wirtschaftszone (AWZ) nach Art. 55 SRU erfasst
ein Gebiet jenseits des Kiistenmeeres bis hin zu 200 SM ab der Basis-
linie. In diesem Bereich kann der Kiistenstaat begrenzt Rechte und
Hoheitsbefugnisse ausiiben. Zu diesen Rchten gehort die Ausbeutung
und Bewirtschaftung der natiirlichen Ressourcen.

Die ausschlieBliche Wirtschaftszone (AWZ) wird zunehmend im Umwelt-
recht behandelt, da durch die Ausbeutung dieses Bereichs die Meeresumwelt
belastet wird. In Deutschland sind mafigebliche umweltrechtliche Regelun-
gen nun in den §§ 17, 29 ROG** und dem Naturschutzrecht enthalten, das
in seiner neuen Fassung ein eigenes Kapitel fiir den Meersnaturschutz ent-
hilt. In Deutschland ist das Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) als selbststiin-
dige Bundesoberbehorde die zustindige Naturschutzbehorde fiir den Bereich
des Festlandsockels und der ausschlieBlichen Wirtschaftszone, in der das se-
kundire Gemeinschaftsrecht ebenfalls Geltung hat.

Nicht zum Staatsgebiet zdhlen souverdnititsfreie Raume, in denen Staaten
nur bestimmte Hoheitsbefugnisse ausiiben diirfen. Bekanntestes Beispiel
hierfiir ist der sog. Festlandsockel. Nach Verlassen von Kiisten- und Wirt-
schaftszone (Art. 55 ff. SRU) befindet man sich dann auf der herrschafts-
freien Hohen See nach Art. 86 SRU. Auf der Hohen See gelten die Meeres-

freiheiten, die nicht eingeschrinkt werden diirfen*30.

das Ubereinkommen zur Durchfiihrung der Bestimmungen des SRU iiber die Erhaltung
und Bewirtschaftung von gebietsiibergreifenden Fischbestinden v. 04.12.1995, ABIEG
1998, L 189/14.

448 Vgl. Beschl. d. BReg. v. 12.11.1984, BGBL. 11, S. 1366.

449 Raumordnungsgesetz (ROG) v. 22.12.2008, BGBI. I, S. 2986 (Raumordnungspline fiir die
deutsche ausschlieBliche Wirtschaftszone). Durch den Raumordnungsplan soll der ange-
strebte Bau von Windkraftanlagen in der deutschen AWZ gesichert werden, vgl. d. VO
iiber die Raumordnung in der deutschen AWZ (AWZ Nordsee-ROV).

450 Zu den volkerrechtlich relevanten Raumen vgl. HauBler, Rdume im Volkerrecht: Luft-,
See- und Weltraumrecht im Uberblick, in: JA 2002, S. 817 ff.
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Meereszonen

Eigengewiisser (Art. 8 SRU)

Die Eigengewdsser unterliegen der nationalen
Hoheitsgewalt.

Kiistenmeer (Art. 2 ff. SRU)

Gehort zum Staatsgebiet (12 SM), aber verschiedene
Rechte (z. B. right of innocent passage)
Anschlusszone (Art. 33 SRU)

Die Anschlusszone erstreckt sich bis auf max. 24 SM
und gewéhrt nur Kontrollbefugnisse (Zoll, Einwande-
rung etc.).

AusschlieBll. Wirtschaftszone (Art. 55 ff. SRU)

Die ausschlieBliche Wirtschaftszone erstreckt sich bis
auf max. 200 SM; sie gewéhrt dem Kiistenstaat alleinige
Ressourcennutzung.

Festlandsockel (Art. 86 ff. SRU)

Erstreckt sich bis zur duBleren Kante oder bis 200 SM
und berechtigt zur Forschung und Ausbeutung von
Bodenschétzen.

Hohe See (Art. 86 ff. SRU)

Die Hohe See steht allen Staaten offen.

Abb. 20 : Das Meer im Vilkerrecht

Leider bedingt die volkerrechtliche Dimension hier nur wenige, direkt wir-
kende umweltschiitzende MafBnahmen, obwohl Kiistengewésser und Hohe
See durch den Wasserkreislauf miteinander stets verbunden sind. Das See-
rechtsiibereinkommen setzt eher auf mittelbare Wirkungen durch Einriu-
mung von Rechten, die ein Interesse der Staaten an einem verbesserten Res-
sourcenschutz wecken sollen*31.

451 Vgl. Wolff, Erhaltung lebender Meeresressourcen im Lichte des Nachhaltigkeitsgrundsat-
zes: Volker- und gemeinschaftsrechtliche Voraussetzungen, in: ZUR 2003, S. 356 ff.
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Trotz aufwindiger Technologien und UberwachungsmaBnahmen ereignen
sich jedoch weiterhin spektakulire Schiffsunfille*>2 mit schweren Kiisten-
und Meeresverschmutzungen. Offensichtlich kann das Volkerrecht auch in
Gestalt eines Umweltvolkerrechts mit dieser komplexen Problemstellung
nicht umgehen. Angesichts der internationalen Vorgaben konnte die Losung
ansatzweise de lege ferenda in einem nationalen Bundesgesetz zum Meeres-
umweltschutz453 oder einer entsprechenden weitergehenden Initiative der
Europdischen Union liegen, die auch auf volkerrechtlicher Ebene Umwelt-
politik betreiben kann. Entsprechende Kompetenztitel finden sich in Art. 191
AEUV.

Der weltweite Meeresumweltschutz wird durch vertragliches Volkerrecht ge-
bildet. Hier sind es nur wenige Regelwerke, die gerade den Schiffsverkehr
als traditionelle Meeresnutzung betreffen. Leider sind es hidufig Katastrophen
wie die der Torrey Canyon von 1967, die nachtriglich zu einer volkerver-
traglichen Vereinbarung gefiihrt haben. Zu nennen sind hier beispielhaft als
globale Regelwerke:

e Das Seerechtsiibereinkommen (SRU)#>4 von 1992, das inzwischen
als zentrales Volkervertragsrecht meeresbezogene Rechte und
Pflichten anspricht.

e Das Marpol-Abkommen*55 (Internationales Ubereinkommen von
1973 zur Verhiitung der Meeresverschmutzung durch Schiffe und
Protokoll von 1978 zu diesem Ubereinkommen) von 1973 und 1978
befasst sich aufgrund der Torrey Canyon Olverschmutzung mit der
Verhiitung von Meeresverschmutzung durch Schiffe und regelt die
Einleitung von Schadstoffen in die Meere fiir alle Seefahrzeuge.

452 Vgl. z. B. den Untergang des norwegischen Frachters Tricolor vor der belgischen Kiiste,
der in der Folge trotz aller UberwachungsmaBnahmen bis 2003 noch dreimal von weiteren
Schiffen - unter anderem von einem Kerosintanker - gerammt wurde. Vgl. dazu: Ehlers,
Schiffssicherheit nach der »Prestige«, in: ZUR 2003, S. 342 ff., Stemmler, Schiffssicher-
heit zwischen Freiheit der Meere, Wettbewerb und Regulierung, 2001.

453 Dazu: Kollmann, Die Kiistengewisser im Schnittpunkt umweltrechtlicher Schutzregime,
in: Zeitschrift fiir Wasserrecht 1999, S. 276 ff.

454 Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen vom 10.12.1982, BGBI. II 1994, S.
1798.

455 Marpol-Abkommen (Internationales Ubereinkommen von 1973 zur Verhiitung der Meeres-
verschmutzung durch Schiffe und Protokoll von 1978 zu diesem Ubereinkommen), BGBI.
11 1982, S. 2; 1996, S. 399. (International Convention for the Prevention of Pollution from
Ships).
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e Das OSPAR-Abkommen#3% von 1992 regelt regional den Schutz
der Meeresumwelt im Nordostatlantik.

Regional und international existieren noch weitere Abkommen und Vertrige,
wobei zunehmend die Europidische Union im Nord- und Ostseeschutz téitig
wird. Die spektakuldren Schiffsungliicke (»Prestige« und »Erika«) haben die
Gemeinschaft bewogen, weitere Mainahmenpakete zur Schiffssicherheit auf
den Weg zu bringen.

456 Ospar-Abkommen (Ubereinkommen zum Schutz der Meeresumwelt des Nordostatlantiks),
BGBI. II 1994, S. 1360.



11 Immissionsschutzrecht

11.1  Einfithrung in das Immissionsschutzrecht
11.1.1 Offentlich-rechtliches Immissionsschutzrecht

Das Immissionsschutzrecht befasst sich traditionell mit der Bekdmpfung von
Luftverunreinigungen und dem Schutz der Umwelt vor schidlichen Umwelt-
einwirkungen. Nach § 3 BImSchG kann es sich zum Beispiel um Luftverun-
reinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen, Licht, Wiarme, Strahlen und @hn-
liche Umwelteinwirkungen handeln. Gegenwirtig ist das Immissionsschutz-
recht das wichtigste Rechtsgebiet des besonderen Umweltrechts in Deutsch-
land.

Bereits in Preuflen hatte sich der Staat trotz seiner zuriickhaltenden Rolle in
der Wirtschaftspolitik um die Zulassung von Anlagen gekiimmert, von denen
auch Gefahren fiir Mensch und Umwelt ausgingen*5”. In der Phase der Um-
weltrechtsentstehung in der Bundesrepublik in den 70-er Jahren fand man
diesen gewachsenen Bestand an klassischem Anlagenzulassungsrecht — also
Wirtschaftsverwaltungsrecht — vor und widmete ihn umweltrechtlich um.

So haben wir bis heute einen Dualismus von Wirtschaftsverwaltungsrecht
und Umweltrecht, beide Disziplinen beanspruchen das Immissionsschutz-
recht fiir sich. Durch diese lange Entwicklung besteht in Deutschland traditi-
onell ein Vorrang fiir das Immissionsschutzrecht und es gibt grof3e Erfolge in
der Luftreinhaltung durch Filtertechnologien und andere end-of-pipe Techni-
ken*38. Allerdings sind dadurch Medien wie Boden oder Wasser ins Hinter-
treffen geraten und Filterriickstinde haben hiufig Boden oder Wasser verun-
reinigt. Nicht zuletzt durch die européische Union findet nun der integrative
Ansatz Eingang in das bundesdeutsche Umweltrecht, der diese Wechselwir-
kungen beriicksichtigen soll.

Die Reichweite des Immissionsschutzrechts ist durch rechtliche Rahmenbe-
dingungen selbst vorgegeben. So schiitzt das Immissionsschutzrecht nicht
umfassend vor allen Einwirkungen auf die Lebensumwelt, sondern nur in

457 Vgl. Eiermann, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: VBIBW 2000, S. 135 ff.,
Scheidler, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: JURA 2008, S. 489 ff.

458 Das Immissionsschutzrecht ist im Bereich der Industrieanlagen sehr effektiv, da man hier
relativ wenige Emittenten erfassen kann, im Bereich des Individualverkehrs nehmen dage-
gen die Emissionen zu.
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dem MaBe, wie es die Gesetze vorschreiben>?. Deshalb eignet sich das Im-
missionsschutzrecht schon aus diesem Grunde nicht unmittelbar fiir den Kli-
maschutz, das sog. Klimaschutzrecht entwickelt sich relativ eigenstindig ne-
ben dem Immissionsschutzrecht und hat eine internationale Komponente, die
das nationale Immissionsschutzrecht gar nicht ausfiillen kann#60. Durch das
Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz ist der Emissionshandel allerdings an
das Immissionsschutzrecht angegliedert worden461.

Das Immissionsschutzrecht als Oberbegriff setzt sich aus vielen einzelnen
Normen und Regelwerken zusammen, deren Ziel der Schutz vor schédlichen
Umwelteinwirkungen (vgl. § 3 I BImSchG) ist. Neben dem bundes- und lan-
desrechtlichen Immissionsschutzrecht gibt es auch noch wichtige Vorgaben
des Europarechts in Form von Richtlinien und Verordnungen, denen Vor-
rang vor dem nationalen Recht einzuriumen ist*62. Einige Bundeslinder ha-
ben auch Landes-Immissionsschutzgesetze und Rechtsverordnungen auf der
Grundlage des BImSchG erlassen. Nicht zuletzt zivilrechtliche Abwehran-
spriiche aus dem BGB bilden einen eigenen Bereich, den des privaten Im-
missionsschutzes.

Das zentrale BImSchG als Bundesgesetz mit seinen Rechtsverordnungen
und allgemeinen Verwaltungsvorschriften (z. B. TA Luft) beruht auf der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Nr. 24 GG (Abfall-
wirtschaft, die Luftreinhaltung und die Larmbekdmpfung (ohne Schutz vor
verhaltensbezogenem Lirm)) fiir den Bund.

Die Foderalismusreform des Jahres 2006463 hat fiir das Immissi-
onsschutzrecht einige Neuerungen gebracht. Der neue Zusatz ,,0h-
ne Schutz vor verhaltensbezogenem Larm* in Art. 74 I Nr. 24 GG
weist nun fiir diesen Bereich (z. B. Freizeitlirm) auf die aus-
schlieBliche Gesetzgebungskompetenz der Linder. Im tibrigen be-
steht keine Bindung fiir die Luftreinhaltung und die Lirmbekamp-
fung an die Erforderlichkeitsklausel und keine Abweichungsbe-
fugnis der Lander.

459 So umschreibt § 3 II BImSchG den Begriff der Immissionen.

460 Vgl. Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 378 ff. (Klimaschutz).

461 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2003/87/EG iiber ein System fiir den Handel mit
Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft vom 08.07.2004, BGBI. I S. 1578,
Art. 1: Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen
(TEHG) vom 08.07.2004

462 Vgl. Jarass, BImSchG, 2007, S. 75 ff.

463 Gesetz zur Andemng des Grundgesetzes v. 28.08.2006, BGBI. I, S. 2034 ff., vgl. Stutt-
mann, Umweltrecht, 2009, S. 73.
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Es gibt also viele Vorschriften auf verschiedenen Normebenen (EG-, Bund-,
Linderebene), die immissionsschutzrechtliche Regelungen enthalten. Die
Vorschriften des BImSchG und seine Rechtsverordnungen sind jedoch in der
Gesamtheit der immissionsschutzrechtlichen Normen der wesentliche Re-
gelungskern fiir die Beurteilung von Umweltgefahren durch Luftverunreini-
gungen, Larm, Erschiitterungen und #hnlichen Stérungen der Umwelt. Zum
Immissionsschutzrecht im weiteren Sinne gehoren auch Bundesgesetze wie
das Schornsteinfegergesetz (SchfG), das nur zum Teil Immissionsschutzziele
verfolgt, aber die Anwendungsfrage fiir kleine Heizungsanlagen klart und
dem Brandschutz dient.

Der Wandel in der Luftreinhaltepolitik hat zu einer Erweiterung des Kernbe-
reichs gefiihrt, weitere Teile des Bundesimmissionsschutzgesetzes enthalten
produktbezogene, verkehrsbezogene und gebietsbezogene Elemente.

BImSchG

Anlagenbe- Produktbe- Verkehrs- Gebietsbezo-
zogener zogener bezogener gener Immis-
Immissi- Immissi- Immissi- sionsschutz
onsschutz onsschutz onsschutz §§ 44 ff.

§§ 431 §§ 32 -37 §§38-43 BImSchG
BImSchG BImSchG BImSchG

Abb. 21: Regelungsbereiche des BImSchG

Die Staatszielbestimmung Umweltschutz in Art. 20a GG wirft im Zusam-
menhang mit dem Immissionsschutzrecht ebenfalls Fragen auf, denn die un-
ter Schutz gestellten natiirlichen Ressourcen sind durch Immissionen in be-
sonderem Male gefihrdet. Hier erwéchst aus der Verbindung von Art. 20a
GG und dem staatlichen Immissionsschutzrecht eine besondere Verpflich-
tung zu staatlichem Handeln.

Das Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG) bleibt aber die zentrale Ko-
difikation, ein Wandel durch eine grundlegende Reform des Umweltrechts,
wie er zum Beispiel durch die Planung eines Umweltgesetzbuchs (UGB) in
der Diskussion war, scheint jedoch nicht mehr auf der Agenda zu stehen, zu
komplex sind hier die erforderlichen Kodifikationsarbeiten. Im Gefolge des
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Scheiterns des UGB hat das Rechtsbereinigungsgesetz Umwelt (RGU)#64
durch Art. 2 das BImSchG nur geringfiigig in Art. 2 geéndert.

11.1.2  Internationale und europdische Einbindung

Das Umweltvolkerrecht kann im internationalen Immissionsschutzrecht ei-
nen bedeutenden Beitrag leisten, da die grenziiberschreitende Luftver-
schmutzung und die weltweiten Klimaveridnderungen allein durch nationale
Regelungen nicht mehr beherrschbar sind. Die Volkergemeinschaft hat in-
zwischen durch Volkervertragsrecht einige Aspekte grenziiberschreitender
Luftverschmutzung bearbeitet. Bezeichnenderweise hatte auch die erste an-
erkannt umweltvolkerrechtliche Auseinandersetzung — der amerikanisch/ka-
nadische Trail-Smelter-Fall*6> — einen immissionsschutzrechtlichen Konflikt
zwischen Kanada und den USA zum Gegenstand.

Zur Zeit dominieren volkervertragliche Vereinbarungen zum Klimaschutz,
der sich so zu einem eigenen Rechtsgebiet entwickelt und auch stellvertre-
tend fiir die Probleme des umweltvolkerrechtlichen Schutzes von Luft und
Klima steht: Die Emissionen von Treibhausgasen zeigen zumeist Wirkungen
in anderen Lindern, die sich nicht gegen diese Beeintrichtigungen zur Wehr
setzen konnen. So stehen zum Beispiel die Reduktionspflichten der Indus-
triestaaten im Kyoto-Protokoll#®® doch deutlich hinter den fiir notwendig ge-
haltenen MaBnahmen zuriick467.

Abgesehen vom Klimaschutzrecht gibt es nur wenige umweltvolkerrechtli-
che Vereinbarungen zum Abbau der grenziiberschreitenden Luftverschmut-
zung, speziell durch Industrieaktivititen. Hervorzuheben ist hier das sog.
Genfer ECE-Ubereinkommen aus dem Jahre 1979468, das sich aus mehreren
luftschadstoffbezogenen Einzelprotokollen zusammensetzt.

464 Rechtsbereinigungsgesetz Umwelt — RGU v. 11.08.2009, BGBI. I, S. 2723 (S. 2727).

465 Vgl. AJIL (American Journal of International Law) Bd. 33 (1939), S. 182-212; AJIL Bd.
35 (1941), S. 684 ff., dazu: Sparwasser/Engel/VofBkuhle, Umweltrecht 2003, S. 27 f.

466 Vgl. Nationales Klimaschutzprogramm der Bundesregierung (Kyoto-Protokoll), BT-Drs.
14/4729, S. 149.

467 Vgl. Beyerlin, Umweltvolkerrecht, 2000, S. 153, Stede, Grenziiberschreitendes Umwelt-
recht: Warum die natiirlichen Lebensgrundlagen weiter zerstort werden, obwohl jeder Um-
weltschutz fiir notig hilt, in: KJ 1999, S. 456 ff.

468 ECE-Ubereinkommen (Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 13. November 1979 iiber
weitrdumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung v. 29.03.1982), abgedruckt in:
BGBI. II 1982, S. 373, zu den rechtlichen Schwichen, vgl. Beyerlin, Umweltvolkerrecht,
2000, S. 155 ff.
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Das Wiener Ubereinkommen zum Schutz der Ozonschicht*6® aus dem Jahre
1985 sollte dem Schutz der gefihrdeten Ozonschicht dienen. Erst das Mon-
trealer Protokoll von 1987470 hat dann aber konkrete Beschrinkungen zum
Schutze der Ozonschicht herbeigefiihrt.

Von weitaus groflerer Bedeutung ist das europdische Rechtsgeflecht zum
Schutz vor Immissionen durch europarechtliche Mafinahmen. Die Durchset-
zungsstirke des europdischen Umweltrechts fiihrt hier zu einer intensiven
und auf Dauer angelegten Luftreinhaltungsstrategie*’!. Angesichts der Ent-
wicklung der Luftschadstoffe zeigt sich ein Erfolg im Hinblick auf industri-
elle Luftverschmutzer, die offenbar durch die Luftreinhaltepolitik der euro-
pdischen Gemeinschaft relativ einfach in die Pflicht genommen werden kon-
nen.

Atomistische Verursacherstrukturen, wie sie beim Individualverkehr zu fin-
den sind, konnen dagegen nur schwer erfasst werden, so dass hier die Be-
lastungen durch die spezifischen Luftschadstoffe sogar ansteigen*’2, obwohl
technische Konzepte wie z. B. RuBfilter fiir Dieselfahrzeuge partiell Abhilfe
schaffen konnten*73.

Verfolgte die Union lange Zeit ein eher punktuelles Konzept zur Luftreinhal-
tung mit zahlreichen EG-Richtlinien zu bestimmten Schadstoffen, ergab sich
in den 90-er Jahren nach dem Muster des britischen Anlagenzulassungs-
rechts die Moglichkeit, Luftreinhaltung durch eine umfassende integrative
Richtlinie zu betreiben*’4. Die IVU-Richtlinie (integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung=IPPC) aus dem Jahre 1996475
loste die dltere Richtlinie iiber die Luftreinhaltung bei Industrieanlagen aus

469 Wiener Ubereinkommen zum Schutz der Ozonschicht v. 22.03.1985, BGBI. II 1988, S.
902.

470 Montrealer Protokoll v. 16.09.1987, BGBI. II 1988, S. 1014.

471 Vgl. Kap. 9: Europidisches Umweltrecht, Jarass, BImSchG, 2007, S. 75 ff.

472 Vgl. Frank/Meyerholt, Individualverkehr und 6ffentlicher Verkehr im Vergleich, in: Frank/
Meyerholt/Stein (Hrsg.) Verkehrsinitiativen zum Umweltschutz, 1999, S. 11 ff., Koch,
Immissionsschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 153.

473 Vgl. nur Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 505 ff., Kloepfer, Umweltrecht,
2004, S. 1218 ff. mit zahlreichen weiteren Nachweisen und Jans/Vedder, European En-
vironmental Law, 2008, S. 434.

474 Vgl. Jarass, Luftqualititsrichtlinien der EU und die Novellierung des Immissionsschutz-
rechts, in: NVwZ 2003, S. 257 ff.

475 Richtlinie 96/61/EG des Rates iiber die integrierte Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung vom 24.09.1996, ABIEG Nr. L 257/26.
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dem Jahre 1984 ab, warf aber gleichzeitig viele neue Fragen auf*76. In
Deutschland lief im Oktober 1999 die Umsetzungsfrist ab und erst 2002 wur-
de die IVU-Richtlinie in das BImSchG integriert*’”, da sie schwerpunktmi-
Big auf das Anlagenzulassungsrecht zugeschnitten war und in ihrem Anhang
die Anlagen abschlieBend aufzihlte. Der integrative Ansatz, der von der
IVU-Richtlinie schon im Titel gefiihrt wurde, stellte an die Umsetzung er-
hebliche Anforderungen.

Das integrative Konzept des europdischen Umweltrechts basiert auf
der medientibergreifenden Betrachtung der Auswirkungen umwelter-
heblicher Projekte. Der integrative Ansatz ist ein durchsetzungsstar-
kes Schutzkonzept des europdischen Rechts, das nationalen Rechts-
ordnungen schon seit vielen Jahren Probleme bereitet, denn schon die
UVP-Richtlinie aus dem Jahre 1985 hatte die Beriicksichtigung von
Wechselwirkungen eingefordert, ein Konzept, das dem medialen Auf-
bau des bundesdeutschen Umweltrechts nicht entspricht.

Die IVU-Richtlinie wurde durch die européische Richtlinie iiber die Beteili-
gung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter Pline und Pro-
gramme und zur Anderung der UVP und der IVU-Richtlinien aus dem Jahre
2003478 erginzt. Die Umsetzung dieser Richtlinie in Form des Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetzes aus dem Jahre 2006 ist jedoch defizitir geblieben*7?.
Letztendlich, so zeigt die Erfahrung vergangener Jahre, wird der Européische
Gerichtshof (EuGH) das letzte Wort in der Beurteilung der Umsetzungsqua-
litdt dieser wichtigen Richtlinien haben. Soweit zum Beispiel der sektorale
Umweltschutz durch den integrativen Ansatz abgelost werden soll oder die
Verbandsklagebefugnis ausgebaut wurde, bleibt fraglich, ob dies durch die
vorliegende Umsetzungskonzeption erreicht wurde.

476 Vgl. nur Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 686 f., Wolf, Umweltrecht,
2002, S. 388 ff.

477 Durch das Artikelgesetz vom 27.07.2001, BGBL. I, S.1950 (Gesetz zur Umsetzung der
UVP—Anderungsrichtlinie, der IVU-Richtlinie und weiterer EG-Richtlinien zum Umwelt-
schutz).

478 Richtlinie 2003/35/EG des Europiischen Parlaments und des Rates v. 26.05.2003 iiber die
Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pline
und Programme und zur Anderung der Richtlinie 85/337/EWG und 96/61/EG des Rates in
Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABIEU 2003, L
156, S. 17.

479 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 171.
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11.1.3 Rechtsgrundlagen des Immissionsschutzrechts

Das zentrale Leitgesetz fiir den Schutz vor schidlichen Einwirkungen auf die
Umwelt stellt in Deutschland nach wie vor das Bundes-Immissionsschutzge-
setz dar, das sich von einem Anlagenzulassungsgesetz deutlich zu einem der
fiilhrenden Umweltschutzgesetze entwickelt hat.

Das BImSchG wurde bereits 1974 erlassen (BImSchG v. 15.3.1974,
BGBI. I S. 721, ber. S. 1193). Die Umsetzung der europdischen IVU-
Richtlinie hat im Sommer 2001 zu wesentlichen Anderungen des
BImSchG gefiihrt, da nun eine sog. integrierte — d.h. zumindest eine
medieniibergreifende — Vermeidung und Verminderung schidlicher
Umwelteinwirkungen verlangt wird*80,

Das BImSchG gehort zum Bereich des offentlichen Rechts, damit werden
wesentliche Aufgaben des Immissionsschutzes in der Bundesrepublik hoheit-
lich durchgefiihrt und fiir Fragen des Rechtsschutzes steht das offentlich-
rechtliche Rechtsschutzsystem zur Verfiigung. Im Einzelfall steht daneben
noch das zivilrechtliche Instrumentarium der Abwehr von Immissionen gera-
de im nachbarrechtlichen Bereich.

Die hohe Leistungsfihigkeit des Immissionsschutzrechts der Bundesrepublik
ergibt sich aus seiner Regelungsstruktur, die durch eine geschickte Ausnut-
zung der verschiedenen Rechtsquellen gekennzeichnet ist: An erster Stelle
steht das Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) als Bundesgesetz, da-
neben gibt es eine Vielzahl von Rechtsverordnungen zum BImSchG, die
aber als Rechtsverordnungen von der Verwaltung erlassen werden. Diese
Regelungsstruktur ldsst sich hidufig im eher technischen Bereich finden, denn
so kann man relativ schnell auf technische Entwicklungen und Verinderun-
gen reagieren. Ohne aufwéndiges parlamentarisches Verfahren konnen unter
dem Parlamentsgesetz (BImSchG) Rechtsverordnungen durch Fachbehorden
geschaffen oder geidndert werden. Neue Erkenntnisse zu Grenzwerten oder
Belastungswerten lassen sich so relativ einfach umsetzen31.

In der Wertigkeit unter den Rechtsverordnungen sind noch die technischen
Anleitungen (TA) angesiedelt, die bestimmte Werte und Verfahren vorhal-

480 Vgl. § 1 BImSchG, BGBL. I, 2001, S. 1973 ff., in der Fass. v. 26.09.2002, BGBL. I, S.
3830.

481 Die wichtigsten technischen Anleitungen zum Bundesimmissionssschutzgesetz sind die
sog. TA Luft und die TA Larm. Die Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft (TA
Luft) vom 14.07.2002 enthilt nicht unumstrittene Grenzwerte, GMBI. 2002, S. 511 ff.; die
Technische Anleitung zum Schutz gegen Lirm (TA Ldrm) vom 26.08.1998 befasst sich
mit dem Schutz und der Vorsorge gegen Geriduschen, GMBI. 1998, S. 503 ff.
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ten. In hohem Malle bestimmen technische Anleitungen (TA) die genauen
Anforderungen an Anlagen im Immissionsschutzrecht. Rechtlich gesehen
konkretisieren die technischen Anleitungen unbestimmte Rechtsbegriffe,
denn die vollziehende Verwaltung kann nicht jedes Mal erneut die Frage der
Konkretisierung zeitaufwéndig bearbeiten. Grundsitzlich stellen technische
Anleitungen Verwaltungsvorschriften dar, die keine Bindungswirkung ha-
ben*82. Andererseits sind anspruchsvolle technische Anleitungen wie die TA
Luft483 zum Immissionsschutzrecht hiufig Entscheidungsgrundlage mit fak-
tischer Bindungswirkung.

Das Bundesverwaltungsgericht hat bereits im Jahre 2001 zu Teilen dieser
Rechtsschutzproblematik bei technischen Anleitungen und Verwaltungsvor-
schriften Stellung genommen und Nachbesserungen auch am wirtschaftli-
chen Aufwand gemessen434.

Im Einzelfall ist das nicht unproblematisch, da diese Grenzwerte in techni-
schen Anleitungen bei Antrigen auf Genehmigungen natiirlich iiber die Zu-
lassigkeit eines Antrages entscheiden und eine bundeseinheitliche Durchfiih-
rung der Genehmigungsverfahren gewihrleisten, gleichzeitig sind sie aber
von ihrer Rechtsnatur her lediglich Verwaltungsvorschriften*85, gegen die
gerichtlicher Rechtsschutz nur schwer zu erlangen ist.

So wird das Bundesimmissionsschutzgesetz durch untergesetzliche Vor-
schriften im hohen MafBe konkretisiert und verfeinert. Insgesamt gibt es mitt-
lerweile 37 Rechtsverordnungen, von denen einige von hoher praktischer
Bedeutung sind:

e Die 1. BImSchVO von 1997 regelt die Errichtung und den Betrieb
von kleinen und mittleren Feuerungsanlagen.

e Die 4. BImSchVO listet die genehmigungspflichtigen Anlagen ab-
schlieend auf.

482 Zur Frage der Bindungswirkung von Verwaltungsvorschriften gibt es mittlerweile eine un-
iiberschaubare Menge an Gerichtsentscheidungen und Veroffentlichungen, vgl. dazu nur
FaBbender, Neues zur Bindungswirkung normkonkretisierender Verwaltungsvorschriften,
in: UPR 2002, S. 15 ff., Hansmann, Die neue TA Luft, in: NVwZ 2003, S. 266 ff., Stutt-
mann, Umweltrecht, 2009, S. 84 f.

483 Technische Anleitungen wie TA Luft und TA Larm sind als untergesetzliche Rechtsnor-
men nicht im Bundesgesetzblatt abgedruckt, sondern sind im sog. Gemeinsamen Ministe-
rialblatt (GMBI) zu finden: z. B. TA Luft = 1. Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum
Bundes-Immissionsschutzrecht (Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft — TA
Luft) v. 24.07.2002, GMBL. S. 511.

484 Vgl. BVerwGE 114, 342 (TA-Luft 2001), BVerwGE 110, 216 (TA-Luft 1999).

485 Vgl. dazu die Rechtsquellenlehre, Kap. 3.
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e Die 5. BlImSchVO enthilt die genauen Anforderungen an den Be-
triebsbeauftragten fiir Immissionsschutz, eine der wichtigsten Insti-
tutionen fiir den betrieblichen Umweltschutz.

e Die 9. BImSchVO regelt das Genehmigungsverfahren.

e Die 12. BImSchVO beinhaltet als Storfallverordnung Vorsorgemal3-
nahmen und Grundpflichten fiir grofle Industrieungliicke und geht
zuriick auf Industriekatastrophen wie in Seveso oder in Bhopal.

e Die 26. BImSchVO greift die relativ neuartige Problematik des
Elektrosmogs bei der Errichtung und dem Betrieb von Hochfre-
quenzanlagen auf.

Neben diesen Regelwerken im engeren Umkreis des Bundesgesetzes sind ei-
nige immissionsschutzrechtliche Vorschriften in anderen Gesetzen zu finden.
So befasst sich das Fluglirmgesetz#3¢ mit Immissionen des Flugverkehrs,
das Benzinbleigesetz*87 detailreich mit Einwirkungen von Benzinausdiin-
stungen. Manche Gesetze, wie das Schornsteinfegergesetz#83, erfiillen neben
anderen auch immissionsschutzrechtliche Zwecke, indem sie zum Beispiel
die Durchfiihrung der Kontrollen nach der 1. BImSchVO (Verordnung iiber
kleine und mittlere Feuerungsanlagen) regeln, aber gleichzeitig auch dem
Brandschutz in den Stddten dienen. Die jiingere Entwicklung des Immissi-
onsschutzrechts ist stark durch den Klimaschutz geprigt, der iiber das
Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (TEHG)#%° aus dem Jahre 2004 die
Grundlagen fiir den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treib-
hausgasen legt.

Der weitere Kreis der immissionsschutzrechtlichen Vorschriften ist deshalb
nicht abschlieBend zu bestimmen, sondern von Fall zu Fall zu beurteilen.

11.1.4 Geltungsbereich des BImSchG

Der Geltungsbereich des Gesetzes ergibt sich aus § 2 BImSchG. Das Bun-
des-Immissionsschutzgesetz behandelte urspriinglich nur das Recht der An-

486 Gesetz zum Schutz gegen Fluglirm v. 30.03.1971, BGBL. I, S. 282, zul. geéind. d. Ges. v.
25.09.1990, BGBLI. 1, S. 2106.

487 Gesetz zur Verminderung von Luftverunreinigungen durch Bleiverbindungen in Ottokraft-
stoffen fiir Kraftfahrzeugmotore v. 05.08.1971, BGBI. 1, 1234, zul. geénd. durch Ges. v.
09.09.2001, BGBLI. 1, S. 2331.

488 Gesetz iiber das Schornsteinfegerwesen v. 10.08.1998, BGBI. I, S. 2071, zul. geénd. d. Art.
39 des Ges. v. 27.04.2002, BGBL. L, S. 1467.

489 Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen (Treibhaus-
gas-Emissionshandelsgesetz — TEHG) v. 08.07.2004, BGBI. I, S. 1578.
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lagen, dabei wurde nicht zwischen hoheitlich (z. B. Feuerwehrsirene) und
privatrechtlich (z. B. Industrieanlage) betriecbenen Anlagen unterschieden.
Im Laufe der Zeit sind weitere Regelungsfelder in das BImSchG aufgenom-
men worden, obwohl sie nicht im Zusammenhang mit dem Recht der Anla-
gen stehen. Nach wie vor ist aber das Recht der genehmigungsbediirftigen
(§§ 4 ff.) und der nicht genehmigungsbediirftigen (§§ 22 ff.) Anlagen der
Kernbereich des Bundes-Immissionsschutzgesetzes. Zwar enthilt das Gesetz
keinen ausdriicklichen Forderzweck, aber die Konstruktion des Anlagen-
rechts gewihrt den Betreibern von genehmigten Anlagen in der Bundesre-
publik eine auBerordentlich hohe Rechtssicherheit.

Weitere Regelungsfelder wie Verkehrsimmissionsschutzrecht (§§ 38 ff.), ge-
bietsbezogener Immissionsschutz (§§ 44 ff.) und produktbezogener Immissi-
onsschutz (§§ 32 ff.) sind erst spét in das Bundes-Immissionsschutzgesetz
gelangt.

Wie schon bei den Rechtsgrundlagen aufgefiihrt, gibt es von der Aufgabe
Immissionsschutz her betrachtet neben dem Immissionsschutzrecht im enge-
ren Sinne noch weitere Regelwerke, die ebenfalls diese Thematik betreffen,
aber inzwischen in eigenen Gesetzen geregelt sind, wie zum Beispiel bei
Flugplitzen oder Atomkraftwerken.

11.1.5 Gesetzeszweck

Der Gesetzeszweck wird inzwischen umfangreich in § 1 BImSchG um-
schrieben und ist nicht zuletzt durch das europiische Recht immer wieder er-
weitert worden. Typisch fiir das neuere Umweltrecht ist die Festschreibung
eines Gesetzeszwecks gleich zu Beginn einer Kodifikation. Da diese Zweck-
bestimmungen aber keine Rechtspflichten enthalten oder einklagbare An-
spriiche gewihren, trifft man hier zum Teil eher euphorische Zielbestimmun-
gen??0. Die Bedeutung des niedergelegten Gesetzeszwecks besteht in der
Auslegungsleistung bei Ermessensentscheidungen oder bei einer Interpreta-
tion von unbestimmten Rechtsbegriffen.

Der Gesetzeszweck in § 1 BImSchG wurde bereits mehrfach geidndert und
durch das europdische Recht erweitert. Durch das Recht der Umweltvertriag-
lichkeitspriifung?®! und durch die IVU-Richtlinie*®? ist eine Erweiterung
eingetreten und die heutige Form geprigt worden. Die Ausweitung der Rege-

490 Vgl.z. B. § 1 KrW-/AbfG.

491 Vgl. 3. Ges. zur And. d. BImSchG v. 11.05.1990, BGBI. 1, S. 870.

492 Art. 2 d. Ges. zur Umsetzung der UVP-Anderungsrichtlinie, der IVU-Richtlinie und weite-
rer EG-Richtlinien zum Umweltschutz vom 27.07.2001, BGBI. I, S. 1950 ff.
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lungsfelder erschwert die Betrachtung der jeweiligen Gesetzeszwecke, nicht
zuletzt die Erweiterung im Jahre 2001 hat hier die Zwecke nicht unwesent-
lich erweitert.

Fiir das gesamte Immissionsschutzrecht und seine Bereiche gilt nach § 1 1
BImSchG fiir die zustindigen Behorden ein allgemeiner Schutz- und Vor-
sorgeauftrag?93. Der genaue Wortlaut ist zu beachten, danach soll nicht blof
vor schidlichen Umwelteinwirkungen geschiitzt werden, sondern die Ver-
waltungsbehorden haben auch allgemein den gesetzlichen Auftrag, dem
Entstehen dieser Einwirkungen vorzubeugen. Seit der Umsetzung der Um-
weltvertriglichkeitspriifung gibt es hiernach einen allgemeinen, nicht blof
auf Technik konzentrierten, 6kologischen Schutzauftrag.

§ 1 I BImSchG befasst sich mit den Anforderungen an die genehmigungsbe-
diirftigen Anlagen494. Das Recht der genehmigungsbediirftigen Anlagen
diente stets auch dem Schutz vor Gefahren, erheblichen Nachteilen und er-
heblichen Belistigungen neben dem grundsitzlichen Schutz vor Immis-
sionen.

Nach den Vorgaben der IVU-Richtlinie dient das BImSchG nun-
mehr auch der integrierten Vermeidung und Verminderung schid-
licher Umwelteinwirkungen durch Emissionen in Luft, Wasser
und Boden unter Einbeziehung der Abfallwirtschaft, um ein hohes
Schutzniveau fiir die Umwelt insgesamt zu erreichen und dem
Schutz und der Vorsorge gegen Gefahren, erhebliche Nachteile
und erhebliche Beldstigungen, die auf andere Weise herbeigefiihrt
werden.

Wie in Zukunft der integrative Ansatz verwirklicht wird, muss sich erst noch
zeigen. Es sind aber Entscheidungen des EuGH zu erwarten, die sich mit der
Umsetzungsleistung der Bundesrepublik auf dem Gebiet des integrativen
Anlagenschutzrechts befassen und den eher allgemein iibernommenen Geset-
zeszweck weiter konkretisieren werden.

Aber nicht nur die europarechtliche Komponente kommt hier zum Tragen,
auch die zunehmend 6kozentrischen Anteile in der Zweckbestimmung for-
cieren vor dem Hintergrund des Art. 20 a GG (Staatszielbestimmung Um-
weltschutz) eine Neujustierung des Gesetzes in Richtung auf einen hoheren
umweltrechtlichen Anteil.

493 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 177, Jarass, BImSchG, 2007, S. 76 ff.,
Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 391 f.

494 Vgl. dazu Jarass, BImSchG, 2007, S. 93 ff., Feldhaus, Integriertes Anlagenzulassungs-
recht, in: ZUR 2002, S. 1 ff., Giesberts/Reinhardt, Umweltrecht, 2007, S. 3 f.
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11.1.6 Grundbegriffe

Vor die Klammer gezogen enthilt § 3 BImSchG die wichtigsten Grundbe-
griffe fiir das gesamte Rechtsgebiet. Dabei handelt es sich um Legaldefini-
tionen, deren Bedeutung und Problematik weit tiber das eigentliche Immissi-
onsschutzrecht hinausreicht. So ist zum Beispiel der Anlagenbegriff in § 3 V
BImSchG zentral fiir das bundesdeutsche Wirtschaftsrecht und weicht in
Teilen vom allgemeinen Sprachgebrauch ab. Anlage kann in diesem Sinne
zum Beispiel auch ein Grundstiick sein*93,

Anlagenbegriff nach § 3 Abs. 5 BImSchG

e Betriebsstitten
Maschinen, Gerite, Fahrzeuge

e QGrundstiicke, von denen Emissionen ausgehen, mit
Ausnahme von Stra3en

Abb. 22: Anlagenbegriff des BImSchG

Im allgemeinen Teil werden so die Begriffe Emission und Immission um-
schrieben. Emissionen (§ 3 III BImSchG) gehen regelméfig in Form von
Luftverunreinigungen, Gerduschen, Erschiitterungen, Licht, Warme, Strahlen
und dhnlichem von einer Anlage aus. Im Gegensatz zu dem Quellenbezug
der Emission steht der Wirkungspfad der Immission; hier aber muss hinzu-
kommen, dass auf Menschen, Tiere, Pflanzen, Boden, Wasser, Atmosphire
und Kultur- und Sachgiiter eingewirkt wird.

Ebenso von Bedeutung ist die Definition von schéddlichen Umwelteinwirkun-
gen in § 3 I BImSchG, von Luftverunreinigungen in § 3 IV BImSchG, von
Anlagen in § 3 V BImSchG und des Stands der Technik in § 3 VI BImSchG.

Der Stand der Technik (§ 3 VI BImSchG) ist die Generalklausel fiir den Ent-
wicklungsstand von Anlagen, die in der Bundesrepublik betrieben werden
diirfen*®. Da sich der Entwicklungsstand stets @ndert, wurde der Weg iiber
diese Generalklausel gewihlt, um nicht jedes Mal bei einer technischen Wei-
terentwicklung das Gesetz @ndern zu miissen. Im Einzelfall kann es natiirlich

495 Vgl. § 3 V Nr. 3 BImSchG: "Grundstiicke, auf denen Stoffe gelagert oder abgelagert oder
Arbeiten durchgefiihrt werden, die Emissionen verursachen konnen, ausgenommen o6ffent-
liche Verkehrswege."

496 Vgl. Jarass, BImSchG, 2007, S. 147 ff.
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problematisch sein, falls die Aufsichtsbehorde einen anderen, (oft teureren)
Stand der Technik zugrunde legt, als der Anlagenbetreiber. Der Stand der
Technik ist in rechtlicher Hinsicht ein unbestimmter Rechtsbegriff, der damit
gerichtlich voll iiberpriifbar ist.

Mit der Einfiihrung des integrierten Konzepts des europdischen Umwelt-
rechts im Jahre 2001 ist der Stand der Technik neu definiert worden: Zwar
wurde der Begriff "Stand der Technik" beibehalten, aber gleichzeitig an den
europiischen BAT-Standard angeglichen®’ Dadurch ist der Anforderungs-
katalog neu gefasst und soll nun dem Integrationsgebot entsprechen.

11.2  Recht der genehmigungsbediirftigen Anlagen
11.2.1 Genehmigungsbediirftige Anlagen

Nur die genehmigungsbediirftigen Anlagen unterliegen dem aufwindigen
Genehmigungsverfahren des 2. Teils des Gesetzes. Dieses Genehmigungs-
verfahren ist eigentlich das historische Kernstiick und Kontrollkonzept des
Umwelt- und Wirtschaftsrechts in der Bundesrepublik, das sich in vielen
weiteren Gesetzen in dhnlicher Form wieder finden lésst.

Die Uberlegung ist folgende: Der Staat iiberwacht diese Anlagen auch im
Hinblick — und neuerdings natiirlich verstirkt — auf ihre Umweltfreundlich-
keit, indem er den Betrieb von einer staatlichen Genehmigung abhéngig
macht. Zum Zeitpunkt dieser Genehmigung werden dann unterschiedliche
Anforderungen an den Anlagenbetrieb tiberpriift. Soweit eine Genehmigung
vorliegt, ist der Anlagenbetreiber in weitem Umfang gegen offentlich-recht-
liche und zivilrechtliche Anspriiche geschiitzt. Ein Umstand, der in der Bun-
desrepublik den Anlagenbetreibern ein hohes Maf3 an Rechtssicherheit und
ein minimiertes Betriebsrisiko gewihrt. Diese recht einfache Grundstruktur
des Gesetzes ist auch in anderen Bereichen wieder zu finden und wird ver-
waltungsrechtlich als priventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt bezeichnet.

Der Staat untersagt bestimmte Tétigkeiten, zum Teil mit Strafandro-
hungen (vgl. § 327 StGB), um eine vorgezogene behordliche Priifung
zu ermoglichen, nicht um sie generell zu unterbinden. Bei dem pri-

497 "BAT"=Best-available-technique, dabei handelt es sich um eine Anlehnung an das relativ
neue britische Anlagenzulassungsrecht, das der europiischen IVU-Richtlinie aus dem Jah-
re 1996 als Vorbild gedient hat, vgl. dazu Feldhaus, Integriertes Anlagenzulassungsrecht,
in: ZUR 2002, S. 1 ff. Einzelheiten sind nun einem Anhang zu § 3 VI BImSchG zu entneh-
men; in 12 Unterpunkten sind Kriterien zur Bestimmung des Standes der Technik aufge-
fiihrt, vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 180.
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ventiven Verbot mit Erlaubnisvorbehalt steht das Verbot unter dem
Vorbehalt einer Erlaubniserteilung, soweit die gesetzlichen Bestim-
mungen eingehalten werden. Fine andere gesetzliche Konstruktion
kann auch gar nicht moglich sein, da insoweit die Verfassung durch
Art. 12 GG und Art 14 GG gerade eine Betitigungsfreiheit einrdumt.
Die sog. Baufreiheit nach Art. 14 GG zum Beispiel wird nur durch
das Baurecht reglementiert und konkretisiert, aber nicht beseitigt.

Angesichts der Rechtsvorteile einer bestandskriftigen Genehmigung besteht
daher aus wirtschaftsrechtlicher Sicht kein Interesse der Genehmigungsinha-
ber an einem vorsitzlichen oder fahrldssigen Versto3 gegen diese Vorschrif-
ten, von Bedeutung sind aber unabsichtliche Verstoe bei Anlagenveridnde-
rungen, die zum Teil im Zuge von EMAS-Uberpriifungen zutage treten.

Zentral fiir die Wirkung des Gesetzes ist das Vorliegen einer genehmigungs-
bediirftigen Anlage im Sinne des Gesetzes. Diejenigen Anlagen, die einer
Genehmigung bediirfen, sind in der 4. BImSchVO (Verordnung tiber geneh-
migungsbediirftige Anlagen) abschlieend aufgefiihrt und konnen so relativ
einfach nachgeschlagen werden®93.

Im Bereich der 4. BImSchVO sind bestimmte Kleinfeuerungsanlagen
von der Genehmigungspflicht in die Anzeigepflicht iiberfiihrt worden.
Die 4. BImSchVO enthilt dariiber hinaus wichtige Konkretisierungen
des Anlagenbegriffs, so sind zum Beispiel Nebeneinrichtungen, die in
einem raumlichen und betriebstechnischen Zusammenhang mit der ei-
gentlichen Anlage nicht bloB nach Baurecht, sondern auch nach dem
Immissionsschutzrecht zu genehmigen*9°.

Angesichts der wirtschaftlichen Bedeutung der immissionsschutzrechtlichen
Genehmigung nimmt dieses Verwaltungsverfahren relativ grofen Raum
ein®%0, da hier die Genehmigungsbehorde Schutzpflichten des Betreibers
konkretisiert. Das klassische immissionsschutzrechtliche Genehmigungsver-
fahren ist in der Vergangenheit durch weitere Verfahren, wie die Umweltver-
traglichkeitspriifung, im Hucke-Pack-Verfahren umweltrechtlich noch weiter

498 Vgl. Scheidler, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: JURA 2008, S. 490.

499 BVerwGE 69, 351 (BImSchG).

500 Durch das bundeseinheitliche BImSchG ergeben sich gute Vergleichsmoglichkeiten fiir die
Dauer von Genehmigungsverfahren in den einzelnen Bundeslindern, was zu einem gewis-
sen Wettbewerb unter den Lindern gefiihrt hat, die ihre Standortqualitéit nicht zuletzt durch
die Dauer, bzw. Kiirze der Genehmigungsverfahren unter Beweis stellen wollen.
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aufgeriistet worden3%!, Auch hat das Artikelgesetz aus dem Jahre 2001 die
UVP-Pflicht fiir zahlreiche Industrie- und Infrastrukturvorhaben weiter aus-
gedehnt. Das bedeutet fiir das aufgesattelte UVP-Verfahren im Immissions-
schutzrecht, dass neben der 4. BImSchVO auch die Anlage 1 (Liste "UVP-
pflichtige Vorhaben") des Gesetzes iiber die Umweltvertriaglichkeitspriifung
aus dem Jahre 2001592 zu beriicksichtigen ist. Das Treibhausgas-Emissions-
handelsgesetz (TEHG) aus dem Jahre 2004 kniipft ebenfalls an das immis-
sionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren an.

Das Gesetz (BImSchG) unterteilt die Anlagen so in drei Gruppen303:

e In der ersten Gruppe befinden sich alle vollstindig genehmigungsbe-
diirftigen Anlagen.

e In der zweiten Gruppe befinden sich die vereinfacht genehmigungsbe-
diirftigen Anlagen.

e In der dritten Gruppe sind Anlagen (nicht genehmigungsbediirftige An-
lagen) zu finden, die zumindest keiner immissionsschutzrechtlichen Ge-
nehmigung bediirfen, da sie nach der 4. BImSchVO bestimmte Schwel-
lenwerte nicht erreichen.

Die erste Gruppe bildet dabei das klassische Genehmigungsverfahren.

Grofle Windenergieanlagen werden heute durch immissionsschutzrechtliche
Zulassungsverfahren nach Nr. 1.6 (Spalte 2) des Anhangs zur 4. BImSchVO

genehmigt>04,
11.2.2  Genehmigung nach § 6 BImSchG

Der Abschnitt iiber die genehmigungsbediirftigen Anlagen befasst sich im
Wesentlichen mit dem Genehmigungsverfahren. Die Anlagengenehmigung
kann je nach Anlagenart im formlichen oder vereinfachten Genehmigungs-
verfahren durchgefiihrt werden.

501 Unternehmen, die freiwillig am Oko-Audit (EMAS) teilnehmen, erhalten aufgrund der Pri-
vilegierungsverordnung (EMAS-Privilegierungs-Verordnung v. 24.06.2002, BGBI. I, S.
2247) im Genehmigungsverfahren Erleichterungen.

502 Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung i. d. Fass. d. Bek. v. 25.06.2005, BGBI. I,
S. 1757.

503 Vgl. mit Beispielen: Koch, Immissionsschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007,
S.201.

504 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 206 ff., Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S.
96 ff.
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Das vereinfachte Genehmigungsverfahren wird nach § 19 BImSchG
durchgefiihrt. Die angesprochenen Anlagen sind in Spalte 2 des An-
hangs zur 4. BImSchV aufgelistet. Das vereinfachte Verfahren zeich-
net sich durch den Verzicht auf einige Elemente des normalen Geneh-
migungsverfahrens aus393,

Die Genehmigung nach § 4 BImSchG ist ungeachtet des nun integrativen
Ansatzes eine gebundene Entscheidung der Verwaltung, die bei Vorliegen
der Voraussetzungen erlassen werden muss. Der Verwaltungsakt kann aller-
dings mit Nebenbestimmungen ausgestattet werden3%0. In der Praxis ist in-
zwischen um die Dauer von immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsver-
fahren zwischen den Lindern ein Wettbewerb entstanden, denn ein rasches
Genehmigungsverfahren gewihrleistet auch Industrieansiedlung.

§ 4 BImSchG legt diese Genehmigungspflicht fest und stellt klar, dass fiir
die Errichtung und den Betrieb einer Anlage eine Genehmigung erforderlich
ist, falls die Anlage in besonderem Malle geeignet ist, schidliche Umwelt-
einwirkungen hervorzurufen. Welche Anlagen das sind, legte die Regierung
durch die 4. BImSchVO fest.

§ 6 BImSchG ist die zentrale Schaltstelle fiir die Erteilung der immissions-
schutzrechtlichen Genehmigung. Danach ist die Genehmigung zu erteilen,
wenn die Anforderungen des Immissionsschutzrechts und die sonstigen 6f-
fentlich-rechtlichen Vorschriften erfiillt werden. Hier wird der Leitcharakter
der immissionsschutzrechtlichen Genehmigung deutlich, der weit iiber das
Anlagenrecht hinausgeht, denn auch Aspekte des Arbeitsschutzes zum Bei-
spiel werden mit umfasst; es handelt sich also um eine der wichtigsten wirt-
schaftsrechtlichen Normen. Die sog. Konzentrationswirkung der Genehmi-
gung wird durch § 13 BImSchG genauer geregelt.

§ 6 BImSchG verklammert neben den eigentlichen immissionsschutzrechtli-
chen Grundpflichten aus § 5 BImSchG auch Pflichten aufgrund von nach § 7
BImSchG erlassenen Rechtsverordnungen und anderen offentlich-rechtli-
chen Vorschriften, zum Beispiel aus dem Arbeitsschutzrecht307.

505 Welche Bestandteile nicht durchzufiihren sind, legt § 19 II BImSchG fest: So kann auf die
Offentlichkeitsbeteiligung (§ 10 II-1V, VI, VIII, IX), die privatrechtsgestaltende Wirkung
der Genehmigung (§ 10 BImSchG) etc. verzichtet werden.

506 Vgl. § 12 BImSchG.

507 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 199, Scheidler, Die materiell-rechtlichen
Voraussetzungen zur Erteilung der immissionsschutzrechtlichen Genehmigung, in: ZfU
2008, S. 393 ff.
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Materielle Genehmigungsvoraussetzungen

/’\

Grundpflichten, RechtsVO’en and. off.-rechtl.
§ 5 BImSchG nach § 7 BImSchG Vorschriften
Schutzgrundsatz Storfall-VO z. B. Baurecht
Vorsorgepflicht GroBfeuerungsanlagen  Abfallrecht
Abfallvermeidungs- -VO Naturschutzrecht
pflicht Abfallverbrennungsan-  etc.
Abwirmenutzung lagen-VO

Nachsorgegebot VO iib. Anlagen z. biol.

Behandl. v. Abfillen

Abb. 23: Materielle Genehmigungsvoraussetzungen nach § 6 BImSchG

Auf die Grundpflichten wird noch genauer einzugehen sein. Die Rechtsver-
ordnungen nach § 7 BImSchG>%8 sind allerdings nicht sehr zahlreich, es
kommen nur die Stérfall-Verordnung509, die Grofifeuerungs- und Gasturbi-
nenanlagen-Verordnung>!0, die Abfallverbrennungsanlagen-Verordnung>!!
und die Verordnung iiber Anlagen zur biologischen Behandlung von Ab-
fillen5!2 in Betracht.

Interessant ist die Ausweitung der immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gung nach § 6 I Nr. 2 BImSchG auf andere 6ffentlich-rechtliche Vorschriften
und Belange des Arbeitsschutzes.

Andere offentlich-rechtliche Vorschriften sind vor allem solche des offentli-
chen Baurechts (Bauplanungs- und Bauordnungsrecht), Natur- und Land-

508 Vgl. § 7 BImSchG: § 7 BImSchG enthilt eine Verordnungsermichtigung an die Bundesre-
gierung, weitere Rechtsverordnungen zur Ausgestaltung der Genehmigung im Rahmen der
Konkretisierung der Betreiberpflichten zu erlassen.

509 12. BImSchVO (Storfall-Verordnung), v. 08.06.2005, BGBI. I, S. 1598 ff.

510 13. BImSchVO (GroBfeuerungs- und Gasturbinenanlagen-Verordnung), v. 20.07.2004,
BGBI. 1, S. 1717, zuletzt gednd. d. Art. 1 d. VO v. v.27.01.2009, BGBI. I, S. 129 ff..

511 17. BImSchVO (Verordnung iiber die Verbrennung und die Mitverbrennung von Abfillen)
v. 23.11.1990, zuletzt gednd. durch Art. 2 d. VO v. 27.01.2009, BGBL. I, S. 129 ff.

512 30. BImSchVO (Verordnung iiber Anlagen zur biologischen Behandlung von Abfillen) v.
20.02.2001, BGBL. I, S. 317, zuletzt gednd. d. Art. 3 d. VO v. 27.04.2009 (VO z. Verein-
fachung des Deponierechts), BGBI. I, S. 900.
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schaftspflege- oder Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts. Hierin kommt die
Konzentrationswirkung der Genehmigung (§ 13 BImSchG) zum Ausdruck,
die damit andere, die Anlage betreffende Vorschriften wie etwa die Bauge-
nehmigung fiir das Fabrikgebdude, mit umfasst. Einige offentlich-rechtliche
Regelungsbereiche, die auch sonst sehr "durchsetzungsstark" sind, werden
allerdings nicht mit erfasst. So ist zum Beispiel das Bergrecht, das Atom-
recht oder das Wasserrecht nicht mit einbezogen. Im Einzelnen muss hier auf
die einschligige Kommentarliteratur verwiesen werden.

Belange des Arbeitsschutzes werden in § 6 BImSchG ausdriicklich benannt.
Hier flieBen die Bereiche Arbeits- und Umweltschutz im Zuge des Genehmi-
gungsverfahrens deutlich zusammen. Der Arbeitsschutz bildet hier sogar ei-
nen Versagungsgrund fiir die Anlagengenehmigung. Die Genehmigungsbe-
horde muss mit den zustdndigen Arbeitsschutzbehorden wie etwa dem Ge-
werbeaufsichtsamt, aber auch den hier zustindigen Betriebs-, Gesamtbe-
triebs- oder Konzernbetriebsriten nach dem Betriebsverfassungsgesetz
(BetrVerfG) priifen, ob arbeitsrechtliche Vorschriften eingehalten werden.

Belange des Arbeitsschutzes werden durch Vorschriften wie das Ar-
beitsschutzgesetz, die Arbeitsstittenverordnung, das Mutterschutzge-
setz oder Unfallverhtitungsvorschriften gewahrt.

Rechtswirkungen der immissionsschutzrechtlichen
Genehmigung

e Genehmigungswirkung, § 4 BImSchG
e Konzentrationswirklung, § 13 BImSchG
e Privatrechtsgestaltende Wirkung, § 14 BImSchG

Abb. 24: Rechtswirkungen der immissionsschutzrechtlichen Genehmigung

Grenzen ergeben sich aus der zivilrechtlichen Regelungskomponente. Zwar
umfasst die Gestaltungswirkung der immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gung nach § 14 BImSchG ausdriicklich den Ausschluss privatrechtlicher Ab-
wehranspriiche, aber nicht jegliches privates Recht wird hier durch die Ge-
nehmigung beiseite geschoben. Es ist zu differenzieren zwischen den einzel-
nen Rechtsgebieten: So schlieit die Genehmigung das private Immissions-
schutzrecht zwischen Nachbarn und Betreiber (§ 1004, 908 BGB) ersichtlich
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aus, das kann aber zum Beispiel nicht fiir das private Baurecht gelten, denn
hier ergehen schon die offentlich-rechtlichen Baugenehmigungen nach den

Landesbauordnungen regelmiBig unbeschadet privater Rechte!3.
11.2.3  Grundpflichten nach § 5 BImSchG

Nach § 6 I BImSchG miissen die sog. immissionsschutzrechtlichen Pflichten
eingehalten werden. Der Absatz 1 spricht von den sich aus § 5 und den auf
Grund von § 7 erlassenen Pflichten. So verzahnt der Gesetzgeber die immis-
sionsschutzrechtliche Genehmigung nach § 6 BImSchG mit den Betreiber-
pflichten nach § 5 BImSchG.

§ 5 BImSchG schreibt so genannte Grundpflichten fest. Nach der neuen Inte-
grationsklausel in § 5 BImSchG ist inzwischen ein hohes Schutzniveau ins-
gesamt zu gewihrleisten. Diese Zielbestimmung setzt die europdische IVU-
Richtlinie von 1996 um und sortiert so die Grundpflichten in § 5 BImSchG
neu: Vor dem Hintergrund des integrativen Konzepts soll nunmehr die eher
medial auf die Luftreinhaltung ausgerichtete Intention des Gesetzes zuguns-
ten einer mehr medientibergreifenden Sicht der Dinge reformiert werden.
Gemeinhin werden aus § 5 BImSchG verschiedene Betreiberpflichten abge-
leitet:

e Aus § 5INr. 1 wird der Schutzgrundsatz abgeleitet. Danach diirfen we-
der schidliche Umwelteinwirkungen noch sonstige Gefahren, erhebliche
Nachteile und erhebliche Belédstigungen fiir die Allgemeinheit und die
Nachbarschaft durch die Errichtung und den Betrieb der Anlage hervor-
gerufen werden. Durch den integrativen Ansatz soll ein hohes Schutzni-
veau fiir die Umwelt insgesamt gewéhrleistet werden. Die sog. Abwehr-
pflicht des § 5 I Nr. 1 BImSchG fiir die Nachbarn begriindet fiir diesen
Kreis eine Klagebefugnis bei den sog. Drittklagen.

e Nach § 5 I Nr. 2 besteht eine sog. Vorsorgepflicht, danach ist schidli-
chen Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren, erheblichen Nach-
teilen und Beldstigungen vorzubeugen. Hier werden emissionsbezogene
Vorsorgemafinahmen vom Betreiber eingefordert. Die IVU-Richtlinie
hat hier die Vorsorgepflicht auf sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile
und Beldstigungen ausgeweitet, die durch die Einhaltung des Standes
der Technik erreicht werden sollen. Die Abgrenzung von Schutz- und

513 Vgl. fiir Niedersachsen, § 75 NBauO i.d.Fass.v. 10.02.2003, Nds.GVBI. 2003, S. 89 ff.,
zul. gednd. d. Ges. v. 28.10.2009, Nds.GVBL. S. 366.
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Vorsorgepflicht ist umstritten!4, aber die Vorsorgepflicht des § 5 I Nr.
2 BImSchG begriindet nach iiberwiegender Meinung keine drittschiit-
zende Rechtsposition, da die Vorsorgepflicht nur dem Allgemeininter-
esse dient>13,

e Nach § 5 I Nr. 3 trifft den Betreiber genehmigungspflichtiger Anlagen
eine Pflicht zur Abfallverwertung und -vermeidung. In erster Linie sol-
len natiirlich Abfille gar nicht erst entstehen, so dass hier eine Abstu-
fung besteht, die zunichst die Abfallvermeidung, dann erst die Verwer-
tung und die Beseitigung folgen ldsst. § 5 I Nr. 3 BImSchG 6ffnet so
den engeren betrieblichen Bereich fiir die Anwendung des Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallgesetzes.

e § 51INr. 4 legt nur fiir die Betreiber einer genehmigungsbediirftigen An-
lage die sog. Abwidrmenutzungsverpflichtung fest. Dabei kann die Ab-
wirme intern, aber auch extern genutzt werden. Ziel ist es, den Ver-
brauch fossiler Brennstoffe einzuschrinken, bzw. effizienter zu gestalten
und die Luftbelastung zu vermindern. Wie der Abfallvermeidungsgrund-
satz ist auch die Abwirmenutzungsverpflichtung dem umweltrechtli-
chen Vorsorgeprinzip verpflichtet, so dass keine drittschiitzende Wir-
kung eintreten kann.

Hervorzuheben sind die Betreiberpflichten nach § 5 III BImSchG, die sog.
Nachsorgepflichten. In den letzten Jahren ist das Problem von Industriealtla-
sten gerade im Anlagenbereich dringend geworden, da zunehmend der letzte
Betreiber einer Anlage nicht mehr zur Sanierungsverantwortung herangezo-
gen werden kann. Nach dem Gemeinlastprinzip obliegen dann Gefahrerfor-
schungs- und Sanierungskosten der Allgemeinheit und verhindern so ange-
messene Weiternutzungen der Flichen. Daher hat der Betreiber nach Absatz
3 die genehmigungsbediirftige Anlage so zu errichten, zu betreiben und
stillzulegen, dass auch nach der BetriebsschlieBung keine schidlichen Um-
welteinwirkungen oder sonstige Gefahren hervorgerufen werden>!9.

Die besondere Bedeutung der Genehmigung nach § 6 BImSchG liegt darin,
dass der Genehmigung auch keine anderen 6ffentlichrechtlichen Vorschrif-
ten entgegenstehen diirfen. Diese Konzentrationswirkung der immissions-
schutzrechtlichen Genehmigung macht das Immissionsschutzrecht so be-

514 Vgl. m.w.N. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 190, Stuttmann, Umweltrecht,
2009, S. 86.

515 Vgl. Heitsch, Ausgewihlte Grundprobleme des Umweltrechts, in: JA 2001, S. 258.

516 Zur Frage, ob die Nachsorgepflichten zu den gesetzlichen Genehmigungsvoraussetzungen
gehoren, vgl. Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 422.
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deutsam fiir das gesamte Wirtschaftsrecht, denn im Bereich von Industrie
und gewerblichen Anlagen stellt das immissionsschutzrechtliche Genehmi-
gungsverfahren so den "Konigsweg" im Wirtschaftsverwaltungsrecht dar.
Die immissionsschutzrechtliche Genehmigung umfasst die Bestimmungen
des offentlichen Baurechts, des Kreislaufwirtschaftsrechts, des Bodenschutz-
rechts und der Gewerbeordnung. Dariiber hinaus kann dieser Genehmigung
auch noch ein UVP-Verfahren angehingt werden, soweit der Anlagentyp
auch von dem Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung erfasst wird.

Trotz dieser weiten Konzeption der immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gung begegnen diesem Zulassungskonzept auch Bedenken. Zum einen ist
das Modell eher statisch angelegt. Soweit also die Genehmigungsvorausset-
zungen erfiillt sind, besteht ein Rechtsanspruch auf Genehmigungserteilung.
Eine dariiber hinausgehende Umweltschutzleistung lohnt sich daher nicht fiir
den Antragsteller, denn sie wird nicht honoriert. Deshalb wird das Verfahren
als innovationsfeindlich kritisiert. Rechtsprechung®!7 und Literatur>!8 treten
diesem Vorwurf durch sog. dynamische Betreiberpflichten entgegen.

Im Gegensatz zum Bestandsschutz im Baurecht, darf der Betreiber
einer genehmigungsbediirftigen Anlage nicht auf den Fortbestand
seiner Genehmigung vertrauen, sondern muss bei Anderungen
zum Beispiel der Rechtslage nachtrigliche Anordnungen akzeptie-
ren, um verdnderten Betreiberpflichten gerecht zu werden. So
kann zum Beispiel die immissionsschutzrechtliche Genehmigung
fiir eine grofe Legehennenanlage nachtriglich an verdndertes
Tierschutzrecht angepasst werden.

Weiter erscheint nach der Umsetzung der IVU-Richtlinie fraglich, ob das in-
tegrative Konzept in dem Anlagengenehmigungsverfahren derzeit verwirk-
licht wird. Die umweltschiitzende Beriicksichtigung anderer Umweltmedien
und die Zugrundelegung der konkreten Umweltsituation vor Ort wird offen-
bar durch das derzeitige Verfahren nicht erreicht319.

517 Vgl. schon BVerwGE 65, 313 (322) (nachtriagliche Anordnung), VG Oldenburg 11 A
3583/05, Urt. v. 22.03.2006 (Neuregelung der Legehennenhaltung d. Tierschutzrecht).

518 Vgl. Bender/Sparwasser/Engel, Umweltrecht, 2000, S. 388 f., Giesberts/Reinhardt, Um-
weltrecht, 2007, S. 217.

519 Vgl. Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 424.
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11.3  Genehmigungsverfahren
11.3.1 Formliches Genehmigungsverfahren

Das formliche Genehmigungsverfahren selbst ist in § 10 BImSchG und der
9. BImSchVO geregelt. Inzwischen ist das Genehmigungsverfahren immer
komplexer und umfangreicher geworden. Gerade klein- und mittelstindische
Unternehmen (KMU’s) sind hiufig von dem aufwindigen Verfahren iiber-
fordert. In der Vergangenheit hat es deshalb verschiedene Ansitze zu einer
Vereinfachung oder Beschleunigung gegeben. Die Koppelung von immis-
sionsschutzrechtlicher Genehmigung und EMAS-Verfahren hatte Hoffnun-
gen auf eine Anrechnung und Vereinfachung gegeben320, es iiberwiegt aber
die Skepsis angesichts der Zunahme von Verfahrensvorschriften und Regu-
lierungen, nicht nur aus dem umweltrechtlichen Sektor. Durch die EMAS
PrivilegV aus dem Jahre 2002°2! wurde hier ein weiterer Schritt getan, um
im Zuge des erneuerten EMAS-Verfahrens einige bundeseinheitliche Uber-
wachungserleichterungen einzufiihren.

Sobald ein Anlagentyp in der Spalte 1 der 4. BImSchVO zur Genehmigung
vorgesehen ist, muss nach § 2 der 4. BImSchVO ein formliches Genehmi-
gungsverfahren durchgefiihrt werden.

Der Katalog der "Spalte-1-Anlagen", die einem formlichen Genehmi-
gungsverfahren zu unterziehen sind, reicht von Kraftwerken bis hin
zu riesigen Hiithnerzuchtbatterien (mindestens 40.000 Mastgefliigel-
plitze).

§ 2 der 4. BImSchVO differenziert dabei zwischen formlichen und verein-
fachten Verfahren (Spalte 2). Der Ausgangsfall ist dabei das klassische form-
liche Verfahren, das dem § 10 BImSchG zugrunde liegt. Durch die Neufas-
sung des Gesetzes iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVPG) konnen
auch Anlagen der Spalte 2 unter das Genehmigungsverfahren nach § 10
BImSchG fallen. Hier sind leider die Anlagenkataloge des BImSchG und des
Gesetzes iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung nicht aufeinander abge-
stimmt. Ansonsten unterliegen Anlagen der Spalte 2 einem vereinfachten
Genehmigungsverfahren nach § 19 BImSchG.

520 Vgl. §§ 58e BImSchG, 55 a Krw./AbfG, 21 h WHG.

521 Verordnung iiber immissionsschutz- und abfallrechtliche Uberwachungserleichterungen
fiir nach der Verordnung (EG) Nr. 761/2001 registrierte Standorte und Organisationen
(EMAS-Privilegierungs-Verordnung — EMASPrivilegV) vom 24.06.2002, BGBI. I, S.
2247 ff., vgl. zur Verzahnung von Umweltaudit und hoheitlichem Genehmigungsverfah-
ren: Sparwasser/Engel/Voflkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 183.



245

Der Gang des formlichen Verfahrens erschlieit sich aus § 10 BImSchG und
der 9. BImSchVO und erfordert mehrere Schritte. Regelungsliicken im ab-
schlieBenden Verfahrensrecht sind durch die Vorschriften des Verwaltungs-
verfahrensgesetzes (VwV{G) zu schlieBen’22.

Der integrative Ansatz hat sich nur marginal im Genehmigungsver-
fahren niedergeschlagen: In § 10 V BImSchG befindet sich jetzt eine
integrationsrechtliche Koordinationsklausel, danach hat die Genehmi-
gungsbehorde "eine vollstindige Koordinierung der Zulassungsver-

fahren sowie der Inhalts- und Nebenbestimmungen sicherzustel-
len"523,

Erstaunlich sind bei genauerer Betrachtung die Parallelen zum Planfeststel-
lungsrecht, denn auch das formliche immissionsschutzrechtliche Genehmi-
gungsverfahren kennt zum Beispiel eine Offentlichkeitsbeteiligung. Trotz-
dem gibt es strukturelle Unterschiede, denn die Ergebnisoffenheit der Plan-
feststellung durch den Abwigungsprozess kann es bei dem gebundenen
Genehmigungsverfahren nicht geben.

522 Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 534, Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 425 f.

523 Vgl. Biesecke, Integrative Elemente im BImSchG-Genehmigungsverfahren, 2006, Kahl/
Diederichsen, Integrierte Vorhabengenehmigung und Bewirtschaftungsermessen, in:
NVwZ 2006, S. 1107 ff.
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Der Verfahrensgang lisst sich kurz wie folgt im Uberblick darstellen:

Formliches Genehmigungsverfahren, § 10 BImSchG:

1. Beratung vor der Antragstellung, § 2 der 9.
BImSchVO, ev. § 3a UVPG

2. Antrag nach § 10 I BImSchG (ggf. unter Beriick-
sichtigung des UVPG, Anlage 1 zum UVPG)

3. Beteiligung anderer Behorden, § 10 V BImSchG
Bekanntmachung und Auslegung, § 10 III, 1V
BImSchG
Einwendungen, § 10 III BImSchG
Erorterungstermin, § 10 VI BImSchG, (§§ 14 ff.
9.BImSchVO)

7. Genehmigungsentscheidung, § 10 VI a BImSchG

(innerhalb von 7 Monaten)

Abb. 25: Formliches Genehmigungsverfahren nach § 10 BImSchG

Die Antragstellung nach § 10 I BImSchG setzt bereits einen abgeschlossenen
Entscheidungsprozess beim Antragsteller voraus. Zwar soll nach § 2 der 9.
BImSchVO eine Antragsberatung durch die Genehmigungsbehorde erfolgen;
es wird jedoch schon deutlich, dass bereits zum Zeitpunkt der Antragstellung
der Antragsteller erhebliche Beibringungspflichten zu erfiillen hat, so dass
inzwischen informell bereits vor der Antragstellung eine Beratungsphase an-
zusiedeln ist. Speziell nach § 3a UVPG ist bereits vor der Antragstellung
durch die Genehmigungsbehorde iiber das Bestehen oder Nichtbestehen ei-
ner UVP-Verpflichtung zu entscheiden.

Bei uvp-pflichtigen Anlagen ist zu beachten, dass bei dem unselbst-
stindigen UVP-Verfahren bereits zum Zeitpunkt der Antragstellung
UVP-Studien angefertigt sein miissen, denn nach § 5 UVPG gibt es
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eine sogenannte Scoping-Phase vor der Antragstellung und die Ver-
pflichtung des Vorhabentrigers, nach § 6 die kostspieligen UVP-Stu-
dien auf seine Kosten zu beschaffen.

Es zeichnet sich ab, dass zukiinftig die Vorphase noch weitere — eher europa-
rechtliche — Elemente bekommen wird. So gibt es verschiedene Ankniip-
fungspunkte zwischen der immissionsschutzrechtlichen Anlagenzulassung
und dem Emissionshandel. Das Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz>24
sieht fiir die Freisetzung von Treibhausgasen nun eine verwaltungsrechtliche
Genehmigungspflicht vor. Bei nach dem BImSchG genehmigungsbediirf-
tigen Anlagen ist die immissionsschutzrechtliche Genehmigung zugleich die
nach dem TEHG erforderliche Genehmigung. Bei Anlagen aus der Zeit vor
dem Juli 2004 gelten die alten immissionsschutzrechtlichen Genehmigungen
als hinreichend im Hinblick auf die Anforderungen des TEHG.

Nach dem Antragseingang hat die Genehmigungsbehorde nun nach § 10 VIa
BImSchG innerhalb von grundsétzlich 7 Monaten zu entscheiden. Allerdings
enthilt § 10 VIa BImSchG keine Fiktion der Genehmigung, wie sie zum Bei-
spiel im Baurecht vorgesehen ist>25.

Nach § 10 V BImSchG werden die Fachbehorden zur Stellungnahme aufge-
fordert326, da durch die Konzentrationswirkung (§ 13 BImSchG) des immis-
sionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahrens spéter nur eine einzige und
umfassende Genehmigung erteilt werden soll.

Inzwischen sieht § 11a der 9. BImSchVO auch eine grenziiberschrei-
tende Behordenbeteiligung vor, falls ein Vorhaben auch Auswirkun-
gen in einem anderen Staat haben kann.

§ 11 der 9. BImSchVO sieht eine kurze Frist von 1 Monat fiir diese Stellung-
nahmen vor. Daraus ist allerdings keine Zustimmungsfiktion fiir die eine feh-
lende Stellungnahme einer Fachbehorde abzuleiten, vielmehr muss die Ge-
nehmigungsbehorde dann selbst entscheiden. Hintergrund dieser kurzen Fris-
ten ist ein erhebliches Interesse der Linder an einer raschen Durchfiihrung
dieser wirtschaftspolitisch bedeutsamen Verfahren zum Ausbau der Wirt-
schaftsstruktur des Landes.

524 TEHG v. 08.07.2004, BGBI. I, S. 1578, vgl. dazu Frenz, Genehmigungsbediirftige Anla-
gen nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz und Emissionshandel, in: NVwZ 2006, S.
1095 ff.

525 Vgl. § 36 11 S. 2 BauGB.

526 § 11 der 9. BImSchVO sieht hierfiir das sog. Sternverfahren vor, das eine gleichzeitige und
ziigige Bearbeitung durch alle Fachbehorden gewihrleisten soll, vgl. dazu § 71 d VWV{G.
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Sobald die Unterlagen vollstindig sind, muss das Vorhaben nach § 10 III, IV
BImSchG im amtlichen Veroffentlichungsblatt oder in den ortlichen Tages-
zeitungen im Bereich des Standorts bekannt gemacht werden. Nach der Be-
kanntmachung des Antrags sind die Unterlagen 1 Monat lang zur Einsicht
auszulegen.

Bis zu 2 Wochen nach dieser Frist konnen Biirgerinnen und Biirger Einwen-
dungen gegen das Vorhaben erheben, ohne in eigenen Rechten verletzt wor-
den zu sein.

Im Erorterungstermin nach § 10 VI BImSchG behandelt die Genehmigungs-
behorde die erhobenen Einwendungen. Unter Beteiligung der Einwender und
des Antragstellers werden die aufgetretenen Fragen behandelt.

Leider steht der Erorterungstermin nach der derzeitigen Gesetzeslage
am Ende eines langwierigen Entscheidungsprozesses, so dass hiufig
Genehmigungsbehorde und Antragsteller nicht mehr von den hiufig
jahrelangen Vorplanungen abriicken konnen. Einwender dagegen fiih-
len sich hiufig unverstanden und werden so gezwungen, im Klage-
weg gegen das gesamte Projekt anzugehen, obwohl sie in vielen Fil-
len nur Einzelfallinderungen wiinschen. Hier bietet sich ein Betiti-
gungsfeld fiir die sog. Mediation, die inzwischen bei GroBprojekten,
bei denen nicht selten bis zu 20.000 Einwendungen>27 registriert wer-
den, zwischen Antragstellern, Behorden und Einwendern vermitteln
sollen.

Mit Ablauf der Einwendungsfrist sind alle weiteren Einwendungen ausge-
schlossen, die nicht auf besonderen privatrechtlichen Titeln beruhen. Die im-
missionsschutzrechtliche Genehmigung entfaltet dann fiir den Anlagenbe-
treiber juristisch auBerordentlich weitreichende Wirkungen. Durch die
Gestattungs- oder Genehmigungswirkung tritt eine umfassende Legalisie-
rung des Anlagenbetriebs ein.

Die Konzentrationswirkung nach § 13 BImSchG fiihrt zu einem Einschluss
anderer, die Anlage betreffender offentlich-rechtlicher Entscheidungen. Es
gibt nur wenige fachgesetzliche Ausnahmen von der Konzentrationswirkung.

Die Gestaltungswirkung nach § 14 BImSchG verhindert wirksam die Gel-
tendmachung privatrechtlicher Anspriiche, soweit die Genehmigung in ei-
nem formlichen Verfahren ergangen ist. Soweit sich ein Anlagenbetreiber im

527 Vgl. DER SPIEGEL 39/1996, "Sie reiflen sich um jede Tonne", S. 43, danach gab es gegen
die Miillverbrennungsanlage der Stadt Augsburg rund 25.000 Einwendungen.
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Rahmen der Grenzwerte bewegt, kann also zivilrechtlich gegen ihn kaum
noch vorgegangen werden>28.

Zur Ausschopfung des zivilrechtlichen Klagewegs bei einer sog. pri-
vatniitzigen Planfeststellungen (§§ 11 LuftVG, 14 BImSchG) vgl.
auch den Airbus-Beschluss des Bundesverfassungsgerichts529.

Der schriftlich zu erteilende Genehmigungsbescheid ist dann dem Antrag-
steller und den Einwendern zuzustellen. Bei zahlreichen Einwendungen kann
die Zustellung auch durch eine 6ffentliche Bekanntmachung ersetzt werden.

11.3.2 Prdklusion

Verbunden mit den Einwendungen Drittbetroffener ist das Rechtsinstitut der
Priklusion im immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren. Als
Rechtsfolge nicht rechtzeitig erhobener Einwendungen im Beteiligungsver-
fahren der Verwaltung konnen diese Einwendungen auch spéter vor den Ver-
waltungsgerichten nicht mehr geltend gemacht werden. Diese Regelung in §
10 III BImSchG zwingt Betroffene zu einer frithzeitigen Geltendmachung ih-
rer Rechte. Nach Ablauf der Einwendungsfrist sind alle Einwendungen pri-
kludiert (=ausgeschlossen), die nicht auf besonderen privatrechtlichen Titeln
beruhen.

Verspitete Einwendungen von Biirgern im Erdrterungstermin (§ 14 1
9. BImSchVO) sind ausgeschlossen (formelle Priklusion), in weiteren
Rechtsbehelfsverfahren konnen sie nicht mehr geltend gemacht wer-
den (materielle Priklusion)330, Ob eine Klage mangels Klagebefug-
nis33! oder infolge Unbegriindetheit332 zuriickgewiesen werden kann,
ist umstritten. Die rechtspolitische Bedeutung der Priklusion wird
deutlich bei der Ausweitung durch Beschleunigungsgesetze; die Pri-
klusion fiihrt zu einer Verwirkung von Rechten der Biirgerinnen und
Biirger, wenn diese nicht rechtzeitig wahrgenommen werden.

528 Vgl. § 906 BGB: Im Rahmen der Grenzwerte befindliche Beeintrichtigungen gelten da-
nach im Zivilrecht als unwesentlich und konnen nicht im Wege einer Unterlassungsklage
(§ 1004 BGB) verhindert werden. Uber den Bezug auf das Immissionsschutzrecht hinaus
stellt sich hier die Frage, inwieweit § 906 BGB als Grenze fiir andere Immissionen gelten
kann, zum Beispiel im Luftverkehrsrecht (LuftVG), vgl. dazu BVerfG 1BvR 218/99 vom
11.11.2002 (Airbus-Beschluss).

529 BVerfG, 1 BvR 218/99 vom 11.11.2002 (Airbus-Beschluss), in: NuR 2003, S. 484..

530 BVerwGE 60, 297 (Priklusion).

531 So Jarass, BImSchG, 2007, § 10

532 So zum Beispiel Eiermann, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: VBIBW 2000, S.
135 ff. (S. 139, Fn. 37 m.w.N.).
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Die Priklusionswirkung schafft andererseits fiir den Anlagenbetreiber Si-
cherheit tiber die juristische Angreifbarkeit seiner Anlage. Eine materielle
Praklusionswirkung entfalten nach § 11 BImSchG auch der Vorbescheid und
die Teilgenehmigung.

11.3.3 Vereinfachtes Verfahren

Fiir weniger umweltschéddliche Anlagen in der Spalte 2 der 4. BImSchVO
und der Grofifeuerungsanlagen-Verordnung (13. BImSchVO) sieht der Ge-
setzgeber ein vereinfachtes Genehmigungsverfahren nach § 19 BImSchG
vor. RegelmiBig gehoren Anlagen mit geringerem Schadstoffausstof zu die-
sem Kreis von Anlagen. Infolge des vereinfachten Genehmigungsverfahrens
entfallen Offentlichkeitsbeteiligung, Priklusionswirkung und der Ausschluss
privatrechtlicher Anspriiche333. Daran wird deutlich, dass fiir den Antrag-
steller eine Genehmigung im vereinfachten Verfahren nicht unbedingt vor-
teilhaft sein muss, denn die rechtlichen Vorteile einer immissionsschutz-
rechtlichen Genehmigung treten nur im férmlichen Verfahren ein. Daher be-
steht die Moglichkeit, nach § 19 III BImSchG trotzdem eine formliche Ge-
nehmigung zu beantragen.

Eine Besonderheit gilt fiir im Einzelfall uvp-pflichtige Anlagen: Nach § 2 1
Nr. 1 der 4. BImSchVO wird auch fiir Anlagen der Spalte 2 ein formliches
Genehmigungsverfahren nach § 10 BImSchG erforderlich, soweit es sich um
einen solchen Anlagentyp handelt.

11.3.4 Bestandsschutz

Wie der Name schon sagt, sichert der Bestandsschutz das durch Eigentums-
ausiibung Geschaffene der Betreiber und durch eine nachtriigliche Anderung
der Sach- und Rechtslage soll nicht der Bestand der Anlage gefihrdet wer-
den. Bestandsschutz ist dabei eine weithin in unserer Rechtsordnung aner-
kannte Dimension, die in dem Immissionsschutzrecht mittlerweile eine eige-
ne Ausprigung erfahren hat. Bei der Frage des Bestandsschutzes kollidieren
zwei Interessenkreise: Zum einen hat der Anlagenbetreiber ein verstindli-
ches Interesse an dem zuldssigen Dauerbetrieb seiner Anlage, zum anderen
muss zum Beispiel die Weiterentwicklung von Technologie und Forschung
beriicksichtigt werden, die den Stand der Technik hoher schraubt. Ebenso
verschirfen sich rechtliche Anforderungen an emittierende Anlagen. Hier
sind aus dem europdischen Umweltrecht heraus in der Zukunft weitere Ent-
wicklungsschritte zu erwarten. Die Pflichten nach § 5 BImSchG sind deshalb

533 Vgl. § 19 11 BImSchgG, es sind die Absitze 2,3,4,6,8 und 9 nicht anzuwenden.
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sog. dynamische Betreiberpflichten, das bedeutet eine stetige Anpassung an
Weiterentwicklungen in der Branche. Auf der anderen Seite stellt der Be-
standsschutz natiirlich eine Abspaltung des verfassungsrechtlichen Eigen-
tumsschutzes dar, der allerdings eine Weiterentwicklung nicht blockieren
darf, denn schon Art. 14 I S. 2 GG legt fest, dass Inhalt und Schranken des

Eigentums durch die Gesetze festgelegt werden334.

In der sog. Ringofenentscheidung hat sich das Bundesverwaltungsgericht335
im Jahre 1975 grundsitzlich mit der Frage des Bestandschutzes im Immis-
sionsschutzrecht befasst und ein grundlegendes Ausgleichsmodell bei einer
Anlagenverinderung fiir das Immissionsschutzrecht geschaffen33°. Die Situ-
ationsgebundenheit der Anlage ist danach entscheidend fiir die Beurteilung
des Bestandsschutzes.

In einer Entscheidung aus dem Jahre 1982 hat das Bundesverwaltungsge-
richt>37 klar gestellt, dass es im Immissionsschutzrecht im Gegensatz zum
Baurecht keinen Grundsatz gibt, der Rechtspositionen des Genehmigungsin-
habers bei Rechtsidnderungen unangetastet ldsst. Diese Rechtsauffassung 6ft-
net deshalb das Immissionsschutzrecht weiter gegeniiber einer Anpassung,
als es im Baurecht der Fall ist.

Das BImSchG hilt deshalb einen weiten Bereich von nachtriglichen Anpas-
sungsmoglichkeiten bereit, die trotz Bestandsschutziiberlegungen einen
nachtriiglichen Anderungsbedarf durchsetzen konnen. Ob in der Praxis von
den Aufsichtsbehorden diese Kontrollmoglichkeiten ausgeschopft werden
konnen, ist eine andere Frage.

11.3.5 Nebenbestimmungen zur Genehmigung

Ein wichtiges Instrument zur Anpassung der Genehmigung an die individu-
ellen Erfordernisse des Immissionsschutzes ist die Ausstattung mit Nebenbe-
stimmungen. Auch aus Sicht des Antragstellers sind Nebenbestimmungen
positiv zu beurteilen, denn mit ihrer Hilfe kann es moglich sein, eine an sich
nicht genehmigungsfihige Anlage doch zur Genehmigungsreife zu bringen.

§ 12 BImSchG befasst sich mit der Zulissigkeit von Nebenbestimmungen,
ansonsten enthilt § 36 VwVTG die eher formellen Anforderungen an Neben-

534 Vgl. Koch, Immissionsschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 209 f.

535 BVerwGE 50, 49 (Ringofenfall); 65, 313 (nachtrigliche Anordnung).

536 Das Bundesverwaltungsgericht grenzt in der Entscheidung eine - eventuell Bestandsschutz
genieBende - Anderung von einem Anlagenaustausch (Tunnelofen statt Ringofen) ab,
BVerwGE 50, 49 (S. 56 ff.).

537 BVerwGE 65, 313 (S. 317) (nachtrigliche Anordnung).
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bestimmungen. Da es sich bei der immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gung um einen Verwaltungsakt (VA) nach § 35 VwVfG handelt, sind hier
die Rahmenbedingungen des allgemeinen Verwaltungsrechts zu beriicksich-
tigen. § 36 II VwV{G legt den Formenkreis der Nebenbestimmungen fest
und enthilt die Legaldefinitionen fiir Befristung (§ 36 II Nr. 1 VwV{G), Be-
dingung (§ 36 II Nr. 2 VwVfG) und Auflage (§ 36 II Nr. 4 VwVIG). Da
nach § 36 I VwV{G ein Verwaltungsakt, auf den ein Anspruch besteht, nur
mit Nebenbestimmungen versehen werden darf, soweit sie durch Rechtsvor-
schrift zugelassen sind oder wenn sie sicherstellen sollen, dass die gesetzli-
chen Voraussetzungen des Verwaltungsakts erfiillt werden konnen, bildet
hier § 12 BImSchG diese Rechtsvorschrift, die Nebenbestimmungen in der
immissionsschutzrechtlichen Genehmigung ermoglicht.

Generell stellt sich die Frage der Abgrenzung verschiedener Nebenbestim-
mungen voneinander, bzw. es stellt sich schon die Frage, was eigentlich Ge-
nehmigungsgegenstand und was Nebenbestimmung ist338. Die Entscheidung
dieser Frage ist fiir den Rechtsschutz von erheblicher Bedeutung, denn es ist
zu priifen, ob sich der Antragsteller im Wege des Rechtsschutzes lediglich
gegen eine Nebenbestimmung zur Wehr setzen muss oder ob er gegen die
gesamte Genehmigung vorgehen muss. Nicht zuletzt die Erweiterung des ge-
setzlich vorgegebenen Formenkreises der Nebenbestimmungen durch die
Rechtsprechung — zum Beispiel durch die modifizierende Auflage — birgt
hier erhebliche Abgrenzungsfragen.

Eine modifizierende Auflage ist nach ihrer Konstruktion nicht vom
Genehmigungsinhalt zu trennen, da sie den Inhalt der Genehmigung
weiter prizisiert. Daher ist diese Form der Auflage entgegen der Be-
zeichnung nicht selbststindig anfechtbar. Eigentlich ordnen Auflagen
i.5.d. § 36 II VwVIG ein selbststindiges Tun, Dulden oder Unterlas-
sen an, das grundsitzlich neben der Genehmigung gerichtlich tiber-
priifbar ist.

Im Einzelnen sieht § 12 I BImSchG Bedingungen und Auflagen zur Ver-
wirklichung der Genehmigungsziele vor. Aber auch eine Befristung kann auf
Antrag nach § 12 II BImSchG erteilt werden, bei Anlagen zu Erprobungs-
zwecken kann auch ein Vorbehalt des Widerrufs (§ 36 II Nr. 3 VwV{G) auf-

538 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 710 Fn. 245 (ev. modifizierende
Auflage). Nach BVerwGE 69, 37 konnen bestimmte Anforderungen an die Anlage auch
Genehmigungsinhalt und nicht selbststindig anfechtbare Nebenbestimmung sein: Wird
dieser Anforderung nicht entsprochen, bewegt sich der Betreiber auf gefihrlichem Terrain,
denn er arbeitet ohne Genehmigung.
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genommen werden. Interessanterweise sieht der neue § 2a BImSchG einen
sog. Vorbehalt nachtriglicher Auflagen (§ 36 II Nr. 5 VwVfG) vor, um da-
durch eine beschleunigte Anlagengenehmigung zu erreichen. Der Formen-
kreis der Nebenbestimmungen im Immissionsschutzrecht erfasst deshalb das
gesamte Spektrum dieser Steuerungsinstrumente.

Die Teilgenehmigung nach § 8 BImSchG kann von Amts wegen nach § 12
IIT BImSchG befristet (§ 36 II Nr. 1 VwVfG) oder mit einem Vorbehalt (aus
§ 36 II Nr. 3 oder 5 VwVIfG) versehen werden.

Die Teilgenehmigung nach § 8 BImSchG ermoglicht eine flexible
Handhabung des Genehmigungsverfahrens, indem auf Antrag bereits
fiir einen Teil der Anlage eine Zulassung erreicht wird. Dadurch kann
eine groBe Anlage stufenweise in Betrieb genommen werden33°.

Insgesamt erdffnen die Nebenbestimmungen ein weites Feld zur Verwirkli-
chung industrie- und umweltpolitischer Ziele im Anlagenzulassungsrecht,
andererseits besteht auch die Gefahr einer Uberreglementierung der Geneh-
migung, die durch zu viele Nebenbestimmungen in ihrer Wirkung erheblich
ausgehohlt werden kann.

11.3.6 Vollzugsdefizite im immissionsschutzrechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Trotz der vielfiltigen Eingriffsmoglichkeiten im Immissionsschutzrecht se-
hen sich die fiir den Umweltschutz verantwortlichen Verwaltungsbehorden
hiufig bei der Durchsetzung von Umweltschutzanforderungen auch Proble-
men gegeniiber>40. Sind bei der Genehmigungserteilung noch die Antrag-
steller bereit, Anforderungen und Nebenbestimmungen zur Genehmigung zu
akzeptieren, taucht in der Praxis bei der nachtriglichen Anpassung von Anla-
gengenehmigungen ein Durchsetzungsproblem auf. Erfahrungsgemil sind
kostspielige nachtriigliche Anderungen nur schwer vermittelbar, umso mehr
als nun der Anlagenbetreiber umfassend Rechtsschutz in Anspruch nehmen
kann. Vielfach sind ckonomische Vorteile durch aktiven Umweltschutz den
Unternehmen nicht darstellbar.

In den 90-er Jahren ist hier eine neue Situation entstanden, da einerseits im
Zuge der Beschleunigungsdebatte das Augenmerk auf kurzen Genehmi-
gungsfristen gelenkt wurde, aber andererseits im gleichem Zeitraum das im-

539 Vgl. Scheidler, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: JURA 2008, S. 491.
540 Vgl. Dally (Hrsg.), Umweltrecht: Probleme und Perspektiven des Vollzugs bei kleinen und
mittleren Unternehmen, 1999.
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missionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren an Komplexitidt durch
weitere umweltrechtliche Aufriistungen gewonnen hat.

Die Verschirfung der Standortdebatte hat zwischen den Bundesldndern in-
zwischen zu einem Wettbewerb bei der Dauer der Genehmigungsfristen ge-
fiihrt. Der betriebliche Umweltschutz hat sich dabei hdufig als Hemmschuh
erwiesen, der aber durch die Durchsetzungskraft europdischen Umweltrechts
nicht zu lockern ist. Offenbar ist auch die gewiinschte Verkniipfung von
EMAS-Verfahren und Genehmigungsverfahren nicht in dem gewiinschten
Ausmal eingetreten, so dass sich heute dieses zentrale Bindeglied zwischen
Wirtschafts- und Umweltrecht komplexer als je zuvor darstellt.

11.4  Behordliches Eingriffs- und Uberwachungsinstrumentarium
11.4.1 Instrumentarium der Gefahrenabwehr

Nach der Eroffnungskontrolle durch die Genehmigungspflicht des Immis-
sionsschutzrechts (praventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt) gibt es noch
ein weites Sprektrum an Eingriffs- und Uberwachungsinstrumenten. Durch
Mitteilungspflichten des Betreibers>#! einer genehmigungsbediirftigen An-
lage wird zunichst sicher gestellt, dass die zustindigen Behorden tiber den
Anlagenzustand informiert sind. Nach Erteilung der Genehmigung konnen
so weitere MaBBnahmen durch die Behorden gegeniiber dem Anlagenbetrei-
ber getroffen werden. Dies ist erforderlich, wenn

e der Anlagenbetreiber gegen immissionsschutzrechtliche Pflichten ver-
stoft,

e in der urspriinglichen Genehmigung Aspekte iibersehen wurden,
e sich nachtriglich die Sach- oder Rechtslage dndert oder

e wenn Nebenbestimmungen oder Genehmigungsinhalte (vgl. modifizie-
rende Auflagen) nicht erfiillt, bzw. eingehalten werden.

Das Gesetz sieht dafiir als rechtliche Instrumente nur wenige Maflnahmen
vor, die ergriffen werden konnen. Durch diese Malinahmen wird zuldssiger-
weise der Bestandsschutz des Anlagenbetreibers eingeschrinkt. Diese nach-
traglichen Maflnahmen gehen dann dem allgemeinen Polizei- und Ordnungs-
recht vor. Das allgemeine Polizei- und Ordnungsrecht kann nur bei akuten

541 Vgl. z.B. § 52 a BImSchG.
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Gefahren fiir Leben, Gesundheit oder bedeutende Sachwerte zur Anwendung
kommen>42,

Behordliches Eingriffsinstrumentarium

e Nachtrigliche Anordnungen, § 17 BImSchG

e Untersagung, Stillegung und Beseitigung, § 20
BImSchG

e Widerruf der Genehmigung, § 21 BImSchG

e Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht (subsididr)

Abb. 26: Behordliches Eingriffsinstrumentarium
11.4.2 Nachtrdigliche Anordnungen, § 17

Die nachtrigliche Anordnung (§ 17 BImSchG) steht im Ermessen der zu-
stindigen Behorde; dieses Ermessen ist aber eng gezogen, denn nach § 17 I
BImSchG ist die nachtrigliche Anordnung bei schiadlichen Umwelteinwir-
kungen oder sonstigen Gefahren fiir die Allgemeinheit oder die Nachbar-
schaft geboten343. Ausschlaggebend fiir die Beurteilung ist der behordliche
Erkenntnisstand zum Zeitpunkt der Entscheidung, so dass der Stand der
Technik durchaus beriicksichtigt werden muss. Aus Sicht des Anlagenbetrei-
bers miissen die nachtriglichen Anordnungen verhéltnism#Big sein, so dass
haufig eine Einzelfallentscheidung zu treffen sein wird. Soweit allerdings
Gesundheitsgefahren nachzuweisen sind, wird stets eine der Verhéltnisméa-
Bigkeit entsprechende nachtréigliche Anordnung vorliegen.

Nach § 17 Il BImSchG wird die nachtrigliche Anordnung unzulissig, soweit
ein Missverhiltnis zwischen Aufwand und Anordnungsziel besteht344,

Ein interessanter umweltrechtlicher Ansatz ist in § 17 IIla BImSchG enthal-
ten: Die sogenannte Kompensationsregelung ermoglicht einem Anlagenbe-
treiber, die Verhingung nachtriglicher Anordnungen durch technische MaB-

542 In Niedersachsen kommt dann das nds. Gesetz iiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
(Nds. SOG) vom 19.01.2005 (Nds. GVBI. 2005, S. 9 ff.) zum Zuge, vgl. Bohrenz/Unger/
Siefken, Niedersidchsisches Gesetz tiber die offentliche Sicherheit und Ordnung, 2005, Ip-
sen, Niedersichsisches Polizei- und Ordnungsrecht, 2004.

543 Vgl. Scheidler, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: JURA 2008, S. 492.

544 Vgl. dazu: Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 784.
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nahmen abzuwenden, dies kann auch in anderen Anlagen erfolgen. Hier wird
in kleinem Mafstab eine anlageniibergreifende Sicht eingenommen, die ins-
gesamt die Schadstofffracht betrachtet und auf eine Gesamtreduzierung ab-
zielt. Allerdings scheint die Regelung in § 17 III a BImSchG zurzeit noch
wenig praktikabel.

Eine erhebliche Neuerung fiir den Rechtsschutz hat das Offentlichkeitsbetei-
ligungsgesetz vom Dezember 200654 fiir nachtrigliche Anordnungen im
Immissionsschutzrecht gebracht. In Art. 2 des Gesetzes wird ein neuer § 17 [
a BImSchG eingefiihrt. Er sieht vor, dass auch bei nachtriglichen Anordnun-
gen eine Offentlichkeitsbeteiligung durchzufiihren ist, wenn es sich um eine
Anlage aus der Spalte 1 der 4. BImSchVO handelt.

11.4.3 Untersagung, Stilllegung und Beseitigung, § 20

Neben der nachtriglichen Anordnung kommt noch die Untersagung, Stillle-
gung und Beseitigung nach § 20 BImSchG als behordliche Mafinahme in Be-
tracht. Dabei handelt es sich aber schon um die Ultima Ratio des Immissi-
onsschutzrechts, die nur selten zur Anwendung kommen wird, denn die
Linder wollen ja gerade aus wirtschaftspolitischer Sicht Betriebe ansiedeln
und nicht schliefen. Fille, in denen es aus umweltbezogenen Griinden zu
einer SchlieBung oder Stilllegung mit den damit verbundenen Folgen
kommt, tauchen deshalb auch in der Presse auf. Aus rechtlicher Sicht stellt
sich die Untersagung als schwerer Eingriff in die Genehmigung dar, der stets
verhéltnisméBig sein muss.

In den Fillen des § 20 Ia BIlmschG allerdings besteht kein Ermessen fiir die
Aufsichtsbehorden, sondern in diesem Fillen, die ein Eingreifen nach der
StorfallVO verlangen, besteht eine entsprechende Pflicht der zustindigen
Behorde>40.

Der Unterschied zwischen Untersagung und Stilllegung liegt in der formel-
len Genehmigungserteilung: Die Untersagung setzt eine bereits existierende
Genehmigung voraus, Stilllegung und Beseitigung kommen fiir Anlagen in
Betracht, die tiberhaupt ohne Genehmigung betrieben werden.

Es ist aber zu beachten, dass eine formell illegal betriebene Anlage in
Anbetracht der Verhéltnismiafigkeit ebenfalls stillzulegen ist (§ 20 II
BImSchG). Zwar handelt es sich grundsitzlich um eine Ermessens-

545 Gesetz iiber die Offentlichkeitsbeteiligung in Umweltangelegenheiten nach der EG-Richt-
linie 2003/35/EG (Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz) v. 09.12.2006, BGBI. I, S. 2819.
546 Vgl. Scheidler, Einfiihrung in das Immissionsschutzrecht, in: JURA 2008, S. 492.
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entscheidung, aber nur die eindeutige materielle RechtméBigkeit kann
nach vorherrschender Meinung dann noch die Stilllegung verhindern.

Eine unerwartete Regelung findet sich auch in § 20 III BImSchG, danach
kann die zustindige Behorde den weiteren Betrieb einer Anlage untersagen,
soweit der Betreiber oder ein Beauftragter unzuverlissig ist. Die Unzuverlis-
sigkeit ist sonst nur aus dem Recht der Gewerbetreibenden bekannt. Hier im
Recht der genehmigungsbediirftigen Anlagen ist diese Regelung tiberra-
schend.

11.4.4 Widerruf der Genehmigung, § 21

Nach § 21 I BImSchG konnen bereits erteilte Genehmigungen und Teilge-
nehmigungen unter bestimmten, enumerativ aufgezihlten Bedingungen wi-
derrufen werden>47.

Nach § 21 II BImSchG ist die Jahresfrist seit Kenntnis der Behorde von den
entsprechenden Tatsachen zu beachten, eine deutliche Parallele zum Verwal-
tungsverfahrensgesetz, das hier mit seinen §§ 48, 49 VwVIG548 subsidisr
Bedeutung erlangen kann, denn § 21 BImSchG regelt nur den Fall der recht-
méiBig erlangten Genehmigung, folgerichtig wird die rechtswidrig erlangte
Genehmigung auf der Rechtsgrundlage des § 48 VwV{G zuriickgenommen.
Fiir Entschddigungsanspriiche des Genehmigungsinhabers steht dann der
Zivilrechtsweg offen (§ 21 VI BImSchG).

11.4.5 Behordliche Uberwachung

Nach Art. 83 GG fithren die Liander im Rahmen ihrer Verwaltungskompe-
tenz die Bundesgesetze und damit auch das BImSchG als eigene Angelegen-
heit aus. Dem entspricht § 52 I BImSchG, der die Aufgaben der nach Lan-
desrecht zustindigen Behorden umschreibt. Diese Uberwachung umfasst
nach § 52 I Nr. 4 BImSchG insbesondere MaBnahmen, soweit "neue umwelt-
rechtliche Vorschriften dies fordern". Die eigentlichen Rechtsgrundlagen fiir
ein behordliches Vorgehen gegen Betriebe nach dem Immissionsschutzrecht
sind weit verstreut. Abgesehen vom BImSchG selbst finden sich zum Bei-
spiel auch wichtige Rechtsgrundlagen im Schornsteinfegergesetz i.V.m. der
1. BImSchVO.

Neben dem punktuellen Eingriffsinstrumenten des BImSchG gibt es auch auf
der Grundlage der §§ 26, 28 BImSchG eine Verpflichtung der Behoérden zur
Uberwachung von genehmigungsbediirftigen Anlagen, um die Einhaltung

547 Vgl. § 21 I Nrn. 1 - 5 BImSchG.
548 Widerruf und Riicknahme von Verwaltungsakten.
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der immissionsschutzrechtlichen Pflichten durch Messungen zu kontrollie-
ren. § 26 BImSchG sieht dies aus besonderem Anlass — auch bei nicht ge-
nehmigungsbediirftigen Anlagen, § 29 II BImSchG - als wiederkehrende
MaBnahme vor.

Anders als bei der vorgelagerten Genehmigungserteilung ist die Uberwa-
chung des laufenden Anlagenbetriebs von vielfiltigen Einzelproblemen be-
herrscht, so miissen zum Beispiel Geschiftsrdume betreten werden, um tiber-
haupt an Emissionsdaten zu kommen, Geschiftsraume werden aber nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts stark durch Art. 13 GG ge-
schiitzt>49.

Vielfach ist nach der Genehmigungserteilung die Kooperationsbereitschaft
im betrieblichen Umweltschutz nicht mehr sehr hoch, da hiufig aus den be-
hordlichen Uberwachungsaktivititen kostspielige Nachriistungen erwachsen.
Andererseits gebietet die nun umgesetzte IVU-Richtlinie, eine regelméBige
Uberpriifung der immissionsschutzrechtlichen Genehmigungen.

11.5  Betriebliche Eigeniiberwachung

Angesichts der komplexen und nur historisch zu erkldrenden Struktur des
Rechts der genehmigungsbediirftigen Anlagen, mehren sich die Stimmen,
die eine Stirkung des betrieblichen Umweltschutzes>>? auf eigenverantwort-
licher Ebene fordern. Rechtspolitisch besteht fiir diese Vorschlige eine hohe
Akzeptanz, da man sich bei einer Stiarkung des betrieblichen Umweltschut-
zes auch eine Entlastung der vielfiltiger werdenden staatlichen Uberwa-
chungsaufgaben verspricht.

Aus betriebswirtschaftlicher Sicht spricht vieles dafiir, Betriebe - und beson-
ders klein- und mittelstdndische Unternehmen (KMU’s) — fiir eigene An-
strengungen zum betrieblichen Umweltschutz zu aktivieren und zu beraten,
da aus dem europdischen Umweltrecht heraus eine Welle von anspruchsvol-
len und umweltrechtlichen Vorschriften gerade fiir Betriebe kommt, die viele
Unternehmen, die sich hier passiv verhalten, in eine ungiinstige Wettbe-
werbsposition driangen. Durch ein eigenes unternehmerisches Risikomanage-

549 Das Bundesverfassungsgericht hat traditionell den Schutz von Geschiftsraumen in den
Schutzbereich des Art. 13 GG einbezogen, vgl. BVerfGE 32, 69. Krit. dazu Stein/Frank,
Staatsrecht, 2007, S. 292.

550 Zum betrieblichen Umweltschutz, vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 372 ff., Kotulla,
Umweltrecht, 2007, S. 62 ff., Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht,
2003, S. 286 ff., Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2008, S. 285 f.
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ment und ein Uberwachungskonzept konnen Qualititsanforderungen einer-
seits und staatliche Uberwachungsanspriiche andererseits im Vorfeld eigen-
verantwortlich gestaltet werden. In der Eigeniiberwachung liegt so auch eine
Internalisierung von Umweltkosten durch die Betriebe. GroBunternehmen
pflegen hiufig seit vielen Jahren den betrieblichen Umweltschutz und haben
hier deutliche Marktvorteile und -anteile erlangt.

Aus dem Umweltrecht im engeren Sinne lassen sich verschiedene Schwer-
punkte ausmachen, die im Immissionsschutzrecht von Bedeutung sind.

Der Betriebsbeauftragte fiir Immissionsschutz (§ 53 BImSchG) steht schon
seit vielen Jahren fiir eine Intensivierung der betrieblichen Eigeniiberwa-
chung. Er hat in der Vergangenheit als Vorbild fiir die anderen Betriebsbe-
auftragten gedient, die sich als Betriebsbeauftragte fiir Umweltschutz durch
einen Benachteiligungs- und Kiindigungsschutz auszeichnen. Hiaufig werden
die Funktionen des Betriebsbeauftragten zusammengefasst. Allerdings ist der
Betriebsbeauftragte kein Informationsinstrument der Aufsichtsbehorde, son-
dern er bleibt Betriebsangehoriger und soll sozusagen intern auf mehr Um-
weltschutz hinwirken33!. Problematisch ist aber die fehlende Anbindung an
eine betriebliche Hierarchie. Neuere Instrumente des betrieblichen Umwelt-
schutzes setzen hier deutlicher an der Leitungsebene an und beriicksichtigen
betriebliche Organisationsstrukturen.

Nach § 58 a BImSchG muss fiir Anlagen ein Storfallbeauftragter bestellt
werden, sofern dies im Hinblick auf die Art und Grofe der Anlage wegen
der bei einer Storung des bestimmungsgemélen Betriebs auftretenden Ge-
fahren fiir die Allgemeinheit und die Nachbarschaft erforderlich ist.

Die Mitteilungspflichten zur Betriebsorganisation nach § 52 a BImSchG stel-
len fiir das Immissionsschutzrecht eine erhebliche Neuerung dar, da hier
schon der Organisationsaspekt aufgegriffen wird. Aber inhaltlich geht es nur
um die Meldung eines sog. Betreibers einer genehmigungsbediirftigen Anla-
ge, offenbar hat die gesetzgeberische Enthaltsamkeit in der Vergangenheit
hier zu Problemen in der Suche nach den Verantwortlichen gefiihrt.

Nach § 52 a BImSchG resultiert daraus auch eine Verantwortlichkeit fiir
Mitteilungspflichten tiber die Einhaltung gesetzlicher Vorschriften.

Das europdische Umweltrecht fokussiert sich in besonderem Mafle auf emit-
tierende Anlagen. Der eher verfahrensbezogene Ansatz des europidischen
Umweltrechts schligt sich auch hier nieder und so haben wir zum Beispiel

551 Vgl. dazu den Aufgabenkatalog in § 54 BImSchG.
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das EMAS Verfahren, das im besonderen Mafe den Trend zum betrieblichen
Umweltschutz angestoBen hat, Umweltschutz zur "Chefsache" zu machen
und das betriebliche Umweltmanagement zu fordern. Das EMAS Verfahren
sollte gleichermaBen staatlichen Umweltschutz und betriebliche Uberfrach-
tung durch Umweltverwaltung entlasten332. Inzwischen ist hier eine gewisse
Erniichterung eingetreten, was die Kompatibilitit von EMAS Verfahren und
immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren betrifft. Zwar hat spé-
ter ein gewisser Deregulierungseffekt in komplexen immissionsschutzrecht-
lichen Verfahrensregelungen statt gefunden, aber die erhofften Vereinfa-
chungseffekte sind insbesondere im immissionsschutzrechtlichen Verfahren
wohl ausgeblieben.

Ein weiterer Implementationsansatz wird seit 2002 durch die EMAS-Privile-
gierungs-Verordnung>53 verfolgt, die fiir EMAS zertifizierte Unternehmen
gewisse Erleichterungen schafft.

Ein anderes Umweltmanagementsystem bieten die internationalen ISO-Nor-
men, die als private Regelwerke inzwischen auch Eingang in den betriebli-
chen Umweltschutz gefunden haben. In der EMAS-Verordnung der Gemein-
schaft sind nun ISO-Normen in das europdische Recht inkorporiert worden.

11.6  Rechtsschutz

Der Rechtsschutz im Umweltrecht gilt gemeinhin als problematisch, da héu-
fig Klagen umweltrechtlicher Aktivisten mangels Klagebefugnis scheitern,
denn die meisten Umweltverwaltungsgesetze zielen auf eine Wahrnehmung
der Uberwachungsaufgaben durch die entsprechende Umweltverwaltung554.

Das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz vom Dezember 200635 hat hier
durch europidische und nicht zuletzt volkerrechtliche Vorgaben
aus der Aarhus Konvention die Klagemoglichkeiten von aner-
kannten Umweltvereinigungen gegen Entscheidungen, denen eine

552 Vgl. Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 681 ff.

553 EMAS-Privilegierungs-Verordnung v. 24.06.2002, BGBI. I, S. 2247.

554 Die Neufassung des Bundesnaturschutzgesetzes hat bundesweit die Verbandsklagebefug-
nis in das Naturschutzrecht eingefiihrt. Nicht zuletzt unter europdischem Einfluss wird sich
in Zukunft die enge Grenzziehung des Verwaltungsrechtsschutzes in der Bundesrepublik
verandern, vgl. dazu EuGH, Urt. v. 03.05.2002 (Jégo-Quéré et Cie), in: ZUR 2002, S. 342
und das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz v. 07.12.2006 im Gefolge der EG-Richtlinie 2003/
35/EG.

555 Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach
der EG-Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz) v. 07.12.2006, BGBI. 1, S.
2816.
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Umweltvertriglichkeitspriifung vorausgegangen ist oder gegen
bestimmte immissionsschutzrechtliche und wasserrechtliche Ge-
nehmigungen erweitert.

Nur in wenigen Fillen werden Betroffene vom Schutzbereich der jeweiligen
Vorschriften mit umfasst.

Im Recht der genehmigungsbediirftigen Anlagen gibt es bemerkenswerte
Ausnahmen, denn § 5 I Nr. 1 BImSchG (Schutzgrundsatz) rdaumt der Nach-
barschaft ausdriicklich eine Abwehrmoglichkeit ein: Die Nachbarn werden
ausdriicklich neben der Allgemeinheit im Gesetz genannt. Ist daher eine An-
lage nach § 4 BImSchG genehmigt, aber der Verwaltungsakt noch nicht un-
anfechtbar geworden, kann die Nachbarschaft die Genehmigung selbst an-
fechten3%. Ist die immissionsschutzrechtliche Genehmigung unanfechtbar
geworden, kann sich wiederum der Anlagenbetreiber auf den Bestandsschutz
berufen, der sich allerdings an den dynamischen Betreiberpflichten messen
lassen muss.

Gerade im Immissionsschutzrecht ist beim Rechtsschutz genau zwischen
Anlagenbetreibern und eventuell Betroffenen zu unterscheiden: Der Anla-
genbetreiber kann gegen behordliche MaBnahmen in vielfiltiger Weise
Rechtsschutz vor den Gerichten erlangen, fiir Drittbetroffene von Immissio-
nen ist es regelmiBig sehr schwierig, Rechtsschutz durch Gerichte durchzu-
setzen. Die Rechtsschutzproblematik auf dieser Seite hat sich inzwischen zu
einem besonderen Gebiet des Immissionsschutzes entwickelt. Das Verhéltnis
des privatrechtlichen Abwehranspruchs aus § 1004 BGB zur 6ffentlich recht-
lichen Leistungsklage in Form einer Unterlassungsklage richtet sich hier
nach der Rechtsnatur des abzuwehrenden Verwaltungshandelns>57,

Der Rechtsschutz gegen untergesetzliche Normen des Immissionsschutz-
rechts folgt den allgemeinen Regeln. Normkonkretisierende Verwaltungsvor-
schriften wie die TA Luft oder die TA Lirm sind traditionell als Verwal-
tungsvorschriften, die eigentlich nur Innenrecht darstellen, schwerlich von
den Verwaltungsgerichten zu iiberpriifen’58.

556 Vgl. Sparwasser/Engel/VofBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 258 ff.

557 Gerade privatisierte ehemalige Staatsbetriebe bereiten hier Probleme: Eine Abwehrklage
gegen die Bahn wegen einer Immissionsbelastung soll nach der Rechtsprechung des BGH
in Zivilsachen (BGH NJW 1997, S. 744) im Zivilrechtsweg verfolgt werden, obwohl es
sich bei der Personenbeforderung um eine anerkannte Aufgabe der 6ffentlichen Daseins-
vorsorge handelt.

558 Vgl. dazu BVerwGE 114, 342 (Verwaltungsvorschriften).
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11.7  Recht der nicht genehmigungsbediirftigen Anlagen

Das Recht der nicht genehmigungsbediirftigen Anlagen ist gemif3 dem Grad
ihrer geringeren Gefihrlichkeit wesentlich schwicher ausgestaltet. Es han-
delt sich dabei ebenfalls um Anlagen nach § 3 V BImSchG, also um Einrich-
tungen, Gerite, aber auch Grundstiicke, die nicht der Genehmigungspflicht
unterliegen, sondern einfach in Betrieb genommen werden kénnen. Es kom-
men alle Anlagentypen in Betracht, die Umwelteinwirkungen hervorrufen
konnen, so § 22 BImSchG, und nicht in der 4. BImSchVO aufgenommen
sind.

Beispiele aus der Praxis sind also Kinderspielplitze, Kirchengeliut,
Sportplitze, Tankstellen, Schulhéfe und Containerplitze.

Das Recht der nicht genehmigungsbediirftigen Anlagen ist inzwischen weiter
ausdifferenziert, als es nach den §§ 22-25 BImSchG den Anschein hat, denn
fiir bestimmte Gruppen nicht genehmigungsbediirftiger Anlagen sind inzwi-
schen besondere Regelungen getroffen worden: So regelt zum Beispiel die
Sportanlagenldrmschutzverordnung die immissionsschutzrechtlichen Fragen
der von einer Sportstitte ausgehenden Umweltbeeintriichtigungen>>® oder
die Geriite- und Maschinenlirmschutzverordnung>° die Frage der Geriusch-
immissionen bei im Freien verwendeten Geriten.

Trotz der Genehmigungsfreiheit miissen die Betreiber dieser Anlagen be-
stimmte Grundpflichten erfiillen (§§ 22, 23 BImSchG), die letztlich auch
durch nachtrigliche Anordnungen nach § 24 BImSchG durchgesetzt werden
konnen.

§ 22 T BImSchG setzt auch hier sog. dynamische Betreiberpflichten
ein. Danach miissen schiddliche Umwelteinwirkungen verhindert wer-
den, nach dem Stand der Technik unvermeidbare schidliche Umwelt-
einwirkungen miissen auf ein Mindestmal} beschrinkt und die beim
Betrieb der Anlage entstehenden Abfille ordnungsgemill beseitigt
werden. Dariiber hinausgehende Vorsorgepflichten, wie bei dem
Recht der genehmigungsbediirftigen Anlagen, sieht § 22 BImSchG
nicht vor. Eine Ausnahme gilt nach § 23 I BImSchG fiir weitergehen-
de Ermichtigungen, so zum Beispiel bei der VO fiir Kleinfeuerungs-
anlagen.

559 18. BImSchVO - Sportanlagenldrmschutzverordnung v. 18.07.1991, BGBIL. I 1588.
560 32. BImSchVO - Gerite- und Maschinenldrmschutzverordnung v. 29.08.2002, BGBI. 1
3478.
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Schlimmstenfalls kann nach dem BImSchG (§ 25 BImSchG) eine Untersa-
gung ausgesprochen werden. Die Genehmigungsfreiheit in immissions-
schutzrechtlicher Sicht befreit nicht von der Genehmigungspflicht nach an-
deren Rechtsvorschriften, wie es zum Beispiel hdufig im Landesbaurecht der
Fall ist. Hier sind die §§ 22 ff. BImSchG als "sonstige offentlich-rechtliche
Vorschriften" bei der Erteilung einer Baugenehmigung zu berticksichtigen,
d.h., trotz der Genehmigungsfreiheit nach Immissionsschutzrecht kann iiber
das Baurecht wiederum iiber immissionsschutzrechtliche Aspekte des Bau-
werks mit entschieden werden°!.

11.8  Verkehrsbezogener Immissionsschutz

Eigentlich ist der verkehrsbezogene Immissionsschutz im Immissionsschutz-
recht nicht zu erwarten, aber die §§ 38 ff. BImSchG erfassen hier zum Teil
auch die Bekdmpfung von Luftverunreinigungen und Lirm durch den Be-
trieb von Fahrzeugen. Das Rechtsgebiet verkehrsbezogener Immissions-
schutz ist ansonsten sehr verstreut und erstreckt sich iiber Einzelgesetze wie
das Benzinbleigesetz3%2 bis hin zum allgemeinen StraBenrecht. Angesichts
der Zunahme verkehrsbedingter Emissionen (insbesondere CO ,, NO, und
krebserregende Stoffe) handelt es sich um eine dringend regelungsbediirftige
Materie>%3. Die Erfolge des Immissionsschutzes bei industriellen Emittenten
werden durch die Zunahme des Individualverkehrs wieder aufgezehrt. Die
von Fahrzeugen hervorgerufenen Emissionen werden allerdings vom natio-
nalen Immissionsschutzrecht nur am Rande erfasst, denn hier wird iiber die
StVZO das europidische Recht vorangestellt. Ansonsten fehlt eine wirksame
Regelungsordnung fiir diesen Bereich, wenn man mal von der Aufgabe der
Liarmbekadmpfung absieht.

Die Verkehrslarmschutzverordnung (16. BImSchVO) regelt inzwi-
schen die Immissionsgrenzwerte fiir neue oder gednderte Straen und
Schienenwege. Die 16. BImSchVO wird durch die 24. BImSchV0364,
die sog. Verkehrswege-Schallschutzmafinahmen-VO, weiter konkreti-
siert. Die 22. BImSchVO trifft weiterhin Regelungen zur Feinstaub-
bekiampfung365.

561 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 742 f.

562 Benzinbleigesetz v. 05.08.1971, BGBI. I S. 1234.

563 Zur Kritik am verkehrsbezogenenen Immissionsschutzrecht, vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch,
Umweltrecht, 2000, S. 569 m.w.N.

564 24. BImSchVO, Verkehrswege-Schallschutzmafinahmen-VO vom 04.02.1997, BGBI. I, S.
172 ff.

565 Vgl. Rebler/Scheidler, Umweltzonen als Mittel zur Feinstaubbekédmpfung in Innenstédten,
in: UPR 2009, S. 436 {f.
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Besonders eklatant sind fehlende Regelungen im Bereich des Luftver-
kehrs366, Allerdings hat sich hier durch die Hatton-Entscheidung des Euro-
pdischen Menschenrechtsgerichtshof in StraBburg (EMGH) ein neuer Rege-
lungspfad geoffnet, der zukiinftig fiir die Bundesrepublik bedeutungsvoll
werden konnte367.

Der Verkehrsimmissionsschutz greift auch das Thema Verkehrsbeschrin-
kungen und Verkehrsverbote zum Schutz vor austauscharmen Wetterlagen
oder Smogwetterlagen auf.

Auf der Rechtsgrundlage des § 40 BImSchG sind Verkehrsbeschrinkungen
bis hin zu Fahrverboten fiir den Kraftfahrzeugverkehr moglich: So kénnen
die Landesregierungen nach § 40 I BImSchG durch Rechtsverordnung Ge-
biete festlegen, in denen Verbote oder Beschrinkungen eingefiihrt wer-
den3%8. § 40 BImSchG bildet so die Rechtsgrundlage fiir ein Einschreiten der
Behorden bei einer gesundheitsgefihrdenden Grenzwertiiberschreitung im
StraBenverkehr.

Die Verkehrsverbote nach den §§ 40a — 40e BImSchG sind gestrichen wor-
den, da inzwischen das bundeseinheitliche Ozongesetz 1999 wegen Wir-
kungslosigkeit auBer Kraft getreten ist.

11.9  Gebietsbezogener Immissionsschutz

Der gebietsbezogene Immissionsschutz (§§ 44-47f BImSchG) wird im
BImSchG unter dem Titel: "Uberwachung und Verbesserung der Luftquali-
tit, Luftreinhalteplanung” gefiihrt und steht fiir einen Wandel hin zu einem
mehr vorsorgenden Immissionsschutz. Speziell durch Planung konnen be-
reits im Vorfeld wichtige Weichen gestellt werden, die zukiinftig eine im-
missionsbezogene Verbesserung der Umweltsituation herbeifiihren kann.
Hierfiir steht auch im 5. Teil des Gesetzes der § 50 BImSchG, der bei raum-
bedeutsamen Planungen und Mafinahmen eine "umweltvertrigliche" Zuord-
nung der Flichen einfordert. In § 50 BImSchG kommt die schon seit langem
bekannte Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zum Ausdruck,
die eine Trennung unvertriglicher Nutzungen einfordert. Dieser Optimie-

566 Vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 568 f., Wolf, Umweltrecht, 2002, S.
458.

567 Vgl. dazu: Peters, Einfiihrung in die Europdische Menschenrechtskonvention, 2003, S.
207.

568 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 186 f., Kotulla, Umweltrecht, 2007, S. 56
ff.
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rungsgrundsatz in § 50 BImSchG>%° schiitzt besonders Wohngebiete und
besonders schutzbediirftige Gebiete.

§ 50 BImSchG rdumt dem Immissionsschutz in Abwigungsvorgin-
gen einen beachtlichen Stellenwert ein, allerdings kann der Immissi-
onsschutz auch durch andere Belange tiberwunden werden, wie es fiir
Abwigungsvorginge typisch ist. Gebietstypen im Sinne der Baunut-
zungsverordnung (BauNVO) sind im Gefolge von § 50 BImSchG
okologisch vertriiglich anzuordnen. Uber die Wirksamkeit von § 50
BImSchG sind die Meinungen allerdings geteilt>70.

Der gebietsbezogene Immissionsschutz ist vor allem durch die Luftreinhalte-
pldne nach § 47 I BImSchG und Aktionspldne nach § 47 II BImSchG be-
kannt geworden. Nach § 47 BImSchG miissen Luftreinhaltepline aufgestellt
werden, die allerdings fiir die Biirgerinnen und Biirger keine AuBenwirkung
entfalten, lediglich verwaltungsintern miissen sie beachtet werden37!. Die
Wirksamkeit von Luftreinhalteplinen ist deshalb nur eingeschrinkt gegeben.

Die zunehmende Feinstaubbelastung der Innenstidte hat aber iiber die Luft-
reinhalteplanung des BImSchG neue Impulse erhalten. Das System der Luft-
reinhalteplanung setzt sich zusammen aus § 47 BImSchG und § 11 der 22.
BImSchVO>372, Zwar ist die Einhaltung der Grenzwerte der 22. BImSchVO
keine RechtmiBigkeitsvoraussetzung fiir Planungen, §§ 40, 47 BImSchG
und die 22. BImSchVO erméglichen aber ein nachfolgendes Verfahren der
Luftreinhalteplanung’73.

Der gebietsbezogene Immissionsschutz verfiigt titeliibergreifend iiber fol-
gende Instrumente:

e Luftreinhalte- und Larmminderungsplanung, §§ 44 ff BImSchG (Unter-
suchungsgebiete, Emissionskataster, Luftreinhaltepline, Lirmminde-
rungspline),

e Ausweisung schutzbediirftiger Gebiete, § 49 BImSchG, (Schutzgebiete
nach § 49 I BImSchG, Smoggebiete nach § 49 II BImSchG).

569 Vgl. BVerwGE 71, 163, 165; Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 465 f.

570 Vgl. Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 466.

571 Vgl. Kotulla, Umweltrecht, 2007, S. 59.

572 22. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (Verordnung tib.
Immissionswerte fiir Schadstoffe in der Luft — 22. BImSchV) v. 11.09.2002, BGBI. I, S.
3626, Rebler/Scheidler, Umweltzonen als Mittel zur Feinstaubbekédmpfung in Innenstidd-
ten, in: UPR 2009, S. 436 ff

573 Vgl. BVerwGE 121, 57 (Luftreinhalteplanung), dazu: Kahl/Schmidt, Neuere hochstrichter-
liche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ 2006, S. 125 ff. (130).
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e Immissionsschiitzender Planungsgrundsatz, § 50 BImSchG.

Da die Verwaltungszustindigkeit fiir den Immissionsschutz nach Art. 83 GG
bei den Lindern liegt, gestaltet sich die Umsetzung des gebietsbezogenen
Immissionsschutzes zunéchst noch sehr liickenhaft



12 Wasserrecht

12.1  Einfithrung in das Wasserrecht

Das deutsche Wasserrecht hat eine bemerkenswerte Entwicklungsgeschichte,
denn bereits im 19. Jahrhundert entstanden schon die ersten Vorschriften zur
Regelung des Wassergebrauchs, davor gab es bereits einen gewohnheits-
rechtlichen Hintergrund, der die Bedeutung der Wassernutzung widerspie-
gelte. Wassernutzungskonflikte sind jedoch schon viel dlter und spielen heu-
te in Regionen mit Wassermangel eine entscheidende politische Rolle374. In
Deutschland ist zwischen dem Wasserwegerecht und dem Gewisserschutz-
oder Gewisserbewirtschaftungsrecht zu unterscheiden.

Das Gewisserschutzrecht regelt die Inanspruchnahme des Wassers
selbst und schiitzt den Wasserhaushalt. Das Wasserwegerecht (Bun-
deswasserstralengesetz) behandelt die Funktion des Wassers als
Transportmedium; dieser Aspekt soll hier nicht behandelt werden, da
er zum Offentlichen Verkehrsrecht gezahlt wird. Haufig jedoch vermi-
schen sich diese Funktionen und Rechtsbereiche bei demselben Fluss:
Die Ems zum Beispiel bietet ein Spektrum vom Emsauenschutzpro-
gramm bis zur Hochseeschifffahrtsstral3e.

Durch die vielfiltigen Nutzungen werden gerade die Oberflichengewisser
durch Abwassereinleitungen, Eintrdge aus der Landwirtschaft oder Schiff-
fahrt belastet. Die Landerarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) erfasst seit
Jahren in einer Gewissergiitekarte den Zustand der FlieBgewisser und verof-
fentlicht die Ergebnisse in einer Bund-Linder-Zusammenarbeit73.

Die Belastung der Gewdsser ist dabei differenziert zu betrachten: Das
Grundwasser ist essentiell fiir die Trinkwassergewinnung in Deutschland,
allerdings wird hier durch Intensivlandwirtschaft und die Versauerung der
Boden eine deutliche Gefihrdung herbeigefiihrt. Die Oberflichengewisser
sind natiirlich in vielfiltiger Weise bedroht, neben Erfolgen in der Gewésser-
reinhaltung gibt es aber auch neuartige Gefihrdungen durch die intensive

574 Vgl. Schendel, Wasserrecht — Riickblick und Ausblick, in: Umweltrecht im Wandel, hrsg.
v. K.-P. Dolde, 2001, S. 643 ff.

575 Lianderarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA), Gewissergiiteatlas der Bundesrepublik
Deutschland. Biologische Gewissergiitekarte 2000, 2002, Linderarbeitsgemeinschaft Was-
ser (LAWA), Gewissergiiteatlas der Bundesrepublik Deutschland. Gewdsserstruktur in der
Bundesrepublik Deutschland 2001, 2002.
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Nutzung und Einwirkung auf Oberflichengewisser. Deutlich wird eine Er-
hohung der FlieBgeschwindigkeit der Oberflichengewisser insbesondere
durch Bodenveranderungen (Verdichtung, Versiegelung, Kanalisierung) und
wasserbauliche Maflnahmen. Die sich verschidrfende Hochwasserproblema-
tik resultiert aus dieser Entwicklung.

Bild 13: Niedersdichsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und
Naturschutz, Aurich

Neuerdings riicken die Kiistengewisser und Meere in den Vordergrund des
Interesses. Probleme wie Eutrophierung fithren zu verstirktem Algenwachs-
tum und gefdhrden das Wattenmeer durch die Sauerstoffzehrung. Gerade die
Kiistengewisser generieren eine Gemengelage von Problemen, die sich aus
risikoreicheren Transporttechnologien’’, intensiverer Nutzung (z. B. Off-
Shore-Windkraftanlagen) und konzentriertem Schadstoffeintrag durch FlieB3-
gewisser kennzeichnen lassen. Angesichts dieser Fragen ist die rechtliche

576 Vgl. Stemmler, Schiffssicherheit zwischen Freiheit der Meere, Wettbewerb und Regulie-
rung, 2001.
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Durchdringung noch unkoordiniert>’’, der marine Umweltschutz ist in Um-
bruch geraten. Dennoch beschrinkt sich das Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
nur auf die Kiistengewdsser. Die weitgehende Rechtszersplitterung in diesem
Umfeld verhindert eine angemessene Regelung des Meeresumweltschutzes
im Kiistenbereich.

12.2 Strukturen des Wasserrechts

Der Gewisserschutz ist eine gemeinsame Aufgabe von Bund, Lindern und
Gemeinden. Das Wasserhaushaltsgesetz (WHG)>78 stellt im Gegensatz zum
Immissionsschutzrecht mit seinem Anlagenbezug direkt das Medium Wasser
in den Mittelpunkt. Das Wasserrecht bezweckt so den Schutz der natiirlichen
Funktionen der Gewdisser, den Hochwasserschutz sowie die ordnungsge-
mifBe Nutzung der Gewisser.

Das Wasserrecht ist in der Foderalismusreform erheblich verdndert worden.
In der Vergangenheit verfiigte der Bund nach Art. 75 I Nr. 4 GG a. Fass. nur
iiber die Rahmengesetzgebungskompetenz auf dem Gebiet der Wasserwirt-
schaft, die durch das Wasserhaushaltsgesetz (WHG) und andere Vorschriften
ausgefiillt wurde. Die Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen im Be-
reich des Umweltrechts durch die Foderalismusreform des Jahres 2006 hat
vor allem die Wasserwirtschaft betroffen, die durch die Rahmenkompetenz
des Bundes sehr zersplittert aufgestellt war>7%.

Durch die Foderalismusreform wurde die Rahmengesetzgebungskompetenz
des Bundes fiir den Wasserhaushalt aufgelost und der Wasserhaushalt in die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 I Nr. 32 GG iiber-
fiihrt. Als Ausgleich fiir den Verlust der Linderrechte wurde der Art. 72 III
GG neu gefasst und den Léandern nach Art. 72 III Nr. 5 GG das Recht zu-
gestanden, durch Landesrecht von der bundesrechtlichen Regelung abwei-
chende wasserrechtliche Regelungen zu treffen. Das Abweichungsrecht der
Bundeslédnder erstreckt sich nach Art. 72 III Nr. 5 GG nicht auf stoff- oder
anlagenbezogene Regelungen des Wasserhaushalts. Dabei geht es um den
Kernbereich des Wasserrechts, also alle Regelungen, deren Gegenstand

577 Vgl. Basedow, Perspektiven des Seerechts, in: JZ 1999, S. 9 ff., Koch/Caspar, Das nationa-
le Umweltrecht und die landseitige Meeresverschmutzung, in: ZUR 1996, S,. 113 ff.,
Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 379 ff.

578 Vgl. Czychowski/Reinhardt, Wasserhaushaltsgesetz (WHG), 2007, Kotulla, Das novellier-
te Wasserhaushaltsgesetz, in: NVwZ 2010, S. 79 ff., Sieder/Zeitler/ Dahme/Knopp, Was-
serhaushaltsgesetz, Abwasserabgabengesetz, LBSIg., 2009.

579 Vgl. Sanden, Umweltrecht, 1999, S. 144, Storm, Umweltrecht, 2010, S. 249.
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stoffliche oder von Anlagen ausgehende Einwirkungen auf den Wasserhaus-
halt betreffen, insbesondere das Einleiten und Einbringen von Stoffen>80,
Diese Abweichungsgesetzgebung beinhaltet nun neuerdings eine Durchbre-
chung des in Art. 31 GG enthaltenen Grundsatzes ,,Bundesrecht bricht Lan-
desrecht®.

Die foderale Situation des Wasserrechts sieht also drei Schritte vor: Zunichst
einmal hat nun der Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir
den Wasserhaushalt, die Linder haben eigene Abweichungsrechte und in ei-
nem dritten Schritt gibt es einen abweichungsfesten Kern des Wasserrechts,
der sich auf stoff- und anlagenbezogene Regelungen erstreckt>8!.

Im Gefolge der Foderalismusreform 2006 und dem Scheitern des Umweltge-
setzbuchs im Jahre 2009 ist das neue Wasserhaushaltsgesetz 2010582 in Kraft
getreten. Der Bund nimmt nun nach der neuen konkurrierenden Gesetzge-
bungskompetenz das Recht in Anspruch, im Wasserrecht Vollregelungen zu
erlassen, was bislang in der alten Rahmengesetzgebungskompetenz nicht
moglich war. Trotzdem verbleiben den Landern erhebliche Ausgestaltungs-
spielrdume im Gewisserschutzrecht383,

Kompetenzverteilung fiir den Wasserhaushalt

1.) Konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach
Art. 74 I Nr. 32 GG
2.) Abweichungsrechte der Lander nach Art. 72 III Nr. 5 GG

3.) Abweichungsfester Kern im Bereich der stoff- und anlagen-

bezogenen Regelungen nach Art. 72 III Nr. 5 GG

Abb. 27: Kompetenzverteilung fiir den Wasserhaushalt

580 Vgl. Kloepfer, Foderalismusreform und Umweltgesetzgebungskompetenzen, in: ZG 2006,
S. 250 ff. (S. 265), Scheidler, Auswirkungen der Foderalismusreform auf das Umweltrecht,
in: UPR 2006, S. 423 ff., krit.: Stock, Foderalismusreform: Mit der GroBen Koalition ins
Abenteuer?, in: ZUR 2006, S. 113 ff.

581 So die amtliche Begriindung in BT-Drs. 16/813, S. 11: ,.... alle Regelungen, deren Gegen-
stand stoffliche oder von Anlagen ausgehende Einwirkungen auf den Wasserhaushalt be-
treffen, z. B. das Einbringen oder Einleiten von Stoffen®.

582 Gesetz zur Neuregelung des Wasserrechts (Wasserhaushaltsgesetz — WHG) v. 31.07.2009,
BGBI. 1S. 2585.

583 Vgl. Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 182 m.w.N.
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Volkervertragsrecht und europidisches Gewdsserschutzrecht nehmen ver-
stirkt Einfluss auf das Wasserschutzrecht. Im Volkervertragsrecht steht na-
tiirlich der internationale Ansatz im Vordergrund, der sich nur bedingt auf
das hier in Frage stehende Umweltrecht auswirkt. Es sei jedoch auf das See-
rechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen (SRU) aus dem Jahre 1982584
hingewiesen, das inzwischen zur bedeutendsten internationalen Kodifikation
auf dem Gebiet des Seerechts geworden ist. Der Art. 207 SRU enthilt aus-
driicklich die Verpflichtung zur Verhinderung einer landseitigen Verschmut-
zung der Meeresumwelt.

Das europdische Gewisserschutzrecht bietet den einflussreichsten Gestal-
tungsbeitrag fiir unser Wasserschutzrecht. Hier steht die sog. Wasserrahmen-
richtlinie®®> (WRRI) im Vordergrund der aktuellen Diskussion, die von viel-
faltigen Einzelproblemen bei der Umsetzung dieser Richtlinie beherrscht
wird>86,

Das Wasserhaushaltsgesetz — WHG — stammt urspriinglich aus dem Jahre
1957 und ist inzwischen mehrfach novelliert worden. Die letzte grofie No-
velle stammt aus dem Jahre 2009/2010. Das neue WHG regelt nun das Was-
serschutzrecht des Bundes auf der Grundlage der erweiterten Gesetzge-
bungsbefugnisse. Das Gesetz zur Neuregelung des Wasserrechts enthilt 24
Artikel; Art. 1 enthdlt das novellierte Wasserhaushaltsgesetz (WHG), das
zum 1. Mirz 2010 im Wesentlichen in Kraft getreten ist.

Das neue Wasserhaushaltsgesetz ist nun systematischer aufgebaut und fasst
die Begrifflichkeiten des Wasserrechts zusammen. Die europdischen Vorga-
ben zum Wasserrecht sind durch bundesweit einheitliche Vorschriften ange-
passt worden.

Das Wasserhaushaltsgesetz ist iiber Jahrzehnte das Leitgesetz des Gewisser-
schutzes gewesen. Allerdings findet sich im Gesetz nicht viel zur inzwischen
bedeutsamen Abwasserproblematik. Einerseits spielte die Abwasserproble-
matik in den 50-er Jahren noch keine grofle Rolle, andererseits fielen die
Abwasserprobleme vor Ort, d.h. im kommunalen Bereich an. Bis heute ist
das Abwasserrecht also eher durch kommunales Satzungsrecht bestimmit.

584 Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen v. 10.12.1982, dazu das Ausfiihrungs-
gesetz Seerechtsiibereinkommen v. 06.06.1995, BGBI. I S. 778 ff.

585 Richtlinie 2000/60/EG des Europédischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000
zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Mafinahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik, ABIEG L 327/1.

586 Vgl.9.9.
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Eine bedeutsame Ausnahme gibt es jedoch: Die Abwasserabgabe’87, die die
Verschmutzung des Abwassers mit Abgaben belegt, ist mittlerweile die
bedeutendste bundesrechtliche Umweltabgabe.

Fraglich bleibt jedoch die Zukunft des Wasserrechts. Sie hidngt erheblich von
dem Malle ab, in dem von den oben genannten Moglichkeiten — auch aus po-
litischem Kalkiil heraus — Gebrauch gemacht wird, denn die Linder konnen
in Zukunft entweder eine bundesgesetzliche Regelung ohne Abweichung ak-
zeptieren oder eine eigene, abweichende Entscheidung treffen388.

Ubergreifend betrachtet bietet das Wasserrecht zur Zeit verschiedene In-
strumentengruppen zur Erreichung seiner Ziele>8.

Instrumente des Wasserrechts

Ordnungsrecht-
liche Instrumen-
te:

Planungsrecht-
liche Instrumen-
te:

Abgabenrechtli-
che Instrumente:

- Abwasserabgabe
- Erlaubnis - Bewirtschaf- - Wasserpfennig
- Bewilligung tungsplane - Wasserent-
- gehobene - wasserrecht]. nahmegebiihr
Erlaubnis Planfeststellung (z. B. in Nds.
- Maflnahmen- § 47 NWG)
programme

Abb. 28: Instrumente des Wasserrechts

Die jeweiligen Landeswassergesetze spiegeln die spezifische Situation des
Landes wider (z. B. in Niedersachsen die Kiistengebiete). In Niedersachsen
erginzt das niedersichsische Wassergesetz (NWG)%0 zur Zeit das Wasser-
haushaltsgesetz des Bundes. Da das Gesetz fast alle Regelung des Bundesge-
setzes wiederholt und zusitzlich noch landesrechtliche Besonderheiten

587 Abwasserabgabengesetz — AbwAG- v. 18.01.2005, BGBI1. I S. 114.

588 Vgl. Scheidler, Auswirkungen der Foderalismusreform auf das Umweltrecht, in: UPR
2006, S. 426 f.

589 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 268 f.

590 Niedersichsisches Wassergesetz (NWG) v. 25.07.2007, Nds.GVBI. S 345.
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auffiihrt, ergibt sich ein erheblicher Umfang, der jedoch durch die Verdoppe-
lung nur zum Teil Neues enthilt.

12.3  Européisches Wasserrecht

MaBnahmen zum Gewdsserschutz gehorten traditionell zum zentralen Hand-
lungsfeld der europidischen Union. Seit den 70-er Jahren hat die EU in zahl-
reichen Finzelakten das Gewisserschutzrecht der Mitgliedstaaten beein-
flusst, trotzdem bestehen in der Qualitit des Trinkwassers zum Beispiel in-
nerhalb der EU betrichtliche Unterschiede und fiir Frankreich zum Beispiel
wird eine schleichende Verschlechterung der Trinkwasserqualitidt — vermut-
lich durch Intensivlandwirtschaft — beklagt. Erst recht gilt dies fiir Beitritts-
kandidaten in den Kreis der EU-Linder.

Uber den nationalen Rahmen hinaus hat sich die europiische Gemeinschaft
auch im Meeresumweltschutz international engagiert, um hier ihre Stirke als
Volkerrechtssubjekt zur Geltung zu bringen, ein Aktionsfeld, das den natio-
nalen Gesetzgebern verwehrt ist>?1.

Neuerdings zeigt sich aber im europdischen Wasserschutzrecht eine neue
Qualitit. In der Vergangenheit war das europdische Recht bestimmt durch ei-
nige ,,grofle, punktuelle Richtlinien, wie die Gewédsserverschmutzungsricht-
linie aus dem Jahre 1976792 oder die Grundwasserrichtlinie aus dem Jahre
1979593, Hier zeigten sich bereits fiir die Bundesrepublik erhebliche Umset-
zungsschwierigkeiten, die in der Vergangenheit zur Verhingung von Bul3-
geldern fiihrten3%4, § 23 WHG bildet hier das Vehikel zur Umsetzung euro-
paischen Rechts in Form von Rechtsverordnungen. Die Umsetzung euro-
pdischen Wasserrechts erfolgt hier durch diese Verordnungserméchtigung.

591 Die Union kann als Volkerrechtssubjekt Umweltpolitik aulerhalb der EU betreiben. Nach
Art. 191 AEUV besteht eine ausdriickliche Zielbestimmung fiir eine EU-Umweltauflenpo-
litik. Absatz 1, 4. Spiegelstrich des Art. 191 AEUV legt als Ziel der Umweltpolitik ,,die
Forderung von Mallnahmen auf internationaler Ebene zur Bewiltigung regionaler oder glo-
baler Umweltprobleme und insbesondere zur Bekdmpfung des Klimawandels* fest, vgl.
dazu Jans/Vedder, European Environmental Law, 2008, S. 58 ff.

592 Gewisserverschmutzungsrichtlinie (RL 76/464/EWG) betreffend die Verschmutzung in-
folge der Ableitung bestimmter gefihrlicher Stoffe in die Gewisser der Gemeinschaft v.
04.05.1976, ABIEG Nr. L 129 v. 18.05.1976, S. 23, inzwischen aufgehoben durch die Rl
2006/11/EG.

593 Grundwasserrichtlinie (RL 80/68/EWG) v. 17.12.1979 iiber den Schutz des Grundwassers
gegen Verschmutzung durch bestimmte gefihrliche Stoffe, ABIEG Nr. L 20 v. 26.01.1980,
S. 43 ff.

594 Vgl. EuGH, Urt. v. 11.11.1999 — Rs. C-184/97 -, in: EuZW 2000, S. 52 ff. (Versto} gegen
die Gewisserverschmutzungsrichtlinie).
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Wihrend diese Richtlinien noch bestimmte, punktuelle Qualititsziele bein-
halteten, ergehen nun aus dem Bereich der Union Richtlinien, die durchweg
weiter greifen. Hier ist insbesondere die europiische Wasserrahmenrichtli-
nie>® (WRRI) zu nennen, die am 22.12.2000 in Kraft getreten ist. Die
Wasserrahmenrichtlinie 16st zahlreiche unterschiedliche Vorschriften der
Union ab. Diese Richtlinie stellt im Gegensatz zu den mehr punktuellen An-
sitzen der Vergangenheit einen rechtlichen Gesamtrahmen fiir eine umfas-
sende Ordnung des Gewisserschutzes auf. Sie steht fiir eine ganzheitliche
europdische Wasserpolitik. So ist nach Art. 4 I WRRI vorgesehen, dass in-
nerhalb von 15 Jahren nach Inkrafttreten der Richtlinie alle Oberflichenge-
wisser in einen guten 6kologischen und chemischen Zustand gebracht wer-
den sollen. Dadurch sind natiirlich Umsetzungsprobleme im komplexen Um-
weltrechtssystem der Bundesrepublik Deutschland vorprogrammiert.

Die notwendig werdenden Anderungen der Landeswassergesetze nehmen re-
gelmifig Jahre in Anspruch, ganz abgesehen von der Frage, ob der Europi-
ische Gerichtshof (EuGH) in Luxemburg die Umsetzung der Wasserrahmen-
richtlinie in dieser Form iiberhaupt akzeptiert. Das europidische Wasserrecht
bleibt aber eine verbindliche Vorgabe. Ein abweichungsfester Kern von
stoff- und anlagenbezogenen Regelungen aus dem Unionsrecht, der von den
Liandern zu respektieren ist, wird eine europarechtskonforme Umsetzung si-
cher stellen. Die Richtlinie erfasst neben allen Gewissern alle aquatischen
Okosysteme inklusive der Landokosysteme. Es wird ein ganzheitlicher An-
satz verfolgt, der unter Beteiligung der Offentlichkeit bestimmte Qualitiits-
ziele ansteuern soll. Insbesondere sind von Seiten der Bundesrepublik noch
nicht einmal die ,,Umsetzungssiinden der Vergangenheit vollstindig abge-
baut.

Die Meinungen iiber die Wirksamkeit der Wasserrahmenrichtlinie ge-
hen allerdings auseinander: Unbestimmte Rechtsbegriffe wie ,,guter
Zustand“ (Art. 4 T WRRI) oder andere Widerspriichlichkeiten er-
schweren die Konkretisierung. Der Zeithorizont fiir die Umsetzung
der anspruchsvollen Qualititsziele der Richtlinie erstreckt sich bis
zum Jahre 2015.

Die komplexe Integration sowohl in Bundes- als auch Landesrecht lisst hier
erhebliche Probleme erwarten. Nach Ablauf der Umsetzungsfrist im Dezem-

595 Richtlinie 2000/60/EG des europiischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000
zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik, (Wasser-Rahmen-Richtlinie), ABIEG Nr. L 327 v. 22.12.2000, S. 1 ff.
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ber 2003 hat der EuGH Deutschland erneut wegen der nicht fristgerechten
Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie verurteilt>%°.

Im Hinblick auf die Umsetzung von Gemeinschaftsrecht nach der Fodera-
lismusreform des Jahres 2006 bestehen nun Chancen auf eine verbesserte
Umsetzung, denn die Linder konnen eine bundesrechtliche Regelung akzep-
tieren. Gerade das Wasserrecht hat sich in der Vergangenheit durch Ver-
tragsverletzungsverfahren gegen Deutschland hervor getan. Soweit aber in
dieser neuen Situation der politisch verantwortliche Landesgesetzgeber einen
eigenen Weg im Wasserrecht beschreiten will, wird die Zukunft des Wasser-
rechts eher noch diffiziler, denn es besteht ja nun die Gefahr, dass die Linder
nicht nur — wie in der Vergangenheit — einen Rahmen ausfiillen, sondern
vielfiltige Sonderwege beschreiten konnen. Gerade das Modell des koopera-
tiven Foderalismus ist durch die Reform aufgekiindigt worden, um mehr
Wettbewerb zwischen den Lindern zu erzeugen. Soweit belastendes Um-
weltrecht Standortentscheidungen determiniert, besteht die Gefahr — im Ge-
gensatz zu Art. 191 AEUV - ein moglichst hohes Schutzniveau gerade nicht
anzustreben.

Die Erweiterung der europdischen Union im Jahre 2004 hat weitere Mit-
gliedstaaten mit erheblichen Umweltproblemen im Gewdsserschutz zuge-
fiihrt, die auf Jahre hinaus die europdischen Wasserqualititsvorgaben nicht
erreichen konnen.

12.4  Wasserhaushaltsgesetz
12.4.1 Anwendungsbereich des WHG

§ 1 WHG enthilt neuerdings eine Zweckbestimmung des Gesetzes und
richtet es an dem umweltrechtlichen Nachhaltigkeitsgrundsatz aus. Der sach-
liche Geltungsbereich des Wasserhaushaltsgesetzes erstreckt sich nach § 2
WHG auf oberirdische Gewisser, Kiistengewisser und das Grundwasser.
Das Wasserrecht will damit eine geordnete Bewirtschaftung des Umweltme-
diums Wasser ermoglichen.

Oberirdische Gewisser>?7 sind nach § 3 Nr. | WHG ,,das stindig oder zeit-
weilig in Betten flieBende oder stehende oder aus Quellen wild abflieSende
Wasser®, so dass kiinstlich angelegte und abgeschlossene Gartenteiche zum

596 Vgl. EuGH Urt. v. 15.12.2005, Rs. C-67/05, ABIL. C 36 v. 11.02.2006, S. 17.
597 Zum Begriff des oberirdischen Gewissers, vgl. BVerwG v. 16.07.2003, in: UPR 2004,
S. 33.
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Beispiel nicht unter den Begriff des oberirdischen Gewissers einzusortieren
sind.

Kiistengewisser ist nach § 3 Nr. 2 WHG ,,das Meer zwischen der Kiisten-
linie bei mittlerem Hochwasser oder der seewértigen Begrenzung der oberir-
dischen Gewisser und der seewirtigen Begrenzung des Kiistenmeeres (...)".
Damit unterliegt die 12-Seemeilen-Zone der Nord- und Ostsee dem WHG.

Neuerdings steht die Kiistenzone im Mittelpunkt des Interesses, da
sich hier potenziell neue Nutzungen er6ffnen. In verschiedenen Fach-
gesetzen wird nun der Kiistenbereich ansatzweise reglementiert und
damit einer Nutzung zuginglich gemacht. Zum Staatsgebiet der Bun-
desrepublik zihlt die 12-Seemeilen-Zone, dariiber hinaus ergeben
sich die Souverinititsabstufungen aus dem volkerrechtlichen See-
rechtsiibereinkommen’%®  (SRU), das in Deutschland erst am
16.11.1994 in Kraft getreten ist.

Das Grundwasser ist nach § 3 Nr. 3 WHG ,,das unterirdische Wasser in der
Sittigungszone, das in unmittelbarer Berithrung mit dem Boden oder dem
Untergrund steht”. Wasser, das die Séttigungszone noch nicht erreicht hat,
unterliegt damit noch dem Bodenschutzrecht.

Der sachliche Geltungsbereich des Gesetzes ist damit weit gezogen und er-
streckt sich uneingeschrinkt auf alle natiirlich vorkommenden Wasserberei-
che.

12.4.2 Wasserrechtliche Nutzungsordnung

Fiir das Verstindnis des Wasserhaushaltsgesetzes ist die Berticksichtigung
der offentlich-rechtlichen Benutzungsordnung unerldsslich. Das Medium
Wasser unterliegt nach unserer Rechtsordnung einer eigenen Nutzungsord-
nung, die auch dem Eigentiimer regelmiBig das Verfiigungsrecht iiber ein
Gewisser entzieht.

Rechtlich betrachtet gehoren Gewisser zu den offentlichen Sa-
chen®%. Das Recht der 6ffentlichen Sachen gehdrt zum Verwaltungs-
recht und befasst sich mit dieser speziellen Nutzungsordnung. Das 6f-
fentliche Sachenrecht ist nicht kodifiziert und nimmt nur zum Teil an
den Regelungen des Biirgerlichen Rechts teil®®. Der Grundstiicksei-

598 Vgl. UN-Seerechtsiibereinkommen (SRU), BGBL. 1994 II, S. 2565, HiuBler, Riume im
Vélkerrecht: Luft-, See- und Weltraumrecht im Uberblick, in: JA 2002, S. 817 ff.

599 Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 513, Schwartmann, Umwelt-
recht, 2006, S. 110, Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 187.

600 Vgl. Meyerholt, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2002, S. 227 ff.
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gentiimer kann zwar Eigentum nach § 4 V WHG begriinden, aber das
Wasser ist seiner Verfiigung entzogen. Wasserstralen sind danach
offentliche Sachen im Gemeingebrauch.

Ausdruck erlangt diese Nutzungsordnung durch den § 4 III WHG und die
Rechtsprechung. Der Bewirtschaftungsgrundsatz im Wasserrecht verkorpert
das umweltrechtliche Vorsorgeprinzip.

Das Bewirtschaftungsgebot nach § 4 WHG hat zwar unmittelbar keine
Rechtswirkungen fiir Biirgerinnen und Biirger, da es sich an die 6ffentlichen
Verwaltungen wendet. Im Rahmen der Gestattung einer Gewésserbenutzung
kommt dem Bewirtschaftungsgebot jedoch als Ausdruck des umweltrechtli-
chen Vorsorgeprinzips Bedeutung als MaBstab fiir die Ermessensaustibung
der zustindigen Behorde zu.

Im Gegensatz zu den Umweltmedien Boden und Luft wird das Medium
Wasser strikt staatlich reglementiert. In der Folge hat die Verwaltung, ge-
messen an den Zielen des WHG, die Nutzungsinteressen am Wasser zu steu-
ern.

Das Sorgfaltsgebot in § 5 WHG nimmt jedermann in die Pflicht. Gewisser-
verunreinigungen oder nachteilige Veridnderungen sind zu verhindern und
mit dem Medium Wasser ist sparsam umzugehen. Seit der WHG-Novelle
des Jahres 2002 muss die Bewirtschaftung auch den Vorgaben der europi-
ischen Wasserrahmenrichtlinie entsprechen. Die Sozialbindung des Eigen-
tums nach Art. 14 GG kommt in der Benutzungsordnung des WHG zum
Ausdruck®!. Das Nutzungsrecht am Wasser wird von der Grundordnung des
Bodens getrennt, danach kann der Grundstiickseigentiimer nicht allein iber
das mit seinem Grundstiick verbundene Wasser verfiigen. Jede Gewdsser-
benutzung bedarf einer Genehmigung mit Ausnahme des sog. Gemein- und
Anliegergebrauchs.

Der Gemeingebrauch (§ 25 WHG) berechtigt die Biirger zu bestimm-
ten, allgemein tiiblichen Gewdsserbenutzungen wie Schwimmen,
Schlittschuhlaufen und Trianken von Vieh. Dariiber hinaus sind noch
bestimmte weitere Nutzungen privilegiert (§ 26 WHG, Anliegerge-
brauch).

Das repressive Verbot mit Befreiungsvorbehalt ist hier der ausschlaggebende
Mechanismus des Wasserrechts.

601 Vgl. Kroger/Klau, Umweltrecht-Schnell erfasst, 2001, S. 248.
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Im Gegensatz zum praventiven Verbot mit Erlaubnisvorbehalt ge-
wihrt das repressive Verbot mit Befreiungsvorbehalt keinen An-
spruch auf Erteilung der Genehmigung, sondern die Zulassung
steht im Ermessen der zustindigen Behorde.

Nicht zuletzt das Bundesverfassungsgericht hat diese das Eigentum (Art. 14 1
GQG) einschrinkende Wirkung des WHG immer wieder bestitigt.

Grundlegend ist die Entscheidung des BVerfG im sog. Nassauskie-
sungsbeschluss®02. In dieser Entscheidung bestitigt das BVerfG das
WHG als zulidssige Inhalts- und Schrankenbestimmung des verfas-
sungsrechtlich abgesicherten Eigentums. In einer weiteren viel beach-
teten Entscheidung hat das Bundesverfassungsgericht®®3 1995 ent-
schieden, dass ein sog. Wasserpfennig in den Lindern als Gebiihr fiir
die Wasserentnahme erhoben werden kann. Dieser Beschluss hatte
Signalwirkung fiir die Bewirtschaftung der Ressource Wasser.

In der Folge sind damit Vorhaben, die das Medium Wasser beriihren, geneh-
migungsbediirftig. § 8 I WHG macht die Benutzung der Gewisser (§ 9
WHG) von einer behordlichen Erlaubnis oder einer Bewilligung (§ 10
WHG) abhiéngig. Die Gewdssernutzungen sind in § 9 WHG aufgefiihrt.

12.5 Instrumente des Wasserrechts
12.5.1 Ordnungsrechtliche Instrumente

Zur Erfiillung der wasserrechtlichen Nutzungsordnung stellt das Wasser-
haushaltsgesetz mehrere Instrumente zur Verfiigung. Am prigendsten sind
nach wie vor die ordnungsrechtlichen Instrumente des Wasserrechts. Der
Schwerpunkt liegt hier sicherlich auf einem System der Priventivkontrolle,
das durch verschiedene Genehmigungstypen wie dem Erlaubnis- und Bewil-
ligungserfordernis (§ 10 WHG) ausgefiillt wird. Jede Benutzung nach § 9
WHG unterliegt einer staatlichen Uberpriifung. Nur wenige Nutzungen wie
Gemein- oder Anliegergebrauch sind zulassungsfrei. Weitere Benutzungen
miissen genehmigt werden.

Auf die Erteilung einer Erlaubnis, bzw. Bewilligung (§ 10 WHG) besteht
kein Rechtsanspruch®4, sondern lediglich ein Anspruch auf fehlerfreie Er-
messensausiibung. Eine Genehmigung wird erteilt, wenn sie sowohl mit dem

602 BVerfGE 58, 300 (Nassauskiesungsbeschluss).
603 BVerfG, Beschl. v. 07.11.1995, in: NuR 1996, S. 240 (Wasserpfennig).
604 Vgl. Czychowski/Reinhardt, Wasserhaushaltsgesetz, 2007.
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Wohl der Allgemeinheit, als auch mit dem Interessen Dritter zu vereinbaren
ist.

Die Differenzierung in Erlaubnis und Bewilligung ist aus der Entstehungsge-
schichte des Gesetzes zu begriinden, die jederzeit frei widerrufliche Erlaub-
nis stellt jedoch den Regelfall dar. Voraussetzung fiir die Erteilung ist das
Fehlen von Versagungsgriinden (§ 12 I WHG) und das Beachten der wasser-
rechtlichen Vorgaben. Die Bewilligung verleiht eine stirkere Rechtsposition,
da sie ein subjektives 6ffentliches Recht auf Gewissernutzung einrdumt.

Die wasserrechtliche Erlaubnis nach § 10 I WHG gewihrt eine be-
fristete und widerrufliche Befugnis zu einer bestimmten Gewaisser-
nutzung. Der Widerruf darf jedoch nicht unverhiltnismafig sein.

In Abwandlung dazu gewihrt die wasserrechtliche Bewilligung nach
§ 10 I WHG eine stirkere Rechtsposition, denn sie ist nicht widerruf-
bar, muss aber befristet sein.

Eine Sonderrolle spielt die in § 15 WHG geregelte gehobene Erlaub-
nis®3. Sie spielt eine Mittlerrolle zwischen Erlaubnis und Bewilli-
gung, die den Erlaubnisinhaber besser schiitzt, aber auch im 6ffentli-
chen Interesse liegen muss.

Das Ordnungsrecht bietet zu Erlaubnis und Bewilligung natiirlich verschie-
dene Moglichkeiten, den Verwaltungsakt mit Nebenbestimmungen auszu-
statten. § 13 I WHG sieht ausdriicklich Inhalts- und Nebenbestimmungen
vor, die sicherstellen sollen, dass die Ziele des Wasserrechts erreicht werden.

Der geinderte § 13 I WHG spricht hier von Inhalts- und Nebenbe-
stimmungen und weicht damit vom Sprachgebrauch des allgemeinen
Verwaltungsrechts ab, das zwar die Auflage kennt, aber nicht die In-
haltsbestimmung. Die Inhaltsbestimmung soll das Benutzungsrecht
konkretisieren und ist nicht isoliert anfechtbar.

Die Erlaubnis ist nach § 18 I WHG nun widerruflich, ohne dass Entschidi-
gungsforderungen geltend gemacht werden konnen. Die Bewilligung kann
nach § 18 II WHG widerrufen werden. Die Riicknahme richtet sich nach den
allgemeinen Vorschriften im Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G). Die
Riicknahme eines rechtswidrig erteilten Verwaltungsakts (Erlaubnis oder
Bewilligung) erfolgt damit unter den Bedingungen des § 48 VwV{G.

605 Vgl. fiir Niedersachsen § 11 NWG.
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12.5.2 Planungsrechtliche Instrumente

Eine weitere Instrumentengruppe im Wasserrecht wird von den planungs-
rechtlichen Ansitzen vertreten. Damit kann eine Gruppe von Planungsinstru-
menten umschrieben werden, die ganz unterschiedliche Ziele verfolgen. In-
zwischen sind die Planungsinstrumente des Wasserhaushaltsgesetzes be-
grenzt worden. SchwerpunktmifBig ist die wasserwirtschaftliche Planung Ge-
genstand des 7. Abschnitts des WHG0¢ (§§ 82 ff.). Die wesentlichen pla-
nungsrechtlichen Elemente des WHG sind folgende:

e  Wasserrechtliche Planfeststellung, § 68 WHG: Die wasserrechtliche
Planfeststellung bei Unterhaltung und Ausbau eines Gewissers ist
die bedeutsamste Planungsform des Wasserrechts.

e  Hochwasserschutz, §§ 72 ff. WHG: Der Hochwasserschutz und die
Schaffung von Risikomanagementplidnen (§ 75 WHG) hat eine hohe
praktische Relevanz, denn die Hochwasserproblematik hat inzwi-
schen zu einer umfangreichen Gesetzgebung auf deutscher und eu-
ropiischer Ebene gefiihrt®07.

e Bewirtschaftungspldne nach § 83 WHG fiir Flussgebietseinheiten
bilden die Datenausgangslage fiir die Gewésserbewirtschaftung oh-
ne Aulenwirkung fiir Dritte.

e  MaBnahmenprogramme nach § 82 WHG werden fiir sog. Flussge-
bietseinheiten aufgestellt und sollen die Bewirtschaftungsziele aus
den Bewirtschaftungspldnen umsetzen.

Da Plan oder Planung keine Rechtsbegriffe sind, verbergen sich hinter den
vielfiltigen Planungsformen des Wasserrechts regelmiflig die klassischen
Handlungsformen des allgemeinen Verwaltungsrechts. Im Vordergrund steht
dabei sicherlich die Planfeststellung, deren formaler Teil sich im Verwal-
tungsverfahrensgesetz (§§ 72 ff. VwV{G) befindet, inhaltliche Vorgaben ent-
hilt § 68 WHG. Die wasserrechtliche Planfeststellung wird durch einen
Planfeststellungsbeschluss (VA nach § 35 VwVfG) oder eine Plangenehmi-
gung beendet und kann vor den Verwaltungsgerichten iiberpriift werden.

606 Zum wasserwirtschaftlichen Planungsrecht, vgl.: Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S.
268 ff., Sparwasser/Engel/Volikuhle, Umweltrecht, 2003, S. 570 ff., Laskowski/Ziehm,
Gewisserschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 263 ff.

607 Die im Jahre 2007 in Kraft gesetzte europdische Hochwasserrichtlinie (EG-HWRI) ver-
pflichtet zur Erstellung von Hochwasserrisikomanagementplinen, vgl. Richtlinie 2007/60/
EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2007 iiber die Bewertung
und das Management von Hochwasserrisiken, ABIEG Nr. L 288/27.
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Unterhaltung und Ausbau von Gewissern fallen nicht unter den Begriff der
Benutzung und sind deshalb in § 68 WHG separat geregelt®08. Die wasser-
rechtliche Planfeststellung ist praktisch hoch bedeutsam, da zum Beispiel je-
de Nassauskiesung in diesem aufwindigen Verfahren geplant werden muss.
Speziell der Ausbau stellt natiirlich einen Eingriff in Gewisser dar, der nicht
gegen die Bewirtschaftungsziele des Wasserhaushaltsgesetzes verstoflen
darf. Nach § 68 WHG stellt die Planfeststellung®® die rechtliche Handlungs-
form zur Umsetzung eines Gewisserausbaus dar.

Bei einem Ausbau von geringer Bedeutung, der nicht der UVP-Pflicht
unterliegt, kann auch eine Plangenehmigung ausreichen. Die Plange-
nehmigung ist im allgemeinen Planfeststellungsrecht vorgesehen (§§
74 VI VwVIG) und zeichnet sich durch einen wesentlich einfacheren
Verfahrensablauf aus.

Die Besonderheit des wasserrechtlichen Planfeststellungsverfahrens liegt in
seiner Ergebnisoffenheit: Im Gegensatz zum Genehmigungsverfahren kann
der Planfeststellungsbeschluss eher versagt werden, soweit von dem Ausbau
eine Beeintrichtigung des Wohls der Allgemeinheit, z. B. durch eine Erho-
hung der Hochwassergefahr, zu erwarten ist.

Die wasserrechtliche Planfeststellung folgt in ihrer inhaltlichen Ausgestal-
tung den allgemeinen Vorgaben, die im Wesentlichen von dem Bundesver-
waltungsgericht entwickelt wurden®10,

Die formellen Voraussetzungen einer wasserrechtlichen Planfest-
stellung ergeben sich aus dem § 68 WHG und den §§ 72 ff.
VwV{G. Die materiellen Voraussetzungen dagegen ergeben sich
aus der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts®''. Es
miissen also die Vorgaben des Fachplanungsrechts beachtet wer-
den, es bedarf einer Planrechtfertigung und es muss eine Abwi-
gung erfolgen. Ein Streitpunkt im wasserrechtlichen Planungs-
recht war in der Vergangenheit stets die Frage der Gemeinniitzig-

608 Der Ausbau von Wasserstraien, also bei dem verkehrsrechtlich begriindeten Eingriff, wird
iber das WasserstraBengesetz (WaStrG) geplant. Vgl. Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Um-
weltrecht, 2003, S. 572 m.w.N.

609 Die Grundsitze der Planfeststellung sind in den §§ 72 ff. VWV{G verankert und zeichnen
sich durch einen erheblichen formellen Aufwand aus. Am Ende des Planfeststellungsver-
fahrens steht ein Planfeststellungsbeschluss, der als Verwaltungsakt (VA) wiederum vor
den Verwaltungsgerichten auf seine Rechtmifigkeit hin iiberpriift werden kann.

610 Vgl. dazu Kap. 8.2.2.4.

611 Vgl. dazu Kap. 8.2.2.4.
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keit, bzw. der Privatniitzigkeit des Vorhabensm, die auch der
Planrechtfertigung zuzuordnen ist. Durch die Airbus-Entscheidun-
gen in Hamburg und die Auflosung dieser Unterscheidung durch
das Bundesverfassungs§ericht, hat sich aber diese Fragestellung
weitgehend entschirft®"”,

Die Abwigung wird hier von spezifisch wasserrechtlichen Vorgaben ge-
steuert, die sich auch aus den Landeswassergesetzen ergeben; aus dem Bun-
desrecht sind die Vorgaben des § 68 WHG zu beachten.

Das Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVPG) hat sich inzwi-
schen bestindig weiter entwickelt und stellt einen zentralen Komplex des
europdischen Umweltrechts dar, der simtliche Bereiche des Umweltrechts
und damit auch des Wasserrechts tangiert®!4. Gewisserausbauten sind auch
weitgehend einer UVP-Pflicht unterworfen®!5.

Die am 2001 in Kraft getretene Plan-UVP-Richtlinie®!¢ wird sich erneut auf
Planungen und damit auf Planfeststellungen auswirken®17.

12.5.3 Abgabenrechtliche Instrumente

12.5.3.1 Abwasserabgabe

Die dritte Sdule des wasserrechtlichen Instrumentariums stellt das Abgaben-
recht dar. Deutlicher als in den anderen Bereichen des besonderen Umwelt-
rechts wird hier die Abgabe als Steuerungsmittel zur Anwendung gebracht.
Die Abwasserabgabe®!8 stellt sogar die ilteste bundesrechtliche reine Oko-
Abgabe dar, da sie bereits 1976 als Abwasserabgabengesetz (AbwAG) ver-

612 Vgl. Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 146 £.

613 Vgl. Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 146 f., Sparwasser/
Bender/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 572 ff.

614 Vgl. Meyerholt, Das Prinzip Umweltvertraglichkeitspriifung — europiischer Schrittmacher
fir das Umweltrecht, in: Klusmeyer/Wengelowski/Meyerholt, Umwelt-Arbeit-Bildung,
2003, S. 43 ff.

615 Vgl Nr. 13 in Anlage 1 (Liste ,,UVP-pflichtige Vorhaben*) zum UVPG.

616 Richtlinie 2001/42/EG tiber die Priifung der Umweltauswirkungen von Pldnen und Pro-
grammen (SUP), ABIEG Nr. L 197 v. 21.07.2001, S. 30 ff.

617 Vgl. Art. 3 1 RIL. Zur Umweltpriifung in der Wasserwirtschaft, vgl. Schmidt/Riitz/Bier, Um-
setzungsfragen bei der strategischen Umweltpriifung (SUP) in nationales Recht, in: DVBL.
2002, S. 357 ff. Bereits die Neuregelung des UVP Gesetzes vom Juli 2001 hat das Fachpla-
nungsrecht stark beeinflusst, weil nun das Bestehen einer UVP-Pflicht fiir ein Fachpla-
nungsvorhaben zwingend zur Planfeststellungspflicht der Mafinahme fiihrt.

618 Gesetz iiber Abgaben fiir das Einleiten von Abwasser in Gewisser (Abwasserabgabenge-
setz — AbwAG) i.d.Fass. v. 18.01.2005, BGBI. I, S. 114, vgl.dazu Erbguth/Schlacke,
Umweltrecht, 2009, S. 278 {.
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abschiedet wurde. Die Abwasserabgabe ist in der Vergangenheit vom Bun-
desverwaltungsgericht als Sonderabgabe eingestuft worden, ob dies heute
noch im Hinblick auf die Wasserpfennig-Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts zutreffend ist, wird zum Teil bezweifelt®!®. Nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts®20 sind derartige Sonderabgaben
eine anerkannte Abgabenform, die nicht dem herkommlichen Bild der Steu-
er, des Beitrags oder der Gebiihr entspricht.

Durch den 6konomischen Hebel Abgabe soll der Wasserbenutzer selbst ent-
scheiden, ob er lieber eine Abgabe zahlt und eine Verschmutzung verursacht
oder ob er die Verschmutzung minimiert und weniger zahlt. Die Abwasser-
abgabe ist daher ein marktwirtschaftliches Instrument mit dem Ziel des Ge-
wisserschutzes.

Das Abwasserabgabenrecht des Bundes begriindet die Abgabepflicht fiir Ab-
wassereinleiter nach den §§ 1, 9 AbwAG. Die Abgabe gilt fiir das unmittel-
bare Einleiten von Abwissern in Gewisser, die Indirekteinleitung, also das
Einleiten von Abwissern in die Kanalisation und nicht direkt in Gewisser,
wird von den Kommunen in sog. Indirekteinleiterverordnungen geregelt.
Umweltrechtlicher Hintergrund ist dabei das Verursacherprinzip. Die Ein-
zelheiten der Abgabenerhebung regelt das Landesrecht in den entsprechen-
den Landesgesetzen, da die Abwasserabgabe auch den Léindern zuflief3t.

Da es sich bei der Abwasserabgabe vorwiegend um eine Lenkungsabgabe
handelt, soll eine Minderung der Schadstofffracht erreicht werden. Die
erwirtschafteten Mittel diirfen nicht einfach dem Haushalt zugefiihrt werden,
sondern miissen bei dieser Sonderabgabe nach § 13 AbwAG fiir MaBBnahmen
der Erhaltung oder Verbesserung der Gewdssergiite eingesetzt werden. Hier
setzt auch vereinzelt Kritik an, denn die Abwasserabgabe ist die dlteste Um-
weltabgabe der Bundesrepublik, so dass schon Erfahrungen mit Lenkungs-
und Finanzierungszweck vorliegen. Kritiker bemingeln hier den hohen Ver-

619 Vgl. Sanden, Umweltrecht, 1999, S. 177.

620 Die gesetzlich nicht geregelte Sonderabgabe ist eine Schopfung des BVerfG fiir solche Ab-
gaben, die nicht unter die Kategorie Steuer, Gebiihr oder Beitrag fallen.Das BVerfG hat fiir
Sonderabgaben bestimmte Kriterien aufgestellt (homogene Gruppe, Gruppenverantwor-
tung, Fondslosung etc.); inwischen wird aber das auflerhalb der Finanzverfassung stehende
Modell der Sonderabgabe restriktiv gehandhabt. Das BVerfG hat in den Sonderabgaben
stets eine Gefahr fiir die Finanzhaushalte gesehen, da hier neben der Finanzverfassung des
GG ,,Kassen“ gebildet werden, folgerichtig hat das BVerfG die Nachvollziehbarkeit und
Transparenz von Sonderabgaben eingefordert, vgl. zur Transparenz den Beschluss des
BVerfG, BVerfG E 108, 186.
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waltungskostenanteil und eine zu geringe Verwendung der Mittel fiir den
eigentlichen Abgabezweck nach § 13 AbwAG.

12.53.2 Wasserpfennig

Der Wasserpfennig ist neben der Abwasserabgabe eine weitere Abgabeform
im Wasserrecht, die inzwischen von der Rechtsprechung anerkannt wird®2!.
Der Wasserpfennig wird von den Lindern als Abgabe fiir die Frischwasser-
entnahme erhoben®?2 und schafft einen Anreiz, die Menge des entnommenen
Wassers gering zu halten. Gleichzeitig ermoglicht das eingenommene Geld
Investitionen in den Gewisserschutz.

Im Gegensatz zu der verniedlichenden Bezeichnung als ,,Pfennig® beziehen
die Liander aus dieser Abgabe erhebliche Einnahmen. Zum Zeitpunkt der
Entscheidung im Jahre 1995 hatte das Bundesverfassungsgericht einen re-
striktiveren Kurs gegeniiber dem Wildwuchs der nichtsteuerlichen Abgaben
eingeschlagen, so dass die Billigung des Wasserpfennigs durch das Bundes-
verfassungsgericht doch iiberraschend war. Aber das Gericht fiihrte die Linie
der Rechtsprechung aus dem Nassauskiesungsbeschluss weiter fort und
sprach sich fiir ,,Ressourcenbenutzungsgebiihren zum Schutz knapper natiir-
licher Giiter aus®23.

Die Rechtsnatur der Wasserentnahmegebiihr in den Léindern ist vom
Bundesverfassungsgericht in seinem Wasserpfennig-Beschluss®24 als
Abgabe eigener Art qualifiziert worden. Damit ist der Wasserpfennig
weder Steuer, Sonderabgabe, noch Gebiihr oder Beitrag. Durch diese
Abgabe eigener Art soll der Sondervorteil, den die wasserentnehmen-
de Person oder das Unternehmen aus der Entnahme zieht, ausgegli-
chen werden.

Die Rechtsprechung hat im Bereich der Wasserabgaben inzwischen die ,,De-
finitionsmacht™ und hat hier ein eigenes, konomisches Instrumentarium des
Gewisserschutzes geschaffen, das auf marktwirtschaftlicher Basis funktio-
niert. Zwar haben sich Umweltabgaben nicht in dem MaBe durchsetzen las-
sen, wie es mal erhofft wurde, aber im Bereich des Gewisserschutzrechts hat

621 BVerfGE 93, 319 (Wasserpfennig-Beschluss).

622 Vgl. fiir Niedersachsen: §§ 47 ff. NWG.

623 Vgl. Britz, VerfassungsmiBigkeit des Wasserpfennigs — BVerfG, NVwZ 1996, 469, in:
JuS 1997, S. 404 ff. Die Rechtsprechung hat in der Folge den Wasserpfennig weiter besti-
tigt, vgl. BVerwG — 9 B 2.09 -, Beschl. v. 13.06.2009.

624 BVerfGE 93, 319 (Wasserpfennig-Beschluss).
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sich ein ,Insel” der Umweltabgaben gebildet, die Vorbildfunktion haben
konnte625,

12.6  Abwasserrecht

Das Recht der Abwasserbewirtschaftung hat bei der Schaffung des Wasser-
haushaltsgesetzes nicht im Vordergrund der Uberlegungen gestanden, erst
nachtréiglich hat sich unter dem Begriff des Abwasserrechts ein System von
Regelungen ergeben, die in unterschiedlicher Weise versuchen, die Abwas-
serproblematik zu verwalten. Im Wasser-, bzw. Abwasserrecht besteht im
Vergleich zu Immissionsschutz- oder Bodenschutzrecht eine Sondersitua-
tion, da der Staat regelmiflig das Abwasser in seinen Anlagen reinigt, der
Verursacher muss aber die Kosten tragen. Die Direkteinleitung von Abwas-
ser in Oberflichengewisser ist eher die Ausnahme und daher im Wasser-
haushaltsgesetz (WHG) geregelt. Die Beseitigungslast fiir Abwisser liegt re-
gelmiBig bei den Kommunen als Indirekteinleiter, die Abwasserbehand-
lungsanlagen in ihrer Trigerschaft betreiben.

Die in kommunaler Eigenregie betriebenen Abwasserentsorgungsan-
lagen konnen privatisiert werden, um durch privatwirtschaftliche Fi-
nanzierungslosungen flexibler gestaltet zu werden®26.

Das Wasserhaushaltsgesetz als Leitgesetz setzt sich nun mit dem Begriff des
Abwassers in § 54 I WHG auseinander.

Die Abwasserbeseitigung ist nun im 2. Abschnitt des Wasserhaus-
haltsgesetzes (§§ 54 ff. WHG) geregelt.

Die andere Regelungsstruktur des Abwasserrechts wird deutlich bei der Be-
trachtung der Strukturen des Wasserhaushaltsgesetzes: Dort geht es um die
Einflussnahme auf Gewdsser, der Abwassererzeuger wird aber regelmiBig
seine Abwisser nicht in Gewisser einleiten, sondern in die Kanalisation, da-
her ist das Wasserhaushaltsgesetz in den meisten Fillen gar nicht angespro-
chen. Lediglich die Kldrwerke werden am Ende der Kette wieder das gerei-
nigte Abwasser in Gewisser im Sinne des WHG einleiten.

625 Vgl. Benkert/Bunde/Hansjiirgens, Wo bleiben die Umweltabgaben?, 1995.

626 Die vielfiltigen, mit einer Privatisierung einher gehenden Probleme bilden die Grundlage
fiir zahlreiche juristische Untersuchungen, vgl. nur Blanke/Triimner (Hrsg.), Handbuch
Privatisierung, 1998.
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Das Abwasserabgabenrecht, aber auch der Betriebsbeauftragte fiir den Ge-
wisserschutz, sind die Elemente, aus denen sich das Abwasserrecht zusam-
mensetzen ldsst.

Abwasserrecht
WHG Abgaben Betriebl. KommunalR
Umwelt-
§57 -AbWAG schutz Kommunal.
§58 KAG d. , Indirekt-
§321 Linder Betriebs- einleiter-
’ beauft. f. satzungen
Gewis-
serschutz

Abb. 29: Abwasserrecht

Ziel des Abwasserrechts ist letztlich eine Reduzierung der Schadstofffracht.
Das Wasserhaushaltsgesetz, das Abwasserabgabengesetz und das Kommu-
nalrecht mit seinen Einleitersatzungen zielen deshalb stets auf eine Begren-
zung der Schadstoffe.

Bei der Abwassereinleitung ist zwischen der Direkteinleitung und der Indi-
rekteinleitung zu unterscheiden. Diese Unterscheidung ist fiir die Gesetzes-
anwendung wesentlich. Bei der Direkteinleitung erfolgt das Zufiihren von
Abwasser, wie der Name schon andeutet, direkt in ein Oberflichengewisser.
Die Regenwasserkanalisation kann zum Beispiel in direkter Weise erfolgen.

Die Direkteinleitung von Abwissern in eine Gewdsser ist natiirlich
nach dem Wasserhaushaltsgesetz erlaubnispflichtig; die §§ 55 ff.
WHG konkretisieren die Anforderungen an das Einleiten von Abwas-
ser. Hier kommt das Emissionsminderungsgebot des § 57 WHG zum
Tragen und nimmt so Einfluss auf die Schadstofffracht.

Die Indirekteinleitung erfolgt durch die Einleitung von Abwissern in eine
offentliche Kanalisation, durch die es dann nach einer Reinigung in die Ge-
wisser abgegeben wird. Durch die Indirekteinleitung in die Kanalisation
liegt kein Fall der Gewisserbenutzung vor, so dass hier das WHG keine An-
wendung findet. Dies bedeutet nicht, dass hier der Benutzer frei von jeder
Beschrinkung ist, vielmehr werden hier die Gemeinden als Betreiber des Ka-
nalisationsnetzes titig und regeln die Anforderungen an den Abwassererzeu-
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ger durch den Erlass von kommunalen Satzungen. Die Abwassererzeuger,
die danach als Indirekteinleiter bezeichnet werden, stehen deshalb in einem
Rechtsverhiltnis zur entsorgenden Kommune. Abwasserrecht spielt sich des-
halb in weiten Teilen im kommunalen Bereich ab.

Die kommunalen Satzungen sehen hiufig Grenzwerte vor, bei deren Uber-
schreitung die Indirekteinleitung verboten werden kann.

Zur Begrenzung der Inhaltsstoffe bei der Einleitung in das offentliche Ab-
wassernetz haben die Liander sog. Indirekteinleiter-Verordnungen erlassen,
die die zuldssigen Schadstofffrachten bestimmen.

In Niedersachsen regeln die §§ 148 ff. nds. Wassergesetz die Anfor-
derungen an die Abwasserbeseitigung.

In vielfiltiger Weise konzentriert sich die Abwasserentsorgung auf Landes-
ebene und auf der Ebene der Kommunen. Die voneinander abweichenden
und landesrechtlichen geprigten Vorschriften sprengen daher den Rahmen
dieser Darstellung. Die Frage der Gesetzgebungskompetenzen formt hier das
Bild dieses Rechtsgebietes und fiihrt zu einer Vielzahl von landes- und kom-
munalrechtlichen Vorschriften zum Wasserrecht.

Strafrechtlich abgesichert ist der Gewisserschutz durch § 324 1 StGB, der
die Gewisserverunreinigung unter Strafe stellt.

12.7 Betrieblicher Umweltschutz

Die Eigenverantwortung der Betriebe fiir den Umweltschutz hat in den letz-
ten Jahren deutlich zugenommen. Der betriebliche Umweltschutz ist deshalb
fiir die Unternehmen in Deutschland ein wichtiges Handlungsfeld geworden,
insbesondere da sich der Staat mit seinen klassischen Regulierungsmecha-
nismen immer weiter zuriickzieht®?7. Die europiische Union hat hier durch
zahlreiche Richtlinien und Verordnungen die Betriebe immer weiter in die
Pflicht genommen.

Der betriebliche Umweltschutz hat schon lange den Gewdisserschutz im
Blick, da das Wasserhaushaltsgesetz (WHG) hier den Beauftragten fiir Ge-
wisserschutz  (Gewisserschutzbeauftragter) zur Eigentiberwachung vor-

627 Vgl. nur Taeger, Umweltpolitik jenseits des Ordnungsrechts, in: Neue Konzepte der Um-
weltpolitik, des Umweltmanagements und des Umweltrechts, hrsg. v. Jiittner/Taeger, 2000,
S.31ff.
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sieht®28, Im neuen Wasserhaushaltsgesetz 2010 ist nun ein eigener Abschnitt
fiir den Gewisserschutzbeauftragten vorgesehen%2%. Der Gewiisserschutzbe-
auftragte hat die Einhaltung von Vorschriften, Bedingungen und Auflagen zu
iberpriifen, er soll auf die Vermeidung oder Verminderung des Abwassers
im Betrieb und sogar auf eine gewisserschonende Produktion hinwirken.
Nach dem Vorbild des Immissionsschutzbeauftragten besteht hier die klassi-
sche Konzeption des Betriebsbeauftragten fiir Umweltschutz, der Kiindi-
gungs- und Benachteiligungsschutz geniefit, gleichzeitig aber nicht aus-
kunftspflichtig gegeniiber den Behorden ist®30, da er nach wie vor Arbeit-
nehmer im Betrieb ist. Nach § 66 I WHG finden die Vorschriften iiber den
Immissionsschutzbeauftragten (§§ 55-58 BImSchG) entsprechende Anwen-
dung.

Problematisch ist die unklare Einbindung des Gewisserschutzbeauftragten in
die betriebliche Hierarchie der Unternehmen: In der klassischen Organisati-
onsstruktur von Unternehmen hat der Betriebsbeauftragte regelméfig keine
Verankerung und solange der Umweltschutz nicht zur ,,Chefsache gemacht
wird, scheint der Einfluss durch Betriebsbeauftragte wenig wahrscheinlich.

Neuere Ansitze beriicksichtigen deshalb stirker die betriebliche Organisati-
onsstruktur, die bislang im bundesdeutschen Umweltrecht keine Rolle ge-
spielt hat. Neuere, betriebsbezogene Umweltschutzinstrumente beriicksichti-
gen diesen Aspekt und versuchen den Umweltschutz auf der Organisations-
und Managementebene einzubinden.

Neben anderen Instrumenten ist es besonders das EMAS-Verfahren des eu-
ropdischen Rechts, das hier fiir das Wasserrecht neue Ansitze aufzeigt.

Das Oko-Audit oder EMAS Verfahren geht zuriick auf eine europii-
sche Verordnung aus dem Jahre 1993, die freiwillig den betrieblichen
Umweltschutz durch Umweltmanagementmaf3nahmen kontinuierlich
verbessern wollte®31. Inzwischen ist aus diesem Verfahren ein ganzer

628 Nach §§ 64 ff. WHG konnen Direkteinleiter von Abwasser verpflichtet sein, Gewdsser-
schutzbeauftragte zu bestellen. Nach § 64 Abs. 1 WHG besteht diese Verpflichtung auf
jeden Fall, soweit pro Tag mehr als 750 Kubikmeter Abwasser eingeleitet werden.

629 Vgl. Abschnitt 4: Gewisserschutzbeauftragter, §§ 64-66 WHG.

630 Als Gewisserschutzbeauftragte konnen Betriebsangehorige und betriebsfremde Personen
bestellt werden. Sie miissen iiber die erforderliche Fachkunde und Zuverldssigkeit verfii-
gen, vgl. Pulte, Betriebsbeauftragte in der Wirtschaft, 2009, S. 104 ff..

631 EMAS I: Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 des Rates vom 10.7.1993, ABIEG Nr. L 168/1
iiber die freiwillige Beteiligung gewerblicher Unternehmen an einem Gemeinschaftssystem
fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung. EMAS II: Verordnung (EG)
Nr. 761/2001 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 19.3.2001, ABIEG Nr. L
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Regelungskomplex geworden, der die Keimzelle eines betrieblichen
Umweltschutzes in der Bundesrepublik darstellt. Das private Konkur-
renzprodukt, die ISO-Norm 14.001 ist inzwischen mit dem EMAS-
Verfahren verkntipft.

Der Erfolg von Umweltmanagementsystemen fiir den Gewisserschutz kann
noch nicht beurteilt werden, es wird jedoch ein Anreiz fiir Unternehmen
geschaffen, den betrieblichen Umweltschutz zu stirken und an dem freiwil-
ligen Verfahren nach EMAS teilzunehmen. Es bleiben aber Fragen offen, die
sich eher vor dem Hintergrund der EMAS-Verordnung der europiischen
Union stellen. Fiir den Gewisserschutz erscheint eine Substituierbarkeit von
Gewisserschutzvorschriften durch die freiwillige Beteiligung an diesen Ver-
fahren zweifelhaft.

Der betriebliche Umweltschutz wird im Wasserrecht weiter institutionalisiert
werden, ob die fortschreitende Normierung auf den verschiedenen Ebenen
des Wasserrechts hier ein Umdenken in den Betrieben herbeifiihrt, bleibt ab-
zuwarten. Die zunehmende Normierung im Wasserrecht, speziell durch das
europdische Recht, wird Unternehmen zu einer verstiarkten Auseinanderset-
zung mit Fragen der Effizienz, der Produktgestaltung, der Haftung etc. zwin-
gen. Das hiufig freiwillige Engagement wird sich angesichts des europi-
ischen Regelungsdrucks weiter zu einem pflichtigen Verhalten verdichten.

12.8  Haftung fiir Gewisserverunreinigung

Flankierend zum o6ffentlich-rechtlichen Regime im Gewisserschutzrecht gibt
es eine wenig beachtete zivilrechtliche Haftungsvorschrift im Wasserhaus-
haltsgesetz: § 89 I WHG bildet die Anspruchsgrundlage fiir einen Haftungs-
anspruch bei einer Anderung der Gewisserbeschaffenheit (Verhaltenshaf-
tung, Abs. 1); § 89 II WHG bildet die Anspruchsgrundlage fiir eine Anla-
genhaftung nach Absatz II. Wer danach in ein Gewisser Stoffe einbringt
oder einleitet oder wer bei einem Gewisser die physikalische, chemische
oder biologische Beschaffenheit verindert, ist zum Ersatz des daraus entste-
henden Schadens verpflichtet.

Im Wasserhaushaltsgesetz bildet der Abschnitt 8: Haftung fiir Gewésserver-
inderungen, §§ 89 f. WHG, nun ein eigenes Kapitel.

114/1, tiber die freiwillige Beteiligung von Organisationen an einem Gemeinschaftssystem
fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung,
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Auf der Grundlage des Verursacherprinzips besteht hier einerseits eine ver-
schuldensunabhingige Gefihrdungshaftung bei Direkteinleitungen. § 89 I
WHG ist damit der praktisch bedeutsamste Fall der Gefiahrdungshaftung.

Indirekteinleiter haften fiir Schiden nach den allgemeinen Vorschrif-
ten (also dem BGB), soweit sich die Beeintrichtigungen durch die
zwischengeschalteten Klidranlagen nicht auf die Gewisser auswirken.

Die Gefihrdungshaftung nach § 89 I WHG scheint nach dem Gesetzeswort-
laut sehr wirksam zu sein. Die Masse der Gewdsserverunreinigungen kénnen
jedoch nach § 89 I WHG nicht ausgeglichen werden, denn nach der Recht-
sprechung wird dieser Haftungstatbestand sehr restriktiv gehandhabt. Der
klassische Storfall im Betrieb wurde regelméfig nicht nach § 89 I WHG aus-
geglichen®32, weil Voraussetzung fiir eine Haftung ein zielgerichtetes Han-
deln war®33.,

Auch nach § 89 WHG muss ein Schaden nach den Vorschriften des BGB
beurteilt werden; hier gelten die §§ 249 ff. BGB. Da die allgemeinen Regeln
des Zivilprozesses hier zur Anwendung kommen, gestaltet sich der Nach-
weis der Kausalitit erwartungsgemil3 schwierig.

Neu am Wasserhaushaltsgesetz ist jetzt die offentlich-rechtliche Haftung
nach dem Umweltschadensgesetz (USchadG), die tiber § 90 WHG Eingang
in das neu gefasste Wasserhaushaltsgesetz gefunden hat.

Die Vorbeugung und Sanierung von Schiden an Wasser, Boden und Natur
war bereits frither in den Fachgesetzen geregelt. Zwar regelte das Umwelt-
haftungsgesetz schon seit den 90-er Jahren die Frage, wann ein Unternehmer
einen Gewisserschaden auszugleichen hatte, jedoch war das Gesetz nicht
sehr wirkungsvoll. Die Union®34 hat nun durch die Umwelthaftungsrichtlinie
eine Offentlich-rechtliche Sanierungsverantwiortlichkeit von Verursachern
und Behorden eingerichtet635, die in Deutschland durch das Umweltscha-
densgesetz (USchadG) umgesetzt wird.

Der Anwendungsbereich des Gesetzes ergibt sich aus § 3 USchadG. Danach
gilt es fiir alle als beruflich bezeichneten und verursachten Umweltschidden
und unmittelbare Gefahren. Was ein Schaden oder eine Schédigung ist, er-

632 Vgl. Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Umweltrecht, 1998, S. 368 f., BGHZ 103, 129 (Storfall).

633 BGHZ 103, 129 (134) (Storfall).

634 Richtlinie 2004/35/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 21.04.2004 iiber
Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschidden, ABIEG L. 143 vom
30.4.2004, S. 56.

635 Vgl.6.7.
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gibt sich aus § 2 Nr. 2 USchadG. Nachteilige Verinderungen einer natiirli-
chen Ressource, wie Gewdsser oder Boden sind derartige Schiadigungen. Das
Gesetz ist also nur in Verbindung mit dem dem Wasserhaushaltsgesetz
(WHG) oder dem Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) zu sehen. Aus die-
sen Fachgesetzen ergibt sich die Art des Umweltschadens. Nach § 90 I WHG
sind Oberflichengewdsser, Kiistengewédsser und das Grundwasser gegen er-
hebliche nachteilige Auswirkungen auf den chemischen Zustand geschiitzt.
Hinzu kommt als Schutzgut bei oberirdischen und Kiistengewissern der 6ko-
logische Zustand hinzu.

Das Umweltschadensgesetz nennt als Ausloser eine ,,berufliche Tatigkeit®,
damit sind wirtschaftliche Betitigungen von natiirlichen oder juristischen
Personen gemeint. Das Gesetz fiihrt eine Liste ,,potentiell gefdahrlicher Hand-
lungen®, hier reicht allein der Nachweis der Kausalitit, um eine verschul-
densunabhingige Haftung (§ 3 USchadG) auszulsen.

Die Sanierung von Schidden an Gewissern besteht hier in der annéhernden
Wiederherstellung des Ausgangszustands. Die zustindige Behorde muss
hier, anders als im eigentlichen Umwelthaftungsrecht, die Sanierung durch-
zusetzen.

Das Umweltschadensgesetz hat hier in Verbindung mit dem Wasserhaus-
haltsgesetz (§ 90 WHG) ein neues Haftungsregime geschaffen, das die Haf-
tung fiir Gewisserschéiden erheblich ausweitet.






13 Bodenschutzrecht

13.1  Einfiihrung in das Bodenschutzrecht

Der Schutz des Bodens ist erst relativ spit als gesetzgeberische und umwelt-
politische Aufgabe erkannt worden. Im Gegensatz zu den Umweltmedien
Luft und Wasser, die schon lange durch eigene Regelwerke erfasst werden
(z. B. BImSchG, WHG), gab es lange kein eigenstindiges und offentlich-
rechtlich geregeltes Bodenschutzrecht. Dabei ist der Boden mittlerweile
durchaus als eigenstindiges Schutzobjekt anerkannt und ebenso gefihrdet,
wie Luft oder Wasser. Traditionell spielte in Deutschland die Reinhaltung
der Luft eine groBere Rolle in der Industriepolitik; um den Verbleib von
Filterstaub und Klédrschlimmen hat man sich nicht so intensiv gekiimmert.

Nach § 2 I BBodSchG ist Boden die obere Schicht der Erdkruste, ein-
schlieBlich der fliissigen und der gasformigen Bestandteile, ohne
Grundwasser und Gewisserbetten, soweit sie Triger bestimmter Bo-
denfunktionen nach § 2 II BBodSchG sind. Der komplexe Charakter
des Mediums Boden erschwert eine exakte juristische Definition.

Der Boden ist zentraler Bestandteil der Lebensgrundlagen des Menschen,
ebenso entscheidend ist er fiir die Qualitit des Wasserhaushalts. Die stoffli-
chen und nichtstofflichen Beeintrachtigungen haben im Bereich des Bodens
in den letzten Jahrzehnten, wie in anderen medialen Bereichen, deutlich zu-
genommen. Schon in den 70-er Jahren wurden verstiarkt Bodenkontaminatio-
nen verzeichnet. Nach der Auflosung der DDR wurde die Thematik von Rii-
stungsaltlasten und Industriebrachen auch einer groBeren Offentlichkeit be-
wusst. Die unmittelbare Gefihrdung der Bevolkerung durch stillgelegte In-
dustrieanlagen, wie zum Beispiel dem Uranerzbergbau Wismut, beschleunig-

te die rechtspolitische Durchsetzung eines eigenstindigen Bodenschutzgeset-
636
7es%20,

Aber auch die Entdeckung, dass unzihlige Miilldeponien aus der Zeit des
Wirtschaftswunders und der zersplitterten kommunalen Abfallbeseitigung

636 Die Wismut AG hatte im Siiden der DDR die weltweit drittgrofite (nach USA und Kanada)
Uranerzmine betrieben und nach Einstellung der Erzgewinnung 1990 eine milliarden-
schwere Sanierungsaufgabe hinterlassen. Die gesundheitlichen Schiden und Spitfolgen fiir
die Bevolkerung sind noch gar nicht abzusehen. Zu den vielfiltigen umweltrechtlichen
Fragen, vgl. Frenz, Naturschutzrechtliche Rahmenbedingungen der Wismut-Sanierung, in:
LKV 2003, S. 441 ff.
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inzwischen zu einer gefihrlichen und sanierungsbediirftigen Altlast im We-
sten geworden waren®37, erzeugte gesetzgeberischen Handlungsbedarf.

Bereits vor der Verabschiedung des Bundesbodenschutzgesetzes vom 17.
Mirz 1998638 wurde die Umweltaufgabe Bodenschutz betrieben, allerdings
gestiitzt auf Rechtsgrundlagen des Wasserrechts, des Abfallrechts oder des
landesrechtlichen Polizei- und Ordnungsrechts. Hieraus wird schon deutlich,
dass dabei die Sanierung oder Sicherung akuter Gefahrdungen im Vorder-
grund standen, die unter eigentlich anderen Zielsetzungen abzuarbeiten wa-
ren; eine vorbeugende und vorsorgende Bodenschutzpolitik war aber nicht
ohne eine eigene Rechtsgrundlage zu betreiben. Bereits vor der bundesrecht-
lichen Regelung hatten einige Bundesldnder die Initiative ergriffen und friih-
zeitig entsprechende Landesbodenschutzgesetze in unterschiedlicher Form
erlassen.

Eine bundesrechtliche Regelung erfolgte schrittweise ab Ende der 90-er Jah-
re, wesentliche Teile des Bodenschutzgesetzes traten erst zum 1. Mérz 1999
in Kraft. Das untergesetzliche Regelwerk, wie die Bodenschutz- und Altlas-
tenverordnung (BBodSchV)39 folgten spiter nach. Die Linder haben ihre
landesrechtlichen Regelungen dem Bundesgesetz weitgehend angepasst. Ent-
gegenstehende landesrechtliche Regelungen wurden 1999 mit dem Inkraft-
treten des Bundesgesetzes verdringt.

Hier setzt auch die Kritik am Bodenschutzrecht an, denn bei genauerer Be-
trachtung fillt auf, dass trotz aller Bodenschutzregelungen der Flichenver-
brauch nicht abnimmt und damit eines der wesentlichen Ziele nicht erreicht
wird.

Nachteilig wirken sich auch Unsicherheiten bei der zeitlichen Eingrenzung
der Sanierungspflichten aus. Nach § 4 VI BBodSchG zum Beispiel findet
das Gesetz nur bei Sanierungspflichten Anwendung, falls das Eigentum am
Grundstiick nach dem 1. Mirz 1999 iibertragen wurde. Der frithere Eigen-
tiimer bleibt also zur Sanierung verpflichtet, soweit das Eigentum nach Mirz

637 So verzeichnet der Bodenschutzbericht der Bundesregierung vom 19.06.2002 fiir das Jahr
2000 eine Zahl von 360.000 erfassten, altlastverddchtigen Flidchen, S. 33.

638 Gesetz zum Schutze des Bodens v. 17.03.1998, BGBI. I S. 502 ff., vgl. dazu BT-Drs.
13/6701, 13/9637.

639 Die Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung (BGBL. I, S. 1554) trat am 17.07.1999
in Kraft und stiitzte sich als Rechtsverordnung auf mehrere Ermichtigungen im BBod
SchG. Sie ist fiir den Vollzug des Gesetzes von Bedeutung, da sie in den umfangreichen
Anhidngen wesentliche Einzelheiten des Gesetzes konkretisiert, z. B. durch die Bewer-
tungskriterien in § 4 BBodSchV.
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1999 iibertragen wurde und er die schidliche Bodenverinderung kennen
musste.

Eine bedeutende verfassungsrechtliche Schranke ist dabei das Riickwir-
kungsverbot, das im Rechtsstaatsprinzip, Art. 20 GG, verortet wird. Das spa-
te Inkrafttreten des Bodenschutzrechts hat natiirlich die Frage aufgeworfen,
ob Grundstiickseigentiimer fiir eine Bodenverunreinigung verantwortlich ge-
macht werden konnen, die noch vor dem Inkrafttreten des Gesetzes in den
Boden eingebracht wurde. Der Verursacher konnte ja noch gar nicht um das
Verbot der Bodenbeeintrichtigung wissen.

Aus der Verfassung ergeben sich deshalb deutliche Beschrinkun-
gen fiir riickwirkende Gesetze, denn Vergangenes ldsst sich nicht
mehr riickgingig machen. So gilt zum Beispiel im Strafrecht ein
striktes Ruickwirkungsverbot. Im Steuerrecht kann es aber schon
wieder anders aussehen. Die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts hat sich schon immer intensiv mit dieser Frage be-
schiftigt. In bereits abgeschlossene Sachverhalte darf danach nicht
ohne weiteres zu Lasten der Biirgerinnen und Biirger eingegriffen
werden®40,

Fiir das Bodenschutzrecht ist damit die Frage von Interesse, wann der Verun-
reinigungstatbestand als abgeschlossen gilt. Soll die Verursachung der An-
kniipfungspunkt sein oder die Gefahrentstehung? Heute wird tiberwiegend
auf den Zeitpunkt der Entstehung der Gefahr und der umweltschidlichen
Auswirkung abgestellt®!. Bei Altlastensanierungen geht es deshalb regelmii-
Big um nicht abgeschlossene Vorginge, die also auch vor dem Hintergrund
der Verfassung geregelt werden diirfen. Problematisch sind dann aber bo-
denschiitzende MaBinahmen, wie zum Beispiel Entsiegelungen, denn es han-
delt sich haufig um Belastungen oder Uberbauungen aus der Vergangenheit,
die akut keine Umweltbelastungen hervorrufen. Die Vorschrift des § 4 VI
BBodSchG (Verantwortung des fritheren Eigentiimers) ist deshalb verfas-
sungskonform auszulegen.

Der hohe Flichenverbrauch und die zunehmende Bodenverdichtung gefihr-
den das Medium Boden weiterhin; es ist nicht beliebig vermehrbar und er-
neuert sich nur langsam oder gar nicht.

640 Allgemein zur Riickwirkung, vgl. Stein/Frank, Staatsrecht, 2007, S. 159 ff.
641 Vgl. Landel/Vogg/Wiiterich, Bundes-Bodenschutzgesetz, 2000, S. 109 m.w.N.
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13.2  Entwicklung des Bodenschutzrechts
13.2.1 Rechtsgebiet Bodenschutzrecht

Die Frage nach der Reichweite des Bodenschutzrechts ist nicht einfach zu
beantworten: Da das Bodenschutzgesetz042 erst spiit in das bundesdeutsche
Umweltrecht eingefiigt wurde, musste es an die bereits bestehenden Kontu-
ren angrenzender Rechtsgebiete angepasst werden. Hier ist es insbesondere
das Baurecht, das traditionell auch den Flachenverbrauch reguliert. Das Bun-
desbodenschutzgesetz stellt zwar die zentrale Regelung des Bodenschutz-
rechts dar, ist aber beileibe nicht flichendeckend zustindig fiir Aufgaben des
Bodenschutzes und des Altlastenrechts. Insgesamt ergibt sich aus dem ent-
scheidenden § 3 BBodSchG ein umfangreicher Katalog von Vorschriften,
die dem Bundesgesetz vorgehen. Das BBodSchG enthilt aber nun erstmals
bundeseinheitliche Rechtsgrundlagen fiir die Abwehr von schédlichen Bo-
denveridnderungen, zur Sanierung von Altlasten und zur Bekdmpfung von
Gewiisserverunreinigungen®43,

Dabei ist das Bodenschutzrecht vom Bodenrecht zu unterschei-
den: Das Bodenrecht ist in der Gesetzgebungskompetenz des Art.
74 1 Nr. 18 GG ausdriicklich aufgefiihrt und umfasst Vorschriften,
die Grund und Boden unmittelbar zum Gegenstand haben. Bei-
spiele fiir den eher landwirtschaftlichen Bereich sind das Erschlie-
Bungsrecht oder das Kleingartenrecht. Das Bodenschutzrecht als
modernes Umweltgesetz aus den 90-er Jahren taucht explizit in
den Gesetzgebungskompetenzen des Grundgesetzes dagegen nicht
auf; das Gesetz hat bestimmte, eingegrenzte Ziele, wie zum Bei-
spiel die Bewiltigung von eingetretenen schédlichen Bodenverin-
derungen durch Altlasten.

Landesrechtlich gibt es aber weiterhin (Landes-) Bodenschutzgesetze®44, die
Fragen der Auskunftspflichten, der Betretensrechte und weitere verfahrens-
rechtliche Aspekte regeln.

642 Vgl. die Literatur zum Bundesbodenschutzgesetz: Bickel, Bundes-Bodenschutzgesetz.
Kommentar, 2004, Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, 2001, Frenz, Bundes-Boden-
schutzgesetz, 2000, Kutzschbach/Pohl, Das Bundes-Bodenschutzgesetz, in: JURA 2000, S.
225 ff., Schrader/Wickerath, Bodenschutzrecht, 2005, Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S.
158 ff., Versteyl/Sondermann, BBodSchG, 2005.

643 Vgl. § 1 BBodSchG.

644 Vgl. das Niedersichsische Bodenschutzgesetz (NBodSchG) v. 19.02.1999, Nds. GVBL. S.
46, das allerdings knapp vor dem Bundesrecht in Kraft getreten ist. Landesrechtliche (Alt-)
Regelungen, die dem Bundesrecht widersprechen, sind also nicht mehr zu beachten.
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Das Bodenrecht als Rechtsgebiet in weiter Sicht umfasst auch Vorschriften
des Baurechts, des Naturschutz- und Landschaftspflegerechts, des Wald-
rechts und andere, vorwiegend umweltrechtliche Bereiche.

Hervorzuheben ist besonders das offentliche Baurecht; hier ist es das
durch die Baugesetzbuchnovelle erweiterte Baugesetzbuch (BauGB),
das nicht nur mittelbar, sondern auch unmittelbar durch Vorschriften
wie § 202 BauGB (Schutz des Mutterbodens) Bodenschutzziele errei-
chen will. Mittelbar wird natiirlich durch die kommunale Bauleitpla-
nung iiber Bodenversiegelung und Flichenverbrauch entschieden®4.

Bis heute umstritten sind die Abgrenzungen von Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz und Bodenschutzrecht: Zum einen verweist § 3 1 BBodSchG
auf das Abfallrecht, zum anderen lisst § 36 II Krw-/AbfG dem Bodenschutz-
recht den Vorrang. Die obergerichtliche Rechtsprechung hat hier noch keine
einheitliche Linie gefunden®46.

Nach § 3 BBodSchG vorrangiges Fachrecht verdringt nach den Regeln der
Subsidiaritit das Bodenschutzgesetz und kommt damit nur bei Liicken und
Auslegungsspielrdumen als Interpretationshilfe in Betracht. Uber das Boden-
schutzrecht kann aber vorrangiges Fachrecht nicht verschirft werden.

Im internationalen und europiischen Bereich sind rechtlich verbindliche Bo-
denschutzvorschriften nur selten zu finden®#7, hervorzuheben ist aber das
europdische Umweltrecht, das zum Beispiel in der IVU-Richtlinie von 1996,
die inzwischen in der Bundesrepublik im Wesentlichen durch das Bundesim-
missionsschutzgesetz umgesetzt ist, den Boden mit beriicksichtigt. Die Ver-
ankerung des integrativen Ansatzes in § 1 II 2. Sp. BImSchG wird fiir die
Zukunft den Aspekt Bodenschutz stirken. Noch hat der vielfach eingefor-
derte integrative Ansatz im europdischen Recht fiir den Schutzbereich Boden
keine groBen Erfolge gezeitigt; schon seit der Einfithrung der Umweltver-

645 Fiir die Bauleitplanung ist in § la II BauGB die zentrale Bodenschutzformel enthalten,
denn dort wird ein sparsamer und schonender Umgang mit Grund und Boden eingefordert,
vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 1018 f.

646 Vgl. Schmidt, Neue hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ 2003, S.
943 f.

647 Vgl. Herrmann, Bodenschutz- und Altlastenrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S.
373 ff., Heuser, Europiisches Bodenschutzrecht, 2005, Schifer, Europiisierung des Bo-
denschutzrechts, in: ZUR Sonderheft 2003, S. 151 ff. International ist noch die Agenda 21
der Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung in Rio de Janeiro aus dem Jahre 1992 von Be-
deutung, da dort der integrative Ansatz betont und damit mittelbar die Ressource Boden
gestirkt wurde.



298

triglichkeitspriifung®#® sind die Wechselwirkungen zwischen den Umwelt-
medien Luft, Wasser und Boden im Umweltrecht zu beachten.

13.2.2 Bodenschutz nach der Foderalismusreform

Die Frage nach den Gesetzgebungskompetenzen fiir das Bodenschutzrecht
mag erstaunen, da das Gesetz ja schon jahrelang in Kraft ist, allerdings hat
die Foderalismusreform des Jahres 2006 fiir den Bodenschutz einige struk-
turelle Anderungen gebracht, die sich zukiinftig, also bei der Frage, wer das
Gesetz dndern darf, auswirken werden. Hintergrund dieser Entwicklung ist
die Tatsache, dass es fiir das Bodenschutzrecht in der Verfassung keine aus-
driickliche Kompetenzgrundlage gibt. Zwar ist das Bodenrecht in Art. 74 1
Nr. 18 GG aufgenommen, aber wie schon ausgefiihrt, versteht der Verfas-
sungsgeber unter Bodenrecht etwas anderes. Das Bodenschutzrecht als rela-
tiv neue Regelungsmaterie und Querschnittsrecht hat bislang keine ausdriick-
liche Aufnahme in den Kompetenzkatalog der Verfassung gefunden®49.

Nachdem in der Foderalismusreform die Gesetzgebungskompetenzen neu
geordnet wurden, stellt sich die Frage, wer zukiinftig fiir den Bodenschutz
zustédndig ist. Dafiir ist der Blick auf die Gesetzgebungskompetenzen bei der
Verabschiedung des Gesetzes erforderlich. Damals war umstritten, ob der
Bund iiberhaupt die Gesetzgebungskompetenz fiir den Bodenschutz mit
seinen Gefahrenabwehrelementen hatte. Uberwiegend vertrat man die Auf-
fassung, dass die Zustindigkeit des Bundes fiir die Gesetzgebung durch
mehrere Verfassungsbestimmungen zu begriinden sei. Zum Teil wurde das
BBodSchG auf Art. 74 I Nr. 18 GG (Bodenrecht) gestiitzt, also einem Be-
reich der konkurrierenden Gesetzgebung. Aber auch Art. 74 I Nr. 11 GG
(Wirtschaftsrecht) war tangiert, ebenso wie Art. 74 I Nr. 24 GG (Abfallwirt-
schaft) und Art. 74 I Nr. 32 GG (Wasserhaushalt).

Neben den geschriebenen Gesetzgebungszustindigkeiten wird ei-
ne Annexkompetenz anerkannt, die dem Bund die Zustindigkeit
fiir Gefahrenabwehrvorschriften zuweisen kann.

648 Vgl. die UVP-Richtlinie von 1985, Richtlinie des Rates iiber die Umweltvertriglichkeits-
priifung bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten v. 27.06.1985 (85/337/EWG)
ABIEG Nr. L 175, S. 40, zum integrativen Ansatz, vgl. Schifer, Europiisierung des Bo-
denschutzrechts, in: ZUR 2003 (Sonderheft), S. 151 ff.

649 Hier macht sich das Fehlen einer umfassenden Umweltschutzkompetenz im Grundgesetz
bemerkbar. Neuere Regelungsfelder wie Bodenschutz oder Klimaschutz sind nicht eindeu-
tig als Kompetenzgrundlage verankert.
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Das Bundesverwaltungsgericht®>0 hat zu dieser Frage nicht eindeutig Stel-
lung bezogen, auf jeden Fall hat es aber das Bodenrecht (Art. 74 I Nr. 18
GG) als mogliche Teilgrundlage fiir den Bodenschutz anerkannt65!,

Im Ergebnis stiitzte sich das Bodenschutzrecht auf mehrere Kompetenz-
grundlagen in der Verfassung. Fraglich ist aber, ob in Zukunft die Gesetzge-
bungskompetenz fiir das Bodenschutzrecht nicht Gegenstand von Auseinan-
dersetzungen wird.

Deutlich wird, dass nach der Foderalismusreform die Linder fiir den Bereich
des Wasserhaushalts (Art. 74 I Nr. 32 GG) abweichende Regelungen treffen
konnen, das Recht der Wirtschaft (Art. 74 I Nr. 11 GG) unterliegt zukiinftig
den strengen Erforderlichkeitsanforderungen des Art. 72 II GG, so dass heu-
te die Bundeskompetenz fiir das Bodenschutzrecht fraglich erscheint. Die
Bereitschaft, im Bereich des Bodenschutzes zukiinftig Verdnderungen einzu-
fithren, wird wahrscheinlich gering sein.

13.3  Aufbau des Bodenschutzgesetzes

Das Bodenschutzgesetz als zentrale Kodifikation kann keinen umfassenden
Bodenschutz gewihren, das Gesetz selbst verfolgt mit seinen Instrumenten
lediglich begrenzte Ziele im Bodenschutz. Hier liegt die Kodifikationsleis-
tung des Gesetzes. Folgende Bereiche lassen sich als Zwecke hervorheben:

e  Vorsorge vor schidlichen Bodenverinderungen;

e  Untersuchung und Sanierung von Altlasten;

e Dbegrenzte Vorsorge gegen landwirtschaftliche Bodenbeeintrichti-
gungen%32,

Das Bodenschutzgesetz selbst enthilt zurzeit nur 26 Paragrafen und ist damit
noch sehr iiberschaubar. Es zeichnet sich durch zwei grofle Schwerpunkte
aus: Zum einen die Behandlung von Altlasten und zum anderen die allgemei-
ne Vorsorge gegen schidliche Bodenverinderungen. Daher deckt das Gesetz
nur wenige Probleme des Gesamtkomplexes Bodenschutz ab. Die Dimensio-

650 Vgl. BVerwG, Urt. v. 16.05.2000, in: NVwZ 2000, S. 1179 ff. (BBodSchG). Vgl. Kloep-
fer, Umweltrecht, 2004, S. 1029 f.

651 Diese Kompetenzgrundlagen werden zum Teil angezweifelt, vgl. Degenhart, Art. 74, Rn.
77, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2009.

652 Der Diingemittel- und Pestizideinsatz ist gesondert geregelt. Zur Regelungssystematik, vgl.
Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 596 f.
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nen der Altlastenproblematik mit dramatischen Zahlen®33 lisst deutlich wer-
den, dass durch das Bodenschutzgesetz die Sanierung von Altlasten staatli-
cherseits nicht finanziert wird, sondern das Gesetz befasst sich eher mit der
Frage der Organisation der Sanierung.

Der Aufbau des Gesetzes folgt zunichst den bekannten Strukturen des Um-
weltrechts in Teil 1 mit einer Zweckbestimmung in § 1 BBodSchG, einem
Katalog mit Begriffsbestimmungen (§ 2 BBodSchG) und einer Beschreibung
des eingeschrinkten Anwendungsbereichs (§ 3 BBodSchG).

Im 2. Teil des Gesetzes (§§ 4 ff.) folgen Vorschriften zur Gefahrenabwehr,
zur Vorsorge zur Gefihrdungshaftung etc. Im 3. Teil des Gesetzes (§§ 11 ff.)
sind spezielle Vorschriften fiir Altlasten enthalten, der 4. Teil (§§ 17 ff.) be-
fasst sich mit der sog. guten fachlichen Praxis fiir die Landwirtschaft und der
5. Teil (§§ 18 ff.) enthilt die Schlussvorschriften.

Bislang handelt es sich also noch um ein iiberschaubares Regelwerk, das
allerdings auch nicht alle Aspekte des Bodenschutzes erfasst. Neu ist in
diesem Kontext das Umweltschadensgesetz (USchadG), das die Umwelt-
haftungsrichtlinie umsetzt. Dadurch besteht eine offentlich-rechtliche Sanie-
rungsverantwortlichkeit von Verursachern und Behorden®34.

Der Anwendungsbereich des Gesetzes ergibt sich aus §§ 2, 3 USchadG. Da-
nach gilt es fiir alle als beruflich bezeichneten und verursachten Umwelt-
schiden und unmittelbare Gefahren und nach § 2 Nr. 1¢ USchadG ist eine
Schéadigung des Bodens durch eine Beeintridchtigung der Bodenfunktionen
ein Umweltschaden im Sinne des Gesetzes. Allerdings bleibt fiir die Anwen-
dung neben dem BBodSchG wenig Raum®33, da das BBodSchG schon Ein-
griffsmoglichkeiten bietet.

13.4  Instrumente des Bodenschutzgesetzes

13.4.1 Bodenschutzrechtliche Pflichten (§§ 4, 7 BBodSchG)

Im 2. Teil des Gesetzes sind wichtige Grundsitze und Pflichten zusammen
gefasst, die sich an alle Beteiligten richten.

Die wesentlichen Instrumente des Bodenschutzgesetzes und der Boden-
schutz- und Altlastenverordnung (BBodSchV) sind Gefahrenabwehr— und

653 Zur zahlenméBigen Dimension des Altlastenproblems und seinen Kosten, vgl. Sparwasser/
Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 585 ff.

654 Vgl.6.7.

655 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 323.
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VorsorgemaBnahmen sowie entsprechende Uberwachungs- und Informati-
onspflichten.

Die §§ 4 und 7 BBodSchG stellen den Behorden einige konkretisierte Tat-
bestinde zur Verfiigung, die durch § 10 BBodSchG oder landesrechtliche Er-
michtigungen in konkrete und vollziehbare Anordnungen umgesetzt werden
konnen.

Die §§ 9 und 10 BBodSchG stellen daher die Erméchtigungsgrundlagen fiir
Behorden im Bodenschutz dar, dieses Instrumentarium wird fiir den Alt-
lastenbereich noch um die §§ 13-16 BBodSchG erweitert. Durch diese
Rechtsgrundlagen konnen im Umweltverwaltungsrecht in rechtsstaatlicher
Weise zum Beispiel Grundstiickseigentiimer in die Pflicht genommen wer-
den.

Nach § 10 I BBodSchG kann so zum Beispiel die zustindige Be-
horde eine vollziehbare Anordnung, also einen Verwaltungsakt,
zur Sanierung des Bodens an einen Grundstiickseigentiimer schi-
cken, der nach § 4 BBodSchG dafiir verantwortlich ist.

Durch das BBodSchG konnen diese Pflichten nun bundeseinheitlich durch-
gesetzt werden.

Ermiichtigungsgrundlagen des Bodenschutzrechts

e § 10 BBodSchG, allgemeine Erméchtigungsgrundlage

¢ § 9 BBodSchG, ErmittlungsmaBinahmen u. Untersuchungsan-
ordnungen

e §§ 13, 14 BBodSchG, Anordnungen im Altlastenbereich

e § 15 BBodSchG, Anordnung von EigenkontrollmaBnahmen

e § 16 BBodSchG, erginzende Anordnungen

Abb. 30: Ermdchtigungsgrundlagen des BBodSchG

In erster Linie werden durch das Bodenschutzrecht kostspielige Gefahren-
abwehr- und Sanierungspflichten mit verwaltungsrechtlichen Mitteln durch-
gesetzt. Daher ist die Frage, wer {iberhaupt verantwortlich fiir diese Pflichten
ist, von enormer praktischer Bedeutung. Gerade fiir Grundstiickseigentiimer
bestehen erhebliche finanzielle Gefihrdungen. Die zentrale Norm fiir die
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Frage der Haftungsauswahl ist § 4 BBodSchG. Ein Grofteil der obergericht-
lichen Entscheidungen zum Bodenschutzrecht befasst sich deshalb mit der
Frage nach der Sanierungsverantwortlichkeit®>®, bzw. der sogenannten Sto-
rerauswahl. Die Storerauswahl der zustindigen Bodenschutzbehorde unter-
liegt den allgemeinen Ermessensvorschriften und kann durch die Verwal-
tungsgerichte tiberpriift werden.

Nach § 4 I BBodSchG besteht eine allgemeine Pflicht zur Abwehr schidli-
cher Bodenverinderungen im Sinne einer Gefahrenabwehrverpflichtung. Die
schidliche Bodenverinderung ist damit ein zentraler unbestimmter Rechts-
begriff im Bodenschutzrecht, der die Anwendung des Gesetzes steuert®>”.
Das gilt fiir jeden, der auf den Boden einwirkt, also Eigentiimer, Besitzer (so
§ 4 11 BBodSchG) oder tatsidchlich Handelnder. § 4 I BBodSchG ist damit
dem préiventiven Bodenschutz verpflichtet und setzt das allgemeine Vorsor-
geprinzip im Umweltrecht um. § 4 BBodSchG gewihrt auch Drittschutz, so
dass Nachbarn ebenfalls gegeniiber den Verwaltungsbehorden den Erlass
entsprechender Anordnungen einfordern konnen®38.

Dagegen verpflichtet § 4 III BBodSchG als Rechtsgrundlage den Verursa-
cher einer bereits eingetretenen schidlichen Bodenverinderung, gerade zum
Beispiel im Bereich der Altlasten, zur Beseitigung dieser Schidigung.

Diese Sanierungspflicht in § 4 II BBodSchG wird in den Absitzen 5 und 6
nicht unerheblich ausgeweitet. Nach § 4 III BBodSchG ist nicht nur der Ei-
gentiimer zur Sanierung verpflichtet, sondern ebenfalls der Verursacher oder
Rechtsnachfolger, der frilhere Grundstiickseigentiimer, selbst wenn er das
versucht das Grundstiick zu derelinquieren®3°. Auch der Inhaber der tatsich-
lichen Gewalt, wie zum Beispiel ein Geschiftsfithrer, kann durch § 4 III
BBodSchG in die Pflicht genommen werden©0,

656 Vgl. nur Kahl/Schmidt, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in:
172006, S. 138 ff.

657 In § 2 III BBodSchG werden die ,,schidlichen Bodenverinderungen® niher definiert, es
bleibt jedoch bei Unklarheiten bei der Begriffsbestimmung, vgl. Schlabach/Landel/Notter,
Schidliche Bodenverinderung — eine Anniherung an einen unbestimmten Rechtsbegriff,
in: ZUR 2003, S. 73 ff.

658 Vgl. Storm, Umweltrecht, 2010, S. 248.

659 Dereliktion=Aufgabe des Eigentums. Sonderbarerweise ermoglicht § 928 BGB auch die
Aufgabe des Eigentums an einem Grundstiick mit der Folge, dass es keinen Verantwortli-
chen mehr fiir die Grundstiickshaftung gibt. Hier fiillt § 4 III S. 4 BBodSchG die Liicke
und hilt die Zustandsverantwortlichkeit des bisherigen Eigentiimers — mit Hilfe des Um-
weltverwaltungsrechts - aufrecht.

660 Zu den Grenzen der Haftung, vgl. BVerfGE 102, 1 ff. (Bodenschutz).
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Dieser weiten Anwendung der Sanierungsverpflichtung sind dann aber eini-
ge Einschrinkungen entgegengesetzt. Das Verfahren gilt nur fiir bestimmte
Eigentumskonstellationen. Das spite Inkrafttreten des Bodenschutzgesetzes
wirft mit dem Stichtag 1. Mirz 1999 immer wieder die Frage auf, ob nicht
eine verfassungsrechtliche unzuldssige Riickwirkung vorliegt. Auflerdem
kann die Sanierungspflicht ausgeschlossen sein, soweit es sich als unverhalt-
nisméBig darstellt. Der allgemeine VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz aus dem
Verfassungsrecht verpflichtet hier die landesrechtlich zustindigen Boden-
schutzbehorden, eine entsprechende Bodenschutzanordnung so zu treffen,
wie es im Hinblick auf die konkrete Nutzung des Grundstiicks noch verhélt-
nisméBig ist. Das VerhaltnisméBigkeitsprinzip soll hier also Hértefélle aus-
gleichen.

Insbesondere im Bereich der Sanierung von Altlasten tauchen aber prakti-
sche Probleme bei der Finanzierung der zum Teil extrem hohen Kosten auf:
Hiufig wird der Grundstiickseigentiimer zum Beispiel die Sanierungskosten
nicht bezahlen konnen, frithere Grundstiickseigentiimer oder juristische Per-
sonen werden nicht mehr greifbar sein. Dem weiten rechtlichen Rahmen des
§ 4 BBodSchG stehen daher im Sanierungs- und Altlastenbereich erhebliche
praktische Umsetzungsprobleme gegeniiber. Art. 14 II GG stellt fiir das FEi-
gentum den Grundsatz der Sozialpflichtigkeit auf und der Gesetzgeber kon-
kretisiert dadurch Inhalt und Schranken des Eigentums (Art. 14 I GG). Da-
nach ist es nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts mit Art.
14 GG vereinbar, auch einen Grundstiickseigentiimer zur (finanziellen) Ver-
antwortung zu ziehen, obwohl er die Bodenbeeintrichtigung gar nicht verur-
sacht hat, sondern lediglich als Zustandsverantwortlicher von den Behorden
in die Pflicht genommen wird®0!.

Die Auswahl des Verpflichteten durch die zustindige Bodenschutzbehorde
steht im Auswahlermessen der Behorde und ist damit iiberpriifbar. Ziel ist
jedoch in polizeirechtlicher Sicht, die schnellste und wirksamste Beseitigung
der ,,Gefahr* zu erreichen. Finanzielle Leistungsfihigkeit spielt dabei auch
eine Rolle, ebenso wie die vom Gesetzgeber vorgegebene Rangfolge im Ge-
setz002,

§ 7 BBodSchG enthilt die Rechtsgrundlage fiir die Durchsetzung einer spe-
zifischen, nutzungsbezogenen Bodenvorsorgepflicht. Diese Vorsorgepflicht
wird durch die BBodSchV weiter konkretisiert. § 7 BBodSchG soll dadurch

661 BVerfGE 102, 1 ff. (S. 17 f.) (Bodenschutz).
662 Vgl. Storm, Umweltrecht, 2010, S. 243.
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bereits im Vorfeld einer schiddlichen Bodenverdnderung die Anreicherung
von Schadstoffen verhindern.

13.4.2 Pflicht zur Entsiegelung

Eine konkrete Verpflichtung zur Entsiegelung ist in § 5 BBodSchG vorgese-
hen. Danach kann die Bundesregierung eine Regelung schaffen, die Grund-
stiickseigentiimer bei nicht dauerhaft genutzten Flichen, deren Uberbauung
oder Versiegelung im Widerspruch zu planungsrechtlichen Festsetzungen
steht, zu einer Entsiegelung verpflichtet. AuBlerdem handelt es sich bei § 5
BBodSchG um eine Verordnungserméchtigung, danach muss erst eine kon-
krete Verordnung geschaffen werden. Einschrinkungen ergeben sich aus
dem Zusammenhang der Entsiegelungspflicht: § 5 BBodSchG sieht sie nur
vor, soweit ein Widerspruch zu den planungsrechtlichen Festsetzungen be-
steht. Weiterhin muss der Vorrang des Baurechts beachtet werden, das eine
eigene Entsiegelungsvorschrift in § 179 BauGB enthilt. Im Ergebnis findet
die bodenrechtliche Entsiegelungsklausel nur Anwendung, soweit nach Was-
serrecht, Naturschutzrecht oder StraBenplanungsrecht eine derartige Ver-
pflichtung tiberhaupt besteht. Danach scheint der Anwendungsbereich fiir ei-
ne aktivierte Entsiegelungsanordnung nach § 5 BBodSchG minimal zu sein.

13.4.3 Planungsrechtliche Instrumente des Bodenschutzes

Wie alle neueren Umweltschutzgesetze legt auch das Bodenschutzrecht im
engeren Sinne Wert auf eine planungsrechtliche Flankierung. So sieht § 21
IIT BBodSchG die Festsetzung von Bodenbelastungsgebieten vor, in denen
belastende Bodenverinderungen auftreten oder zu erwarten sind. Die Erfas-
sung dieser Gebiete soll notigenfalls auch linderiibergreifend erfolgen (§ 21
IIT BBodSchG). Die planerische Festsetzung der Gebiete erfolgt durch eine
Rechtsverordnung.

13.4.4 Bodeninformationssysteme

Bodeninformationssysteme gewinnen eine zunehmende Bedeutung im Bo-
denschutz. Zwar liegen vielfach detaillierte Informationen iiber den Boden-
zustand in den Lindern vor, es fehlt aber an einem koordinierten Bodenin-
formationsmanagement. § 19 BBodSchG bildet hier die Rechtsgrundlage,
um beim Umweltbundesamt ein ldnderiibergreifendes Bodeninformationssy-
stem (BIS) zu schaffen.
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13.5 Sanierung von Altlasten

13.5.1 Bedeutung der Altlastenproblematik

Die Behandlung der Altlasten ist eine der Hauptaufgaben des Bodenschutz-
gesetzes. War vor dem Bodenschutzgesetz die Rechtslage noch zersplittert
und beruhte vielfach auf dem landesrechtlichen Gefahrenabwehrgesetzen, so
gibt es nun ein bundeseinheitliches Instrumentarium zum Umgang mit Altla-
sten. Vor dem Bodenschutzgesetz hatten einige Bundesldnder diese Frage in
besonderen Landesgesetzen geregelt, in den meisten Fillen erfolgte aber die
Altlastensanierung und ihre Finanzierung iiber die landesrechtlichen Polizei-
gesetze663.

Unter Altlasten versteht man alle Bodenveridnderungen, die in der
Vergangenheit durch menschliche Betitigung hervorgerufen wurden
und nun die menschliche Gesundheit gefihrden664,

Das Bodenschutzgesetz enthilt im 3. Teil fiir diesen Bereich einen Abschnitt
mit ergidnzenden Vorschriften fiir Altlasten. De facto setzen sich diese Alt-
lasten aus zwei groflen Gruppen zusammen: Zum einen handelt es sich um
Altdeponien, die inzwischen als dufBerst gefihrlich erkannt worden sind %65,
zum anderen handelt es sich um alte Industrieanlagen, deren Boden belastet
sind.

Der 6konomische Hintergrund der Altlastenproblematik wird durch die enor-
men Kosten fiir eine Bodensanierung gebildet. Schon allein die Feststellung
der Belastungssituation erzeugt hohe Kosten, ganz zu schweigen von einer
Bodensanierung, bei der je nach Belastung pro Kubikmeter Boden extreme
Betrige anfallen. Die unterschiedliche Regelungsdichte in den Bundeslédn-
dern wird sich hier aber auf die Regelung der Altlastenfrage erschwerend
auswirken. Insbesondere der Riickgriff auf die Landespolizeigesetze kann ei-
gentlich nur beschrinkt die Finanzierungsfrage 16sen (jedenfalls in behord-
licher Sicht), aber das Bodenschutzproblem wird dadurch nicht beriihrt. Da
die Uberwilzung der Kostenlast auf den polizeilichen Storer in der Praxis
sehr ungeplant verlduft, hingt es eigentlich vom Zufall ab, ob man einen fi-

663 In Niedersachsen handelt es sich dabei um das Niedersichsische Gesetz iiber die offentli-
che Sicherheit und Ordnung (Nds. SOG) i.d.Fass. v. 11.12.2003, Nds. GVBI. S. 414, dazu:
Niedersichsisches Bodenschutzgesetz (NBodSchG) v. 19.02.1999, Nds. GVBI. 1999, S.
46.

664 Zur genauen Definition von Altlasten, vgl. § 2 V BBodSchG. Sog. Riistungsaltlasten unter-
liegen teilweise volkerrechtlichen Sonderregelungen.

665 Die Deponierung von unbehandeltem Abfall wird inzwischen als so gefihrlich angesehen,
dass sie ganz eingestellt wird.
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nanziell zahlungskréftigen Storer zu fassen bekommt, der die Sanierungsauf-
gaben erledigen (und bezahlen) kann.

Da nach dem Zivilrecht der Grundstiickseigentiimer fiir sein Grundstiick und
die damit verbundenen Belastungen in erster Linie verantwortlich ist, ldsst
sich unschwer erkennen, dass eine sog. Altlast fiir Investoren ein ernstes
Hindernis darstellen kann. Daher hatte auch schon der damalige DDR-Ge-
setzgeber durch die sog. Altlastenfreistellungsregelung®® im Umweltrah-
mengesetz der DDR%¢7 die Moglichkeit einer Befreiung von diesem Risiko
geschaffen. Mit dem Einigungsvertrag aus dem Jahre 1990 zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und der ehemaligen DDR galt diese Regelung
fort und wurde erweitert, um die Liegenschaften aus Staatsbesitz verkaufen
zu konnen. Aber der Eigenheimbauer, der auf der ,,griinen Wiese* vor der
Stadt ein Grundstiick kauft, das sich spiter als belastet erweist, wird sicher-
lich nicht mehr in der Lage sein, die Sanierungskosten zu tragen®68,

13.5.2  Instrumente der Altlastensanierung

Zunichst gilt bei Altlasten dasselbe, wie bei anderen schidlichen Bodenver-
inderungen, sie sind nach den Vorschriften des 2. Teils des Gesetzes zu be-
handeln. Vor allem die Sanierungspflicht nach § 4 III BBodSchG kommt zur
Anwendung. Die Gefihrdungsabschitzung und die Anordnung von Untersu-
chungen nach § 9 BBodSchG flankieren diese Aufgabe.

In den §§ 11 — 16 BBodSchG hat der Gesetzgeber aber gerade fiir Altlasten
noch zusitzliche Vorschriften zusammengefasst, die das besondere Gefihr-
dungspotenzial von Altlasten aufgreifen und berticksichtigen.

In § 11 BBodSchG ist die ldnderiibergreifende Erfassung von Altlasten gere-
gelt. Der Informationsaspekt hat hierbei besondere Bedeutung, da ja bereits
aus der Vergangenheit vielfiltige und verstreute Informationen tiber schid-
liche Bodenverinderungen gerade bei Verwaltungsbehorden gesammelt wur-
den. In § 12 BBodSchG ist ausdriicklich die Information der Betroffenen ge-
regelt. Betroffene im Sinne des § 12 BBodSchG sind diejenigen, die entwe-

666 Vgl. Lovens, Altlastenfreistellung nach dem Umweltrahmengesetz, 2002.

667 Umweltrahmengesetz v. 29.06.1990, GB1. DDR I Nr. 42, S. 649.

668 Hier spielt das Vertragsrecht eine besondere Rolle, denn der Erwerber eines altlastenver-
déchtigen Grundstiicks kann natiirlich tiberpriifen, ob ihm Anspriiche gegen den Verkiufer
zustehen. Sinnvoll wire hier vertragsrechtlich die ausdriickliche Zusicherung der Altlasten-
freiheit im Grundstiickskaufvertrag. Die blofe Sachmingelgewihrleistung ist mit Unsi-
cherheiten verbunden, vgl. zur alten Rechtslage Kahl/VoBkuhle, Grundkurs Umweltrecht,
1998, S. 330 ff. und zu den Konsequenzen BVerfGE 102, 1 ff. (Bodenschutz).
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der nach § 9 BBodSchG Untersuchungsmafinahmen durchzufiihren haben
oder die nach § 4 BBodSchG zur Sanierung verpflichtet sind.

Nach § 13 BBodSchG soll wegen der Komplexitit von Altlastensanierungen
moglichst ein Sanierungsplan aufgestellt werden, der Untersuchungsergeb-
nisse, Nutzungsprofile des Grundstiicks und Art und Umfang der erforderli-
chen Sanierungsmafinahmen darstellt.

Nach § 14 BBodSchG kann notigenfalls auch die Behorde die Sanierungs-
planung durchfiihren, angesichts der Kosten ein nicht uniibliches Verfahren.

Die behordliche Uberwachung von Altlasten ist nach § 15 I BBodSchG mog-
lich, soweit es erforderlich ist. AuBerdem kann die Behorde nach § 15 II
BBodSchG auch erforderliche Kontrolluntersuchungen anordnen.

13.6  Rechtsschutz und Bodenschutz

Fiir den engeren Bereich des Bodenschutzrechts ergibt sich der Rechtsschutz
aus den allgemeinen Vorgaben des Verwaltungsrechts. Es ist jedoch zu be-
riicksichtigen, dass angesichts der vielen vorgehenden Regelwerke, die eben-
falls den Bodenschutz mit erfassen, vorrangig das dort zur Anwendung kom-
mende Rechtsschutzsystem zu beachten ist.

Der Blick auf diese anderen, ebenfalls Bodenschutz durchfiihrenden
Regelwerke, zeigt die Probleme und Durchsetzungsschwiche des Bo-
denschutzgesetzes: Zum Beispiel im Baurecht ist der Bodenschutz be-
reits an vorrangiger Stelle genannt, aber die Zielbestimmung in § 1 al
BauGB ist im Ergebnis nicht durchsetzungsstark gestaltet und tibt
deshalb keinen maBigeblichen Einfluss in der Bauleitplanung aus.

Die zentrale Rechtsgrundlage fiir einen Verwaltungsakt im Bodenschutzrecht
(zum Beispiel zur Anordnung einer Bodensanierung) ist natiirlich § 10 I
BBodSchG. RegelmiBig erfolgt dann die Anfechtung derartiger Anordnun-
gen iiber Widerspruch und Anfechtungsklage. Neben der allgemeinen Er-
michtigungsgrundlage bildet bei der Altlastenproblematik § 16 I BBodSchG
eine wichtige Ermichtigungsgrundlage fiir die Pflichten aus den §§ 1 ff.
BBodSchG. Die Pflichten des § 4 BBodSchG konnen dabei auch im Inter-

esse einzelner bestehen und damit Drittschutz sicherstellen®69.

669 Vgl. aber Schles.-Hol. VG, Beschl. v. 25.09.2001 (Drittschutz im Bodenschutzrecht), in:
NJW 2002, S. 754 ff.
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Neben dem verwaltungsrechtlichen Rechtsschutz spielt das Zivilrecht im
Bodenschutz eine besonders hervorzuhebende Rolle, denn der starke Boden-
bezug dieses Rechtsgebiets ergibt zwangslidufig die Anwendbarkeit der zivil-
rechtlichen Bodenordnung. Die Fragen nach der zentralen Eigentiimereigen-
schaft, die zur Zustandshaftung fiihrt oder der Kostenausgleich fiir Sanie-
rungsmaBnahmen®’? werden durch das Zivilrecht beantwortet. Auch viele
Einzelthemen, wie zum Beispiel die Riickabwicklung von Kaufvertrigen
iiber kontaminierte Grundstiicke sind auf der zivilrechtlichen Ebene zu be-
antworten. So enthalten insbesondere die §§ 24, 25 BBodSchG komplexe
Ausgleichsregelungen, die sicherlich den Zivilgerichten bodenschutzrechtli-
chen Fragen in Zukunft zutragen werden®7!.

Im 29. Abschnitt des Strafgesetzbuchs (StGB) ist der Boden schon linger
strafrechtlich durch § 324a StGB geschiitzt, allerdings sind die im Strafge-
setzbuch angefiihrten ,,verwaltungsrechtlichen Pflichten* nur schwer zu be-
stimmen®72.

Der Blick in die Statistik zeigt, dass die Zahl der Verurteilungen nach § 324
a StGB kaum ins Gewicht fallt673.

670 Die Kostentragung fiir eine Bodensanierung liegt grundsitzlich bei den Verpflichteten (§ 4
BBodSchG), die wiederum nach den Grundsitzen der Gesamtschuldregelung in § 426
BGB und § 24 11 BBodSchG einen Kostenausgleich untereinander durchfiihren konnen.

671 Vgl. Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 179.

672 § 324 a StGB (Bodenverunreinigung)

(1) Wer unter Verletzung verwaltungsrechtlicher Pflichten Stoffe in den Boden einbringt,
eindringen ldsst oder freisetzt und diesen dadurch

1. in einer Weise, die geeignet ist, die Gesundheit eines anderen, Tiere oder Pflanzen oder
andere Sachen von bedeutendem Wert oder ein Gewisser zu schiddigen, oder

2. in bedeutendem Umfang

verunreinigt oder sonst nachteilig verdndert, wird mit Freiheitsstrafe bis zu fiinf Jahren
oder mit Geldstrafe bestraft.

673 So gab es 1999 bundesweit nur 13 Verurteilungen , vgl. Statistisches Jahrbuch 2001 fiir die
Bundesrepublik Deutschland, 2001, S. 723.



14 Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht

14.1  Einfithrung in das Recht der Abfallwirtschaft

Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht ist ein umweltrechtliches Hand-
lungsfeld, das in den letzten Jahren eine beachtliche Normierungsflut erlebt
hat. Innerhalb weniger Jahrzehnte hat sich hier ein umweltrechtliches Gebiet
enorm entwickelt, nicht zuletzt durch die Verwertungsinitiative in den 90-er
Jahren.

Die Beseitigung von Abfillen war bis Anfang der 70-er Jahre eine kommu-
nale Aufgabe, die aber angesichts der Miilllawine aus unserer Konsumgesell-
schaft nicht mehr im kommunalen Bereich erledigt werden konnte. Die Ge-
setzgebungskompetenz fiir den Bund wurde zunichst nur fiir die Aufgabe
der Abfallbeseitigung genutzt, aber hier trat rasch die Erkenntnis ein, dass le-
diglich die Beseitigung der Riickstinde nicht ausreicht. Die Vielzahl alter
kommunaler Miillkippen stellt heute ein ungelostes Problem dar. In der Fol-
ge fanden Verwertung und Vermeidung als abfallrechtliche Handlungsprin-
zipien Eingang in dieses Rechtsgebiet und bis heute stellt sich die Frage nach
einer Entsorgungsinfrastruktur, die die vielen unterschiedlichen Ziele mog-
lichst effizient umsetzen kann.

Die Umsetzung des Verursacherprinzips durch Privatisierung im Recht der
Abfallentsorgung hat zahlreiche neue lukrative Mirkte entstehen lassen, die
finanziell durch Verbraucher, Betriebe und Staat finanziert werden. Fiir Be-
triebe und Unternehmen ist die Frage der Entsorgung inzwischen zu einem
zentralen Thema geworden, da angesichts einer immer stirkeren Reglemen-
tierung und der Privatisierung der Entsorgung hier erhebliche Mittel einge-
setzt werden miissen.

In der Kreislaufwirtschaft haben die 6kologischen Vorgaben inzwischen fiir
viele Betriebe zu einer 6kologischen Uberpriifung von Produktionsweisen
und —verfahren gefiihrt, um Vermeidungs- und Verwertungspotenziale bes-
ser ausschopfen zu konnen. Das Spannungsfeld zwischen ordnungsrechtli-
chem Ansatz und Liberalisierung wird zusitzlich durch européische Initiati-
ven zum Umweltschutz beansprucht. Das Kreislaufwirtschafts- und Abfall-
gesetz074 hat auch vollig neue Entsorgungsstrukturen in der Abfallwirtschaft

674 Die zentrale Vorschrift in diesem Bereich ist das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
aus dem Jahre 1994, das erst zwei Jahre nach seiner Verkiindung in Kraft trat (Kreislauf-
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entstehen lassen. Entsorgungsaufgaben miissen zwischen offentlichen und
privaten Entsorgungstragern nun geteilt werden.

]

Mull

Facettenvonder Steinzeit
biszum Gelben Sack

Bild 14: Landesmuseum fiir Natur und Mensch, Am Damm 38, Oldenburg

Der Blick in die Statistik zeigt fiir die Bundesrepublik ein stetiges Ansteigen
und Verharren der Abfallmengen auf hohem Niveau; auch nach 1996, dem
Jahr der Novellierung und Neuordnung dieses Rechtsgebiets®’5. Das ge-
samte Abfallaufkommen wuchs zwischen 1996 und 2000 um ca. 3,5 % auf
450 Mio t. an®76. 2006 betrug das Brutto-Abfallaufkommen in Deutschland
372,9 Mio t°77. Alle Versuche, die Miillflut einzudimmen, haben in der
Bundesrepublik versagt. Insgesamt ldsst sich unter dem Druck der Belas-
tungsfolgen ein Trend hin zur Miillverbrennung und Verwertung und weg

wirtschafts- und Abfallgesetz (Krw./AbfG) vom 27.09.1994, BGBI. I, S. 2705, in Kraft seit
dem 7.10.1996).

675 1996 wurde ein erweiterter, an das europiische Recht angepasster Abfallbegriff eingefiihrt.

676 Vgl. Fischer Weltalmanach 2004, 2003, Sp. 1360.

677 Ab 2006 wird das Bruttoprinzip in der Abfallbilanz verwendet, nur annihernd vergleichbar
ist fiir 2006 das Netto-Abfallaufkommen von 340,9 Mio t., vgl. Daten zur Umwelt, Stand
2009, www.umweltbundesamt-daten-zur-umwelt.de/umweltdaten/public.



311

von der Deponierung erkennen. 2005 wurde die Deponierung von unbehan-
delten Abfillen ganz eingestellt. Gerade die zahlreichen kommunalen Depo-
nien aus der Frithzeit der Konsumgesellschaft werden nun zu Altlasten, die
aufwindig saniert werden miissen. Das Feld der Abfallwirtschaft ist also
stets in Bewegung und wird weiterhin neue umweltpolitische Konzepte
einfordern.

14.2 Strukturen des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts

Im Jahre 1996 trat das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz in Kraft und
lautete nach den Vorstellungen der damaligen Bundesregierung eine neue
Ara in der Abfallwirtschaft ein. Die Privatisierungstendenz, die Anlehnung
an das europiische Recht und die starke normative Ausweitung durch viele
Verordnungsermichtigungen schufen ein entwicklungsfihiges neues Kreis-
laufwirtschafts- und Abfallrecht. Der Name war schon Programm, denn in-
nerhalb kurzer Zeit war aus dem Recht der Abfallbeseitigung das Recht der
Kreislaufwirtschaft geworden.

In diesem Regelungsfeld finden sich auf mehreren Ebenen wichtige Rechts-
vorschriften, die in zunehmendem Mafle auch Normen der Europdischen
Union umsetzen. Angesichts eines hohen Abfallaufkommens und abnehmen-
der Entsorgungsmoglichkeiten befindet sich die Abfallwirtschaft in einer
Umstrukturierungsphase, die auch Einfluss hat auf den unternehmerischen
Bereich der Produktion.

Bereits 1972 wurde die Kompetenznorm des Art. 74 Nr. 24 GG (Ab-
fallbeseitigung, Luftreinhaltung und Larmbekédmpfung) in das Grund-
gesetz aufgenommen, die zentrale Kompetenzgrundlage fiir den Er-
lass des ersten bundeseinheitlichen Abfallgesetzes®’8. Dadurch 15ste
sich das Recht der Abfallwirtschaft von der damaligen kommunalen
Tragerschaft hin zu der Regelung durch den Bundesgesetzgeber, ob-
wohl die Vollzugsaufgabe "Entsorgung" bei den kommunalen Tri-
gern verblieben ist.

In der Foderalismusreform des Jahres 2006 geriet die Kreislaufwirtschaft
kurz in die Diskussion, weil zunichst die Abfallwirtschaft dem Erforderlich-
keitsanforderungen des Art. 72 II GG unterworfen werden sollte. In diesem
Falle hitte eine Zersplitterung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts ge-
droht. In den abschlieBend gefiihrten Verhandlungen wurde dann der Bund
in den Bereichen ,,Abfallwirtschaft, Luftreinhaltung und Lirmbekdmpfung*

678 Vgl. nur Storm, Umweltrecht, 2010, S. 201 ff.
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(Art. 74 T Nr. 24 GG) nicht mehr durch die Erforderlichkeitsklausel be-
schrinkt®7®. Im Hinblick auf die Umsetzung von Gemeinschaftsrecht zum
Beispiel hat die Neuregelung keine Vorteile gebracht, aber jedenfalls auch
keine Verschlechterung und Zersplitterung der Rechtslage fiir dieses wich-
tige Gebiet des Wirtschafts- und Umweltrechts. Im Bereich des Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallrechts gibt es eine Gemengelage von verschiedenen
Vorschriften, deren Wertigkeit unterschiedlich ist. Zentral ist aber in diesem
Bereich das bereits angesprochene Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
des Bundes aus dem Jahre 1994. Es ist als Art. 1 im Gesetz zur Vermeidung,
Verwertung und Beseitigung von Abfillen, einem sog. Artikelgesetz, enthal-
ten. Die erweiterte Zielsetzung dieser Vorschrift ergibt sich aus § 1 Krw./
AbfG, der den Zweck des Gesetzes mit der Forderung der Kreislaufwirt-
schaft zur Schonung der natiirlichen Ressourcen unter Sicherung einer um-
weltvertriglichen Beseitigung von Abfillen umschreibt. Auch das Verhiltnis
zum Immissionsschutzrecht (BImSchG) wurde harmonisiert, indem der
Riickstandsbegriff im Immissionsschutzrecht durch den Abfallbegriff ersetzt
wurde und eine systematische Anpassung des Anlagenrechts an das iiberwa-
chende Abfallrecht erfolgte. Damit wird deutlich, dass nicht allein die traditi-
onelle Beseitigung angestrebt wird, sondern auch der Zugriff auf den origi-
nidren Produktionsbereich iiber das Abfallrecht. Der Zugriff dieses Rechts-
gebiets hat sich deshalb tiber die bloe Abfallbehandlung hinaus erheblich
erweitert und erfasst auch angrenzende Bereiche.

Im Gefolge des Bundesrechts stehen zunehmend Rechtsverord-
nungen und Verwaltungsvorschriften zum Krw./AbfGo80, Die
wichtigste Rechtsverordnung ist sicherlich die sog. Verpackungs
VO™ die sich mit den Verpackungsabfillen auseinandersetzt und
das Duale System installiert hat.

Das Volker- und Europarecht behandelt das Abfallthema in seiner Rechtset-
zung in iiberschaubarem Mafle: Das Volkerrecht befasst sich insbesondere
mit der Frage des ,,Miilltourismus®, also dem Verbringen von Abfillen in dr-
mere Linder. Das Basler Ubereinkommen von 1989982 soll diese Linder vor
dem Wohlstandsmiill der Industrieldander schiitzen.

679 Vgl. Scheidler, Auswirkungen der Foderalismusreform auf das Umweltrecht, in: UPR
2006, S. 423 ff.

680 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 284 f. m.w.N.

681 Verordnung iiber die Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfillen (Verpa-
ckungsVO) vom 21.08.1998, i.d.Fass.d. 4. VO zur And. d. VerpackVO v. 07.01.2006.

682 Basler Ubereinkommen iiber die Kontrolle der grenziiberschreitenden Verbringung von ge-
fahrlichen Abfillen und ihre Entsorgung vom 22.03.1989, BGBI. 11 1994, S. 2704. VO z.
And. v. Anlagen zum Basler Ubereinkommen v. 14.11.2003.
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Das Recht der europdischen Union befasst sich zunehmend mit der Abfall-
problematik. Zwar ist zunichst durch das Kreislaufwirtschafts- und Abfall-
gesetz von 1994 der Umsetzungs- und Modernisierungsbedarf abgearbeitet,
aber das Thema Abfall kann den freien Warenverkehr beeintridchtigen und
die verstirkten umweltpolitischen Bemiihungen der Union beriihren. In-
nereuropdisch wird die problematische Abfallverbringung innerhalb der
Union durch eine Verordnung geregelt. Die EG-AbfallverbringungsVO083
setzt hier das europarechtliche Ursprungsprinzip um, denn Umweltbelastun-
gen sollen danach am Ort ihrer Entstehung auch beseitigt werden. Die neue
Abfallrahmenrichtlinie (AbfRRL) aus dem Jahre 2008684 konnte hier fiir die
Zukunft weitaus groBeren Anderungsbedarf erzeugen®85.

Es existieren noch mehrere Richtlinien zum Abfallrecht, die den Mitglied-
staaten Vorgaben fiir ihre Gesetzgebung beziiglich besonders gefihrlicher
Abfille machen®8¢, Inzwischen ist dazu ein Bestand an Entscheidungen des
EuGH gewachsen, der die mitgliedstaatlichen Regelungen beeinflusst und
verindert®87, Zentral ist dabei immer wieder die Frage nach dem Abfallbe-
griff, da dieser die Anwendung des jeweiligen Rechts iiberhaupt erst steuert.
In Deutschland hat die Erweiterung des nationalen Abfallbegriffs durch den
europdischen Anhang I im Krw./AbfG zu einer statistischen Ausweitung der
Abfallmenge gefiihrt. Nun hat allerdings der EuGH im Jahre 2004 im Recht
der Abfallwirtschaft durch die Entscheidung ,,Van Walle“088 fiir weiteren
Diskussionsstoff gesorgt.

In der Entscheidung ,,van Walle* hatte der EuGH die Auffassung
vertreten, dass auch unabsichtlich in das Erdreich gelangte Kraft-
stoffe und damit auch das Erdreich, dem Abfallrecht unterliegen.
Ein Widerspruch zum deutschen Recht, das nur bewegliche Sa-
chen, also gerade nicht Grundstiicke, dem Abfallrecht unterwirft.

683 Verordnung (EG) Nr. 1013/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 14.06.
2006 iiber die Verbringung von Abfillen, ABIEU Nr. L 190 v. 12.07.2006.

684 Richtlinie 2008/98/EG des Europiischen Parlaments und des Rates v. 19.11.2008 iiber die
Abfille und zur Authebung bestimmter Richtlinien, ABIEU Nr. L 312.

685 Vgl. Petersen, Entwicklungen des Kreislaufwirtschaftsrechts, in: NVwZ 2009, S. 1063 ff.

686 Zum europdischen Abfallrecht vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 281, Jans/
Vedder, European Environmental Law, 2008, S. 419 ff. Da das sekundidre Umweltrecht der
Union weitgehend durch das Krw./AbfG abgearbeitet ist, steht das Rechtsgebiet nicht in
demselben MafBe unter Transformationsdruck wie andere Regelungsfelder.

687 Vgl. Kahl/Schmidt, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ
2006, S. 132 ff., Sobotta, EuGH: neue Vefahren im Umweltrecht, in: ZUR 2009, S. 450 ff.

688 EuGH, Urt. v. 07.09.2004,— Rs. C-1/03 - (van Walle), in: NVwZ 2004, S. 1341, EuZW
2004, S. S. 625.
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Die neue Abfallrahmenrichtlinie der Union aus dem Jahre 2008
versucht, diese Widerspriiche durch einen Anwendungsausschluss
fiir Boden aufzuheben®3°.

Die Bundesldnder haben fiir ihren Bereich ebenfalls Landesabfallgesetze
erlassen®0. Im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung sind ihnen eini-
ge Bereiche, wie zum Beispiel die Bestimmung offentlicher Entsorgungs-
trager oder die Behandlung von Schiffsabfillen verblieben.

14.3  Anwendungsbereich des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts
14.3.1 Vorrang des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes

Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz legt als Bundesrecht die zentra-
len Leitlinien unserer Abfallwirtschaft fest, soweit nicht Sonderregelungen
vorgehen. Der Blick ins Gesetz zeigt unter § 2 II Krw./AbfG nur wenige
Ausnahmen vom Anwendungsbereich. In den Bereichen Lebensmittel, Kern-
brennstoffe und Bergbau gehen entsprechende Sonderregelungen vor und
schliefen die Anwendbarkeit aus.

Im Verhiltnis zum Bodenschutz ist zu beachten, dass hier ebenfalls das
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz keine Anwendung findet, soweit zum
Beispiel verunreinigtes Erdreich noch vor Ort ist und noch nicht ausgebag-
gert wurde. Sobald der verunreinigte Boden also ausgehoben wird, wandelt
er sich zu einer beweglichen Sache, die dem Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallgesetz unterliegt, solange dies noch nicht geschehen ist, folgt es den Re-
geln des BGB und ist noch Bestandteil des Grundstiicks. Fiir belastete
Grundstiicke ist dann das Bodenschutzgesetz des Bundes (BBodSchG) ein-
schligig.

Die obergerichtliche Rechtsprechung hat sich natiirlich inzwischen ebenfalls
mit Detailfragen des Gesetzes auseinandergesetzt®!. Ein Aspekt ist dabei
von besonderer Bedeutung: Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz legt
danach ausschlieflich die grundlegenden Regeln tiber das Vermeiden, das
Verwerten und die Beseitigung von Abfillen fest. Der Blick in das Grundge-
setz zeigt namlich, dass die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir
den Bund in Art. 74 I Nr. 24 GG sich nur auf die Abfallwirtschaft erstreckt.

689 Vgl. Petersen, Entwicklungen des Kreislaufwirtschaftsrechts, in: NVwZ 2009, S. 1064.

690 Vgl. z. B. Niedersidchsisches Abfallgesetz (NAbfG) v. 14.07.2003, Nds. GVBI. S. 274 ff.,
zul. geénd. d. Art. 1 AndG v. 25.11.2009, NdsGVBL. S. 436.

691 Vgl. dazu: Schmidt, Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ
2001, S. 1170 ff.
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Kommunen haben fiir sich in der Vergangenheit in Anspruch genommen, im
Bereich der Abfallvermeidung, ebenfalls durch Satzungen und abweichend
von der bundesrechtlichen Regelung im Krw./AbfG titig zu werden. Hier hat
das Bundesverfassungsgericht im Jahre 1994 zur kommunalen Verpackungs-
steuer der Stadt Kassel®? die alleinige bundesrechtliche Zustindigkeit be-
tont und kommunale Kompetenzen verneint. Das sog. Kassel-Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zur Verpackungssteuer stellt den Schlusspunkt
einer jahrelangen kommunalen Strategie der lokalen Abfallvermeidung dar.

Die Thematik der kommunalen Verpackungssteuer ist Ausdruck
des Konflikts zwischen Bund und Kommunen: Der Bund macht
die Regeln fiir die Abfallwirtschaft und die Kommunen haben die
komplexe Aufgabe vor Ort. Hier gibt es jahrzehntelange Bemii-
hungen der Kommunen, die Miillflut durch Verbot von Verpa-
ckungsmaterialien etc. einzudimmen. In diesem Sinne hatte zu-
nichst das Bundesverwaltungsgericht®” entschieden, sein Urteil
wurde dann aber auf Betreiben von Fastfoodketten und Automa-
tenaufstellern vom Bundesverfassun%sgericht wegen Verstof3es
gegen Art. 12 und 14 GG aufgehoben®”.

Die Struktur des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts wird daher deutlich
durch das flexible und durch Verordnungserméchtigungen ausbaubare Bun-
desgesetz bestimmt.

14.3.2 Abfallbegriff und europdisches Recht

Die zentrale Grofle fiir die Anwendung des gesamten Rechtsgebiets ist der
Abfallbegriff®®3. Soweit ein Stoff also die rechtliche Eigenschaft von Abfall
nach § 3 Krw./AbfG besitzt, kommt die Mechanik des Rechtsgebiets zur An-
wendung. Das Gesetz unterscheidet dabei Abfall zur Verwertung und Abfall
zur Beseitigung®%. Die Abfalleigenschaft ist deshalb von auBerordentlicher
wirtschaftlicher Bedeutung, allerdings stimmt der Abfallbegriff nicht mit der
landldufigen Wortbedeutung iiberein, sondern definiert sich aus eher juristi-
scher Sicht.

Heutzutage ist der Abfallbegriff relativ eindeutig, die vor wenigen Jahren
noch bestehenden Unsicherheiten bei der Abgrenzung von Abfall und Wirt-

692 BVerfGE 98, 106 (Kommunale Verpackungssteuer).

693 BVerwGE 96, 272 (Kommunale Verpackungssteuer).

694 BVerfGE 98, 106 (Kommunale Verpackungssteuer).

695 Vgl. Stuttmann, Der Rechtsbegriff ,,Abfall®, in: NVwZ 2006, S. 401 ff.

696 Die Abgrenzung von Abfillen zur Verwertung und Abfillen zur Beseitigung ist von hoher
wirtschaftlicher Bedeutung und ist vielfach durch das Bundesverwaltungsgericht geprigt.
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schaftsgiitern sind beseitigt, durch die Novellierung des Gesetzes und seine
Europakonformitit besteht nur noch die Abgrenzungsproblematik zwischen
Abfall und Produkt.

Das europiische Recht bildet fiir den Abfallbegriff stets eine zu
beachtende Kategorie, da sich im sekundiren Europarecht und der
Rechtsprechung des EuGH eine intensive Auseinandersetzung mit
den wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der Abfallwirtschaft
abspielt. Zur Sicherung des freien Warenverkehrs und zur Erfiil-
lung umweltpolitischer Aufgaben nach dem AEUV hat sich das
europiische Recht stets mit diesem Rechtsgebiet befasst.

Im deutschen Recht sind nach § 3 I Krw./AbfG Abfille alle beweglichen Sa-
chen, die unter die in Anhang I aufgefiihrten Gruppen fallen und deren sich
ihr Besitzer entledigt, entledigen will oder entledigen muss®97.

Der Begriff des Entledigens umfasst die Aufgabe der Sachherr-
schaft ohne jede weitere Zweckbestimmung. Zivilrechtlich ist da-
fiir die sog. Dereliktion entscheidend, hier sind allerdings Diskre-
panzen zum Umweltrecht feststellbar. Auch zum Beispiel im Bo-
denschutzrecht ist die Dereliktion nach dem Willen des Gesetzge-
bers (vgl. § 4 III BBodSchG) nicht ohne weiteres moglich, obwohl
sie im BGB nach § 928 I BGB sogar fiir Grundstiicke ausdriick-
lich moglich ist. Eine abfallrechtliche Entledigung ist jedenfalls
nach § 3 Krw./AbfG zu beurteilen.

Die etwas sperrige Umschreibung von Abfall in § 3 Krw./AbfG ist nur vor
der Entstehungsgeschichte des Begriffs zu verstehen, denn urspriinglich be-
stand im deutschen Abfallrecht nur der bekannte subjektive und objektive
Abfallbegriff, um das was objektiv entsorgt werden musste (objektive Ab-
falleigenschaft) oder von den Biirgerinnen und Biirgern gewollt entsorgt
wurde (subjektiver Abfallbegriff), erfassen zu konnen. Es ging ja in der
Friihzeit der Abfallwirtschaft um den Schutz der Bevolkerung vor Krankhei-
ten und anderen Gefahren durch Abfille, also musste damals wie heute eine
Rechtsgrundlage fiir das zwangsweise Raumen von Abfillen geschaffen
werden, also der objektive Abfallbegriff. Inzwischen hat sich der Abfallbe-
griff verselbstindigt und ist nicht mehr mit dem herkommlichen Verstindnis
von Miill gleichzusetzen.

697 Zum Abfallbegriff: Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 286 ff., Kunig/Paetow/Ver-
steyl, Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, 2003, § 63, Stuttmann, Umweltrecht, 2009,
S. 138 ff., Wolf, in: Giesberts/Reinhardt, Umweltrecht, 2007, Krw-/AbfG, § 3 ff.



317

Spéter kam der Anhang I mit dem typischen europdischen Listensystem hin-
zu, der dem historischen deutschen Abfallbegriff angefiigt wurde, um die
Ubereinstimmung mit dem europiischen Recht zu erreichen. So hat diese
Ankniipfung in Anhang I keine eingrenzende Wirkung. Zwischen dem euro-
pdischen Abfallbegriff mit Stoffen und Gegenstinden und dem deutschen
Abfallbegriff besteht deshalb grundsitzlich Kongruenz6%8, Der Abfallbegriff
stellt sich deshalb folgendermafBen dar:

Abfallbegriff
§ 3 I Krw./AbfG

e bewegliche Sachen
deren sich der Besitzer entledigt oder entledigen will
(subjektiver Abfallbegrift)

e deren sich der Besitzer entledigen muss (objektiver
Abfallbegriff)

e Katalog im Anhang I zu § 3 I Krw./AbfG

Abb. 31: Abfallbegriff

Aufgrund der erheblichen Folgekosten beim Vorliegen der Abfalleigenschaft
haben sich diese Merkmale inzwischen detailreich konkretisiert.

Zunéchst muss es sich um eine bewegliche Sache handeln. Damit ist eine
rechtliche Kategorie aus dem Biirgerlichen Recht angesprochen, denn § 90
BGB definiert eine bewegliche Sache abstrakt als korperlichen Gegenstand.
Damit werden bewegliche Sache nach dem zivilrechtlichen System deutlich
gegen Grundstiicke abgegrenzt, was fiir das Abfallrecht eine grundlegende
Konsequenz hat: Bodenverunreinigungen unterliegen generell nicht dem Ab-
fallrecht und werden nach dem BBodSchG behandelt. Soweit zum Beispiel
ein Haus noch nicht abgerissen ist und noch fest mit dem Boden verbunden

698 Die Anderung der Abfallrahmenrichtlinie von 2008 hat nun kontaminierte Boden von der
Anwendung ausgeschlossen, vgl. Abfallrahmenrichtlinie 2008/98/EG v. 19.11.2008,
ABIEG L 312/3., dazu: Frenz/Wimmers, Vorwirkung von Richtlinien: die AbfallRRL, in:
UPR 2009, S. 425 ff.
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ist099, besitzt es noch keine Abfalleigenschaft, anders sieht es aus, sobald
nach einem Abriss die Triimmer desselben Hauses zur Abholung auf dem
Grundstiick liegen, hier ist dann die Abfalleigenschaft gegeben’%0, da es sich
bei dem Schutt um korperliche Gegenstinde i.S.d. § 90 BGB handelt.

Weiter geht allerdings die Verkniipfung mit dem Zivilrecht nicht:
So ist der Besitzer von Abfillen nach § 3 VI Krw./AbfG nicht in
Sichtweise des § 854 BGB (Besitz) zu bestimmen’”".

Der subjektive Abfallbegriff findet sich in § 3 I, IIT Krw./AbfG als tatséchli-
che Entledigung oder Vorliegen eines Entledigungswillens wieder. Nach § 3
IIT Krw./AbfG kann das Vorliegen eines Entledigungswillens auch vermutet
werden (§ 3 III Nrn. 1 — 2 Krw./AbfG).

Die Vermutungen des § 3 III Krw./AbfG sind fiir Betriebe beson-
ders bedeutungsvoll, denn danach wird der subjektive Abfallbe-
griff bei allen Reststoffen in der Produktion und in sonstigen Be-
reichen angenommen, falls die angefallenen Reststoffe nur nach
einer weiteren Aufbereitung wieder verwendet werden konnen. Im
Umkehrschluss bedeutet dies, dass Stoffe wie Alttextilien in Be-
trieben hiernach jedenfalls keine Abfille sind.

Der objektive Abfallbegriff dagegen findet sich in § 3 IV Krw./AbfG wieder:
Danach muss sich der Besitzer beweglicher Sachen dieser Dinge entledigen,
wenn sie nicht mehr zweckentsprechend verwendbar sind und aufgrund ihres
Zustandes die Umwelt und damit das Wohl der Allgemeinheit gefihrden.
Abfille im objektiven Sinne konnen damit auch gegen den Willen des Besit-
zers entsorgt werden, daher wird diese Kategorie auch als Zwangsabfall be-
zeichnet. Der Absatz 4 konkretisiert die Entledigungspflicht durch drei
Gruppen:

e Bewegliche Sachen, die entsprechend ihrer urspriinglichen Zweck-
bestimmung nicht mehr verwendet werden.

e Bewegliche Sachen, die aufgrund ihres Zustandes geeignet sind, das
Wohl der Allgemeinheit und hier insbesondere die Umwelt zu ge-
fahrden.

699 Auch ansonsten hat ein Haus kein rechtliches ,,Eigenleben®, sondern ist ein wesentlicher
Bestandteil des Grundstiicks, deshalb werden bei Kataster- und Grundbuchimter die
Grundstiicke und nicht die Hauser registriert.

700 Vgl. Pohl, Handbuch des Umweltrechts, 2000, B 3, Rn. 10.

701 Vgl. Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 190 m.w.N.
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e Bewegliche Sachen, deren Gefihrdungspotenzial nur durch ord-
nungsgemiBe und schadlose Verwertung oder gemeinwohlvertragli-
che Beseitigung ausgeschlossen werden kann.

Der Katalog in Anhang I zu § 3 Krw./AbfG sorgt fiir Verwirrung, denn er
wurde im Zuge der Neufassung des Gesetzes eingefiigt und setzt das europi-
ische Recht im deutschen Abfallrecht um. Das Abfallverzeichnis der Europé-
ischen Kommission’02 enthilt fast jeden moglichen Stoff793, Das Verhiltnis
des alten nationalen Abfallbegriffs und der europidischen Stoffgruppen ist
deshalb etwas verwirrend.

Fiir Unternehmen schreibt nun das europiische Abfallverzeichnis
die Ausdehnung des Abfallregimes vor, denn es gehoren alle nicht
den Normen entsprechenden Produkte (Q 2) zu den Abfallgrup-
pen. Das derzeitige Abfallrecht trennt daher eigentlich nur noch
zwischen Produkten und Abfillen. Frithere Schopfungen, wie
Wirtschaftsgiiter etc. konnen keinen Sonderstatus mehr geniefien.

Einigkeit besteht dariiber, dass der Abfallkatalog im Anhang die Abfallei-
genschaft jedenfalls nicht steuert oder beriihrt’%4. Allenfalls Indizwirkung
wird dem Anhang zugemessen. Das Abfallverzeichnis ist aber fiir die Dekla-
ration von Abfillen und die Erfiillung europdischer Vorgaben von Bedeu-
tung, da damit ein europaweites Abfallgruppensystem besteht.

Nicht zuletzt durch dieses europdische Recht ist das Abfallregime stirker in
den Produktionsbereich geriickt, denn die europdischen Abfallgruppen ver-
deutlichen nun, dass im Produktionsbereich bereits Pflichten nach dem Krw./
AbfG bestehen konnen. Die Abfalleigenschaften bestimmen damit auch die
Produkteigenschaften. Nach § 9 Krw./AbfG muss in genehmigungsbediirf-
tigen Anlagen die Kreislaufwirtschaft umgesetzt werden. Daneben bestehen
nach dem BImSchG schon Pflichten zur Vermeidung, Verwertung und Be-
seitigung von Abfillen.

702 Vgl. Abfallverzeichnis — Verordnung — AVV vom 10.12.2001, BGBL. I S. 3379.

703 Vgl. zum Beispiel die letzte Stoffgruppe Q 16 im Anhang, nach der auch alle anderen Stof-
fe, die in den anderen 15 Gruppen nicht aufgefiihrt wurden, zu den Abfallgruppen gehoren.

704 Vgl Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 1740 (deklaratorische Funktion), Oberrath/Hahn/
Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 194, Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006,
S. 188, Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht 2003, S. 846, Stuttmann, Umweltrecht,
2009, S. 141.
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14.3.3 Gefahrliche Abfille

Im Februar 2007 sind das Gesetz und die Verordnung zur Vereinfachung der
abfallrechtlichen Uberwachung in Kraft getreten’05. Im Gefolge des europii-
schen Rechts werden nun Abfille nur noch in gefihrliche und nicht gefihr-
liche Abfille unterteilt (§ 3 VIII, 41 Krw./AbfG). Die alte Unterteilung von
besonders iiberwachungsbediirftigen, iiberwachungsbediirftigen und nicht
iiberwachungsbediirftigen Abfillen ist damit aufgehoben und vereinfacht
worden. Die bislang als besonders iiberwachungsbediirftig bezeichneten Ab-
fille werden in Zukunft als gefiahrliche Abfille deklariert, wihrend die ande-
ren beiden Stoffgruppen — iiberwachungsbediirftige und nicht tiberwachungs-
bediirftige Abfille — zukiinftig als nicht gefihrliche Abfille bezeichnet wer-
den und so einer einheitlichen abfallrechtlichen Uberwachung unterliegen.

Synonym fiir gefihrliche Abfille nach § 41 KrW./AbfG ist der
Begriff Sondermiill, der aber im Gesetz nicht mehr verwendet
wird.

Hauptinstrument der Kontrolle von gefihrlichen Abfillen ist nach wie vor
das vereinfachte Nachweisverfahren. Das Nachweisverfahren sichert den
Verbleib dieser Abfallart.

Das Landesrecht’% enthilt regelmiBig weitere Vorschriften fiir bestimmte
Abfallgruppen, da die Entsorgung vor Ort als Aufgabe anfillt und organisiert
werden muss.

Das europiische Recht spricht in diesem Bereich auch von sog. gefihrlichen
Abfillen, die unter Beachtung des europdischen Ursprungsprinzips so zu ent-
sorgen sind, dass keine Gefihrdung der menschlichen Gesundheit oder Schi-

digung der Umwelt eintritt707.
14.3.4 Abfallgemische

Abfallgemische bereiten natiirlich bei einem derartig ausdifferenzierten Ab-
fallbegriff besondere Probleme. Im Vordergrund stehen dabei Gemische aus

705 Art. 16 1 d. Gesetzes zur Vereinfachung der abfallrechtlichen Uberwachung vom
15.07.2006, BGBI. I, S. 1619 ff., Art. 8 d. Verordnung zur Vereinfachung der abfallrecht-
lichen Uberwachung vom 20.10.2006, BGBL. I, S. 2298 ff.

706 Vgl. fiir Niedersachsen §§ 13 ff. Nds. Abfallgesetz vom 14.07.2003, Nds. GVBI. 2003,
S. 274 ff.: Danach sind gefihrliche Abfille in Niedersachsen Sonderabfille, die in Nieder-
sachsen angefallen oder entsorgt werden sollen, vgl. Sparwasser/Engel/Vofikuhle, Umwelt-
recht, 2003, S. 882.

707 EuGH, Urt. v. 22.06.2000, in: ZUR 2001, S. 41 f. (Gefdhrliche Abfille). Zu den Neuerun-
gen, vgl. Stohr, Vereinfachung der abfallrechtlichen Uberwachung, in: ZUR 2007, S. 77 ff.



321

verwertbaren und zu beseitigenden Abfillen, denn das Gesetz selbst sieht
keine Pflicht zur Sortierung nach Abfallarten vor. Soweit das Gemisch hier
insgesamt zu verwerten ist, besteht ein Vorrang der Verwertung’%8. Anord-
nungen kommunaler Entsorgungstriger zur Getrennthaltung von Abfillen
zur Verwertung und zur Beseitigung sind deshalb rechtlich bedenklich. Uber
das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz hinausgehende Regelungen und
Verbote (Vermischungsverbote z. B.) haben neben der abschlieBenden Rege-
lung des Bundesgesetzes keine rechtliche Grundlage.

14.4  Grundsitze und Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft
14.4.1 Zielhierarchie der Abfallwirtschaft

In § 4 Krw./AbfG werden sog. Grundsitze der Kreislaufwirtschaft aufge-
stellt, die den Umgang mit Abfillen fiir Erzeuger und Besitzer weiter kldren
sollen. Das Konzept der Vermeidung, Verwertung und Beseitigung stammt
bereits aus dem alten Abfallgesetz von 1986 und wird nun in § 4 Krw./AbfG
deutlich weiter ausgefiihrt. Das Gesetz prisentiert nun eine klare Zielhierar-
chie von Vermeidung, Verwertung und Beseitigung.

Danach sind Abfille in erster Linie zu vermeiden und dann in zweiter Linie
zu verwerten. Die Vermeidung von Abfillen hat also grundsitzlich Vorrang
vor der Verwertung. Wie so oft im Umweltrecht handelt es sich aber hierbei
nicht um eine Rechtsverpflichtung, sondern um einen Programmsatz ohne
direkte Steuerungswirkung, dem nur durch die Rechtsverordnungserméchti-
gung nach § 5 I Krw./AbfG anordnende Kraft verliechen werden kann. Damit
wird deutlich, dass eine umweltvertriagliche Kreislaufwirtschaft, die ge-
schlossene Stoffkreisldufe suggeriert, nach diesem Gesetz nicht moglich sein
wird. Allerdings erweitert das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz ganz
erheblich die Moglichkeiten, die Zielhierarchie in § 4 I Krw./ AbfG zu ver-
wirklichen. § 4 II Krw./AbfG leitet aus der Vermeidungsverpflichtung eine
anlageninterne Kreislauffithrung oder abfallarme Produktgestaltung sowie
eine Anderung des Konsumverhaltens her und zeigt so die Absicht des Ge-
setzgebers, den Produktionsbereich unmittelbar zu beeinflussen.

14.4.2  Vermeidung/Verwertung/Beseitigung

Der Grundsatz der Abfallvermeidung resultiert aus § 4 I Nr. 1 Krw./AbfG
und ist darauf gerichtet, Abfille in erster Linie zu vermeiden, insbesondere
durch die Verminderung ihrer Menge und Schédlichkeit. Die Pflicht zur Ab-

708 Vgl. Sparwasser/Engel/Vo6kuhle, Umweltrecht, 2003, S. 862 f.
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fallvermeidung st68t natiirlich in einer auf Konsum ausgerichteten Welt auf
erhebliche Umsetzungsprobleme. Schon das alte Abfallgesetz kannte den
Grundsatz der Vermeidung, der nun in §§ 4 I, 5 I Krw./AbfG weiter erldu-
tert wird. Die Abfallvermeidung nach dem Krw./AbfG umfasst allerdings
auch die Abfallverminderung’%. Erst durch Rechtsverordnungen konnte die
Abfallvermeidung in stirkerem Malle umgesetzt werden, so nennt das Ge-
setz nur die anlageninterne Kreislauffithrung oder abfallarme Produktgestal-
tung als MaBnahmen zur Abfallvermeidung. Die immissionsschutzrechtliche
Vermeidungspflicht und die Produktverantwortung stellen deshalb Konkreti-
sierungen der Abfallvermeidung dar. Nach herrschender Lehre sind den
Kommunen nun nach der Verpackungssteuer-Entscheidung des Bundesver-
fassungsgerichts’!0 MaBnahmen zur Forderung der Abfallvermeidung zum
Beispiel durch Abgabenmodelle verwehrt.

Der Grundsatz der Abfallverwertung nach § 4 I Nr. 2 Krw./AbfG hat dage-
gen umfangreich Beriicksichtigung im Gesetz gefunden. Die Verwertung
stellt die zentrale Grofe in der Behandlung von Abfillen dar, fiir die Zukunft
wird sogar die Einstellung der Hausmiilldeponierung erwogen.

Abfallverwertung
(Gewinn von Stoffen oder Energie aus Abfall)

T

stoffliche Verwertung energetische Verwertung
§ 4 III Krw./AbfG § 4 IV Krw./AbfG

Abb. 32: Abfallverwertung

Nach § 6 I Krw./AbfG konnen Abfille entweder stofflich verwertet oder zur
Gewinnung von Energie (§ 4 IV S. 1 Krw./AbfG) genutzt werden. Durch das
Krw./AbfG wurde eine lange Diskussion um die Zulidssigkeit der Verbren-
nung von Abfillen beendet. Nach § 6 I 2 Krw./AbfG kommt nun die um-
weltvertriglichere Verwertungsart zur Anwendung. Bei der energetischen

709 Vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 730, Kahl/Schmidt, Umweltrecht,
2006, S. 193 ff..

710 Vgl. BVerfGE 98, 83 (kommunale Verpackungssteuer) und Sparwasser/Engel/Vofkuhle,
Umweltrecht, 2003, S. 118 m.w.N.
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Verwertung steht die Nutzung der Energie im Vordergrund, so dass es sich
nicht um eine Form der Abfallbeseitigung handelt. Maflgeblich fiir die Ab-
grenzung sind die Nutzung und eine wirtschaftliche Betrachtungsweise. Bei
der Beseitigung steht die Einddmmung des Schadstoffpotenzials im Vorder-
grund der Betrachtung, natiirlich gibt es auch Grenzfille, die nur schwer zu
entscheiden sind; im Jahre 2002 hat sich auch der EuGH zu dieser Frage
geduBert’!1,

Die Verwertung wird dann umfangreich in den §§ 5 II - V Krw./AbfG kon-
kretisiert, aus § 6 I Krw./AbfG wird eine Rechtspflicht zur Verwertung ab-
geleitet’12. Diese Pflicht kann allerdings durch das VerhiltnismiBigkeits-
prinzip begrenzt werden, was auch in § 4 IV S. 1 Krw./AbfG zum Ausdruck
kommt.

Die Verwertung wird zunehmend in Form von Rechtsverordnungen’!3 zum
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz geregelt. Die Verwertung bestimmter
Abfallgruppen soll dadurch moglichst hochwertig sichergestellt werden. Hier
kommt ein Trend hin zur spezifischen Regelung von Stoffgruppen zum Aus-
druck, der mehr und mehr den alten Abfallbegriff verldsst und einen eher
stoffbezogenen Ansatz verfolgt.

Die Abfallbeseitigung ist sozusagen ultima ratio des Abfallrechts. Von den
insgesamt im Jahre 2007 angefallenen Abfillen wurden nach der Statistik ca.
ein Viertel durch Deponierung, Verbrennung oder Behandlung beseitigt’14. §
10 Krw./AbfG legt dafiir die Grundsdtze fest. Zur Erfiillung der Grund-
pflichten der Abfallbeseitigung sind Abfille, die nicht verwertet werden,
gemeinwohlvertriglich im Inland zu beseitigen. Im Vergleich zu frither hat
die Menge der zu beseitigenden Abfille abgenommen, da ein Grofiteil nun in
die Verwertung geht und so nicht mehr durch Deponierung die Umwelt be-
lastet. Die Abfallbeseitigung birgt natiirlich eine Vielzahl von Problemen. In
Erfiillung internationaler und europdischer Verpflichtungen muss die Besei-
tigung im Inland erfolgen (Grundsatz der Inlandsentsorgung, § 10 III
Krw./AbfG) und gemeinwohlvertriglich erfolgen (§ 10 IV Krw./ AbfG).

Aus heutiger Sicht stellen die Verfahren der Abfallbeseitigung aus der Ver-
gangenheit eine besondere Herausforderung dar, denn viele Deponien, gera-

711 Vgl. EuGH, Urt. v. 27.02.2002, in: NVWZ 2002, S. 579 (Bergversatz).

712 Vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 735.

713 Vgl. die Bioabfallverordnung v. 01.10.1998 und die Altholzverordnung vom 01.03.2003.

714 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Statistisches Jahrbuch, 2009: Umwelt, Abfallbilanz
2007: Aufkommen insgesamt: 386.946 (1000 t) Beseitigung insgesamt: 100.047/Verwer-
tung 286.899.
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de aus der Zeit der kommunalen Aufgabentrigerschaft, sind inzwischen zur
Altlast geworden und sind dringend sanierungsbediirftig. Fiir die Zukunft
geht es also um eine weitere Reduzierung des deponierungsbediirftigen Ab-
falls und die entsprechende Behandlung der angelieferten Stoffe. Daraus
folgt eine Entwicklung weg von der Deponierung hin zu einer Technik der
Miillbehandlung und -reduzierung, insbesondere durch Miillverbrennung, die
diese Anforderungen erfiillen kann. Die tkologischen Folgekosten der Ab-
fallbeseitigung (z. B. Grundwasserbelastungen) sind nicht absehbar und flie-
Ben nicht in die erhobenen Kosten ein.

Die Grundsitze der Abfallbeseitigung sind § 10 I — IV Krw./AbfG zu ent-
nehmen. Zunichst werden diese Abfille zur Beseitigung niher umschrieben,
namlich als Abfille, die nicht verwertet werden konnen und die zur Wahrung
des Wohls der Allgemeinheit zu beseitigen sind. Definitionsgemifl gehort
nach § 10 II Krw./AbfG zur Abfallbeseitigung auch das Einsammeln oder
das Befordern’1,

Abfille zur Beseitigung diirfen gemidll § 27 I Krw./AbfG nur in den dafiir
vorgesehenen Anlagen oder Einrichtungen behandelt und gelagert werden.
Nach § 29 I Krw./AbfG sind danach sog. Deponien im Vokabular der Kreis-
laufwirtschaft Abfallbeseitigungsanlagen zur Endablagerung von Abfillen
(vgl. auch § 3 X Krw./AbfG). Davon zu trennen sind Anlagen zur Lagerung
und Behandlung von Abfillen zur Beseitigung. Nach der derzeitigen Rechts-
lage ergibt sich hier ein Dualismus in der Zulassung derartiger Anlagen: Die
Zulassung von Deponien regelt das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
(§8 30 ff. Krw./AbfG), die Zulassung von Miillverbrennungsanlagen erfolgt
nunmehr nach dem Bundes-Immissionsschutzrecht (§§ 4 ff. BImSchG), da
diese Anlagen inzwischen eher einer Industrieanlage dhneln.

Die Zulassung von Deponien nach dem Krw./AbfG erfolgt dagegen im
Wege der klassischen Planfeststellung nach § 31 II Krw./AbfG716. Aller-
dings raumt § 31 III Krw./AbfG die Moglichkeit einer Plangenehmigung
ein, die dann aber nicht die Konzentrationswirkung einer Planfeststel-
lung besitzt. Anders als bei der Planfeststellung ist im einfachen Verwal-
tungsverfahren nach den §§ 9 VwVfG grundsitzlich eine Umweltver-

715 Vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 738

716 Hierfiir gelten die allgemeinen Vorschriften iiber das Planfeststellungsverfahren nach den
§§ 72 ff. VWVIG, die vom Bundesverwaltungsgericht inzwischen weiter konkretisiert wor-
den sind. Die fachlichen Voraussetzungen der abfallrechtlichen Planfeststellung sind in
den §§ 30 ff. Krw./AbfG und hier insbesondere in § 32 Krw./AbfG geregelt. Die abfall-
rechtliche Planfeststellung ist gegeniiber der Bauplanung privilegiert, vgl. § 38 BauGB,
aber auch uvp-pflichtig nach § 31 II Krw./AbfG.



325

traglichkeitspriifung nicht erforderlich. Die Neufassung der Umweltver-
traglichkeitspriifung hat allerdings die UVP-Anforderungen erheblich
aufgefichert’!7.

Umfangreiche Pflichten zur Abfallbeseitigung ergeben sich auch aus dem
untergesetzlichen Regelwerk zur Kreislaufwirtschaft. Nach § 12 T Krw./
AbfG ist die Bundesregierung erméchtigt, die Anforderungen an die Abfall-
beseitigung festzulegen. Davon hat die Bundesregierung Gebrauch gemacht
und im Jahre 2009 mit der Verordnung zur Vereinfachung des Deponie-
rechts718 eine wesentliche Verbesserung des Deponierechts herbeigefiihrt.
Die Verordnung hat nun die Anforderungen der Deponieverordnung, der Ab-
fallablagerungsverordnung und der Deponieverwertungsverordnung zusam-
men gefiihrt. Ebenso wurden die TA Siedlungsabfall und die TA Abfall auf-
gehoben.

Seit Juli 2009 diirfen deshalb 6kologisch bedenkliche Deponien nicht mehr
weiter betrieben werden.

Die technische Anleitung Siedlungsabfall (TA Siedlungsabfall, TASi)719
aus dem Jahre 1993 hatte nach dem damaligen Stand der Technik hohe
Anforderungen an die Ablagerung von Siedlungsabfillen gestellt, die ei-
gentlich nur durch Miillverbrennung zu erfiillen waren. Nicht zuletzt die
TA Siedlungsabfall hatte hier das Ende vieler Miilldeponien in den 90-er
Jahren eingeleitet, da die hohen Anforderungen an den Umweltschutz
nicht mehr durch die alten Anlagen erfiillt werden konnten. In der Frage
der dem Stand der Technik entsprechenden Behandlung von Abfillen
hatte die TA Siedlungsabfall (,,Lex Miillverbrennung*) viele Fragen auf-
geworfen.

Die Deponieverordnung von 2009 beriicksichtigt nun auch die hohen An-
forderungen des europiischen Umweltrechts.

14.4.3  Produktverantwortung

Unter dem Begriff der Produktverantwortung wird im dritten Teil des Geset-
zes (§§ 22 f. Krw./AbfG) das umweltrechtliche Verursacherprinzip verstirkt.

717 Vgl. die Anforderungen nach Nr. 8. der Anlage 1 des UVPG (Liste UVP-pflichtige Vorha-
ben).

718 Verordnung zur Vereinfachung des Deponierechts v. 27.04.2009, BGBI. I, S. 900; Art.
1=Verordnung iiber Deponien und Langzeitlager (Deponieverordnung — DepV), Art. 2
dient der Umsetzung europiischen Rechts.

719 3. Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Abfallgesetz, Bekanntmachung des BMU vom
14.05.1993, BAnz Nr. 99a vom 29.05.1993.
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Die Produktverantwortung stellt damit ein Kernstiick der Kreislaufwirtschaft
dar, denn bereits in der Produktherstellung soll die wesentlich lingere Exis-
tenz eines Produkts als Abfall beriicksichtigt werden und der Entwickler und
der Hersteller tragen dafiir die Verantwortung. Damit wird auch die Abfall-
vermeidung und Abfallverwertungspflicht umgesetzt.

Diese Ausweitung des Abfallrechts auf den Produktionsbereich durch den
dritten Teil des Gesetzes ist allerdings bislang nicht allzu weit ausgefiihrt, da
hier in weitem Umfang mit ausgefiillten Verordnungserméchtigungen (vgl.
z. B. § 23 Krw./AbfG) gearbeitet wird. Es wird deutlich, dass politische Aus-
einandersetzungen bei der Verabschiedung des Gesetzes auf die untergesetz-
liche Ebene verlagert wurden. Es bestehen allerdings die Voraussetzungen,
ein wirksames Instrumentarium zu verabschieden, das den Vermeidungs-
und Verwertungspflichten zur Durchsetzung verhelfen konnte. Fiir die
betriebliche Produktionswirtschaft konnte das erhebliche Auswirkungen, bis
hin zu einer 6kologisch orientierten Produktentwicklung haben. Es ist zu
beriicksichtigen, dass nicht allein aus dem Bereich des Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgesetzes diese Pflichten gefolgert werden konnen, sondern auch
aus Art. 20 a GG (Staatszielbestimmung Umweltschutz), der den Gesetzge-
ber, die Exekutive und die Rechtsprechung verpflichtet, die natiirlichen Le-
bensgrundlagen im Rahmen der verfassungsméfligen Ordnung zu schiitzen.
Dies bedeutet eine Aufgabenzuweisung an den Staat, die nicht unbeachtet
bleiben kann. Hier konnen also in Zukunft durchaus Handlungspflichten ab-
geleitet werden.

Im Moment bestehen im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz dazu selbst
nur die Fundamente einer zukiinftigen neuen Regelung. Die Zogerlichkeit
des Gesetzgebers zeigt auch schon Folgen, die deutlich werden am Beispiel
der kommunalen Verpackungssteuer. Ahnliche Diskussionen ergaben sich
fiir das Dosenpfand.

Die Grenzen der Produktverantwortung ergeben sich aus dem Gesetz’20. So
ist der Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit im Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallgesetz zu beriicksichtigen. Nach § 37 Krw./AbfG wird auch der Bereich
der Absatzforderung in das Abfallrecht mit aufgenommen. Danach kénnen
Behorden des Bundes durch ihr Verhalten zur Erfiillung der Zwecke des § 1
Krw./AbfG beitragen. Insbesondere bei der Beschaffung oder Verwendung
von Material und Gebrauchsgiitern ist zu priifen, in welchem Umfang 6kolo-
gisch vorzugswiirdige Erzeugnisse beschafft werden konnen.

720 Vgl. Kahl/Schmidt, Umweltrecht, 2006, S. 194 ff.
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In Ausfithrung des Grundsatzes der Produktverantwortung gibt § 24 Krw./
AbfG eine Verordnungsermichtigung, die inzwischen als Grundlage fiir
Riicknahme- und Riickgabepflichten dient.

Am beriihmtesten ist dabei die Verpackungsverordnung, die den Verbrau-
cher zur Uberlassung an ein Riicknahmesystem zwingt. Ebenfalls beruhen
die Batterie-’2! und die Altfahrzeug-Verordnung’?2 auf der Verordnungser-
michtigung des § 24 Krw./AbfG. Das relativ neue Elektro- und Elektronik-
geritegesetz’23 greift den Gedanken der Riicknahme- und Riickgabepflich-
ten in Form eines Gesetzes auf, um den europiischen Vorgaben gerecht zu
werden. Hier zeigt sich, dass erst Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes die
Ausfithrungsverordnungen wirksam werden, um bestimmte Produkt- oder
Erzeugnisgruppen zu erfassen.

14.5  Entsorgungsordnung
14.5.1 Die Pflichten der Abfallerzeuger

Die Entsorgungsordnung nach dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
ist durch die Betonung des Verursacherprinzips (Grundsatz der Eigenentsor-
gung) bei der Pflichtenstellung des Abfallerzeugers neu ausbalanciert wor-
den. Waren noch nach dem § 3 Abfallgesetz 1986 die Korperschaften des 6f-
fentlichen Rechts entsorgungspflichtig, besteht nunmehr nach § 15 Krw./
AbfG eine Globalzustindigkeit fiir die entsorgungspflichtigen Korperschat-
ten mit der Moglichkeit, eine Pflichteniibertragung auf private Unternehmen
nach § 13 Krw./AbfG vorzunehmen. Die Umsetzung des Verursacherprin-
zips gem. § 5 II (Verwertungspflicht), 11 I (Beseitigungspflicht) Krw./AbfG
in der Abfallwirtschaft fithrt auch zu einer Kostentragungspflicht fiir Erzeu-
ger und Besitzer von Abfillen. Das Krw./AbfG unterscheidet die Pflichten
des Abfallerzeugers und —besitzers danach, ob die Abfille vermieden, ver-
wertet oder beseitigt werden. Die Verpflichteten konnen ihre Pflichten auch
auf Dritte iibertragen. Falls der Abfallerzeuger seinen Verpflichtungen nicht

721 Verordnung iiber die Riicknahme und Entsorgung gebrauchter Batterien und Akkumu-
latoren (Batterieverordnung — BattV) v. 02.07.2001, BGBLI, S. 1486.

722 Verordnung iiber die Uberlassung, Riicknahme und umweltvertrigliche Entsorgung von
Altfahrzeugen (Altfahrzeug-Verordnung — AltfahrzeugV) v. 21.06.2002, BGBI. I, S. 2214.,
zuletzt gedind. durch die 2. VO zur And. d. Altfahrzeug-Verordnung v. 03.04.2009, BGBI.
I, S. 738.

723 Gesetz iiber das Inverkehrbringen, die Riicknahme und die umweltvertrigliche Entsorgung
von Elektro- und Elektronikgeriten (Elektro- und Elektronikgeritegesetz — ElektroG) v.
16.03.2005, BGBLI. 1, S. 762.
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nachkommt, muss er die Korperschaften des offentlichen Rechts in An-
spruch nehmen, die dann verpflichtet sind, nach § 15 Krw./AbfG die Abfille
zu verwerten oder zu beseitigen.

Gleichwohl bleibt es fiir bestimmte Abfille bei der Entsorgungsverantwor-
tung der offentlichen Korperschaften: Nach § 13 I Krw./AbfG besteht fiir
Abfille aus privaten Haushaltungen weiterhin eine Uberlassungspflicht’24,
ebenso fiir Abfille aus anderen Herkunftsbereichen nach § 13 1 S. 2
Krw./AbfG.

Die Hausmiillentsorgung ist traditionell ordnungsrechtlich ausges-
taltet: Historisch war die Beseitigung von Abfillen in den Stidten
eine wichtige Aufgabe der Daseinsvorsorge, da erhebliche Gefah-
ren aus den Abfillen resultierten. Die ,,graue Tonne* steht fiir die-
se Entsorgungslinie, wihrend Haushaltsabfille zur Verwertung
Pri\%ten iiberlassen werden konnen. Hier ist noch vieles umstrit-
ten

Dagegen ist die Uberlassungspflicht der Abfallerzeuger aus der Wirtschaft
nach § 13 I 2 Krw./AbfG aufgehoben, soweit diese iiber eigene Behand-
lungsanlagen verfiigen oder ihre abfallrechtlichen Pflichten privaten Entsor-
gungstrigern tibertragen haben.

Davon zu unterscheiden sind die so genannten Andienungspflichten, die die
Linder in ihren Abfallgesetzen fiir bestimmte Abfallarten aufstellen kon-
nen’26, Nach § 13 IV Krw./AbfG regeln die Bundeslinder diese Andie-
nungs- und Uberlassungspflichten in eigener Regie. Der Unterschied von
Andienung und Uberlassung erklirt sich aus der zivilrechtlichen Konstruk-
tion: Die Andienung erfasst lediglich das Angebot des Abfalls an eine be-
stimmte Einrichtung des Landes, wiihrend die Uberlassung die Ubertragung

724 Vgl. BVerwG, Urt. v. 18.06.2009, in: ZUR 2009, S. 487 ff. (Grundsitzliche Uberlassungs—
pflicht fiir Haushaltsabfille).

725 Vgl. nur Hoppe/Beckmann/Kauch, Umweltrecht, 2000, S. 744, Oberrath/Hahn/Schomerus,
Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 210 f.

726 Vgl. fiir Niedersachsen: § 16 NAb{G v. 14.07.2003:

§ 16 I NAbfG:

(1) Sonderabfille zur Beseitigung, die in Niedersachsen anfallen, sind von ihren Besitzern
der zentralen Stelle fiir Sonderabfille anzudienen, soweit nicht durch Verordnung nach §
17 Nr. 1 etwas anderes bestimmt ist. Dazu ist auch verpflichtet, wer aulerhalb Niedersach-
sens angefallene Sonderabfille zur Beseitigung in Niedersachsen entsorgen lassen will.

2) ...
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von Besitz und Eigentum der Sache an die entsprechende Einrichtung erfor-
dert.

Bei der Andienungspflicht nach § 13 I Krw./AbfG kommt die Un-
terscheidung von Abfillen zur Beseitigung und Abfillen zur Ver-
wertung zum Tragen, denn die Andienungspflicht fiir Gewerbeab-
fille besteht nur fiir Abfille zur Beseitigung. Die Ausdehnung der
Andienungspflicht auf Abfille zur Verwertung ist deshalb unzu-
lassig.

Die §§ 13 bis 18 Krw./AbfG sehen die Ausnahmen von dem Grundsatz der
Eigenentsorgung vor.

14.5.2  Entsorgungspflichten der dffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger
und behordliche Uberwachung

Komplementir zu den Abfallerzeugern sind die offentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstriger grundsitzlich zur Abfallentsorgung verpflichtet. Der Uberlas-
sungspflicht des Erzeugers oder Besitzers von Abfillen entspricht auf der an-
deren Seite die Entsorgungspflicht nach § 15 I Krw./AbfG der offentlich-
rechtlichen Entsorgungstriger. Soweit private Entsorger diese Aufgaben
iibernehmen, miissen Vorkehrungen zur Sicherstellung der ordnungsgemi-
Ben Aufgabenerfiillung getroffen werden und die Ubertragung dieser Aufga-
ben bedarf der Zustimmung der zustindigen Behorde. Aber die Einschaltung
Dritter 16st nicht vollstindig die Pflichtenstellung des Auftraggebers.

Dariiber hinaus gibt es manche praktisch bedeutsame Regelung, wie die in §
15 IV Krw./AbfG fiir Altautos, die im erheblichen Umfang die Umwelt ge-
fahrden konnen.

Das Bundesrecht schweigt sich natiirlich tiber die Organisation der Abfall-
verwertung und —beseitigung aus. Das Landesrecht trifft hier weitere Rege-
lungen’27 und iibertrigt diese Aufgabe regelmiBig den Kommunen. Hier
entstehen durch die zunehmende Privatisierung und Kommerzialisierung der
Abfallwirtschaft vielfiltige Probleme, denn eine kommunale Aktivitit im
Bereich der Abfallwirtschaft kann natiirlich leicht in eine wirtschaftliche Be-
tatigung umschlagen, die nach dem allgemeinen Subsidiaritédtsprinzip fiir
Kommunen sehr bedenklich ist.

727 Vgl. fiir Niedersachsen den § 6 I NADbfG, der die Landkreise, die kreisfreien Stidte sowie
die Stddte Celle, Cuxhaven, Gottingen, Hildesheim und Liineburg als offentlich-rechtliche
Entsorgungstriger im Sinne des § 13 I Krw./AbfG bestimmt.
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Die Uberwachung der Abfallentsorgung hat im Siebenten Teil des Gesetzes
einen eigenen Abschnitt gefunden. Sie stellt gerade in Zeiten einer verstirk-
ten Privatisierung eine zentrale umweltpolitische Aufgabe dar, denn ,,Miill-
skandale* der Vergangenheit haben gezeigt, dass die erheblichen Finanzvo-
lumina in der Abfallwirtschaft den effektiven Schutz der Umwelt gefihrden
konnen. Allgemeine Aufgaben und Befugnisse der Uberwachungsbehorden
sind in § 40 Krw./AbfG geregelt, wihrend die Organisation der abfallrechtli-
chen Uberwachung eine landesrechtliche Aufgabe ist’28. Neben der globalen
Aufgabenzuweisung in § 40 I Krw./AbfG erteilen die Absitze 2 — 3 konkrete
Befugnisse der Abfallbehdrden. Die abfallrechtliche Uberwachung wurde
2007 vereinfacht’2,

14.5.3 Privatisierung

Mit dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz ist ein bis heute nicht ge-
l1ostes Spannungsfeld zwischen ordnungsrechtlicher Ausgestaltung und Pri-
vatisierung entstanden. Durch das Gesetz von 1996 wurde erstmals privaten
Organisationen und Betrieben die Moglichkeit eroffnet, Aufgaben der Ab-
fallentsorgung zu tibernehmen. In einem Umfeld, in das inzwischen sehr viel
Geld flie3t, kann dies eine sehr lukrative Betdtigung sein. In den Kommunen
hat es in den 90-er Jahren eine beachtliche Privatisierungswelle gegeben. Da-
hinter stand die Hoffnung, eine wirtschaftlichere, effizientere und entgelt-
giinstigere Aufgabenerfiillung in vielen kommunalen Bereichen durch priva-
te Unternehmungen zu erreichen Das Gesetz zeichnet sich selbst durch eine
gewisse Unschirfe in der Trennung von offentlicher und privater Entsor-
gungsverpflichtung aus.

Angesichts des Gefahrenpotenzials von Abfillen und der Daueraufgabe, Ab-
fille sicher zu entsorgen, wird natiirlich auch Kritik an dem Privatisierungs-
konzept laut, das nicht die Gewahrleistungsfunktion des Staates in sich birgt.
Nicht nur an kommunale Entsorgungseinrichtungen hat sich aufgrund der
offentlichen Aufgabenfestlegung ein Anspruch auf nichtmonetire Zielset-
zungen und Qualititsanforderungen gerichtet. Haufig wird von Biirgerinnen
und Biirgern ein hoherer Anspruch im Hinblick auf Umweltschutz, Service
oder sozialer Ausrichtung gestellt, der von marktwirtschaftlich agierenden
Unternehmen nicht erbracht werden kann. Die Erfahrung der letzten Jahre
mit Privatisierungen zeigt eine zum Teil eingeschriankte Leistungsfiahigkeit

728 So regeln in Niedersachsen die §§ 41 ff. NAbfG v. 23.07.2003 Fragen der sachlichen und
ortlichen Zustindigkeit.

729 Zu den Anderungen, vgl. Stohr, Vereinfachung der abfallrechtlichen Uberwachung, in:
ZUR 2007, S. 77 ft.
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im Hinblick auf kommunale Ziele der Abfallwirtschaft. Hiufig kann die nur
zu einem bestimmten Zeitpunkt unter bestimmten — auch zum Beispiel
steuerrechtlichen — Bedingungen vorhanden gewesene Leistungsfihigkeit
nicht aufrecht erhalten werden, wie Beispiele aus Stiddten wie Hamburg oder
Potsdam zeigen. Allerdings zeigt der Blick auf die kommunalen Altlasten
aus der Wirtschaftswunderzeit, dass eine Entsorgung nur in staatlicher Hand
auch nicht immer die Gewihr fiir eine dauerhaft sichere Entsorgung bietet.

Ein Markstein der Privatisierung in der Abfallwirtschaft ist das Duale Sys-
tem Deutschland (DSD), das bundesweit das Abfallgeschift mit dem ,,Grii-
nen Punkt“ betreibt. Noch auf der alten Grundlage des § 14 Abfallgesetz
1986 wurde 1991 die Verpackungsverordnung (VerpackVO)730 verabschie-
det, nach der Verpackungsabfille dadurch vermieden werden sollen, dass
Verpackungen gesammelt und verwertet werden. Hersteller und Vertreiber
konnen sich von der Riicknahmepflicht fiir Verpackungen befreien, indem
sie sich an einem System beteiligen, das flichendeckend die regelmifige
Abholung beim Endverbraucher gewihrleistet. Die 1990 gegriindete Gesell-
schaft Duales System Deutschland* sollte dies gewihrleisten. Seither ist das
DSD durch vielfiltige Krisen hervorgetreten, bietet aber auch eine Gewéhr
fiir ein flichendeckendes Entsorgungssystem. Gerade aber die private Kon-
struktion als GmbH fiihrte das Duale System aber auch in die Krise. Denn
hinter der scheinbar marktkonformen Gestaltung verbirgt sich natiirlich ein
Monopol auf dem Entsorgungsmarkt mit einem Marktanteil in Deutschland
von 95 %, was natiirlich die Wettbewerbshiiter auf den Plan ruft, die darin
einen Verstol gegen das Wettbewerbsrecht sehen. Auf der anderen Seite
muss beriicksichtigt werden, dass das Duale System durch den Verordnungs-
geber als politischer Akt in der Verpackungsverordnung geschaffen wurde,
das belegt die Argumentation des Unternehmens, das sich gar nicht dem
Wettbewerbsrecht unterstellt sieht.

Die Privatisierungsstrategie ist aber noch nicht ausgereizt’3!. Im Blickpunkt
steht hier die Hausmiillentsorgung, die bislang als Kernbereich der offent-
lich-rechtlichen Entsorgung galt. Es werden einerseits immer mehr Stoffe
dem Bereich der Abfille zur Verwertung zugeschlagen, andererseits ist die
Sortiertechnik inzwischen in der Lage, aus Gemischen sehr genau Abfille
zur Verwertung heraus zu sortieren. Verpackungsabfille konnten zusammen

730 Die Verpackungsverordnung wurde inzwischen mehrfach novelliert: Verordnung iiber die
Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfillen (Verpackungsverordnung -
VerpackVO) v. 21.08.1998, BGBI. 1, S. 2379, vgl. dazu Erguth/Schlacke, Umweltrecht,
2009, S. 298 f.

731 Vgl. allgemein Blanke/Triimner (Hrsg.), Handbuch Privatisierung, 1998.
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mit Restmiill in den Haushalten entsorgt werden. Fraglich ist jedoch, wem
Gemisch zuzuordnen ist. Der alte Grundsatz, nach dem verwertbare Abfille
den privaten Entsorgern zuzuschlagen sind und der nicht verwertbare Rest-
miill den Kommunen, gerét hier ins Wanken, denn das Aufbereiten des
Hausmiillgemischs konnte ohne weiteres von privaten Entsorgern durch-
gefiihrt werden. Die Rechtsprechung’32 sieht hier aber nach wie vor ein Auf-
gabenfeld der Kommunen.

14.6 Kommunale Abfallwirtschaftsinitiativen

Die Kommunen regeln die Entsorgung vor Ort. Kommunale Abfallsatzungen
legen die Einzelheiten fiir Biirger und Unternehmen fest. Regelmifig sind
die privaten Haushalte durch den Anschluss- und Benutzungszwang zur Teil-
nahme an der kommunalen Hausmiillentsorgung verpflichtet.

Die Gemeinden konnen durch die Gemeindeordnungen aus Griin-
den des offentlichen Wohls anordnen, dass durch Satzung fiir
Grundstiicke im Gemeindegebiet der Anschluss an die Wasserver-
sorgung, die Miillabfuhr oder die Kanalisation zwingend ist (An-
schluss- und Benutzungszwang)'>>.

Bis in die 80-er Jahre war so die Abfallentsorgung und Behandlung oder De-
ponierung eine offentliche Aufgabe, die dann aber unter Privatisierungsdruck
geriet. Die Finanzierung von Abfallentsorgungsanlagen ist besonders ins
Blickfeld der Offentlichkeit geraten, da die Biirgerinnen und Biirger einer
Kommune natiirlich zu den Kosten der Entsorgung herangezogen werden.
Die erhohten gesetzlichen Anforderungen an die Abfallbehandlung’34 trei-
ben die umlagefihigen Kosten fiir Abfallbehandlung immer weiter in die
Hohe.

Die Kommunen bedienen also einen bedeutenden Teil der Abfallwirtschaft
mit ganz erheblichen Finanzierungsproblemen, ohne dass sie auf die Gesetz-
gebung Einfluss nehmen konnen. Der Bund hat die Gesetzgebungskompe-
tenz fiir die Abfallwirtschaft nach Art. 74 I Nr. 24 GG (Abfallwirtschaft) in

732 Vgl. BVwerwG, Urt. v. 18.06.2009, in: ZUR 2009, S. 487 ff. (Grundsitzliche Uber-
lassungspflicht fiir Haushaltsabfille).

733 Vgl. Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 2003, S. 72 ff.

734 So darf nach 2009 nur noch behandelter Abfall deponiert werden. Auf die Gemeindebiirger
muss die Finanzierung einer hiufig kostspieligen Miillverbrennungsanlage umgelegt wer-
den.



333

der Foderalismusreform behalten, ohne den Erfordernissen des Art. 72 1I
GG735zu unterliegen.

Vielfiltig sind auch die Versuche der Kommunen auf das Konsumverhalten
der Biirgerinnen und Biirger Einfluss zu nehmen, um so Abfallstrome redu-
zieren zu konnen. Das Verbot von Plastiktiiten oder die Einfiilhrung kommu-
naler Verpackungssteuern sind aber stets vor den Gerichten gescheitert. Ins-
besondere die kommunale Verpackungssteuer hat Mitte der 90-er Jahre eine
erstaunliche Entwicklung erfahren, die letztendlich vor dem Bundesverfas-
sungsgericht zu einer Neubestimmung der kommunalen Abfallwirtschaft ge-
fiihrt hat.

Mit einer viel beachteten Entscheidung vom 19.08.1994 hatte der
8. Senat des Bundesverwaltungsgerichts”*® eindrucksvoll die Ein-
fihrung einer kommunalen Verpackungssteuer fiir Einwegverpac-
kungen im Gastronomiebereich der Stadt Kassel zunichst begriin-
det. Die Anerkennung durch das Bundesverwaltungsgericht signa-
lisierte den Gemeinden in der Bundesrepublik deutlich eine Bele-
bung des Abgabeninstruments im kommunalen Bereich. Eine Ver-
fassungsbeschwerde der Automatenaufsteller und Fast-Food-Ver-
treiber war jedoch vor dem Bundesverfassungsgericht tiberra-
schend erfolgreich, denn das Bundesverfassungsgericht”*’ hat vor
dem Hintergrund des Kooperationsprinzips dem Bund in der Ab-
fallwirtschaft den Vorrang eingerdumt.

Diese Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahre 1998 zu
den kommunalen Verpackungssteuern hatte zunédchst kommunalen Initiati-
ven zur Miillvermeidung einen Dampfer versetzt. Danach blieb kaum Raum
im Abfallrecht fiir selbststindige Initiativen von Lindern und Kommunen
und der Bund hat nun die Entscheidungsmacht. Eine weitere Entscheidung
aus dem Jahre 1998 zu den landesgesetzlichen Sondermiillabgaben?38 best:-
tigt diese Tendenz. Das Bundesverfassungsgericht hat in den beiden Ent-
scheidungen aus dem Jahre 1998 einerseits die Regelungskompetenz der
Lander (kommunale Verpackungssteuern) und andererseits die Befugnis der

735 Urspriinglich sollte die Abfallwirtschaft abweichend vom Immissionsschutzrecht in Zu-
kunft der Erforderlichkeitsklausel in Art. 72 II GG unterliegen; danach wire eine Bundes-
kompetenz nur noch gegeben, soweit unter bestimmten Bedingungen eine bundesgesetzli-
che Regelung ,erforderlich® ist. Die Anforderungen an diese Erforderlichkeit sind aber
neuerdings durch die Rechtsprechung des BVerfG recht erheblich geworden.

736 BVerwG, Beschl. v. 19.08.1994, in: ZUR 1994, S. 311 ff.

737 BVerfGE 98, 106 (Kommunale Verpackungssteuern).

738 BVerfGE 98, 83 (landesrechtliche Sondermiillabgaben), vgl. dazu Lege, Kooperationsprin-
zip contra Miillvermeidung?, in: JURA 1999, S. 125 ff.
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Liander fiir eigenstindig normierte Miillvermeidungskonzepte verneint. Das
Gericht betonte die in Art. 74 Nr. 24 GG (konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fiir die Abfallwirtschaft) fiir den Bereich der Abfall-
wirtschaft zum Ausdruck kommende Ausprigung des Kooperationsprinzips.
Das Gericht sieht in diesem Wirtschaftsbereich eine kooperative Verant-
wortung von Bund und Abfallwirtschaft durch den Gesetzgeber eingefordert,
die durch Landesrecht oder kommunale Initiativen nur gestort wird. Letzt-
endlich sind diese Entscheidungen eine deutliche Gewichtsverlagerung im
Abfallrecht hin zu dem umweltrechtlichen Kooperationsprinzip. Den Kom-
munen verbleiben lediglich die Lasten und Aufgaben aus dem bundesrecht-
lich geprégten Rechtsgebiet.

14.7 Betriebliche Abfallwirtschaft

14.7.1 Eigenverantwortung der Betriebe

In den letzten Jahrzehnten hat der betriebliche Umweltschutz — nicht zuletzt
durch umweltrechtliche Initiativen der Union — erheblich an Bedeutung ge-
wonnen. Spielte frither in der Produktionstheorie der Umweltschutz nur eine
untergeordnete Rolle, so wird nun der Umweltschutz zu einem — auch kos-
tenpflichtigen — Produktionsfaktor. Die betriebliche Umweltkonomie hat
inzwischen in der universitdaren Ausbildung Einzug gehalten. Mit dem Riick-
zug des Ordnungs- und Uberwachungsstaates hin zu einem eher prozedura-
len betrieblichen Umweltschutz, wichst die Inpflichtnahme der Betriebe
durch verschiedene Instrumente des betrieblichen Umweltschutzes. Politi-
sches Ziel ist dabei die Substitution von Ordnungsrecht durch eine Selbst-
steuerung der Betriebe. Speziell das Abfallrecht und die Abfallwirtschaft ha-
ben sich fiir Unternehmen zu einem wichtigen umweltbezogenen Handlungs-
feld entwickelt.

Dafiir sind hauptsidchlich zwei Faktoren mafigeblich: Zum einen hat das
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz bereits in den 90-er Jahren starke Ak-
zente auf Privatisierung und damit auch auf Kostentibernahme durch die Ab-
fallerzeuger’3? gesetzt, zum anderen hat die europiische Union durch das
europdische Umweltrecht stets die Betriebe als gut greifbare und wichtige

739 Nicht zuletzt das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz hat mit seinem weiten Abfallbe-
griff zu einer nicht unerheblichen Ausdehnung der Abfallmengen beigetragen und damit
das Abfallrecht und abfallrechtliche Pflichten in die Betriebe hinein getragen. Der Blick in
die Abfallgruppen des Anhang I zeigt unter der Gruppe Q 2 zum Beispiel ,,Nicht den Nor-
men entsprechende Produkte® als Abfallgruppe. Das Gesetz unterschiedet fiir den betrieb-
lichen Bereich deshalb im eigentlichen Sinne nur noch zwischen Abfall und Produkt.
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Umweltakteure in die Pflicht genommen. Betriebe sind deshalb gut beraten,
wenn sie sich — schon aus eigenem Interesse — frithzeitig mit Fragen des
betrieblichen Umweltschutzes auseinandersetzen. Gerade klein- und mittel-
standische Unternehmen (KMU's) haben hier haufig aufgrund ihrer finan-
ziellen und personellen Ausstattung mit Wettbewerbsnachteilen zu kimpfen.

Fiir die betriebliche Abfallwirtschaft sind Umweltschutzinstrumente wie
EMAS-Verfahren, Betriebsbeauftragter fiir Abfall oder Pflichten zur um-
weltschutzsichernden Betriebsorganisation von besonderer Bedeutung, so
dass sie hier nicht unerwihnt bleiben sollen.

14.7.2 EMAS-Verfahren

Das EMAS-Verfahren (Eco-Management and Audit Schemes) wird fiir den
betrieblichen Umweltschutz in Zukunft von besonderer Bedeutung sein.

Das Oko-Audit oder EMAS-Verfahren bietet eine Umweltbe-
triebspriifung fiir Betriebe, Behorden und Organisationen zur Be-
schreibung der Umweltauswirkungen. Es stellt eine Art von Um-
weltvertriglichkeitspriifung dar. Im Rahmen der freiwilligen Teil-
nahme am EG-weiten System fiir das Umweltmanagement und die
Umweltbetriebspriifung nach Maf3gabe der europdischen EMAS-
Verordnung wird der Umweltschutz in der betrieblichen Organisa-
tion aufgewertet.

Ersichtlich setzt die europdische Union auf eine Neuausrichtung der Be-
triebsorganisation zur Durchsetzung von Umweltschutzzielen, das Umwelt-
management taucht deshalb in vielen européischen Rechtsakten auf und die
Gemeinschaft sieht in Managementfehlern hiufig die Ursache fiir Storfille.
Zwar wird das EMAS-Verfahren zur Zeit noch auf freiwilliger Basis durch-
gefiihrt, jedoch werden die zunehmenden Vorteile die Teilnahme immer
weiterer Organisationen und Betriebe erzwingen. In der europdischen Stor-
fallrichtlinie wird auch folgerichtig ein pflichtiges Umweltmanagement als
Instrument der Storfallvermeidung vorgesehen.

Neuerdings initiiert die zunehmende Implementierung des EMAS-Verfah-
rens in das deutsche Umweltrecht eine interessante Entwicklung im Abfall-
recht. Das Bemiihen um eine bessere Akzeptanz und Integration des Verfah-
rens hat zu einer Gesetzesinitiative gefiihrt, die den Teilnehmern am EMAS-
Verfahren einige Erleichterungen zur Forderung der privaten Eigenverant-
wortung bieten soll. § 55 a Krw./AbfG ermichtigt die Bundesregierung zum
Erlass entsprechender Rechtsverordnungen, die auditierten Unternehmen im
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Genehmigungs- und Uberwachungsverfahren Erleichterungen geben sol-
len’40,

Mit § 55a Krw./AbfG nahezu wortlich iibereinstimmende Ermichtigungen
finden sich auch im Immissionsschutzrecht (§ 58 ¢ BImSchG) und im Was-
serrecht. Diese zu erwartenden Privilegierungen in der Abfallwirtschaft wer-
den die Kluft zwischen auditierten und nicht auditierten Unternehmen weiter
vertiefen.

Unter anderem gestiitzt auf § 55 a Krw./AbfG erging bereits im Jahre 2002

die EMAS-Privilegierungs-Verordnung’4!, die ebenfalls Erleichterungen in
der Abfallwirtschaft einfiihrte.

Der Erfolg dieser MaBBnahmen bleibt noch abzuwarten, denn dieses Konzept
setzt auf Substituierbarkeit von behordlichen Verfahrensvorschriften, aller-
dings ist das EMAS-Verfahren eher auf eine zukiinftige Intensivierung der
Umweltschutzbemiihungen ausgerichtet, das behordliche Uberwachungs-
und Genehmigungsinstrumentarium des Abfallrechts setzt eher auf eine
Uberpriifung des status quo, so dass die Zielrichtungen beider Regelwerke
unterschiedlich sind.

14.7.3 Betriebsbeauftragter fiir Abfall

Der Abfallbeauftragte’? nach dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
stellt eine klassische nationale Entwicklung dar, die nach dem Vorbild des
Immissionsschutzbeauftragten in den 70-er Jahren in das Abfallrecht aufge-
nommen wurde.

Bei bestimmten Anlagen muss nach dem § 54 Krw./AbfG ein Ab-
fallbeauftragter bestellt werden. Dieser hat insbesondere die Ab-
fallstrome im Betrieb zu iiberwachen. Auf der Grundlage des
Krw./AbfG ist bislang noch keine Rechtsverordnung zu den Auf-
gaben des Abfallbeauftragten ergangen, so dass im Vollzug von
einigen Behorden immer noch die alte Verordnung iiber Betriebs-
beauftraéte fir Abfall aus dem Jahre 1977 zur Anwendung
kommt’™,

Diese Form der Betriebsbeauftragten fiir Umweltschutz ist aber inzwischen
in die Krise geraten, da diese Form des betrieblichen Umweltschutzes sich
nicht als sehr effektiv erwiesen hat und nicht in die durchsetzungsstirkere

740 Vgl. Jarass, EMAS-Privilegierungen im Abfallrecht, in: DVBI. 2003, S. 298 ff.

741 EMAS-PrivilegV v. 24.06.2002, BGBI. I S. 2247.

742 Vgl. Pulte, Betriebsbeauftragte in der Wirtschaft, 2009, S. 12 ff.

743 VO iiber den Betriebsbeauftragten fiir Abfall (BbAV) vom 26.10.1977, BGBI. I S. 1913.
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europdische Umweltschutzgesetzgebung integriert ist, die eher auf ein Um-
weltschutzmanagement setzt. Da liegt sicher auch ein Problem der Figur des
Betriebsbeauftragten fiir Abfall: Die deutsche Gesetzgebung hat sich stets
der Einflussnahme auf betriebliche Organisationsstrukturen enthalten, die
mangelnde Anbindung des Betriebsbeauftragten an die Leitungsebene der
Betriebe gefihrdet die Wirksamkeit dieser eigenstindigen Entwicklung.

Die Gesetzgebung hat im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz den Be-
triebsbeauftragten fiir Abfall noch aufgewertet, indem sie im Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallgesetz einen eigenen Abschnitt (8. Abschnitt) iiber die
Betriebsorganisation, den Beauftragten fiir Abfall etc. geschaffen hat. Im
Vergleich zu den europédischen Umweltmanagementinitiativen ist jedoch der
Betriebsbeauftragte fiir Abfall in seiner Entwicklung stehen geblieben.

14.7.4  Pflichten zur umweltschutzsichernden Betriebsorganisation

Ein weiterer Ansatz zur Stirkung der Eigeniiberwachung von Betrieben sind
die so genannten Pflichten zur umweltschutzsichernden Betriebsorganisation
in § 53 Krw./AbfG. Der Gesetzgeber hat sich bislang nur selten in die be-
triebliche Organisation eingemischt und dies der Gestaltung der Unterneh-
men iiberlassen. Im angelsidchsischen Raum dagegen sind schon friih eigen-
stindige Ansitze zur umweltschiitzenden Betriebsorganisation entstanden,
um betriebliche Risiken zu minimieren. In der Bundesrepublik hat nun der
Gesetzgeber in § 53 Krw./AbfG zwei Mitteilungspflichten eingefiihrt.

In § 53 I Krw./AbfG wird der Betreiber verpflichtet, der zustindigen Behor-
de mitzuteilen, wer in der Geschiftsfithrung die Pflichten des Besitzers im
Sinne des § 26 Krw./AbfG wahrnimmt.

In § 53 II Krw./AbfG werden alle Besitzer von Abfillen nach § 26 Krw./
AbfG in die Pflicht genommen: Sie miissen der zustindigen Behorde mittei-
len, auf welche Weise sicher gestellt ist, dass die der Vermeidung, Verwer-
tung und umweltvertriglichen Beseitigung dienenden Vorschriften beim Be-
trieb beachtet werden.

Damit wird durch den Gesetzgeber der Ansto8 fiir die Einrichtung einer um-
weltschiitzenden Betriebsorganisation gegeben, die sich hier eher auf ein
~Legal Audit”, also einer rechtlichen Uberprufung und Kontrolle, be-
schridnkt. In der Folge sind in Betrieben zunehmend Compliance — Beauf-
tragte titig. Hier hat der Bundesgerichtshof in Strafsachen mit Urteil vom
Juli 2009744 entscheiden, dass Compliance Beauftragte eine strafrechtliche

744 BGHSt, Urt. v. 17.07.2009, - 5 StR 394/08 — (Compliance Beauftragte).



338

Garantenstellung inne haben. In dem fraglichen Fall war es der Leiter eines
Stadtreinigungsbetriebes, den danach die Garantenpflicht traf, betriigerische
Abrechnungen zu unterbinden. Diese Gerichtsentscheidung ldsst vermuten,
dass Beauftragte, denen auch die Corporate Compliance anvertraut ist, re-
gelmiBig strafrechtlich eine Garantenpflicht trifft, solche im Zusammenhang
mit der Tidtigkeit des Unternehmens stehende Straftaten zu unterbinden.



15 Naturschutzrecht

15.1  Einfiihrung in das Naturschutzrecht

Der Schutz von Natur und Landschaft hat in Deutschland eine lange Traditi-
on. Schon das Reichsnaturschutzgesetz von 1935 hatte einen aus heutiger
Sicht eher punktuellen Naturschutz zum Ziel. Das gesellschaftliche Natur-
verstindnis unterliegt allerdings einem bestindigen Wandel, was schon die
Vorstellung von Natur betrifft, die durch das Naturschutzrecht geschiitzt
werden soll.

Heute iiberwiegt ein weiter Naturbegriff im Naturschutzrecht, der sowohl die
unberiihrte Natur, wie die von Menschenhand verinderte Natur betrifft. Da-
durch spielt das Naturschutzrecht auch in besiedelten Riaumen oder in der
Landwirtschaft eine groBe Rolle. Uberdies wird bei einer Betrachtung der
deutschen Situation deutlich, dass hier bereits iiber Jahrhunderte Natur und
Landschaft durch den Menschen verédndert wurden. Scheinbar naturbelassene
Gegenden wie der Harz sind schon vor Jahrhunderten durch den Erzabbau
und entsprechende Halden verindert und geschéddigt worden. In Deutschland
gibt es weite Bereiche solcher postindustrieller Landschaften, die in ihrer
heutigen Form dem Schutz des Naturschutzrechts unterliegen. Selbst neu
aufgespiilte Flichen konnen nach der heutigen Rechtslage zum Objekt des
Naturschutzes werden, was dann wiederum auf Unverstindnis st68t. Die
jetzige naturschutzrechtliche Vollregelung hat den bisherigen Zielkatalog des
Bundesnaturschutzgesetzes neu ausgerichtet und erfasst nun drei Bereiche,
namlich die biologische Vielfalt, die Leistungs- und Funktionsfihigkeit des
Naturhaushaltes sowie die Vielfalt, Eigenart, Schonheit und den Erholungs-
wert von Natur und Landschaft.

Der Blick in das Naturschutzgesetz’4> zeigt neben dem Naturschutz die
Landschaftspflege im Titel. Die Naturschutzgesetzgebung gibt nur ein be-
stimmtes Naturverstindnis wieder, das nicht unbedingt mit dem Verstindnis
aller gesellschaftlichen Gruppen iibereinstimmt. Schon in § 1 BNatSchG
spiegelt das Bundesnaturschutzgesetz das allgemeine Verstindnis, indem es

745 Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz—BNatSchG) v.
29.07.2009, BGBL. I, S. 2542. Zur Neufassung vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009,
S. 209 ff., Gellermann, Naturschutzrecht nach der Novelle des Bundesnaturschutzgesetzes,
in: NVwZ 2010, S. 73 ff., Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 53 ff., Storm, Umweltrecht,
2010, S. 217 ff.
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darauf verweist, dass Natur und Landschaft auch als Lebensgrundlage des
Menschen geschiitzt, gepflegt und entwickelt werden miissen. Das Umwelt-
recht und hier speziell das Naturschutzrecht miissen natiirlich den Ausgleich
zwischen menschlichen Nutzungsinteressen und dem eigentlichen Natur-
schutz finden, denn gerade der Mensch beeintriachtigt stark natiirliche Le-
bensridume.

Inzwischen iiberwiegt ein 6kosystemarer Ansatz, der dem Rechtsgebiet Na-
turschutzrecht zugrunde liegt: Der Schutz von Lebensrdaumen und damit der
Landschaft steht im Vordergrund der Betrachtung und Wertschitzung, die
inzwischen in der Griindung eines eigenen Bundesamtes fiir Naturschutz
(BfN) zum Ausdruck kommt. Seit 2002 sind Natur und Landschaft nach § 1
S. 1 BNatSchG auch aufgrund "ihres eigenen Wertes" zu schiitzen. Mensch-
liche Nutzungsinteressen stehen also nicht mehr eindeutig im Vordergrund.

Die Situation der bundesdeutschen Biotope und Lebensrdume ist erwartungs-
gemil nicht sehr erfreulich. Abgesehen von den Siinden der Vergangenheit
fillt trotz aller Umweltschutzregulierung’4¢ doch der nach wie vor starke
Bodenverbrauch in der Bundesrepublik auf. Die bundesweite Biokartierung
steht dabei noch am Anfang, da aufgrund der alten Linderkompetenzen die
Erhebungsinstrumente noch nicht umfassend koordiniert sind. Der Riickgang
der Artenvielfalt ergibt sich aus dieser Verarmung und Beschriankung natiir-
licher Lebensridume in ganz Europa.

Das Naturschutzrecht wird von zwei grolen Entwicklungen geprigt: Zum
einen verstirkt sich der Trend hin zu einer Internationalisierung des Natur-
schutzrechts, denn die grolen Entwicklungsschiibe stammen aus dem euro-
pdischen bzw. internationalen Recht, zum anderen richtet sich das Interesse
in letzter Zeit deutlich auf den Schutz bestimmter Lebensrdume wie Watten
und Kiistenzone oder landwirtschaftliche Flichen, die bislang kaum von der
Rechtsordnung betrachtet wurden.

Aktuell befindet sich das Naturschutzrecht in einer Umbruchphase, denn die
Foderalismusreform des Jahres 2006 hat die Rahmengesetzgebungskompe-
tenz des Bundes (Art. 75 GG) gestrichen. Das Naturschutzrecht ist in die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes (Naturschutz und
Landschaftspflege) ohne Erforderlichkeitsklausel transferiert worden (Art.

746 Bodenschutz zum Beispiel ist heute ein Anliegen des Bodenschutzrechts, des Baurechts
und weiterer Rechtsnormen. Der hohe Bodenverbrauch durch Siedlungs- und Verkehrsfla-
chen hat in der Vergangenheit ein erschreckendes Ausmaf} angenommen (It. Statistik 120
ha pro Tag bis 1997) und soll in Zukunft deutlich reduziert werden. Die biologische Viel-
falt ist allerdings in erheblichem Mafie bedroht.
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74 1 Nr. 29, Art. 72 1T GG). Im Jahre 2009 hat der Bund von dieser Kompe-
tenz Gebrauch gemacht und die rahmenrechtliche Regelung des Naturschutz-
rechts durch eine Vollregelung ersetzt, die zum 1. Marz 2010 in Kraft getre-
ten ist. Als Gegenleistung haben die Lénder nun das Recht, von der bundes-
rechtlichen Vollregelung nach Art. 125 b I GG abzuweichen. Ein Bestand
von abweichungsfesten Regelungen’47 ist dem Linderzugriff nicht zuging-
lich. Angesichts der weiteren Zersplitterung des Umweltrechts nach dem
Scheitern des Umweltgesetzbuches hilt sich zur Zeit der Verdnderungsdruck
im Naturschutzrecht in Grenzen, da die neue bundesrechtliche Regelung im
Wesentlichen das bisherige Bundesnaturschutzgesetz behutsam weiterentwi-
ckelt hat und die Linder weiterhin mit ihren landesrechtlichen Vorschriften
aufgrund bundesrechtlicher Ermichtigungsnormen (§§ 63, 64 BNatSchG)
gesetzgeberisch titig bleiben konnen. Wie die Bundeslinder zukiinftig in
einem mehr am Wettbewerb orientierten Foderalismus das Naturschutzrecht
mitgestalten, bleibt aber abzuwarten”48.

15.2  Internationale und europiische Einbindung
15.2.1 Voilkerrecht

Heute kommen die wichtigsten Impulse fiir eine Weiterentwicklung des Na-
turschutzrechts iiberwiegend aus dem internationalen und dem europiischen
Recht. Die Folgen einer Ubernutzung der Natur zeigen sich oft an weit ent-
fernten Orten. Die Globalisierung des Umweltrechts schreitet weiter voran,
so kann sich zum Beispiel der Meeresnaturschutz nur auf internationaler
Ebene weiterentwickeln. Im internationalen Naturschutzrecht gibt es daher
vielfiltige globale und regionale Abkommen, die sich mit dem Arten- und
Naturschutz befassen, denen Deutschland beigetreten ist749-

Folgende internationale Abkommen haben im Naturschutzrecht groe Be-
deutung erlangt:

747 Dabei handelt es sich speziell um europarechtlich geprigte Bereiche wie Artenschutz (§§
37-55 BNatSchG) oder den Meeresnaturschutz (§§ 56-58 BNatSchG), die durch das eu-
ropdische Rechtsregime vorgegeben sind, aber auch um die Grundsitze des Naturschutzes,
die von den Léndern nicht verdndert werden konnen. Ob die eher unbestimmt gehaltene
Abweichungsbefugnis fiir die Lander im Hinblick auf das Europarecht bestimmt genug ist,
darf allerdings in Zweifel gezogen werden.

748 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 211 ff., Storm, Umweltrecht, 2010, S. 217
f., Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 52 f.

749 Zur Funktionsweise des Umweltvolkerrechts, vgl. Kap. 10.
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e  Zum einen das Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt (Bio-
diversititskonvention) aus dem Jahre 1992750, Ziel des Uberein-
kommens (CBD73!) ist es, weltweit den Schutz von Tier- und
Pflanzenarten sowie ihrer Lebensrdume zu gewihrleisten, da der
Riickgang der Biodiversitidt beachtliche Ausmafle angenommen
hat752,

e Weiterhin ist das Washingtoner Artenschutzabkommen (CITES)
aus dem Jahre 1973753 zu nennen, das sich inzwischen zu einem
weltweiten Kontrollsystem entwickelt hat (CITES-Abkommen’54),
das in bestimmten zeitlichen Abstinden in einer Vertragsstaaten-
konferenz bearbeitet wird und hauptsichlich den Handel mit frei le-
benden Tieren und Pflanzen reglementiert, um entsprechenden Han-
delsinteressen zu begegnen. Durch die europdische Union hat das
Washingtoner Artenschutzabkommen in Europa unmittelbare Gel-
tung.

e Die Ramsar-Konvention’3, benannt nach der iranischen Stadt
Ramsar, trat 1971 in Kraft und wurde international von weit mehr
als 100 Staaten unterzeichnet. Gegenstand war speziell der Schutz
bedeutender Feuchtgebiete. Deutschland trat der Ramsar-Konven-
tion 1976 bei’>9.

e Die Bonner Konvention aus dem Jahre 1979757 widmete sich dem
Schutz wandernder, wildlebender Tiere und entwickelte sich regio-
nal zum Schutz bestimmter Tierarten, wie zum Beispiel Fledermau-
se, weiter.

750 Vgl. das Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt von 1993 (Konvention von Rio),
BGBL. 11 1993, S. 1742.

751 CBD: Convention on Biological Diversity.

752 Vgl. Friedland/Prall, Schutz der Biodiversitit: Erhaltung und nachhaltige Nutzung in der
Konvention iiber die Biologische Vielfalt, in: ZUR 2004, S. 193 ff.

753 Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 3. Mirz 1973 iiber den internationalen Handel mit
gefdhrdeten Arten freilebender Tiere und Pflanzen (Gesetz zum Washingtoner Arten-
schutziibereinkommen) v. 22.05.1975, BGBL. 11 1975, S. 773, zuletzt gedndert duch BGBI.
11985, S. 2473.

754 CITES: Convention on international trade in endangered species of wild fauna and flora.

755 Vgl. die Seite des Bundesamtes fiir Naturschutz (BfN) im Internet., BGBI. 11, S. 1266.

756 Ramsar-Konvention, BGBLI. II, S. 1266.

757 Ubereinkommen vom 23. Juni 1979 zur Erhaltung der wandernden wildlebenden Tierarten
(Bonner Konvention), Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 23. Juni 1979 zur Erhaltung
der wandernden wildlebenden Tierarten vom 29.07.1984, BGBI. 1984 1, S. 569. Zum vol-
kerrechtlichen Ubereinkommen, vgl. Internetseite des Bundesamtes fiir Naturschutz (BfN).
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Neben diesen groBen Abkommen gibt es noch weitere internationale Verein-
barungen zum Schutz von Natur und Lebensrdumen, die aber nicht auf die-
selbe Schutzintensitit und Bedeutung zuriickblicken kénnen”>8.

15.2.2 Europarecht

Deutlich anders sieht es auf der Ebene des europdischen Naturschutzrechts
aus. Hier existieren schon lange einige wenige bedeutungsvolle Richtlinien
zum Arten- und Naturschutz. Art. 191 AEUV wird als hinreichende Grund-
lage fiir europiische SchutzmaBnahmen angesehen’5%. Das europiische Na-
turschutzkonzept’®? beruht auf der Uberlegung einerseits durch das europii-
sche Recht internationale Verpflichtungen zu erfiillen und andererseits ein
eigenes europdisches, grenziiberschreitendes Natur- und Landschaftsschutz-
system zu errichten. Dazu dient in erster Linie eine Anzahl von Richtlinien,
die in den Mitgliedsldndern in angepasster Weise umgesetzt werden.

Als Gegengewicht zu einer eher traditionell wirtschaftlich geprigten euro-
paischen Gemeinschaft tritt in den letzten Jahren der europdische Umwelt-
und Naturschutz sehr massiv und durchsetzungsstark auf. Im Gegensatz zu
dem nachlassenden Interesse an Natur- und Landschaftsschutz in den Mit-
gliedstaaten steht die europdische Union hier am Beginn einer einmaligen
landeriibergreifenden Naturschutzkonzeption, die den Mitgliedern zum Teil
erhebliche Probleme bereitet. Das Natura 2000 Konzept, der Aufbau eines
europaweiten, zusammenhédngenden Netzes von Schutzgebieten, steht fiir
diesen Ansatz. Daneben widmet sich die Union besondern dem Artenschutz,
der durch die EG-Verordnungen zum Schutz von Exemplaren wildlebender
Tier- und Pflanzenarten und die Zoo-Richtlinie verwirklicht wird76!.

Der Schutz wild lebender Tiere und Pflanzen und ihrer natiirlichen Lebens-
rdaume wird wesentlich durch zwei europidische Richtlinien verwirklicht: Die

758 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 209 f., Maaf}/Schiitte, Naturschutzrecht, in:
Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 328 ff.

759 Vgl. Art. 191 AEUV, der die Erhaltung, den Schutz der Umwelt und die Verbesserung der
Umweltqualitit zu den primiren Zielen der Gemeinschaft zihlt, dazu: Jans/Vedder, Euro-
pean Environmental Law, 2008, S. 451 ff.

760 Vgl. Jans/Vedder, European Environmental Law, 2008, S. 451 ff.

761 ArtSchVO: Verordnung 338/97/EG des Rates vom 9. Dezember 1996 iiber den Schutz von
Exemplaren wild lebender Tier- und Pflanzenarten durch Uberwachung des Handels,
ABIEG L 61. ZooRL: Richtlinie 1999/22/EG des Rates vom 29. Mirz 1999 iiber die Hal-
tung von Wildtieren in Zoos, ABIEG L 94.
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Vogelschutzrichtlinie’62 aus dem Jahre 1979 und die Fauna-Flora-Habitat-
Richtlinie’%3 aus dem Jahre 1992 sind die zentralen Eckpfeiler einer europii-
schen Naturschutzkonzeption. Beide Richtlinien ergénzen sich, bilden die
Grundlage fiir das europdische ,,Natura 2000“ Netz und dienen so der Um-
setzung der Berner Konvention.

Die Richtlinie iiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten
(Vogelschutzrichtlinie) ist das zentrale Instrument der Gemein-
schaft, die Vogelarten Europas als Teil der Artenvielfalt zu schiit-
zen. Ziel ist eben auch der Erhalt der Lebensrdaume und Verbrei-
tungsgebiete. Diese Richtlinie #hnelt in ihrer Zielsetzung der
FFH-Richtlinie, zielt aber nur auf Vogelarten ab, die FFH-Richtli-
nie bestimmt jedoch, dass sowohl FFH-Gebiete als auch EG-Vo-
gelschutzgebiete (besondere Schutzgebiete-BSG) gemeinsam das
europdische Schutzgebietssystem Natura 2000 bilden. So gelten
die Vorschriften fiir die Vertriaglichkeitspriifung nach der FFH-
Richtlinie auch fiir die Vogelschutzgebiete.

Die FFH-Richtlinie aus dem Jahre 1992 dagegen war weit umfassender und
musste in das Recht der Mitgliedstaaten bis zum Jahre 1994 umgesetzt wer-
den. Gegen Deutschland wurde ein Aufsehen erregendes Vertragsverlet-
zungsverfahren von der Europidischen Kommission eingeleitet, da die Um-
setzungsfrist nicht eingehalten wurde. Die besonderen Schwierigkeiten mit
der FFH-Richtlinie fiir die Bundesrepublik ergaben sich einerseits aus der
foderalen Struktur der Bundesrepublik und zum anderen durch den Eingriff
in die Planungshoheit der Gemeinden, denn mit dem Lebensraumschutz der
beiden Richtlinien wirkten sie sich unmittelbar auf die kommunale Pla-
nungshoheit in der Bundesrepublik aus. Nunmehr finden sich die Regelun-
gen der FFH-Richtlinie und teilweise der Vogelschutzrichtlinie umgesetzt im
Bundesnaturschutzgesetz. Bis heute dauert der Streit iiber die Gebietsvor-
schlidge der Linder an.

Die Richtlinie iiber die Erhaltung der natiirlichen Lebensriume,
wildlebender Tiere und Pflanzen (FFH-Richtlinie) trat 1992 in
Kraft und hat den Schutz der natiirlichen Artenvielfalt zum Ziel.
Die Lebensriume von wildlebenden Pflanzen und Tiere sollen er-

762 Vogelschutzrichtlinie: Richtlinie 79/409/EWG des Rates iiber die Erhaltung wild lebender
Vogelarten vom 02.04.1979, ABIEG Nr. L 103/1, geind. durch R1 97/49/EG der Kommis-
sion vom 29.07.1997, ABIEG Nr. L 223.

763 Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie: Richtlinie 92/43/EWG zur Erhaltung der natiirlichen Le-
bensriume sowie der wild lebenden Tiere und wild wachsenden Pflanzen vom 21.05.1992,
ABIEG Nr. L 206/7.



345

halten oder sogar wiederhergestellt werden. Eine Besonderheit ist
das europaweite vernetzte System ,,Natura 2000%, eine besondere
Leistungsfihigkeit des europiischen Rechts.

Umsetzungsschwierigkeiten gerade bei der FFH-Richtlinie ergaben sich aus
den planungsrechtlichen Auswirkungen der Richtlinie und der andersartigen
Struktur der Richtlinie. Der weite Rahmen mit dem starren Listensystem
kniipfte an das Vorliegen bestimmter Tier- und Pflanzenarten an, um den
Schutz wirksam werden zu lassen. In Deutschland gab es aber traditionell ein
eher politisch festgelegtes System von Naturschutzgebieten.

Inzwischen hat sich neben diesen beiden Richtlinien ein Bestand an Ge-
richtsentscheidungen des EuGH’%* und des Bundesverwaltungsgerichts’65
entwickelt, der das europdische Naturschutzsystem weiter ausdifferenziert.
Aufsehen erregte eine bedeutende Entscheidung des EuGH vom Januar
200679, nach der der EuGH Bestimmungen der FFH-Richtlinie nicht im
BNatSchG europarechtskonform umgesetzt sah. Die Kommission hatte meh-
rere Riigen gegeniiber der Bundesrepublik Deutschland vorgebracht und
wurde darin durch den EuGH bestitigt. Die Neufassung des Bundesnatur-
schutzgesetzes beriicksichtigt nun die Vorgaben des europiischen Rechts.

In Zukunft wird eine weitere europdische Richtlinie auf das Naturschutzrecht
Wirkungen entfalten: Die Plan-UVP-Richtlinie’®7 fiihrt eine Umweltvertrig-
lichkeitspriifung fiir Pline und Programme in Deutschland ein und wird so in
Zukunft Auswirkungen auf das Naturschutzrecht entwickeln. Inhaltlich soll
die Plan-UVP verfahrensrechtliche Anforderungen an Planungen entfalten,
die UVP-pflichtige Vorhaben entwickeln oder europiische Schutzgebiete
beriihren. Damit sind eben FFH- und Vogelschutzgebiete gemeint und weiter
gestarkt.

764 Vgl. EuGH, Urt. v. 02.08.1993, in: NuR 1994, S. 521 ff. (Santofia-Urteil), EuGH, Urt. v.
07.12.2000, in: DVBL. 2001, S. 359 f. (Basses Corbieres-Entscheidung). Zur FFH-RL.:
EuGH, Urt. v. 13.06.2002, in: NVwZ 2002, S. 1225 f. (Irland), EuGH, Urt. v. 07.12.2000,
in: Natur und Recht 2001, S. 210 (Potenzielles FFH-Gebiet) EuGH, Urt. V. 13.01.2005, in:
NVwZ 2005, S. 311 (Dragaggi).

765 Vgl. BVerwG, Urt. v. 15.01.2004, in: ZUR 2004, S. 222 ff. (Potenzielles FFH-Gebiet),
BVerwGE 107, 1, 110, 302, BVerwGE 128, 1 (Westumfahrung Halle).

766 EuGH, Urt. v. 10.01.2006 — C-98/03-, in: DVBIL. 2006, S. 429 ff., vgl. dazu: Giinther, Die
Auswirkungen des EuGH-Urteils C-98/03 zur mangelhaften Umsetzung der Fauna-Flora-
Habitat-Richtlinie, in: EurUP 2006, S. 94 ff.

767 Richtlinie 2001/42/EG vom 27.06.2001 iiber die Priifung der Umweltauswirkungen be-
stimmter Plidne und Programme, ABIEG Nr. L 197/30 v. 21.07.2001.
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15.3 Strukturen des Naturschutzrechts

Der Schutz von Natur und Landschaft ist eine Aufgabe, die in Deutschland
von offentlich-rechtlichen und privaten Aufgabentrigern wahr genommen
wird. Die Zersplitterung ist auf die vielfiltigen Aufgaben des Naturschutzes
zuriickzufiihren, die sich als Querschnittsaufgabe charakterisieren lassen.
Das Naturschutzrecht wirkt so nicht nur mit den spezifisch naturschutzrecht-
lichen Instrumenten, sondern auch in anderen Fachgesetzen als Bewertungs-
malfstab. Ein wesentliches Element, das Natur- und Artenschutzrecht aus-
macht, ist sicherlich der Gebiets- und Landschaftsbezug, so dass Natur-
schutzrecht eine planungsrechtliche Komponente besitzt. Angrenzende Sach-
gebiete sind deshalb das Baurecht, das Fachplanungsrecht oder die Raum-
ordnung.

Das Leitgesetz des Naturschutzrechts ist sicherlich das Bundesgesetz iiber
Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz), das in der
Fassung aus dem Jahre 2009 fiir Deutschland das zentrale Regelwerk fiir
Naturschutz und Landschaftspflege darstellt. Das Gesetz selbst gliedert sich
in elf Kapitel mit 74 Paragrafen.

Das BNatSchG hat inzwischen mehrere Novellierungen erfahren und dient
auch der Umsetzung europdischer Richtlinien, der Rechtsprechung des
EuGH und volkerrechtlicher Abkommen. Nicht zuletzt die FFH-Richtlinie
hat in der Vergangenheit erheblichen Anpassungsbedarf erfordert. Eine eu-
ropdische Regelung im Naturschutzrecht musste bislang stets mit hohem
Aufwand zunichst in das Bundesrecht und danach in das Landesrecht trans-
formiert werden. Die bundesrechtliche Regelungsstruktur bietet nun die
Chance, das europiische Recht einfacher einzufiigen, denn die Kapitel 4 — 8
enthalten spezifische Vorschriften zur Umsetzung europiischen Rechts.

15.4  Organisation des Naturschutzes

Naturschutz wird in Deutschland traditionell nicht nur durch staatliche In-
stitutionen betrieben und verwaltet, sondern stiitzt sich auch auf private Ini-
tiativen, Verbinde und Vereine.

Die staatliche Organisation des Naturschutzes in der Bundesrepublik verteilt
sich wie bei der Frage der Gesetzgebungskompetenzen auf mehrere Ebe-
nen’%8. An der Spitze der Naturschutzorganisation steht das Bundesumwelt-
ministerium (BMU) in Berlin. Der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfra-

768 Vgl. § 31BNatSchG.
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gen (SRU) berit das Ministerium und veroffentlicht viel beachtete Gutachten
zu umweltrechtlichen Fragestellungen.

Auf Bundesebene steht neben dem Ministerium noch das Umweltbundesamt
(UBA als Bundesoberbehorde nach Art. 87 III GG), das Verwaltungsaufga-
ben im Naturschutz wahrnimmt. Das Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) wird
titig im Bereich der fachlichen Beratung des Ministeriums und im Vollzug
von Artenschutzbestimmungen. Hier hat sich durch die Einfiigung des § 38
BNatSchG eine interessante Entwicklung beim Schutz von Meeresflichen
angebahnt. Der Bund begriindet hier nach Art. 87 III GG durch das Bundes-
amt fiir Naturschutz (BfN) eine bundeseigene Verwaltungskompetenz im
Bereich des Naturschutzrechts’6%.

© UMWELT
BUNDESAMT
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Bild 15: Umweltbundesamt, Berlin

Der Vollzug von Naturschutzrecht spielt sich natiirlich wesentlich auf der
Linderebene ab. Im Landesnaturschutzrecht sind daher eigene Abschnitte
iiber die Durchfithrung und die Organisation des Naturschutzes enthalten.
Darin ist auch der Aufbau der Landesnaturschutzbehorden geregelt. Regel-
mifig besteht auf der Landerebene fiir die meisten Bundeslidnder ein dreistu-
figer Behordenaufbau: Die oberste Naturschutzbehorde ist danach das ent-
sprechende Fachministerium des Landes, dann folgt zumeist eine obere Na-
turschutzbehorde auf der Ebene der Bezirksregierungen und die unteren Na-
turschutzbehorden auf der Ebene der Kreise und Stédte.

Im Zuge der Verwaltungsmodernisierung wurde zum Beispiel in Niedersach-
sen ein zweistufiger Verwaltungsaufbau eingefiihrt, der die Verwaltungsor-
ganisation fiir den Naturschutz im Land verinderte. Die Aufgaben der vier
Bezirksregierungen in der niedersidchsischen Umweltverwaltung wurden ver-

769 Vgl. Kotulla, Umweltrecht, 2007, S. 140.
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teilt und die Bezirksregierungen aufgelost. Im Zuge der Verwaltungsreform
wurden zum Beispiel ab 2005 die Landesaufgaben im Naturschutz vom Nie-
dersiachsischen Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Natur-
schutz (NLWKN) wahrgenommen.

Nach Art. 83 GG fiihren die Linder Bundesgesetze als eigene Angelegen-
heiten aus, soweit das Grundgesetz nichts anderes vorsieht. Vor allem regeln
die Lander das Verwaltungsverfahren und den Behordenaufbau selbst. Die
Foderalismusreform des Jahres 2006 hat diese grundsitzliche Ausrichtung
nicht gedndert. Parallel zur Abweichungsgesetzgebung der Linder wurde
aber in Art. 84 1 S. 2 GG den Lédndern das Recht eingerdumt, von bundesge-
setzlichen Vorgaben abweichende Regelungen iiber den Behordenaufbau
und das Verwaltungsverfahren zu treffen. Wie bei der Gesetzgebung besteht
hier die Gefahr einer weiteren Zersplitterung des Naturschutzrechts.

Private Initiativen im Naturschutz haben in Deutschland eine lange Tradi-
tion. Allerdings bietet das umweltrechtliche Rechtsschutzsystem nur wenig
Raum fiir private Initiativen. Aufgrund der Sondersituation im Naturschutz-
recht wird nach § 63 BNatSchG anerkannten Naturschutzvereinigungen ein
Beteiligungsrecht in Verwaltungsverfahren und nach § 64 BNatSchG ein
Klagerecht eingeriumt’70.
Die Anerkennung von Naturschutzvereinen ist neu gefasst wor-
den, sie bestimmt sich nun nach § 3 des Umwelt-Rechtsbehelfsge-
setzes. Danach lautet die Bezeichnung nach § 63 I BNatSchG an-
erkannte Naturschutzvereinigung.

In den Mitwirkungsrechten fiir private Naturschutzvereinigungen kommt das
allgemeine umweltrechtliche Kooperationsprinzip zum Ausdruck. Das Be-
teiligungsrecht an bestimmten Verwaltungsverfahren ist in § 63 BNatSchG
als Recht auf Mitwirkung geregelt. Der Umfang der Mitwirkung erschlief3t
sich erst aus der Lektiire des § 63 BNatSchG, denn neben den in Abs. 177!
angesprochenen, vom Bund anerkannten Vereinigungen, betrifft Abs. 2 die
von den Lindern anerkannten Naturschutzvereinigungen’’2. Nach § 63
BNatSchG haben bundesrechtlich anerkannte Naturschutzvereinigungen ein
AuBerungsrecht in Verwaltungsverfahren, soweit es ihre Satzung so vorsieht.
Das betrifft also die Aufstellung von Rechtsverordnungen zum Naturschutz
und Planfeststellungen oder Plangenehmigungen. Hervorzuheben ist das
Mitwirkungsrecht auf Bundesebene bei Verwaltungsverfahren mit Bezug

770 Vgl. Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 70.
771 § 63 I BNatSchG entspricht im Wesentlichen dem alten § 58 I BNatSchG.
772 § 63 II BNatSchG entspricht im Wesentlichen dem alten § 60 I BNatSchG.
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zum Meeresumweltschutz im Bereich der ausschlieBlichen Wirtschaftszone
(AWZ).

Seit 2002 ist bundesrechtlich die Klagebefugnis fiir anerkannte Naturschutz-
vereine (altruistische Verbandsklage) im Naturschutzrecht verankert. Nach §
64 1 BNatSchG stehen anerkannten Naturschutzvereinigungen jetzt zwei
Gruppen von Klagemoglichkeiten zur Verfiigung. Zum einen kann neuer-
dings eine anerkannte Vereinigung nach § 2 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz
gegen Verwaltungsakte nach § 1 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz klagen’73.
Diese Form des Rechtsbehelfs ist aber wegen der Formulierung in § 2 I Um-
welt-Rechtsbehelfsgesetz umstritten, denn nach der derzeitigen Fassung des
Gesetzes ist dafiir das Vorliegen einer Begriindung eigener Rechte erfor-
derlich, was aber dem System der altruistischen Verbandsklage widerspre-
chen wiirde’74, In diesem Fillen muss nach dem Wortlaut des Gesetzes eine
Person gesucht werden, die bereits schon eigene Rechte begriinden kann (§ 2
I Nr. 1 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz), deren Anliegen dann aber durch eine
anerkannte Naturschutzvereinigung im Wege der Klage durchgesetzt wird.
Die volkerrechtliche Aarhus-Konvention verlangt, den anerkannten Umwelt-
und Naturschutzverbanden einen entsprechenden Rechtsschutzweg zu
eroffnen. Acht Jahre nach der Aarhus-Konvention ist deshalb im Dezember
2006 in Deutschland das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz’7> in Kraft getreten.
Ob die eingeschrinkte Fassung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes mit den
Zielen den europidischen Rechts zu vereinbaren ist, bleibt zweifelhaft.

Zum anderen kann die anerkannte Naturschutzvereinigung gegen Entschei-
dungen nach § 63 I, II BNatschG vorgehen, falls sie sich bereits im Verwal-
tungsverfahren beteiligt hatte und der Auffassung ist, dass gegen geltendes
Recht verstoflen wird. Dabei handelt es sich um Verwaltungsentscheidungen
wie Befreiungen von Schutzvorschriften in Naturschutzgebieten und anderen
Schutzgebieten oder um Planfeststellungen, mit denen Eingriffe in Natur und
Landschaft verbunden sind. Der genaue Kreis der Klagemoglichkeiten ergibt
sich aus dem Gesetz. Bemerkenswert ist jedoch, dass im deutschen Prozess-
rechtssystem als Ausnahme fiir anerkannte Vereingungen hier ein Verzicht
auf die subjektive Betroffenheit im Prozess eingerdumt wird. Vor dem Hin-

773 Hier eroffnen sich fiir anerkannte Vereingungen neue Klagemoglichkeiten gegen die in § 1
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz aufgezihlten Entscheidungen, namentlich auch Genehmigun-
gen nach dem BImSchG.

774 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 254 m.w.N.

775 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz (URG) v. 07.12.2006, BGBI. I, 2816, vgl. dazu Ziekow, Das
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz im System des deutschen Rechtsschutzes, in: NVwZ 2007, S.
259 ff..
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tergrund der Ausweitung von Klagemoglichkeiten durch europidische Initia-
tiven und die Betonung des Informationsanspruches zum Beispiel durch
europdische und internationale Vorhaben wie der Aarhus-Konvention zeigt
sich hier offenbar wieder eine Initiativfunktion des Umweltrechts fiir das
gesamte Rechtssystem.

Wihrend bei der Verbandsbeteiligung diese private Beteiligung im Natur-
schutz offenbar akzeptiert wird, stellte die Einfiihrung der Verbandsklage im
Naturschutzrecht eine umstrittene Veridnderung dar. Zunéchst nur durch ei-
nige Bundeslinder eingefiihrt, ist nun nach ungefihr 20 Jahren die bundes-
rechtliche Einfithrung vollzogen. Die Wirksamkeit der privaten Verbands-
klage in Wahrnehmung naturschutzrechtlicher Rechte ist natiirlich ebenfalls
umstritten, und es liegen nur wenige Untersuchungen iiber die Wirksamkeit
vor’76,

Da sich Mitwirkungs- und Klagebefugnisse der Umwelt- und Naturschutz-
verbinde in gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben wie UVP- oder Offentlich-
keitsbeteiligungsrichtlinie’”” finden lassen, werden die Linder hier in Zu-
kunft nicht abweichen kénnen.

15.5  Bundesnaturschutzgesetz
15.5.1 Struktur des Gesetzes

Das Bundesnaturschutzgesetz selbst gliedert sich in elf Abschnitte. Neben
einem ersten allgemeinen Kapitel (§§ 1-7) folgt ein zweites Kapitel (§§ 8-
12) tiber Landschaftsplanung. Kapitel 3 (§§ 13-19) befasst sich mit dem all-
gemeinen Schutz von Natur und Landschaft und beinhaltet die wichtige Ein-
griffsregelung. Das vierte Kapitel (§§ 20-36) enthilt bestimmte Schutzge-
bietskategorien und die Umsetzung der FFH-Richtlinie.

Das fiinfte Kapitel (§§ 37-55) befasst sich mit dem Schutz wild lebender
Tier- und Pflanzenarten. Kapitel 6 (§§ 56-58) regelt nun eigenstindig den
Meeresnaturschutz. Kapitel 7 (§§ 59-62) geht auf die rechtlichen Rahmenbe-

776 Vgl. Schmidt/Zschiesche, Die Effizienz der naturschutzrechtlichen Verbands- oder Ver-
einsklage, in: Natur und Recht 2003, S. 16 ff., Schrader, Das Naturschutzrecht der Lénder
in der Anpassung an das neue Bundesnaturschutzrecht, in: Natur und Recht 2003, S. 80 ff.
(S. 85).

777 Richtlinie 2003/35/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 26.05.2003 iiber
die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pli-
ne und Programme und zur Anderung der Richtlinie 85/337/EWG und 96/61/EG des Rates
in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABLEU Nr. L
156 v. 25.06.2003.
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dingungen fiir Erholung und Betreten der freien Natur ein. Kapitel 8 (§§ 63-
64) behandelt die Mitwirkung von anerkannten Naturschutzvereinigungen.

Abschnitt 9 (§§ 65-68) enthilt Vorschriften tiber die Eigentumsbindung und
Befreiungen.

Abschliefend beinhaltet Kapitel 10 (§§ 69-73) Straftatbestinde und Ord-
nungswidrigkeiten. Kapitel 11 (§ 74) enthilt Ubergangs- und Schlussvor-
schriften.

Neben einem eher allgemeinen Teil besitzt das Bundesnaturschutzgesetz also
ein weites Instrumentarium zur Durchsetzung naturschutzrechtlicher Ziele.
Der Blick auf die Instrumente zeigt natiirlich einen starken Bezug zum Pla-
nungsrecht, da Schutz von Natur und Landschaft eher auf planungsrecht-
lichem Wege zu erreichen ist. Die Struktur des BNatSchG des Jahres 2010
zeigt, dass die Neufassung des Gesetzes grofle Teile des alten Normenbe-
standes iibernommen hat und weiterhin auf einer Beteiligung der Linder mit
eigenen Landesnaturschutzgesetzen beruht.

Das Naturschutzrecht wird ergianzt durch weitere bundesrechtliche Vor-
schriften, wie das Bundeswaldgesetz, das Tier- und Pflanzenschutzrecht, das
Jagd- und Agrarrecht.

15.5.2 Ziele und Grundsditze

Wie in vielen anderen Umweltgesetzen werden in § 1 BNatSchG zunichst
Ziele und der Auftrag des Gesetzes formuliert, was fiir die Interpretation der
Vorschriften von Bedeutung sein kann. Im Hinblick auf die Staatszielbe-
stimmung in Art. 20 a GG soll nach § 1 BNatSchG Natur und Landschaft im
besiedelten und unbesiedelten Raum auch fiir die nachfolgenden Generatio-
nen geschiitzt, gepflegt, entwickelt und soweit erforderlich auch wiederher-
gestellt werden. Die Zieltrias in § 1 I Nr. 1 — 3 BNatSchG ist keine Rechts-
grundlage fiir umweltverwaltungsrechtliche Einzelakte, aber bei der Ausle-
gung und Anwendung von Rechtsnormen auch auflerhalb des Gesetzes selbst
sind die Ziele zu beachten’’8. Dadurch flieBen naturschutzrechtliche Wer-
tungen in Abwigungsvorginge oder Ermessensiiberlegungen ein.

Die Grundsitze des Naturschutzes und der Landschaftspflege sind in der
Neufassung des Gesetzes in § 1 Abs. 2-6 BNatSchG zusammengefasst und
konkretisieren die erwédhnten Ziele, diirfen aber nicht mit den abweichungs-
festen Grundsitzen des Art. 72 III GG verwechselt werden. Die Grundsitze
fithren also die Ziele weiter aus, aber auflerhalb des Naturschutzrechts kom-

778 Wohl enger, vgl. Wolf, Umweltrecht, 2002, S. 508.
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men die Grundsitze im Fachrecht als Mafstab fiir den Belang ,,Natur® zur
Anwendung. So wird zum Beispiel im Baurecht von der Beriicksichtigung
der Belange des Naturschutzes gesprochen, hier finden dann die Grundsitze
des Naturschutzrechts Eingang in die fachgesetzlichen Regelungen. Die
zielbestimmenden Grundsitze in § 1 BNatSchG reichen nun vom Tier- und
Artenschutz bis hin zum Klimaschutz und konnen auch untereinander in
Konflikt geraten. Nach § 2 III BNatSchG hat eine doppelte Abwigung zu
erfolgen. Natiirlich kann diese Form der Abwigug keine strikten Vorgaben
verdringen. Die Vielzahl der Zielbestimmungen zeigt die zunehmende Aus-
pragung des Naturschutzes. In Fachgesetzen nimmt deshalb die Auseinan-
dersetzung mit diesen Zielen immer stirker zu und kann zu einem Zurtick-
dringen anderer gemeinwohlbezogener Ziele fiihren.

Die Jedermannspflicht in § 2 I BNatSchG greift die Ziele auf und fordert von
Jedermann die Einhaltung dieser Ziele ein. Allerdings fehlt dieser Regelung
die Konkretisierung. Aus ihr sind deshalb keine besonderen Verhaltens-
pflichten abzuleiten oder gar durchzusetzen, sondern sie ist eher in ihrer
Appellfunktion zu sehen.

Eine Erginzung erfahren die nicht abschlieBenden Grundsitze noch durch §
2 V BNatSchG, der den Gedanken der Vernetzung im Naturschutz aufgreift
und die Errichtung eines Biotopverbundes einfordert.

Die Landwirtschaft, die noch vor wenige Jahren als naturschutzférdernd an-
gesehen worden ist, gerdt nun zunehmend in einen Konflikt, der in § 5
BNatSchG zum Ausdruck kommt. Es werden hier spezifische Anforderun-
gen aufgestellt, die die Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft zu einem ange-
messenen Umgang mit den natiirlichen Ressourcen bewegen sollen. Grof3-
rdaumige Intensivlandwirtschaft oder Monokulturen fiir Biomasseerzeugung
haben hier in den vergangenen Jahren zu Biodiversititsverlusten gefiihrt, die
ein gesetzgeberisches Einschreiten unerlisslich machen’7°.

15.5.3 Instrumente des BNatSchG

15.5.3.1 Landschaftsplanung, §§ 8 ff. BNatSchG

Die Landschaftsplanung ist in planungsrechtlicher Sicht eine umweltspezifi-
sche Fachplanung, sie hat also den Umweltbezug zum Gegenstand. Damit
kann sie schon nicht so durchsetzungsstark wie umweltrelevante Fachpla-

779 Zur Kritik, vgl. Mockel/Kock, Naturschutzrecht im Zeichen des Klimawandels, in: Natur
und Recht 2009, S. 318 ff. (322).
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nungen sein, bei denen die Verwirklichung eines bestimmten Projekts im
Vordergrund steht.

Die Landschaftsplanung wurde 1976 durch das Bundesnaturschutzgesetz
eingefiihrt und ist dem umweltrechtlichen Vorsorgeprinzip verpflichtet. Als
Planungsart, bei der als Ziel und Aufgabe der Naturschutz und die Land-
schaftspflege im Vordergrund stehen, soll sie die Ziele und Grundsitze des
Naturschutzes planerisch darstellen und durchsetzen’80. Die Landschaftspla-
nung soll nach § 9 I, V BNatSchG in Planungen und Verwaltungsverfahren
verwirklicht werden. Damit ist sie in planerischer Sicht eine eher durchset-
zungsschwache Planungsart, denn traditionell sind in der Bundesrepublik die
projektbezogenen Fachplanungen durchsetzungsstark. Da es keine umfassen-
de Umweltplanung gibt, konnte vielleicht die Landschaftsplanung de lege fe-
renda eine Umweltleitplanung werden.

Die abgeschaffte Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes fiir die
Landschaftsplanung brachte es mit sich, dass diese wichtige Planungsart in
der Bundesrepublik sehr zersplittert war. Jedes Bundesland hatte eigene
Strukturen zur Landschaftsplanung, die dann eine tibergeordnete Nutzung
dieser Daten verhinderten. Nach der Foderalismusreform sind in der Land-
schaftsplanung zukiinftig weiter Abweichungen der Linder moglich, aber
nicht zwangslédufig zu befiirchten.

Das Bundesnaturschutzgesetz selbst schreibt nun eine Landschaftsplanung
auf drei Ebenen vor. Die §§ 10, 11 BNatSchG sehen dafiir Landschaftspro-
gramme, Landschaftsrahmenplidne und Landschaftspléine vor.

e Die tiberortlichen Erfordernisse und Mafinahmen des Naturschutzes
und der Landschaftspflege werden fiir das Gebiet eines Landes im
Landschaftsprogramm (§ 10 I BNatSchG) dargestellt. Dabei sind
die Vorgaben der Raumordnung nach dem ROG zu beachten.

e Der Landschaftsrahmenplan nach § 10 I BNatSchG erfiillt diese
Aufgabe fiir Teile des Landes.

e Der Landschaftsplan nach § 11 I BNatSchG beriicksichtigt die ortli-
chen Erfordernisse und MafBnahmen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege auf der Grundlage von Landschaftsprogramm
und —rahmenplan.

780 Die Aufgaben und Inhalte der Landschaftsplanung werden nun in §§ 9 ff. BNatSchG aus-
fiihrlich beschrieben.



354

e Der Griinordnungsplan nach § 11 I BNatSchG kann bei Bedarf die
Ziele, Erfordernisse und Mafnahmen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege fiir Teile des Gemeindegebiets konkretisieren.

In den Bundesldndern ist die Landschaftsplanung durchaus unterschiedlich
gestaltet, schon zwischen Stadtstaaten und Flichenldndern gibt es naturge-
mif} abweichende Gestaltungen.

Die Landschaftspline werden in den Bundeslindern unterschiedlich veran-
kert. Hier ist die ortliche kommunale Ebene angesprochen. Der Bezug der
Landschaftsplanung zur kommunalen Bauleitplanung wird dabei durchaus
vielfiltig hergestellt. So werden in Niedersachsen die Landschaftspline im
Zuge der Bauleitplanung als integrierte Landschaftsplanung aufgestellt’8!.
RegelmiBig wird dann der Landschaftsplan in den Flachennutzungsplan auf-
genommen und der sog. Griinordnungsplan in den Bebauungsplan.

Neben dieser integrierten Landschaftsplanung gibt es noch die mitlaufende
Landschaftsplanung, die erst spiter in die Bauleitplanung iibernommen wird
und die parallele Landschaftsplanung, die vor allem in den Stadtstaaten
rechtlich selbststindig aufgestellt werden’82,

Landschaftsplanung

Planungsgebiet Landschaftsplanung raumbezogene Planung

Land Landschaftsprogramm  Landesraumordnungspro-
gramm
Bezirk Landschaftsrahmenplan  Regionalplan
Gemeinde Landschaftsplan Flachennutzungsplan
Griinordnungsplan Bebauungsplan

Abb. 33: Landschaftsplanung

Die Einordnung der Landschaftsplanung in den verschiedenen Planungsebe-
nen zeigt vor dem verwaltungsrechtlichen Hintergrund die geringe Einfluss-
nahme dieses Instruments.

781 Vgl. § 6 NNatSchG v. 11.04.1994.
782 Vgl. Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 235.
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15.5.3.2 Umweltbeobachtung, § 6 BNatSchG

Die Umweltbeobachtung in § 6 BNatSchG ist jetzt in das erste Kapitel des
BNatSchG aufgenommen worden und hat die Erfassung des Zustands des
Naturhaushalts zum Gegenstand’83. Die Umweltbeobachtung ist Aufgabe
von Bund und Léndern und steht erst am Anfang ihrer Entwicklung. Diese
Aufgabe ist vor dem Hintergrund einer Stirkung des Informationsaspekts im
Umweltschutz zu sehen. Nicht zuletzt unter dem Einfluss der Union wird die
Informationsvermittlung im Umwelt- und Naturschutz an Bedeutung ge-
winnen und ist bereits jetzt in § 2 VI BNatSchG neben der Umweltbildung
zur Verwirklichung der Ziele aufgenommen.

15.5.3.3 Eingriffsregelung, §§ 13 ff. BNatSchG

Die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung stellt ein wesentliches Instru-
ment zum Schutz von Natur und Landschaft dar und gehort zu den gebiets-
schiitzenden Elementen des Naturschutzrechts. Vergleichbar zur Land-
schaftsplanung ist auch die Eingriffsregelung durch die Novelle des Jahres
2002 verdndert und erweitert worden. So hat zum Beispiel inzwischen die
Eingriffsregelung im Baurecht einen durchweg eigenstindigen Charakter ge-
wonnen. Im Gegensatz zum Entwicklungsansatz der Landschaftsplanung hat
die Eingriffsregelung die Vermeidung von einzelnen Verschlechterungen
von Natur und Landschaft durch belastende Projekte zum Ziel. Der Status
Quo soll durch dieses Instrument erhalten werden.

Trotz der bundesrechtlichen Vollregelung der Eingriffsregelung konnen die
Liander spezifische Vorschriften zur Eingriffsregelung erlassen. Die Recht-
sprechung des Bundesverwaltungsgerichts hat in der Vergangenheit die
Ausgestaltung der Eingriffsregelung bestimmt und viele Details entwickelt.
Eine wesentliche Neuerung im Recht der Eingriffsregelung ist § 17 III
BNatSchG, der die zulassungsfreien Eingriffe nun einer subsididren Geneh-
migungspflicht unterwirft’84,

Die Funktionsweise der Eingriffsregelung ist relativ einfach: Sie wird auf be-
reits bestehende Zulassungsverfahren draufgesattelt (Huckepackverfahren)
und soll so zu einer Minimierung der Belastungen und zur Optimierung bei
Vorhaben in Natur und Landschaft fithren. Das Prinzip, auf weitere selbst-
stindige Verfahren und Behorden zu verzichten ist schon aus anderen Berei-
chen (z. B. UVP) bekannt, allerdings kommt jetzt nach § 17 III BNatSchG

783 Vgl. Storm, Umweltrecht, 2010, S. 233.
784 Vgl. Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 56.
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bei zulassungsfreien Eingriffen eine Genehmigungspflicht der Naturschutz-
behorden hinzu.

Zentral ist zunéchst der Begriff des Eingriffs in Natur und Landschaft (§ 14 1
BNatSchG). Nur bei Vorliegen eines solchen Eingriffs kommt die Eingriffs-
regelung zum Zuge. Was dabei ein Eingriff ist, wird vom Gesetzgeber in §
14 T BNatSchG vorgegeben. Danach sind Eingriffe nur Verinderungen der
Gestalt oder Nutzung von Grundfldachen oder Verinderungen des mit der be-
lebten Bodenschicht in Verbindung stehenden Grundwasserspiegels, die die
Leistungs- und Funktionsfihigkeit des Naturhaushalts oder des Landschafts-
bildes erheblich (!) beeintrichtigen konnen. Es 16st also schon nach dieser
Definition nicht jede Beeintrichtigung die Eingriffsregelung aus.

Das Verhiltnis von Naturschutz und Landwirtschaft ist natiirlich nicht frei
von Problemen und hat sich in den letzten Jahren rasch gewandelt. Die Neu-
fassung des Gesetzes greift jetzt das Verhiltnis zur land-, forst- und fische-
reiwirtschaftlichen Nutzung in § 14 II, III BNatSchG auf und sieht Aus-
nahmen nach § 5 BNatSchG vor, falls bei der Nutzung die gute fachliche
Praxis beachtet wird. Der landesrechtliche Ausnahmenkatalog nach § 18 IV
BNatSchG a.Fass. ist aufgegeben worden.

Die Zustindigkeit fiir die Eingriffsregelung liegt also nicht nur bei Natur-
schutzbehorden, sondern auch bei anderen Fachbehorden, die durch ein Be-
willigungs-, Planfeststellungs- oder sonstige Entscheidungsverfahren einge-
bunden sind. Hier zeigt sich der Querschnittscharakter des Naturschutz-
rechts, denn nicht allein die eigentlichen Naturschutzbehtrden sind zur Um-
setzung von Naturschutzrecht aufgerufen, sondern auch andere Aufgaben-
trager im Umweltschutz.

Die Mechanik der Eingriffsregelung’8% sieht nun so aus, dass ein solcher
Eingriff nach § 15 BNatSchG ein bestimmtes Verfahren zur Folgenbegren-
zung des Eingriffs auslost. Dieses Verfahren der Eingriffsregelung ist in den
§§ 15 ff. BNatSchG geregelt.

Grundsitzlich ist dabei der Verursacher eines Eingriffs verpflichtet, vermeid-
bare Beeintrichtigungen von Natur und Landschaft zu unterlassen. Beein-
trachtigungen sind vermeidbar, wenn zumutbare Alternativen den Zweck des
Eingriffs am gleichen Ort ohne oder mit geringeren Beeintrichtigungen er-
reichen. Diese neue Definition der vermeidbaren Beeintrichtigung nach § 15
I BNatSchG ist allerdings nicht als absolutes Verbot fiir Beeintridchtigungen

785 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 225 ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006,
S. 239 ff., Storm, Umweltrecht, 2010, S. 223 ff., Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 57 ff.
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zu sehen, sondern besagt nur, dass in den Fillen einer zumutbaren besseren
Alternative fiir das Vorhaben, diese gew#hlt werden soll. Es geht also nur
um die Beeintrachtigung und nicht um den Eingriff. Soweit dann die Beein-
trichtigungen nicht zu vermeiden sind, haben Ausgleichs- oder Ersatzmal3-
nahmen zu erfolgen.

Die Abfolge des Verfahrens gliedert sich in Vermeidung, Ausgleich, Ersatz
und Abwigung wie folgt:

Naturschutzrechtliche Eingriffsregelung

e  Eingriff nach § 14 oder Genehmigungspflicht

e Vermeidbare Beeintrichtigungen sind zu unterlassen, § 15 L.

e Nicht vermeidbare Beeintrichtigungen sind vorrangig aus-
zugleichen, § 15 II.

e Eine nicht vermeidbare Beeintrachtigung kann auch ersetzt
werden, § 15 II.

e Der Ausgleich kann auch durch eine Ersatzzahlung erfol-
gen, § 15 VL.

e Die Abwigungsklausel in § 15 V sieht die Unzuldssigkeit
des Eingriffs vor, soweit die Beeintrichtigung nicht zu
vermeiden, nicht auszugleichen oder zu ersetzen ist und ei-
ne Abwigung ergibt, dass die Belange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege vorgehen.

Abb. 34: Abfolge der Eingriffsregelung

Ziel dieses Regelungssystems ist nicht das Verbot von Vorhaben, sondern es
soll eine optimale Einpassung im Hinblick auf Naturschutz und Landschafts-
pflege erreicht werden.

Neben dem Eingriff nach § 15 I BNatSchG ist die Vermeidung nach § 15 I
BNatSchG in der Praxis wichtig, sie bedeutet nicht, dass das Vorhaben ver-
mieden werden soll, sondern die Vermeidung von Naturbeeintrichtigungen
soll das Ziel sein. So konnen zum Beispiel Bauarbeiten aufierhalb von Brut-
zeiten durchgefiihrt werden, um unnétige Beeintrichtigungen zu meiden.

Die Kompensationspflichten nach § 15 V, VI BNatSchG bedeuten zweierlei:
Zum einen steht dahinter eine vorrangige Ausgleichspflicht, zum anderen der



358

Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit. Die Kompensation in Form einer Ersatz-
zahlung stellt dabei eine zulissige Sonderabgabe’8dar.

Zuletzt kann man sogar zu einer Unzulédssigkeit des Eingriffs nach § 15 V
BNatSchG kommen, soweit die Beeintriachtigung nicht zu vermeiden oder
nicht in angemessener Frist auszugleichen oder zu ersetzen ist und eine Ab-
wigung ergibt, dass die Belange des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege gegeniiber anderen Belangen vorgehen. Diese Abwigungsentschei-
dung der Genehmigungsbehorde nach § 15 V BNatSchG ist eine echte Ab-
wigungsentscheidung, die nach der bekannten Rechtsprechung des Bundes-
verwaltungsgerichts die offentlichen und privaten Belange zu beriicksichti-
gen hat’87. Natiirlich kann diese Abwigungsentscheidung der Behorde auf
Abwigungsfehler tiberpriift werden.

Die frithere Fassung sah noch vor, auch Biotope der Abwigung zuginglich
zu machen. Unter der Geltung des neuen BNatSchG ist diese Moglichkeit im
Hinblick auf das europidische Naturschutzrecht weggefallen.

Zu den komplexen Fragen von Kompensationsma3nahmen in der
Praxis ist der Fall des Miihlenberger Lochs von grofler Bedeutung.
Der Bau des Airbuswerks in Hamburg hat inzwischen zahlreiche
Weiterentwicklungen des Umweltrechts erzeugt’™.

Eine Besonderheit des Rechts der Eingriffsregelung ist das Oko — Konto.
Dieses flexible Instrument wurde speziell fiir die Bauleitplanung (§ 200 a
BauGB) entwickelt, um Ausgleichs- und Ersatzverpflichtungen abzuarbei-
ten. Als Oko — Konto bezeichnet man die gezielte Bevorratung von Aus-
gleichsfliachen, die bei Eingriffen in Natur- und Landschaft eingesetzt wer-
den konnen. Inzwischen hat sich das Oko — Konto weitgehend etabliert und
gilt inzwischen auch fiir den bauplanungsrechtlichen AuBenbereich. Das Oko
— Konto ist nicht nur raumlich, sondern auch zeitlich entkoppelt.

786 BVerfGE 81, 220 (Abgabe).

787 Vgl. Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 60, krit. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009,
S. 229.

788 Vgl. nur BVerfG, 1 BvR 481/01 vom 05.09.2001, OVG Hamburg, Teilbeschluss v.
19.02.2001, in: Natur und Recht 2001, S. 592 ff., Herrmann, Planfeststellung, Privatisie-
rung und Gemeinwohl, in: Natur und Recht 2001, S. 551 ff., Louis, Die Planfeststellungen
der Ersatzmafinahmen fiir das ,,Miihlenberger Loch®, in: Natur und Recht 2002, S. 325 ff.



359

A BREA

‘744/

Bauherr:

= Projektierungsgesellschaft
Finkenwerder mbH & Co. KG, B
im Auftrag der Freien und Hansestadt Hambur(
Freie Hansestadt Hamburg,
Wirtschaftsbehdrde Strom- und Hafenbau

Orgamsatlon und Ausfuhrung

Reiherdamm 44, 20457 Hamburg
Tel.: 040 /380880-0

0 °

D:A-Erweiterung Niiihlenberger Loch

mbH

°

Bild 16: Miihlenberger Loch, Hamburg

Die Eingriffsregelung in der Bauleitplanung hat inzwischen ein Eigenleben
entwickelt’8%, Seit der Einfiihrung der Eingriffsregelung im Jahre 1976 hat
sich die Integration der Eingriffsregelung in der Bauleitplanung als schwierig
erwiesen, denn eigentlich miisste fiir jede Genehmigung bei Baumafinahmen
ja ein Verfahren der Eingriffsregelung durchgefiihrt werden. Daher wird in-
zwischen die Eingriffsregelung bereits bei der Aufstellung eines Bebau-
ungsplanes abgearbeitet. § 18 BNatSchG regelt jetzt das Verhiltnis der Ein-
griffsregelung zum wirtschaftlich wichtigen Baurecht. Soweit es um den Be-
reich der Bauleitplanung geht, ist nach nach den Vorschriften des Bauge-
setzbuchs tiber Vermeidung, Ausgleich und Ersatz zu entscheiden (§ 18 I
BNatSchG). § 1 a BauGB verpflichtet nun die Gemeinde zu ermitteln, wie
vermeidbare Beeintrichtigungen von Natur und Landschaft zu unterlassen,
bzw. zu kompensieren sind.

§ 18 BNatSchG verweist deshalb die Eingriffsregelung im beplanten Innen-
bereich in das Baurecht. Gleiches gilt fiir die im Zusammenhang bebauten
Ortsteile, soweit hier nach § 34 IV Satzungen aufgestellt werden. Im Grund-
satz bleibt deshalb nur noch der Au3enbereich nach § 35 BauGB als Anwen-
dungsbereich fiir die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung’90.

789 Vgl. Reidt, Europidischer Habitat- und Artenschutz in der Bauleitplanung, in: NVwZ 2010,
S. 8 ff., Schmidt/Kahl, Umweltrecht, 2006, S. 244 ff.

790 Vgl. Kotulla, Umweltrecht, 2007, S. 134, Maal}/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch
(Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 333 ff.
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Es ist zu erwarten, dass in Zukunft durch die Rechtsprechung die Entwick-
lung der Eingriffsregelung noch weiter vorangetrieben wird.

15.5.3.4 Schutzgebietsausweisung, §§ 20 ff. BNatSchG

Im vierten Kapitel des Gesetzes sind verschiedene Schutzgebietskategorien
zusammen gefasst. Es geht dabei um Schutz, Pflege und Entwicklung von
bestimmten Teilen von Natur und Landschaft. Diese Ziele hat der Gesetzge-
ber in Deutschland traditionell durch bestimmte Schutzgebietskategorien (§§
20 ff. BNatSchG) verwirklicht, die nach auflen hin zeigen, dass eine formli-
che Schutzwirkung besteht:

e Naturschutzgebiete, § 23 BNatSchG

e Nationalparke, § 24 BNatSchG

e Biosphirenreservate, § 25 BNatSchG

e Landschaftsschutzgebiet, § 26 BNatSchG

e Naturparke, § 27 BNatSchG

e FFH-Gebiete, § 32 BNatSchG

e  Gebiete nach der Vogelschutzrichtlinie, § 32 BNatSchG
e Naturdenkmale, § 28 BNatSchG

e  Geschiitzte Landschaftsbestandteile, § 29 BNatSchG
e  Geschiitzte Biotope, § 30 BNatSchG

e  QGeschiitzte Meeresflachen, § 57 BNatSchG

Das BNatSchG unterscheidet zwischen einem flichenhaften Schutz durch
Schutzgebiete und dem eher punktuellen Schutz bestimmter Landschaftsteile
(Naturdenkmale, geschiitzte Landschaftsteile). Der flichenhafte Ansatz hat
aber keinen planungsrechtlichen Hintergrund. Der Regelungsschwerpunkt
liegt im Fldachen- und Biotopschutz vielmehr auf direkten Geboten.

Die Naturschutzgebiete nach § 23 BNatSchG sollen ein besonders starkes
Schutzregime fiir landschaftlich oder 6kologisch wertvolle Lebensriume bie-
ten. Naturschutzgebiete werden regelmifig durch Rechtsverordnung mit
Veridnderungsverbot festgelegt. Im Vergleich zu europdischen Schutzkatego-
rien wird deutlich, dass nationale Schutzgebietsfestsetzungen nicht iiber eine
vergleichbare rechtliche Durchsetzungsfihigkeit verfiigen.
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Nach § 23 I BNatSchG koénnen diese Teile von Natur und Landschaft zum
Naturschutzgebiet erklédrt werden. Im Gegensatz zum europédischen Recht (z.
B. FFH-Richtlinie) ist also eine schiitzenswerte Population nicht unbedingt
ein zwingender Grund fiir die Einrichtung eines Naturschutzgebietes. Dem-
zufolge ist der Anteil der Naturschutzgebiete an der Gesamtfliche Deutsch-
lands zu gering.

Nationalparke nach § 24 BNatSchG sollen ebenfalls einen grofiflichigen
Schutz gewihrleisten und frei von menschlichen Einfliissen sein. Die Ge-
biete werden regelmifig landesrechtlich durch Rechtsverordnung oder Lan-
desgesetz’?! festgelegt. Die hohen Schutzanforderungen fiihren dazu, dass
diese Schutzgebietskategorie sehr selten ist’?2. Die Rechtsprechung des Bun-
desverwaltungsgerichts legt den Wortlaut des § 24 BNatSchG ebenfalls eng
aus’%3,

Die Biosphidrenreservate nach § 25
BNatSchG sind flichenhafte Schutz-
gebiete, die aber im Gegensatz zu den
anderen Schutzgebietskategorien nach
den §§ 24, 25 BNatSchG in einem ge-
wissen Umfang eine wirtschaftliche
Betitigung in dem Schutzgebiet er-
moglichen sollen. Daher zeichnen sich
Biosphirenreservate regelmifBig durch
eine abgestufte Schutzintensitit aus.
Biosphirenreservate sind als Schutz-
gebietskategorie relativ neu und orien-
L R tieren sich an den Kriterien der
BIOSpharen- M8 UNESCO. Die UNESCO weist welt-
3 weit Biosphidrenreservate zum Schutz

re § erva t typischer Landschaften aus.

?

Bild 17: Biosphdrenreservat auf Riigen

791 Vgl. z.B. das Gesetz iiber den Nationalpark ,,Harz* v. 15.07.1999, Nds. GVBI. S. 164 ff.

792 Vgl. Maal/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 353. Es gibt
mittlerweile 14 Nationalparke, die sich tiberwiegend im Norden befinden.

793 Vgl. BVerwG, Beschl. v. 10.09.1999, in: Natur und Recht 2000, S. 43 ff. (Elbtalaue) zur
Aufhebung eines Nationalparks, vgl. dazu Kolodziejcok, Nationalparke am Wendepunkt?,
in: Natur und Recht 2000, S. 251 ff.
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Landschaftsschutzgebiete nach § 26 BNatSchG sollen bestimmte land-
schaftsokologische Funktionen sichern und sind im Gegensatz zu Natur-
schutzgebieten nicht so anspruchsvoll. Daher nehmen Landschaftsschutzge-
biete rdumlich den grofiten Teil geschiitzter Gebiete ein, der Vollzug des Na-
turschutzes in Landschaftsschutzgebieten wird wegen des nur relativen Ver-
inderungsverbotes als unzureichend kritisiert. Die Einrichtung von Land-
schaftsschutzgebieten erfolgt durch Rechtsverordnung. Landschaftsschutzge-
biete nach § 26 BNatSchG lassen sich auch am Rand von besiedelten Berei-
chen und im bauplanungsrechtlichen Auflenbereich finden.

Naturparke nach § 27 BNatSchG zeichnen sich durch ihre vielfach mogliche
Erholungsnutzung (vgl. § 27 I Nr. 3 BNatSchG) aus. Hiufig sind sie gleich-
zeitig Landschaftsschutzgebiete. Sie besitzen kein eigenes Schutzregime fiir
die regelmiBig groBraumige Ausgestaltung. Naturschutzfachlich stehen sie
deshalb in der Kritik, da nach derzeitigem Stand eine Tourismusnutzung und
Naturschutz unvereinbar sind.

FFH-Gebiete nach den §§ 31 ff. BNatSchG7%# sind die zurzeit am intensivs-
ten diskutierten Schutzgebietskategorien in der Bundesrepublik. Wie der Na-
me schon verdeutlicht, sind FFH-Gebiete solche, die nach der europdischen
Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie in das BNatSchG transformiert wurden.
Durch die europidische Entstehungsgeschichte bedingt zeichnen sich eu-
ropdische Schutzgebietskategorien durch einige Besonderheiten aus. In na-
turschutzfachlicher Hinsicht liegt die Besonderheit in der Unbedingtheit der
europdischen Schutzgebietskategorien: Sind deutsche Schutzgebiete bislang
immer noch politisch festgelegt und ermoglichen Ausnahmen, geht es bei der
FFH-Richtlinie allein um fachliche Kriterien. Soweit eine geschiitzte wildle-
bende Tier- oder Pflanzenart vorhanden ist, existiert dort dieser besondere
Schutz fiir den Lebensraum’®. Weiterhin zeichnet sich der europiische
Schutzgebietsansatz durch den Grundsatz der Vernetzung aus. Es sollen eu-
ropaweit Schutzgebiete vernetzt werden und unter dem Dach des Natura-
2000 Konzepts einen gemeinschaftsweiten Naturschutz gewihrleisten.

Natiirlich ist daher die FFH-Richtlinie sehr umstritten. Die Unbedingtheit
dieses Instruments, die komplexe Struktur in einem foderalistischen System

794 Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie: Richtlinie 92/43/EWG zur Erhaltung der natiirlichen Le-
bensriume sowie der wild lebenden Tiere und wild wachsenden Pflanzen vom 21.05.1992,
ABIEG Nr. L 206/7, vgl. Stuttmann, Umweltrecht, 2009, S. 62.

795 Vgl. dazu die Anhinge zur europdischen FFH-Richtlinie. Anhang I (Lebensraumtypen)
und Anhang IT (Habitate).
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wie der Bundesrepublik und die Einengung der kommunalen Planungshoheit
sind nur einige Kritikpunkte im Zusammenhang mit dieser Richtlinie.

Das Verfahren der Unterschutzstellung (§§ 7, 32 BNatSchG) setzt sich aus
mehren Stufen zusammen. Die Linder miissen zunichst die Gebiete melden,
die den FFH-KTriterien entsprechen. Hier hat sich bis heute nachhaltiger Wi-
derstand gebildet. Auswahl und Meldung der FFH-Gebiete erfolgt nach dem
BNatSchG. Die europiische Kommission priift dann diese Meldungen und
plant die Schutzgebietskategorien, die dann in einem weiteren Schritt von
den Léndern unter Schutz zu stellen sind. Nach dem neuen BNatSchG be-
ginnt jetzt die Unterschutzstellung bereits mit der Aufnahme in duie Ge-
meinschaftsliste

Die Vogelschutzrichtlinie’ ist noch zeitlich vor der FFH-Richtlinie ergan-
gen und beriicksichtigt in besonderer Weise den Lebensraumschutz der Vo-
gel. Vogelschutzrichtlinie und FFH-Richtlinie zusammen ergeben das euro-
paweite Natura-2000 Konzept der Gemeinschaft, das in einer bislang unbe-
kannten Weise grenziiberschreitend Lebensrdume schiitzen kann.

Weder im Bundes- noch im Landesrecht sind Regelungen zur Vogelschutz-
richtlinie getroffen, so dass die Ausweisung der Schutzgebiete nach den Kri-
terien der europiischen Richtlinie direkt erfolgt’?7. Vogelschutzgebiete wer-
den national durch die Schutzgebietskategorien des Naturschutzgesetzes aus-
gewiesen. Dariiber hinaus entfalten sie natiirlich auf europdischer Ebene
Wirkung fiir das Natura-2000 Konzept und miissen der europdischen Kom-
mission gemeldet werden. Die Vogelschutzrichtlinie hat sich als erhebliches
Verfahrenshindernis bei Planungen erwiesen’%8

Kernstiick der FFH-Umsetzung ist die Vertriglichkeitspriifung nach § 34
BNatSchG. Nach § 34 I BNatSchG sind nun Projekte vor ihrer Zulassung
oder Durchfithrung auf ihre Vertriglichkeit mit den Erhaltungszielen des
FFH- oder Vogelschutzgebietes zu iiberpriifen. Ausmall und Bedeutung der
einzelnen Rechtsbegriffe wie Erhaltungsziele oder Projekt ergeben sich aus
den Festlegungen in § 7 BNatSchG. Die Vertriglichkeitspriifung aus § 34

796 Vogelschutzrichtlinie: Richtlinie 79/409/EWG des Rates iiber die Erhaltung wild lebender
Vogelarten vom 02.04.1979, ABIEG Nr. L 103/1, gednd. durch R1 97/49/EG der Kommis-
sion vom 29.07.1997, ABIEG Nr. L 223.

797 Vgl. MaaB/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 345, Stutt-
mann, Umweltrecht, 2009, S. 62.

798 Vgl. BVerwG, Beschl. v. 17.07.2008, in: NVwZ 2008, S. 1115 (Vogelschutzrichtlinie),
Stiier/Bihr, Artenschutz in der Fachplanung, in: DVBI. 2006, S. 1155 ff.
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BNatSchG gilt insofern aus § 34 BNatSchG heraus auch fiir europiische Vo-
gelschutzgebiete.

Die Durchsetzungsstirke der europdischen Schutzgebiete strahlt auch auf an-
dere Rechtsgebiete flankierend aus. So enthilt das Baugesetzbuch (BauGB)
Abwigungsklauseln zum Umgebungsschutz von Gebieten, die nach FFH-
und Vogelschutzrichtlinie geschiitzt sind. Bei dieser Abwédgung stehen die
Belange des Umweltschutzes im Vordergrund und beeintrichtigende Planun-
gen miissen einer Vertriglichkeitspriifung unterzogen werden.

Noch nicht ausgewiesene Schutzgebiete miissen als faktische und potenzielle
Schutzgebiete berticksichtigt werden und entfalten bereits eine Vorwirkung.
Insbesondere faktische Vogelschutzgebiete entfalten unmittelbar diese Wir-
kung’%.

Naturdenkmale nach § 28 BNatSchG und geschiitzte Landschaftsbestandteile
nach § 29 BNatSchG sind nicht flichenhaft ausgerichtet, wie die oben be-
nannten Schutzgebietskategorien. Naturdenkmale wie einzelne Biume wer-
den als Einzelschopfung der Natur oder als entsprechende Fliche bis zu 5
Hektar aufgrund ihres einzigartigen Charakters besonders geschiitzt. Hier
besteht ein absolutes Verinderungsverbot.

Geschiitzte Landschaftsbestandteile nach § 29 BNatSchG sind dagegen be-
sonders geschiitzte Teile von Natur und Landschaft wie zum Beispiel Alleen
oder andere Einzelobjekte mit Denkmalcharakter. Landschaftsbestandteile
sind damit eher kleinrdumig und werden deshalb dem Objektschutz zugeord-
net. Der Schutz fiir Landschaftsbestandteile resultiert eher aus Niitzlichkeits-
iiberlegungen fiir menschliche Betitigungen, Storungen dieser Landschafts-
bestandteile sind deshalb zulissig.

Gesetzlich geschiitzte Biotope nach § 30 BNatSchG waren bislang in Ver-
bindung mit den Landesnaturschutzgesetzen zu sehen800. Sie zeichnen sich
durch den unmittelbar wirksamen Schutz von landesrechtlich bezeichneten
Biotopen aus. Es ist also keine weitergehende rechtliche Unterschutzstellung
durch Rechtsverordnung oder Verwaltungsakt erforderlich. Allein das Ent-
stehen des Biotops reicht fiir den Schutz und damit auch fiir die Anwendung
von Sanktionen bei Missachtung der Unterschutzstellung aus. Die Rechtsfol-
gen des Biotopschutzes sind recht drastisch, denn das Beeintrichtigungsver-

799 Vgl. EuGH, Urt. v. 02.08.1993, C-355, 90, Slg. 1993, 1-4272 (Santofia), in: ZUR 1994, S.
305 ff., BVerwG, Urt. v. 01.04.2004, in: DOV 2005, S. 265 (StraBenplanung im Vogel-
schutzgebiet).

800 Vgl. fiir Niedersachsen: § 28a NNatSchG. Peters, Umweltrecht, 2005, S. 111.
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bot ist sehr durchsetzungsstark und verhindert zum Beispiel die Aufstellung
von Bebauungsplidnen ohne die erforderliche Befreiung.

Fiir private Grundstiickseigentiimer kann der gesetzliche Biotop-
schutz erhebliche Folgen haben®'. Rechtsschutz ist nicht iiber
eine Anfechtungsklage mangels Verwaltungsakt zu erlangen. Die
Eintragung in eine Liste hat keine VA-Qualitét. Es bleibt also nur
eine Feststellungsklage oder ein Antrag auf Befreiung vom gesetz-
lichen Biotopschutz.

Eine neue Kategorie des Naturschutzrechts sind die geschiitzten Meeresfli-
chen nach den §§ 56 ff. BNatSchG302. Das neue Bundesnaturschutzgesetz
bietet deshalb zum ersten Mal einen eigenen Abschnitt iiber den Meeresna-
turschutz, der — neben den anderen nationalen und internationalen Vorschrif-
ten — einige Aspekte und Sonderregelungen fiir diese Gebiete enthilt. § 57
BNatSchG schiitzt Meeresflichen im Bereich der ausschlieBlichen Wirt-
schaftszone (AWZ) oder des Festlandsockels im Hinblick auf das Seerechts-
iibereinkommen (SRU) aus dem Jahre 1994. Damit ist in Nord- und Ostsee
das Naturschutzrecht anwendbar. Die weitreichende AWZ und der Festland-
sockel unterliegen damit dem bundesdeutschen Naturschutzrecht, soweit die-
ses anwendbar ist.

Erstmals hat hier der Bund nach Art. 87 III GG die alleinige Regelungskom-
petenz. Das Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) ist nach § 58 BNatSchG fiir
diese Flichen zustindig. Der Meeresschutz nach §§ 56 f. BNatSchG steht
noch am Anfang, aber angesichts der vielfialtigen Nutzungen im Kiistenbe-
reich bahnt sich hier ein Konflikt zwischen wirtschaftlichen Nutzungsinte-
ressen z. B. durch Energieanlagen und Naturschutz an, denn viele dieser
Fldachen dienen Seevogeln als Brut- und Rastgebiet und sind damit zumin-
dest potenzielles Vogelschutzgebiet; in Vogelschutzgebieten wird allerdings
nach dem Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) keine Forderung zum Bei-
spiel fiir Windkraftanlagen gezahlt.

Als Folge der starken europarechtlichen Einfliisse auf den Meeresnatur-
schutz ist in der Foderalismusreform dieses Handlungsfeld dem Bund nach
Art 72 IIT Nr. 2 GG als abweichungsfester Bestandteil zugewiesen worden.
Trotz der neuen Abweichungsrechte der Linder im Naturschutzrecht nach

801 Zu den rechtlichen Rahmenbedingungen, vgl. Maall/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch
(Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 354.

802 Vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 2009, S. 246 f., 379 ff., Kotulla, Umweltrecht, 2007,
S. 140 m.w.N.
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Art. 72 III GG ist hier also aus guten Griinden der Bundesgesetzgeber weiter
fiir die Gesetzgebung zustindig.

15.5.3.5 Vertragsnaturschutz

Der Vertragsnaturschutz wurde in § 8 BNatSchG a.Fass. erst spit als Alter-
native zu hoheitlichem Handeln im Naturschutz in das Gesetz eingefiigt. § 8
BNatSchG a.Fass. war eine bundesrechtliche Regelung, die lediglich eine
weitere verfahrensrechtliche Plattform im Naturschutz zur Verfiigung stellte.
Das Landesrecht sollte dann die Bedingungen eines vertraglichen Natur-
schutzes sicherstellen und ausfithren. Der Vertragsnaturschutz ist Ausdruck
des Kooperationsprinzips im Umweltrecht. Schon § 8 BNatSchG a.Fass.
legte nur fest, dass bei Mallnahmen zur Durchfiihrung naturschutzrechtlicher
Vorschriften gepriift werden soll, ob der Zweck auch durch vertragliche
Regelungen erreicht werden kann. Die Anwendung einer vertraglichen Re-
gelung stand dabei im Ermessen der Naturschutzbehorden. Es gibt und gab
also keinen Vorrang des Vertragsnaturschutzes gegeniiber anderen hoheitli-
chen MaBnahmen803,

In der bundesrechtlichen Neufassung des Gesetzes ist der Vertragsnatur-
schutz nun formal zuriickgenommen und bildet als Absatz 3 des § 3
BNatSchG die Vorgabe, vorrangig zu priifen, ob der Zweck einer Mafinahme
mit angemessenem Aufwand auch durch vertragliche Vereinbarungen er-
reicht werden kann. Der Vertragsnaturschutz deckt in der Praxis einen Fli-
chenschutz zu Naturschutzzwecken mit den Grundstiickseigentiimern ab, der
nicht die Qualitit von Schutzgebieten erreicht, aber ohne die Moglichkeiten
des Vertragsnaturschutzes auch nicht existieren wiirde. Gegen eine Nut-
zungsbeschrinkung bei Flichen wird im Gegenzug eine Entschidigung ge-
zahlt.

Natiirlich ist diese Form der eher privatrechtlichen Ausgestaltung im hohen
Malle abhingig von der Finanzlage des Staates. Es gibt zwar Programme der
Europdischen Union, die bei einer Landesbeteiligung die Finanzierung groB-
tenteils sicherstellen, jedoch droht hier ein Naturschutz nach Haushaltslage.

Die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes erfolgt trotz der zivilrechtlichen
Anmutung doch in den Formen des allgemeinen Verwaltungsrechts. Da hier
die Liander, vertreten durch die Landesumwelt- und Landesnaturschutzimter
Vertrige abschlieBen, handelt es sich in der Regel um o6ffentlich-rechtliche
Vertriige804, da die Regelungsmaterie auch offentlich-rechtlich ist. AuBer-

803 Maal3/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 359.
804 Maal/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 359 m.w.N.
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dem steht der Vertragsnaturschutz stets in einem Zusammenhang mit der na-
turschutzrechtlichen Titigkeit der Behorde.

Bei einem offentlich-rechtlichen Vertrag im Sinne der §§ 54 ff.
VwVI1G handelt es sich um eine Handlungsform der Verwaltung,
bei der alles Gegenstand des Vertrages werden kann, das auch
durch einen Verwaltungsakt geregelt werden kann. Eine schwieri-
ge Frage des offentlich-rechtlichen Vertrages ist das Rechtsfol-
genproblem®”, d.h. die juristischen Folgen bei dem Scheitern ei-
nes 6ffentlich-rechtlichen Vertrages.

Es zeigt sich also, dass der Vertragsnaturschutz nicht vollig privatrechtlich
geregelt ist und stark von den finanziellen Moglichkeiten der Linder abhin-

gig ist.

15.5.3.6 Artenschutzrecht

Das Artenschutzrecht im Bundesnaturschutzgesetz (§§ 37 ff. BNatSchG) be-
inhaltet den Schutz und die Pflege wild lebender Tier- und Pflanzenarten und
bildet dort ein eigenes Kapitel. Die Stirkung des Tierschutzes in Art. 20 a
GG im Jahre 2002 lisst eine Neubewertung des Tier- und Artenschutzes in
den §§ 37 ff. BNatSchG zu. In der Foderalismusreform des Jahres 2006 ist
der Artenschutz in Art. 72 III Nr. 2 GG als ausschlie3lich bundesrechtliche
Gesetzgebungsmaterie festgehalten worden. Ebenso ist der Meeresnatur-
schutz ausdriicklich dem Bund zugewiesen worden (Art. 72 GG). Der mari-
time Arten- und Gebietsschutz sowie die naturschutzfachliche Bewertung bei
der Realisierung von Vorhaben im maritimen Bereich sollen von dieser Re-
gelung mit umfasst sein.

Der Artenschutz umfasst nach § 37 I BNatSchG:

e Schutz der wilden Tiere und Pflanzen und ihrer Lebensgemein-
schaften vor Beeintrichtigungen durch den Menschen und die Ge-
wihrleistung ihrer sonstigen Lebensbedingungen,

e den Schutz der Lebensstitten und Biotope der wild lebenden Tier-
und Pflanzenarten sowie

805 Vgl. nur Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2009, S. 194 ff. Die vielfiltigen Probleme
des offentlich-rechtlichen Vertrages erschweren bis heute die Anwendung vertraglicher
Elemente im Verwaltungsrecht und damit auch im Umweltverwaltungsrecht. Daraus resul-
tieren Reformbemiihungen, um den 6ffentlich-rechtlichen Vertrag vor dem Hintergrund ei-
ner wachsenden Privatisierung verstirkt als kooperatives Handlungsinstrument der Ver-
waltung anzuwenden, vgl. Reicherzer, Reform des offentlich-rechtlichen Vertrags, in: ZRP
2004, S. 112 ff.
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e die Wiederansiedlung von Tieren und Pflanzen verdringter wild le-
bender Arten in geeigneten Biotopen innerhalb ihres natiirlichen
Verbreitungsgebiets.

Das Artenschutzrecht hat sich inzwischen zu einem umfassenden Biotop-
schutz entwickelt. Es ist zu einer komplexen Materie geworden, die sich
nicht allein aus dem Bundesnaturschutzgesetz erschlieft, denn internationale
Abkommen, wie das CITES-Abkommen oder europdische Richtlinien spie-
len hier eine bedeutende Rolle. Zunichst muss jedoch das 5. Kapitel des
Gesetzes tiber Schutz und Pflege wild lebender Tier- und Pflanzenarten im
Zusammenhang mit der Bundesartenschutzverordnung8%¢ gesehen werden.

Die Bundesartenschutzverordnung unterscheidet in § 1 besonders geschiitzte
und streng geschiitzte Tier- und Pflanzenarten. Im Zusammenspiel mit den
§§ 37 ff. BNatSchG ergeben sich also drei Schutzgruppen:

Schutzgruppen des Naturschutzrechts

Allgemein Besonders Streng
geschiitzte geschiitzte geschiitzte
Arten: Arten: Arten:

§§ 39 f. § 71INr. 13 § 711 Nr. 14
BNatSchG BNatSchG BNatSchG

Abb. 35: Schutzgruppen des Naturschutzrechts

Der Definitionskatalog des Naturschutzrechts in § 7 BNatSchG enthilt fiir
die Differenzierung wichtige Hinweise. Ein allgemeiner Schutz wild leben-
der Tiere und Pflanzen erfolgt durch § 39 BNatSchG. Fiir Tiere und Pflan-
zen, die nach der Bundesartenschutzverordnung und den Anhingen des
Washingtoner Artenschutzabkommens besonders geschiitzt werden (beson-
ders geschiitzte Arten), erweitert § 44 BNatSchG tiiber den § 39 hinaus das
Instrumentarium. Die Regelungen des besonderen Artenschutzes sind un-
mittelbar anzuwenden und bediirfen keiner weiteren landesrechtlichen Um-
setzung.

806 Verordnung zum Schutz wild lebender Tier- und Pflanzenarten (Bundesartenschutzverord-
nung — BArtSchV) v. 16.02.2005, BGBI. 1, S. 258.
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Die streng geschiitzten Arten sind in § 7 II Nr. 14 BNatSchG genauer um-
schrieben und bilden eine Untergruppe der besonders geschiitzten Arten. Die
Unterscheidung ergibt sich aus § 1 BArtSchVO.

Aufgrund der komplexen Verbindung von internationalen, europdischen und
nationalen Artenschutzbestimmungen hat sich das Artenschutzrecht inzwi-
schen zu einem schwierigen Rechtsgebiet entwickelt, das sich nicht nur auf
den Schutz von bestimmten Arten erstreckt, sondern durch Besitz- und Ver-
marktungsverbote den Handel unterbindet. Der starke europarechtliche und
volkerrechtliche Einfluss prigen dieses Rechtsgebiet. Durch das Urteil des
Europiischen Gerichtshofs in Luxemburg vom Januar 2006807 wurde das
Bundesnaturschutzgesetz in mehreren Punkten gedndert.

807 EuGH, Urt. v. 10.01.2006 (BNatSchG), in: ZUR 2006, S. 134 ff.






16 Gefahrstoffrecht

16.1  Einfiihrung in das Gefahrstoffrecht

Das Gefahrstoffrecht808 ist ein Zweig des Umweltrechts, der sich mit dem
Schutz des Menschen und der Umwelt vor den Gefahren durch die Verbrei-
tung und den Umgang mit bestimmten Chemikalien und Stoffen befasst.
Entstanden aus dem polizeirechtlich gestalteten ,,Giftrecht™ hat sich hier in
den letzten Jahrzehnten ein deutlicher Wandel vollzogen, da der alte Ansatz,
der auf die Toxizitit fiir Menschen bezogen war, mittlerweile zu eng ist und
vor dem Hintergrund neuer Erkenntnisse iiber Wirkungspfade besonders die
Okotoxizitit in den Blickpunkt geriickt ist. Die massenhafte Verwendung
von Haushaltschemikalien zum Beispiel kann zur Akkumulation von Bei-
produkten und —stoffen fiithren, deren Risikopotenzial noch nicht angemessen
eingeschitzt werden kann.

In Deutschland gibt es eine starke Chemieindustrie, deren Erzeugnisse und
Marktchancen durch das Gefahrstoffrecht durchaus beeinflusst werden. So
gab es den Vorwurf einer innovationsfeindlichen Gesetzgebung und einen
Konflikt zwischen der EU und den Interessen der deutschen chemischen
Industrie, da die besondere Rolle dieses Industriezweiges nicht hinreichend
berticksichtigt wurde. Die strikte Regulierung durch europiisches Gefahr-
stoffrecht fithrte auch dazu, dass sog. alte Stoffe weitaus leichter in der Pro-
duktion eingesetzt werden konnten, als Neuentwicklungen, die vielfiltigen
Kontrollen unterliegen.

Die schier unglaubliche Zahl neuer Substanzen30 macht deutlich, dass hier
der deutsche Gesetzgeber nur wenig ausrichten kann. Der Kreis der Vor-
schriften, die zum Gefahrstoffrecht zu rechnen sind, wird dabei in unter-
schiedlicher Weise gezogen. Vom Gefahrstoffrecht im weiteren Sinne
spricht man, wenn auch Rechtsvorschriften dazu gezihlt werden, die nur im
Hinblick auf die Auswirkungen oder Wirkungspfade gefihrlicher Stoffe

808 Zum Chemikalienrecht vgl. allgemein: Busse, Grundstrukturen des Gefahrstoffrechts, in:
DVBI. 2009, S. 1289 ff., Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 1595 ff., Kotulla, Umweltrecht,
2007, S. 149 ft., Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium Umweltrecht, 2003, S. 261 ff.,
Rehbinder, Stoffrecht, in: Hansmann/Sellner (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 2007,
S. 763 ff., Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 920 ff., Storm, Umwelt-
recht, 2010, S. 188 ff.

809 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, S. 1599 f.
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Aussagen treffen. So schiitzt zum Beispiel auch das Bundes-Immissions-
schutzgesetz vor dem Eindringen von Stoffen in die Luft. Im deutschen Um-
weltrecht gibt es traditionell kein origindres Gefahrstoffrecht, sondern es
wurden nur vereinzelt bestimmte Stoffe wie Arzneimittel oder Diingemittel
gesetzlich geregelt. Der Aspekt der Okotoxizitit ist erst spit in der Gesetzge-
bung aufgegriffen worden, hier stand in der Vergangenheit stets der Mensch
im Vordergrund.

Vom Gefahrstoffrecht im engeren Sinne ist nun die Rede, wenn der Kreis der
Vorschriften auf diejenigen Normen beschrinkt wird, die sich auf Stoffe be-
ziehen, die potenziell ,,gefdhrlich® sind. Der stoffbezogene Ansatz im Um-
weltrecht ist fiir das deutsche Recht ungewohnlich, denn hier dominiert die
medial gruppierte Umweltschutzgesetzgebung. Es erweist sich zwar als kom-
plexe, aber notwendige Aufgabe, die Gefahrstoffzyklen einer Industriegesell-
schaft zu erfassen und zu reglementieren.

Regelungsschwerpunkt des Gefahrstoffrechts ist das Chemikaliengesetz3!0
und seine Konkretisierungen in Rechtsverordnungen (z. B. GefahrstoffVO8!1)
und Verwaltungsvorschriften. Angesichts der Vielzahl der Stoffe und der
Unkenntnis tiber Wirkungspfade und Akkumulationsrisiken kann das Chemi-
kaliengesetz nur eingeschrinkt diesen Gefahren begegnen. AuBerhalb des
Chemikaliengesetzes bestehen noch einzelne Kodifikationen, wie zum Bei-
spiel das Arzneimittelgesetz oder das Pflanzenschutzgesetz, die fiir bestimm-
te Stoffe i.S.d. Gefahrstoffrechts Sonderregeln enthalten und diesem deshalb
vorgehen.

Das Fachgebiet Gefahrstoffrecht ist in seiner Entstehung eng mit der europi-
ischen Rechtspolitik verkniipft, denn das derzeitige deutsche Gefahrstoff-
recht setzt in Teilen eigentlich nur europiisches Recht um. Wichtige Impulse
fiir das Gefahrstoffrecht haben ihren Ursprung im europdischen Recht, das
allerdings starke Auswirkungen auf die bundesdeutsche Chemieindustrie ha-
ben wird. Die neue europiische ,,REACH“-Verordnung®!12 ist nun europa-

810 Gesetz zum Schutz vor gefihrlichen Stoffen (Chemikaliengesetz — ChemG) v. 20.06.2002,
BGBI. 1, S. 2091 ff.

811 Verordnung zum Schutz vor gefihrlichen Stoffen (Gefahrstoffverordnung — GefStoftV) v.
15.11.1999, BGBLI. 1, S. 2233.

812 Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates v.
18.12.2006 zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschrinkung chemischer Stoffe
(REACH), zur Schaffung einer Europiischen Agentur fiir chemische Stoffe, zur Anderung
der Richtlinie 1999/45/EG und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr. 793/93 des Ra-
tes, der Verordnung (EG) Nr. 1488/94 der Kommission, der Richtlinie 76/769/EWG des
Rates sowie der Richtlinien 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/EG und 2000/21/EG der
Kommission, ABIEU Nr. L 396/1. Gesetz zur Durchfiihrung der Verordnung (EG) Nr.
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weit eingefiihrt worden und steht fiir ein neues und einheitliches européi-
sches Chemikalienrecht, das allerdings sehr biirokratisch geraten ist und des-
halb kleine und mittlere Unternehmen weiter in ihrer Wettbewerbsposition
treffen wird. Die Umsetzung des europdischen Chemikalienrechts in den
europiischen Mitgliedstaaten erfolgt in mehreren Schritten.

Die umfangreiche ,,REACH* -Verordnung®!3 ist als europiische Verord-
nung direkt wirksam und trat am 1. Juni 2007 in der ersten Stufe in Kraft. Da
die Verordnung sehr umfangreich ist (iiber 800 Seiten!), ist ein stufenweises
Wirksamwerden vorgesehen.

Ein weiterer Anstof} zur Weiterentwicklung des Chemikalienrechts aus neue-
rer Zeit ist die Biozid-Richtlinie der Gemeinschaft aus dem Jahre 1998814,
die 2002 in das deutsche Chemikaliengesetz integriert wurde. Die zentralen
AnstoBe zur Weiterentwicklung des Gefahrstoffrechts haben also stets ihren
Ursprung im europidischen Recht.

Aus dem Volkerrecht stammen keine vergleichbaren Regelungen, zu ver-
schieden sind hier die internationalen Interessen. Hervorzuheben ist jedoch
die POP-Konvention aus dem Jahre 2001813, die sich international fiir die
staatliche Beschrinkung von wenigen gefihrlichen Stoffen einsetzt. Auch
die europiische Union ist diesem volkerrechtlichen Abkommen beigetreten.
In Kraft getreten ist die POP Konvention erst im Jahre 2004, als sie von fiinf-
zig Staaten ratifiziert worden war. Allerdings wird die REACH-VO mit ihren
weitreichenden Pflichten fiir Hersteller und Importeure von Stoffen mittelbar
weltweite Auswirkungen fiir das Stoff- und damit auch das Produktregime
haben.

1907/2006 (Reach-Anpassungsgesetz) v. 20.05.2008, BGBL. 1, S. 922 ff. REACH steht da-
bei fiir Registrierung, Evaluierung und Autorisierung von Chemikalien, bzw. Registration,
Evaluation, Authorisation of Chemicals.

813 Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des Europidischen Parlaments und des Rates v.
18.12.2006 zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschrinkung chemischer Stoffe
(REACH), zur Schaffung einer Europiischen Agentur fiir chemische Stoffe, zur Anderung
der Richtlinie 1999/45/EG und zur Authebung der Verordnung (EWG) Nr. 793/93 des
Rates, der Verordnung (EG) Nr. 1488/94 der Kommission, der Richtlinie 76/769/EWG des
Rates sowie der Richtlinien 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/EG und 2000/21/EG der
Kommission, ABIEU Nr. L 396/1.

814 Richtlinie 98//8/EG des Europiischen Parlaments und des Rates iiber das In-Verkehr-Brin-
gen von Biozid-Produkten vom 16.02.1998, ABIEG Nr. L 123, S. 1 ff., vgl. Kotulla, Um-
weltrecht, 2007, S. 153 f.

815 Stockholmer Ubereinkommen iiber persistente organische Schadstoffe aus dem Jahre 2001,
BGBI. 2002 11, S. 803. Die POP-Konvention (Persistant organic pollutants=POPs) befasst
sich mit wenigen (,,Das dreckige Dutzend*) langlebigen Schadstoffen, wie DDT oder Di-
oxin.
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16.2  Chemikaliengesetz

16.2.1 Regelungssystematik des Chemikaliengesetzes

Rechtsgrundlage des Gefahrstoffrechts ist in erster Linie das Chemikalienge-
setz816 ein Bundesgesetz, das in Umsetzung von EG-Vorschriften bereits
1980 verabschiedet wurde. Im Jahre 2008 wurde das Chemikaliengesetz, das
die Leitkodifikation fiir das Gefahrstoffrecht darstellt, neu bekannt gemacht.
Der Einfluss des europdischen Rechts ist dabei betrichtlich, da das Chemi-
kalienrecht wesentlich auf der Umsetzung europdischen Rechts beruht.

Dem europidischen Ursprung folgend konzentriert sich das Gesetz auf be-
stimmte Verfahren, die den Zweck des Gesetzes sicher stellen sollen. Es geht
also in erster Linie nicht um Verbote oder Genehmigungen, sondern um
Kontrolle durch Verfahren und Information. Angesichts der Vielzahl von
Stoffen, die in der Industrie erzeugt oder geschaffen werden, scheint dies der
einzig gangbare Weg zu sein.

Der Gesetzeszweck ist in § 1 ChemG festgelegt; iiber den Schutz der Um-
welt hinaus ist auch der Arbeits- und Gesundheitsschutz ein Ziel des Geset-
zes. Diese Ziele werden in erster Linie durch Informationsgewinnung und
ein System von Vorsichtsmanahmen erreicht. Das Chemikaliengesetz hat
daher drei zentrale Bereiche: Umweltschutz, Arbeitsschutz, Gesundheits-
schutz.

Der Anwendungsbereich des Gesetzes ergibt sich aus den §§ 2, 3 ChemG fiir
alle Stoffe, obwohl es eine Reihe von Ausnahmebestimmungen gibt, die auf
gemeinschaftsrechtlichen Bestimmungen beruhen. Das Chemikaliengesetz
findet stets dann Anwendung, wenn keine speziellere Vorschrift eingreift. In
diesem Zusammenhang ist besonders § 2 ChemG bedeutsam, da dort Stoffe
auch anderen Rechtsgebieten zugeordnet werden (z. B. Medikamente zum
Arzneimittelrecht). Der Blick in § 2 ChemG zeigt, dass speziellere Gesetze
vorgehen.

Das deutsche Recht setzt gemal seiner Regelungsintention am Ursprung, bei
den Ausgangsstoffen, an. Ahnlich wie der Abfallbegriff im Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallrecht ist im Gefahrstoffrecht der Stoffbegriff entschei-
dend317. Was wiederum ein Stoff i.S.d. Chemikaliengesetzes ist, ergibt sich
aus den §§ 3, 3a, 3b ChemG. Stoffe sind danach chemische Elemente und

816 Gesetz zum Schutz vor gefihrlichen Stoffen (Chemikaliengesetz — ChemG) v. 20.06.2002,
BGBI. [, 2091 ff. in der Fassung der Bekanntmachung v. 02.07.2008, BGBI. I, S. 1146.
817 Vgl. Storm, Umweltrecht, 2010, S. 191 f.
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ihre Verbindungen. Zubereitungen dagegen sind Gemenge, Gemische und
Losungen aus Stoffen. Die Zubereitungen fallen daher auch unter den Stoff-
begriff. Der Stoffbegriff ist in § 3 Nr. 1 ChemG definiert.

Im Gegensatz zum alten System von alten und neuen Stoffen gibt die eu-
ropdische REACH-VO nun ein erheblich erweitertes Stoffregime fiir Europa
vor, das durch das Chemikaliengesetz umgesetzt wird. Zentral ist dabei der
Gedanke, dass nur noch chemische Stoffe auf den Markt gebracht werden
diirfen, die vorher registriert wurden. Die Maflnahmen des Gesetzes richten
sich nun insbesondere an die Hersteller oder sog. Einfiihrer von Stoffen. Das
Inverkehrbringen und das Verwenden unterliegen dem Chemikalienrecht (§
3 ChemQ).

Eine weitere Besonderheit von REACH ist die umfassende Registrierung
chemischer Stoffe. Eine neue europiische Registrierungsagentur in Helsinki,
Finnland, iibernimmt diese Aufgabe und stellt diese Informationen auch wie-
der zur Verfiigung818.

16.2.2 Instrumente des Chemikalienerechts

Das Instrumentarium des Chemikalienrechts ist tiberschaubar und lésst sich
auf verschiedene Gruppen reduzieren. Im Vordergrund steht dabei der pri-
ventive Ansatz des Chemikaliengesetzes. Es soll also im Vorfeld durch In-
formation und Verfahren gewihrleistet sein, dass Stoffe zutreffend eingeord-
net und eingeschitzt werden. Hier ist in Zukunft durch das ,,REACH* Pro-
jekt der europiischen Gemeinschaft eine Anderung zu erwarten, denn der
Anteil der anmeldepflichtigen Stoffe soll sich erhthen. Bis zum 1. Dezember
2010 werden zum Beispiel Stoffe noch gemil dem Chemikaliengesetz ein-
gestuft, gekennzeichnet und verpackt. Abgesehen von den Biozid-Produkten
stellt sich das Instrumentarium des Chemikaliengesetzes zur Zeit wie folgt
dar:

- Verbote und Beschrinkungen nach § 17 ChemG. Diese Verbote
und Gebote zu Vertrieb und Herstellung kénnen durch Rechtsver-
ordnung (VO) gemif § 17 ChemG erfolgen, Bspe.: Chemikalien-
verbotsVO, GefahrstoffVO.

- Pflicht zur Einstufung, Verpackung und Kennzeichnung nach den
§§ 13 ff. ChemG.

- Mitteilungspflichten nach §§ 16 d ff. ChemG.
- Gute Laborpraxis (GLP), §§ 19a ff. ChemG.

818 Europiische Chemikalienagentur ECHA; http://echa.europa.eu/home_de.asp
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Die Verbote nach der ChemikalienverbotsVO sind nicht so ganz absolut zu
verstehen, wie es zunichst den Anschein hat. Es gibt nur relativ wenige ver-
botene Stoffe, angesichts der vorhandenen Stoffmengen ein tiberraschender
Befund. Mit einer Ausnahmegenehmigung kann zum Beispiel auch der Um-
gang mit DDT erlaubt sein. Die Verbote sind daher nicht als vollige Verbote
zu verstehen.

Das alte Anmeldeverfahren des ChemG ist nun gestrichen und wird durch
ein einheitliches Registrierungs-, Bewertungs- und Zulassungssystem nach
der REACH-VO ersetzt, das fiir die sog. alten und neuen Stoffe gilt. Diese
Unterscheidung hat damit auch an Bedeutung verloren. Dieses neue Anmel-
deverfahren nach der REACH-VO erfolgt gegeniiber der Europdischen
Agentur fiir chemische Stoffe (ECHA). Hier entfaltet das neue Rechtsregime
des europidischen Rechts seine Wirkung, denn registrierungspflichtig sind
nun Hersteller und Einfiihrer. Damit verdndert sich der Charakter des Ge-
fahrstoffrechts erheblich, denn nun werden die Verantwortlichkeit und der
Informationsrahmen fiir Chemikalien deutlich erweitert.

16.3 Biozide

Biozide unterliegen im Chemikaliengesetz eigenen Regelungen, da sie in
Form von Desinfektionsmitteln oder anderen Giften in besonderem Mafle die
Gesundheit von Menschen und die Umwelt gefihrden. In der Vergangenheit
hat es gerade in Deutschland durch die Prozesse um die Folgen des Einsatzes
von Holzschutzmitteln ein hohes Mall an Aufmerksamkeit fiir diese Stoff-
gruppe gegeben.

Die Biozidrichtlinie der europdischen Gemeinschaft aus dem Jahre 1998819
war fiir das Chemikalienrecht eine betrichtliche Neuerung und brachte erst-
mals einen gewissen Systembruch mit sich. Durch die Biozid-Richtlinie der
Union wurde ein Zulassungsverfahren eingefiihrt, das im Gegensatz zum
damals bekannten Anmeldeverfahren erheblich mehr Aufwand erforderte.
Umweltrechtlich besteht hier ein priventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt
fiir zulassungsbediirftige Biozid-Produkte (§§ 12 a ChemG).

Nach § 12 a ChemG diirfen Biozid-Produkte im Geltungsbereich des Chemi-
kaliengesetzes nur in den Verkehr gebracht und verwendet werden, wenn sie
von einer Zulassungsstelle ausdriicklich zugelassen worden sind. Die euro-

819 Richtlinie 98/8/EG des Europiischen Parlaments und des Rates iiber das In-Verkehr-Brin-
gen von Biozid-Produkten vom 16.02.1998, ABIEG Nr. L 123, S. 1 ff., vgl. Rehbinder
Stoffrecht, in: Hansmann/Sellner (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 2007, S. 825 ff.
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pdische Biozid-Richtlinie ist bereits in das deutsche Chemikaliengesetz in-
tegriert. Die Biozid-Zulassung hat damit schon das prozedurale Zulassungs-
regime der REACH-VO vorweg genommen, aber das REACH-Zulassungs-
verfahren gilt nicht fiir Biozide. Die Zulassung von Biozid-Produkten erfolgt
in Deutschland immer noch nach den Vorschriften des Chemikaliengesetzes,
die auf die alte europiische Biozid-Richtlinie zurtickgehen.

164 REACHS320

Obwohl die REACH-VO bereits im Jahre 2007 in Kraft getreten ist, lduft der
Ubergangsprozess noch weiter. Das stufenweise Inkrafttreten fiihrt zu einem
bestindigen Umbruch im Recht der Gefahrstoffe. Im Jahre 2010 soll dieser
Prozess aber im Wesentlichen abgeschlossen sein. Die Union hat damit wie
in anderen Handlungsfeldern des Umweltrechts im Gefahrstofferecht eine
umfassende Kodifikation vorgelegt, die in Zukunft in den Mitgliedstaaten
das Stoffrecht prigen und vereinheitlichen wird. Die REACH-VO soll im
Hinblick auf den gemeinsamen Binnenmarkt ein hohes Schutzniveau fiir die
menschliche Gesundheit und die Umwelt sicherstellen (Art. 1 REACH-VO).
Das Regime des Stoffrechts wird damit tiber Europa hinaus erheblich ausge-
dehnt, denn die REACH-VO verlagert dieses Stoffrechtsregime bereits auf
den Zeitpunkt der Herstellung. Im Gegensatz zum alten rudimentiren Che-
mikalierecht erfolgt nun eine erhebliche Ausdehnung der Verantwortlichkei-
ten durch das Gefahrstoffrecht.

Hersteller und Importeure miissen in Zukunft umfangreiche Registrierungs-
pflichten erfiillen. Hinzu kommt, dass das REACH-System auf dem Grund-
satz der Eigenverantwortung beruht. Hersteller und Importeure werden in
Zukunft fiir die Sicherheit der Stoffe verantwortlich gemacht werden kon-
nen. Verstidndlicherweise war deshalb der Widerstand erheblich und erfor-
derte einen jahrelangen Entwicklungsprozess, um das REACH-System zu
verwirklichen.

Eine wesentliche Neuerung ist die umfassende Beriicksichtigung der ge-
samten Wertschopfungskette. Hier besteht noch weitgehende Unkenntnis

820 Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates v.
18.12.2006 zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschrinkung chemischer Stoffe
(REACH), zur Schaffung einer Europiischen Agentur fiir chemische Stoffe, zur Anderung
der Richtlinie 1999/45/EG und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr. 793/93 des Ra-
tes, der Verordnung (EG) Nr. 1488/94 der Kommission, der Richtlinie 76/769/EWG des
Rates sowie der Richtlinien 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/EG und 2000/21/EG der
Kommission, ABL.LEU Nr. L 396/1
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iiber die Wirkungen vieler Stoffe, die in der Produktion Verwendung finden.
In Zukunft miissen Hersteller und Importeure Stoffe, die sie in Mengen ab 1
Tonne im Jahr herstellen oder importieren, bei einer Agentur registrieren
lassen. Fiir alle registrierungspflichtigen Stoffe ab einer bestimmten Menge
ist dann eine Uberpriifung durchzufiihren. Die Verantwortung fiir die Si-
cherheit wird in Zukunft den Herstellern und den Importeuren zugewie-
sen821,

821 Vgl. Falke, Neuregelung des Chemkalienrechts, in: ZUR 2007, S. 163 ff.



17 Energieumweltrecht

17.1  Einfiihrung in das Energieumweltrecht

Der Klimaschutz ist eines der beherrschenden Themen des neuen Jahrtau-
sends geworden. Durch die Emissionen von Kohlendioxid und anderen
Treibhausgasen wird die Erwdarmung der Erdatmosphire stark voran getrie-
ben®22. Die Umwandlung fossiler Energietriiger fiir die Energieerzeugung
hat sich so untrennbar mit der Klimaschutzproblematik verbunden, denn die
hochsten mengenmiBigen Belastungen fiir die Atmosphire stammen aus der
Energieerzeugung®23. Die Internationale Energieagentur (IEA) rechnet in
ihrem World Energie Outlook 2006 weiterhin mit einer Zunahme des glo-
balen Primirenergiebedarfs bis 2030 um mehr als 50% gegeniiber 2004824,
In Deutschland werden deshalb unter Hinweis auf Stromliicken und Ge-
fahren fiir die Versorgungssicherheit weitere Kohlekraftwerke errichtet323.
Diese Briickentechnologie wird also weiterhin in Gebrauch bleiben, belastet
aber durch ihre Emissionen die Klimabilanz. Die Energiepolitik wird sich in
den nichsten Jahren zwangsldufig weiter in dem Zieldreieck von Umwelt-
vertriaglichkeit, Versorgungssicherheit und Wirtschaftlichkeit bewegen.

Um vereinbarte Emissionsziele aus dem EU-Emissionshandel zu erreichen,
miissen in Zukunft in erheblichem Umfang klassische Energietriger durch
erneuerbare Energien substituiert werden oder die Emissionen bestehender
Kraftwerke reduziert werden. Allein fiir die Bundesrepublik werden die Stei-
gerungsziele fiir den Anteil erneuerbarer Energien am Bruttostromverbrauch
stetig erhoht. Aber der nationale Energiebedarf wird nicht ohne die Verbren-
nung fossiler Rohstoffe zu bewiltigen sein, denn die Verstromung von Kohle
ist eines der kostengiinstigsten Verfahren, daher liegt der Anteil der Kohle-
verstromung bei ca. 50 %826, Verfahren zur Speicherung von CO, durch
Carbon Capture and Storage (CCS) stehen noch am Anfang der Entwick-

822 Vgl. IPCC, 4. Sachstandsbericht des IPCC. Klimadnderung 2007: Zusammenfassung fiir
politische Entscheidungstriager, 2007.

823 Vgl. Ewer, Energierechtliche Regelungen als Instrumente des Umweltschutzes, in: Koch
(Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 400.

824 Vgl. Fischer Weltalmanach 2008, S. 713.

825 Vgl. BMU (Hrsg.), Neues Denken — Neue Energie. Roadmap Energiepolitik 2020, 2009, S. 7.

826 Vgl. Bundeswirtschaftsministerium (Hrsg.), Energiestatistik, Einsatz von Energietrigern
zur Stromerzeugung, www.bmwi.de.
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lung®?7. Der Gesetzentwurf zum unterirdischen Speichern des aus den
Rauchgasen von Kohlekraftwerken abgetrennten und verfliissigten Kohlen-
dioxids (CCS-Technik) ist im Juni 2009 vorerst gescheitert.

Die Kernenergie, die zur Zeit noch einen erheblichen Beitrag zur Strom-
erzeugung leistet, wird an Bedeutung fiir das Energiewirtschaftsrecht verlie-
ren, da die Novelle des Atomgesetzes vom 25.07.2002828 nach einer Verein-
barung der Bundesregierung und der Energieversorgungsunternechmen den
Forderzweck im Atomgesetz gestrichen hat und durch den Beendigungs-
zweck ersetzt hat®29. So soll bis zum Jahre 2020 der Ausstieg aus der Kern-
energieerzeugung erfolgen, der Anteil der Energieerzeugung durch Kernkraft
betrdgt allerdings in Deutschland fast %4 der Stromerzeugung. Aktuell
beherrscht die Diskussion um eine Laufzeitverldngerung die Debatte.

Einsatz von Energietriagern zur Stromerzeugung
Jahr: 2004 2005 2006 2007
Steinkohle 21,8 21,4 22,1 245
Braunkohle 28,0 26,9 257 27,0
Ubr. feste Brennstoffe 1,5 22 22 24
Heizol 1,5 1,7 1,4 1,4
Gase 9,8 11,2 12,0 12,6
Wasserkraft/Windkraft 3,7 3,8 40 42
Kernenergie 338 32,8 32,7 279

Abb. 36: Einsatz von Energietrdgern zur Stromerzeugung in Deutschland in
Prozent. Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technolo-
gie, www.bmwi.de: Energiedaten Tab. 23, letzt. And. 08.10.2008.

Es wird deutlich, dass das Energiewirtschaftsrecht sich von einem wirt-
schaftsverwaltungsrechtlichen Regelungsfeld zu einem umweltrechtlichen

827 Vgl. Kohls/Kahle, Klimafreundliche Kohlekraft dank CCS?, in: ZUR 2009, S. 122, Wolf,
CCS, Anlagengenehmigungsrecht und Emissionshandel, in: ZUR 2009, S. 571 ff.

828 Gesetz zur geordneten Beendigung der Kernenergienutzung zur gewerblichen Erzeugung
von Elektrizitit v. 22.04.2002, BGBI. I, S. 1351 (Art. 1: And. des AtG).

829 Vgl. Walter/Leible/Lippert (Hrsg.), Die Sicherung der Energieversorgung auf globali-
sierten Mirkten, 2007, S. 21 ff.
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Rechtsgebiet entwickelt330. Im Energiewirtschaftsrecht wird inzwischen ein
abgrenzbares, neues Rechtsgebiet, das Umweltenergierecht, verortetS31,
Stichworte wie Klimaschutz, Emissionen, Risiken der Energieerzeugung und
Ressourcenverbrauch positionieren dieses Rechtsgebiet neu. Vorschriften
wie das Erneuerbare Energiengesetz (EEG), das Energieeinsparungsgesetz
(EnEG) oder die BiomassenVO zeigen die Neuausrichtung in der Energie-
versorgung. Eine nachhaltige Ausrichtung der Energieversorgung steht damit
verstarkt im Blick des Gesetzgebers. Allerdings bleibt nach wie vor das
Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) das Leitgesetz im Bereich der Energiever-
sorgung. Aber auch hier zeigt das Umweltrecht als Querschnittsrecht, dass
zunehmend umweltspezifische Belange eingefiigt werden miissen. Nach § 1
I EnWG muss eine umweltvertrigliche Energieversorgung gesichert wer-
den®32, Das Gesetzesziel ,,Umweltvertriglichkeit* nach § 3 Nr. 33 EnWG
bezieht sich auf verschiedene Aspekte der Energiewirtschaft und nicht blof
auf die Energieerzeugung. Hier ist in Zukunft ein weiterer Ausbau dieses
Gesetzeszwecks zu erwarten, der sich verstirkt mit dezentraler Erzeugung,
Versorgung oder mit Informationsaspekten auseinandersetzt.

Das Scheitern des geplanten Energieeffizienzgesetzes im Mirz 2009833 in
der 16. Legislaturperiode der Bundesregierung in einem Konflikt von Wirt-
schafts- und Umweltministerium macht aber die Konfliktlinien in Zeiten der
Wirtschaftskrise der Jahre 2008/2009 deutlich sichtbar. Neben diesen klassi-
schen Polen konfligiert das Recht der Energieversorgung aber noch mit wei-
teren Umweltbelangen, wie dem Schutz des Landschaftsbildes zum Beispiel.

Die stirksten Impulse hat das deutsche Energiewirtschaftsrecht aber dem
europdischen und dem internationalen Recht zu verdanken, das den klassi-
schen Versorgungsaspekt auf dem heimischen Markt inzwischen zugunsten
einer nachhaltigen und wettbewerbsorientierten Ausrichtung der Energiever-
sorgung verdriangt hat.

830 Vgl. Ewer, Energierechtliche Regelungen als Instrumente des Umweltschutzes, in: Koch,
Umweltrecht, 2007, S. 399 ff., Rodi, Grundstrukturen des Energieumweltrechts, in: EurUP
2005, S. 165 ff., Sparwasser/Engel/VoBkuhle, Umweltrecht, 2003, S. 404 ff. (Energieum-
weltrecht).

831 Vgl. Ramsauer, Allgemeines Umweltverwaltungsrecht, in: Koch (Hrsg.), Umweltrecht,
2007, S. 81, Rodi, Grundstrukturen des Energieumweltrechts, in: EurUP 2005, S. 165.

832 Vgl. S6semann, Umweltvertrdgliche Energienetze, 2009.

833 Das Energieeffizienzgesetz scheiterte im April 2009 am Dissens zwischen dem Wirt-
schafts- und dem Umweltministerium mit der Folge, dass damit ein Vertragsverletzungs-
verfahren der EU-Kommission ausgeldst wurde, denn die entsprechende Richtlinie hatte
schon im Mai 2008 umgesetzt werden miissen.
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17.2  Internationale und européiische Einbindung des Energiewirt-
schaftsrechts

17.2.1 Internationales Energiewirtschaftsrecht

Das umweltrelevante Energierecht verfiigt tiber zahlreiche Rechtsquellen;
mittlerweile treten volkerrechtliche und europarechtliche Vorgaben in den
Vordergrund. Zum internationalen Energie- und Klimaschutzrecht sind auf
volkerrechtlicher Ebene wichtige Abkommen, wie die Klimarahmenkonven-
tion (KRK) und das Kyoto Protokoll zu zihlen334. Der Energiechartavertrag
(ECT) und das damit verbundene Protokoll zur Energieeffizienz (PEEREA)
aus dem Jahre 1994835 verpflichten die Mitgliedstaaten zu verbesserten
Energietransfers und sollen die Effizienzsteigerung in den nationalen Ener-
giemirkten steigern. International dominiert aber inzwischen das volker-
rechtlich verpflichtende Protokoll von Kyoto, das die internationale Staaten-
gemeinschaft zu intensiven Bemiithungen um Klimaschutz verpflichtet. Das
internationale Atomrecht als eigener Regelungsschwerpunkt soll an dieser
Stelle nicht behandelt werden.

17.2.2 Europdisches Energiewirtschaftsrecht

Deutlich anders sieht es auf der europiischen Ebene aus. Zwar hielt das eu-
ropdische Primirrecht keine ausdriicklichen Regeln fiir das Energieumwelt-
recht vor, abgesehen von Art. 3 I lit. u EGV a.Fass. vor, trotzdem hat das eu-
ropdische Energierecht tiefgreifende Strukturverinderungen im nationalen
Energiemarkt hervorgerufen. Einerseits hat die wirtschaftspolitisch intendier-
te Offnung fiir den Energiemarkt mit dem Ziel der Verwirklichung eines
wettbewerbsorientierten Energiebinnenmarkts das nationale Energierecht
neu aufgestellt, zum anderen hat die europidische Klimaschutzpolitik zur
Minderung des CO,-Ausstofles den Energiemarkt in wenigen Jahren voll-
stindig umgestaltet und Umweltschutzansitze in das europidische Energie-
recht integriert. Die europidische Rechtsprechung hat inzwischen auf der
Grundlage verschiedener Kompetenzen einen Komplex europiischer Ener-
giepolitik entwickelt336,

834 Vgl. das Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber Klimainderungen, New York
v. 21.3.1994, BGBI. 1993 II S. 1783. Protokoll (Kyoto), BGBI. 2002 II S. 966.

835 1994 wurde der Vertrag in Lissabon mit dem Energieeffizienz-Protokoll unterzeichnet. Die
Europiische Union ist ebenfalls Mitglied in der Energiechartakonferenz, vgl. ABIEG Nr. L
380/3.

836 Vgl. Nettesheim, Das Energiekapitel im Vertrag von Lissabon, in: JZ 2010, S. 19 £.
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Der Vertrag von Lissabon hat nun einen eigenen Titel XXI Energie (Art. 194
AEUV) fiir die Begriindung einer europdischen Energiepolitik in das euro-
paische Primirrecht eingefiigt®37. Art. 194 AEUV gibt der Union eine um-
fassende eigene Rechtsetzungskompetenz fiir eine europidische Energiepoli-
tik, die alle Ebenen des Energierechts umfasst. Ziel ist dabei eine sichere,
nachhaltige und wettbewerbsorientierte Energiepolitik, die in den Mitglied-
staaten weiterhin die Energiemirkte bestimmen wird. Energiepolitische Sou-
verdnititsklauseln bilden die Kompensation fiir das neu aufgestellte europi-
ische Energierecht.

Aus dem europiischen Sekundirrecht sind folgende Richtlinien zur Liberali-
sierung des Energiemarkts von besonderer Bedeutung. Die Elektrobinnen-
marktrichtlinie von 1996838 und die Erdgasbinnenmarktrichtlinie aus dem
Jahre 1998839 ffneten den Binnenmarkt in der Union fiir den freien Strom-
und Gashandel und brachten damit fiir den deutschen Energiemarkt erheb-
lichen Anderungsbedarf. An der Umsetzung der Ziele dieser Richtlinien hin
zu einem regulierten Wettbewerb hilt die Union fest, aber dafiir sind noch
erhebliche Verinderungen im Recht der Mitgliedstaaten notwendig. Beide
Richtlinien sind inzwischen ersetzt und modernisiert worden.

Die Richtlinie des Europédischen Parlaments und des Rates zur Forderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen340 stellt fiir die Zukunft das
Kernstiick der europidischen Politik zum Recht der erneuerbaren Energien
dar. Danach soll bis zum Jahr 2020 der Anteil der erneuerbaren Energien in

837 Vgl. Kahl, Die Kompetenzen der EU in der Energiepolitik nach Lissabon, in: EuR 2009, S.
601 ff., Nettesheim, Das Energiekapitel im Vertrag von Lissabon, in: JZ 2010, S. 19 ff.

838 Elektrizititsbinnenmarktrichtlinie:Richtlinie 96/92/EG des Europdischen Parlaments und
des Rates betreffend gemeinsame Vorschriften fiir den Elektrizitdtsbinnenmarkt vom 19.
12.1996, ABIEG L 27, S. 20. RL v. 19.12.1996, RL 98/30/EG. Sie wurde ersetzt durch die
Richtlinie 2003/54/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2003 iiber
gemeinsame Vorschriften fiir den Elektrizitdtsbinnenmarkt und zur Aufhebung der Richt-
linie 96/92/EG, ABIEG L 176, S. 37.

839 Erdgasbinnenmarktrichtlinie: Richtlinie 98/30/EG des Europdischen Parlaments und des
Rates vom 22. Juni 1998 betreffend gemeinsame Vorschriften fiir den Erdgasbinnenmarkt,
ABIEG L 204, RL v. 22.6.1998. Die Erdgasbinnenmarktrichtlinie stellte nach der Preis-
transparenzrichtlinie und der Richtlinie iiber den Transit von Erdgas iiber grofie Netze den
2. Schritt zum Erdgasbinnenmarkt dar. Die Richtlinie 2003/55/EG des Europiischen Parla-
ments und des Rates vom 26. Juni 2003 iiber gemeinsame Vorschriften fiir den Erdgas-
binnenmarkt und zur Aufhebung der Richtlinie 98/30/EG, ABI. Nr. L 176, S. 57 ersetzte
dann die Erdgasbinnenmarktrichtlinie aus dem Jahre 1998.

840 Richtlinie 2009/28/EG des Europdischen Parlaments und des Rates zur Forderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen v. 23.04.2009, ABIEU Nr. L 140, S. 16 ff.,
vgl. Ringel, Die Neuordnung des Rechts der Erneuerbaren Energien in Europa, in: NVwZ
2009, S. 807 ff.
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Europa auf 20 % gesteigert werden®*!. Fiir den deutschen Gesetzgeber be-
steht so in Zukunft erheblicher Umsetzungsbedarf fiir das Energieumwelt-
recht.

In dem Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV)
schreibt Art. 194 im Titel XXI nun unter Beriicksichtigung der Notwendig-
keit der Erhaltung und Verbesserung der Umwelt die Forderung der Ener-
gieeffizienz, die Energieeinsparung und die Entwicklung neuer und erneuer-
barer Energien als Ziel der Energiepolitik der Union fest.

Der Vertrag von Lissabon hat das europiische Primirrecht um eine Klima-
schutzbestimmung®42 erweitert, die das Energierecht flankiert.

17.2.3 Deutsches Recht

Das Energiewirtschaftsrecht ist in Deutschland in den letzten Jahren grund-
legend gedndert worden. Wie in anderen Bereichen des Wirtschafts- und
Umweltrechts hat hier das Recht der Gemeinschaft erhebliche Strukturversn-
derungen herbeigefiihrt. Zur Schaffung wettbewerbsorientierter Mérkte wur-
de durch das Europarecht die Entflechtung ehemals staatlicher Monopole in
der Energieversorgung Deutschlands erzwungen, die historisch im Zuge der
klassischen Daseinsvorsorge entstanden sind. Das Leitgesetz ist hier das
Energiewirtschaftsgesetz (EnWG)843 von 2005, das aufgrund der weit ge-
fassten Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Art. 74 I Nr. 11 GG ver-
abschiedet wurde844. Das Recht der Energiewirtschaft hat hier eine lange
Tradition, mit der erst durch die Fassung des Gesetzes von 2005 gebrochen
wurde. Mit der sog. 2. Novelle von 2005 setzte die Bundesregierung das eu-
ropdische Recht fiir die leitungsgebundene Energieversorgung in nationales
Recht um.

841 Vgl. Ringel/Bitsch, Die Neuordnung des Rechts der Erneuerbaren Energien in Europa, in:
NVwZ 2009, S. 807 ff.
842 Vgl. Art. 191 (ex 174) AEUV:

Forderung von MaBnahmen auf internationaler Ebene zur Bewiltigung regionaler oder
globaler Umweltprobleme und insbesondere zur Bekdmpfung des Klimawandels.
Dazu: Pache/Rosch, Der Vertrag von Lissabon, in: NVwZ 2008, S. 473 ff.

843 Gesetz iiber die Elektrizitits- und Gasversorgung (Energiewirtschaftsgesetz — EnWG) vom
7.7.2005, BGBL. 1 2005, S. 1970, zul. gednd. durch Art. 2 des Gesetzes vom 25.10.2008,
BGBI. IS. 2101, vgl. dazu Koenig/Kiihling/Rasbach, Energierecht, 2008.

844 Zur Frage der Kompetenzen in einem erweiterten Energieumweltrecht, vgl. Milkau, Bun-

deskompetenzen fiir ein Umweltenergierecht — dargestellt am Beispiel des Erneuerbare-
Energien-Wirmegesetzes, in: ZUR 2008, S. 561 ff.
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Neben dem Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) treten zunehmend Vorschrif-
ten zu erneuerbaren Energien und zur effizienteren Energienutzung hinzu,
um eine nachhaltige Energieversorgung zu gewihrleisten845. Das Recht der
erneuerbaren Energien wird durch das Erneuerbare-Energien-Gesetz aus dem
Jahre 2009846 und das Erneuerbare-Energien-Wirmegesetz 2009847 geprigt.
Eine effizientere Energiennutzung soll durch das Gesetz zur Forderung der
Kraft-Wirme-Kopplung®*8 und das Energieeinspargesetz84® mit der Ener-
gieeinsparverordnung erreicht werden.

In der 16. Legislaturperiode (2009) kam es nicht mehr zur Verabschiedung
des geplanten Energieeffizienzgesetzes$30.

17.3  Energiewirtschaftsgesetz (EnWG)
17.3.1 Ziele des EnWG

Die leitungsgebundene Energieversorgung soll in Deutschland durch das
Energiewirtschaftsgesetz sichergestellt werden. Die Neufassung des Geset-
zes aus dem Jahre 2005 mit gut 100 Paragrafen vollzieht dabei einen Spagat
in § 1 EnWG zwischen dem Anspruch auf eine umweltvertrigliche und effi-
ziente Versorgung der Allgemeinheit mit Strom und Gas und auf der anderen
Seite der Sicherung eines langfristigen angelegten und zuverldssigen Be-
triebs von Energieversorgungsnetzen. Der Strom- und Gasmarkt ist nun fiir
alle Anbieter geoffnet, trotz dieser gesetzlichen Grundkonzeption bestehen
noch erhebliche Hindernisse bei der Aufhebung der alten monopolistischen
Strukturen des Energiemarktes. Der Wettbewerb von Anbietern auf dem
Strom- und Gasmarkt wird aber durch das Gesetz gewihrleistet und durch
die neue Rolle des Gewihrleistungsstaates soll fiir die Kunden eine sichere
und umweltvertrigliche Versorgung entstehen.

845 Vgl. Milkau, Bundeskompetenzen fiir ein Umweltenergierecht — dargestellt am Beispiel
des Erneuerbare-Energien-Wiérmegesetzes, in: ZUR 2008, S. 561 ff.

846 Das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) wurde als Art. 1 des Gesetzes zur Neuregelung
des Rechts der Erneuerbaren Energien im Strombereich und zur Anderung damit zusam-
menhingender Vorschriften vom 25.10.2008, BGBI. 1, S. 2074 verabschiedet.

847 Gesetz zur Forderung Erneuerbarer Energien im Wirmebereich (Erneuerbare-Energien-
Wirmegesetz-EEWirmeG) vom 7.8.2008, BGBI. I, S. 1658.

848 Gesetz zur Forderung der Kraft-Wirme-Kopplung vom 25.10. 2008, BGBI. I, S. 2101.

849 Gesetz zur Einsparung von Energie in Gebiduden (Energieeinspargesetz-EnEG) vom
1.9.2005, BGBLI. 1, S. 2685.

850 Vgl. Kachel, Das Energieeffizienzgesetz — Scheitern als Chance, in: ZUR 2009, S. 281 f.
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In § 1 EnWG, der Zweckbestimmung des Gesetzes, ist gleich im ersten Ab-
satz die Verpflichtung zur umweltvertriglichen leitungsgebundenen Versor-
gung der Allgemeinheit mit Elektrizitit und Gas enthalten. Die Umweltver-
traglichkeit der Versorgung wird in § 3 Nr. 33 EnWG, dem Paragrafen iiber
Begriffsbestimmungen, weiter umschrieben.

Danach bedeutet Umweltvertriglichkeit, dass die Energieversorgung den Er-
fordernissen eines nachhaltigen, insbesondere rationellen und sparsamen
Umgangs mit Energie geniigt, eine schonende und dauerhafte Nutzung von
Ressourcen gewihrleistet ist und die Umwelt moglichst wenig belastet wird;
der Nutzung von Kraft-Wirme-Kopplung und erneuerbaren Energien kommt
dabei besondere Bedeutung zu.

Der Umweltschutz ist so im Energiewirtschaftsrecht (EnWG) ein gleichran-
giges Ziel neben der Versorgungssicherheit und der Preisgerechtigkeit35! ge-
worden. Ersichtlich schiebt die Legaldefinition des § 3 Nr. 33 EnWG die
Nachhaltigkeit als Ziel in das deutsche Energierecht und betont die umwelt-
rechtlichen Aspekte, so dass sich hier die Verlagerung des Energierechts
vom Wirtschaftsverwaltungsrecht hin zum Umweltrecht erkennen ldsst. Der
Einsatz von erneuerbaren Energien ist dabei geboten, und Regelungen iiber
Kraft-Wirme-Kopplung oder erneuerbare Energien gehdren nun ebenfalls
zum Energiewirtschaftsrecht.

17.3.2  Instrumente des EnWG

Das Gesetz selbst sieht verschiedene Instrumente zur Verwirklichung der
Ziele vor. Im Vordergrund steht dabei die Neuausrichtung des Energierechts
auf konkurrenzfihige Strukturen.

Nach § 4 EnWG ist nach bekanntem Muster der Betrieb eines Energieversor-
gungsnetzes zu genehmigen. Dagegen ist fiir die Belieferung mit Energie nur
die Anzeigepflicht nach § 5 EnWG vorgesehen. Hier greift also der Gesetz-
geber auf die klassischen direkten Kontrollinstrumente des Wirtschaftsver-
waltungsrechts zuriick.

Die Regulierung des Netzbetriebs durch eine Bundesbehorde bildet ein wei-
teres organisatorisches Element im EnWG. Die Bundesnetzagentur und die
Landesregulierungsbehorden sind fiir die Regulierung der Elektrizitéts- und
Gasversorgungsnetze zustindig (§ 54 EnWG)852,

851 Vgl. Ewer, Energierechtliche Regelungen als Instrumente des Umweltschutzes, in: Koch
(Hrsg.), Umweltrecht, 2007, S. 399 ff. (S. 426).
852 Vgl. Koenig/Kiihling/Rasbach, Energierecht, 2008.
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Die Bundesnetzagentur fiir Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post und
Eisenbahnen ist eine selbststindige Bundesoberbehorde, die seit 2005 die
Aufgabe hat, in den Netzen durch Uberwachung, Liberalisierung und Dere-
gulierung die Versorgung in Deutschland sicher zu stellen und die Ziele des
EnWG zu verwirklichen333. Die Betreiber von Energieversorgungsnetzen
werden durch die Bundesnetzagentur und die Landesregulierungsbehorden
tiberwacht.

Die Sicherstellung der Versorgung von Abnehmern soll durch zwangsweise
abzuschlieBende Vertragspflichten (Kontrahierungszwinge) erreicht werden.
Den Kunden der Netzbetreiber soll so Versorgungssicherheit durch die An-
bieter gewihrt werden. Die Bundesnetzagentur iiberwacht auch die Netzent-
gelte fiir die Durchleitung und kontrolliert den Zugang zu Energieversor-
gungsnetzen fiir Lieferanten und Verbraucher.

17.4  Erneuerbare-Energien-Gesetz

Der Einsatz erneuerbarer Energien stellt ein Hauptinstrument der Energiepo-
litik zur Durchsetzung des Klimaschutzes in der Gemeinschaft dar®34. Der
Anteil erneuerbarer Energien soll nach dem Willen der Union schrittweise
erweitert werden, um den Klimaschutz und die Unabhingigkeit von fossilen
Energietrigern zu fordern. Seit langem stellt der Einsatz erneuerbarer oder
regenerativer Energien ein Wunschziel dar, um die Abhingigkeit von um-
weltbelastenden fossilen Energietrigern zu lockern. Heute liegt der Anteil
erneuerbarer Energien in Deutschland bei ca. 7 % am Energiemarkt. Der
Kreis der erneuerbaren Energien ist dabei durchaus weit zu ziehen. Die
leichte Verfiigbarkeit fossiler Energiequellen hat aber den Einsatz dieser
Energietriger in der Vergangenheit gebremst. Die Umweltauswirkungen her-
kommlicher Energieerzeugung haben in den letzten Jahrzehnten zu einem
Umdenken in der Politik gefiihrt und den Staat zur Forderung regenerativer
Energien bewegt. Die Katastrophe von Tschernobyl in der Kernenergie und
die wirtschaftliche Abhingigkeit von Lieferzusagen bis in die letzte Zeit ha-
ben die Notwendigkeit eines Umdenkens in der Energiepolitik vor Augen
gefiihrt.

853 Gesetz iiber die Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas, Telekommunikation, Post und
Eisenbahnen, v. 07.07.2005, BGBI. 1, S. 1970.

854 Vgl. Reshoft, Erneuerbare-Energien-Gesetz, 2009, Ringel/Bitsch, Die Neuordnung des
Rechts der Erneuerbaren Energien in Europa, in: NVwZ 2009, S. 807 ff., Salje, EEG,
2009.
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Kernstiick des Rechtsrahmens fiir den Einsatz erneuerbarer Energien ist in
Deutschland das Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien (EEG) vom
Juli 2004833, das die alte europiische Richtlinie zur Stromeinspeisung um-
setzte356, Im Juni 2009 trat dann die Neufassung der europiischen Richtli-
nie857 an, die Nutzung der Energie aus erneuerbaren Quellen zu regeln. Fiir
die Zukunft ergibt sich daraus fiir die Mitgliedstaaten weiterer Anderungsbe-
darf, aber in Deutschland ist seit Januar 2009 erstmal die Neufassung des Er-
neuerbare-Energien-Gesetzes in Kraft338. Die Novellierung hatte das Ziel,
den Anteil erneuerbarer Energien an der Energieerzeugung noch weiter zu
erhohen, ohne die Grundstrukturen des alten Gesetzes zu verdndern. Bis zum
Jahre 2010 soll nach § 1 II EEG (2004) der Anteil erneuerbarer Energien an
der Stromerzeugung zum Beispiel auf mindestens 12,5 % erhoht werden.
Das EEG 2009 zielt bis zum Jahre 2020 auf einen Anteil von mindestens 30
%. Die angestrebte nachhaltige Entwicklung des Energiemarktes verkniipft
das Energieumweltrecht mit den Zielen des Klima- und allgemeinen Um-
weltschutzes. Das Gesetz bedient sich fiir diese Aufgabe okonomischer
Anreize und entwickelt damit den Ansatz der Okonomisierung im Umwelt-
recht weiter fort. Die wachsende Komplexitit und Globalitit von Umwelt-
prozessen hat nach dem Ausbremsen abgabenrechtlicher Modelle bei den
erneuerbaren Energien zu einer neuartigen Verkniipfung 6kologischer und
okonomischer Anreize gefiihrt.

Nach § 5 EEG 2009 sind Netzbetreiber verpflichtet, Anlagen zur Erzeugung
von Strom aus erneuerbaren Energien vorrangig an das Netz anzuschlieB3en.
Gleichzeitig besteht nach § 16 EEG (2009) eine Vergiitungspflicht fiir die
Netzbetreiber. Damit ist ein 6konomischer Anreiz geschaffen, aufwindige
Energiegewinnungsanlagen zu schaffen®3%. Bei genauerer Betrachtung zeigt
sich, dass das EEG im Bereich der erneuerbaren Energien einen 6konomisch
komplexen Instrumentenverbund geschaffen hat, der sich aus direkten

855 Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz — EEG) v.
21.07.2004, BGBL. I, S. 1918., Reshoft, Erneuerbare-Energien-Gesetz, 2009, Salje, P., Er-
neuerbare-Energien-Gesetz. Kommentar, 2009.

856 Richtlinie 2001/77/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 27. September
2001 zur Forderung der Stromerzeugung im Elektrizititsbinnenmarkt, ABLEG L 283,
S.33.

857 Richtlinie 2009/28/EG des Europdischen Parlaments und des Rates zur Forderung der Nut-
zung von Energie aus erneuerbaren Quellen v. 23.04.2009, ABIEU Nr. L 140.

858 Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien, Art. 1 im Gesetz zur Neuregelung des
Rechts der Erneuerbaren Energien im Strombereich und zur Anderung damit zusammen-
hingender Vorschriften, BGBI. I (2008), S. 2074.

859 Bereits durch das Stromeinspeisungsgesetz aus dem Jahre 1990 war die Abnahme- und
Vergiitungspflicht fiir Elektrizititsunternehmen bekannt.
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Pflichten und indirekten Anreizen zusammensetzt. Die direkten Instrumente
des Umweltrechts gegentiber den Energieunternehmen — Vergiitungs- und
Einspeiseverpflichtung - haben die Frage nach der Vereinbarkeit mit deut-
schem Verfassungs- und europiischem Recht aufgeworfen.

Die Abnahme- und Vergiitungspflicht des Gesetzes stellt natiirlich einen Ein-
griff in unternehmerische Freiheitsrdume dar, die durch Art. 12 I GG ge-
schiitzt sind. Das Bundesverfassungsgericht hat aber bislang den verfas-
sungsrechtlich abgesicherten Gemeinwohlbelangen bei der Beurteilung der
Stromeinspeisung den Vorrang gegeben und in der 6konomischen Kompo-
nente der Vergiitungspflicht keine dem ,,Kohlepfennig* vergleichbare Son-
derabgabe gesehen®60. Verfassungsrechtliche Bedenken haben deshalb der
Durchfiihrung der Rechtsvorschriften zum EEG nicht entgegengestanden.

Der EuGH hat schon frith die Konformitit der Vorschriften zur Stromein-
speisung bestitigt, obwohl die Abnahmeverpflichtung eine gewisse Parallele
zu unzuldssigen Beihilfen aufweist. Die ,,Kiel*“ Entscheidung des EuGH aus
dem Jahre 2001861 hat hier Klarheit und damit Sicherheit fiir die gesamte
Branche geschaffen.

Der Rechtsrahmen fiir die erneuerbaren Energien wird auch in Zukunft wei-
ter ausgebaut, denn die Europidische Union hat bereits 2008 eine weitere
Richtlinie zu den erneuerbaren Energien als Teil eines Klimapakets verab-
schiedet862,

17.5  Kraft-Warme-Kopplung

Bei der Kraft-Wirme-Kopplung (KWK) ist ein doppelter Nutzen das Ziel;
zum einen soll direkt Energie gewonnen werden, zum anderen soll Prozess-
wirme, die bei der unmittelbaren Energieerzeugung anfillt, zum Beispiel fiir
ein Fernwirmenetz gewonnen werden. Die Kraft-Wirme-Kopplung fiihrt so
zu einem hoheren Nutzungsgrad bei den eingesetzten Energietrigern. Es be-
stehen also erhebliche CO, und Brennstoffeinsparungen. Das Blockheizkraft-
werk ist ein Beispiel fiir eine erfolgreiche Kraft-Wirme-Kopplung.

860 Vgl. 5.3.2 (Umweltabgaben). Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Beschluss vom
Februar 2009 die Einspeisungsregelungen des EEG als verfassungsrechtlich zulidssige In-
halts- und Schrankenbestimmungen eingeordnet,vgl. BVerfG, Beschl. v. 18.02.2009, 1
BVR 3076/08, in: RdE 2009, S. 218 ff.

861 EuGH, Urt. v. 13.03.2001, in: GewArch 2001, S. 195.

862 Lehnert/Vollprecht, Neue Impulse von Europa: Die Erneuerbare-Energien-Richtlinie der
EU, in: ZUR 2009, S. 307 ff., Ringel/Bitsch, Die Neuordnung des Rechts der Erneuerbaren
Energien in Europa, in: NVwZ 2009, S. 807 ff.
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In Deutschland ermoglicht das Kraft-Wirme-Kopplungsgesetz863 die Forde-
rung dieser Technologie, indem bestehende Anlagen modernisiert und die
Stromerzeugung in kleinen KWK-Anlagen ausgebaut wird. Die Marktein-
fiilhrung der Brennstoffzellentechnologie soll ebenfalls durch das Gesetz ge-
fordert werden. Vergleichbar zum EEG werden im Gesetz konkrete Zielvor-
gaben genannt und Anschluss-, Abnahme- und Vergiitungspflichten einge-
richtet. Das hohe MaB3 der Vergleichbarkeit mit dem EEG lisst hier ebenfalls
die Vereinbarkeit mit deutschem Verfassungsrecht und europdischen Vorga-
ben vermuten.

Zum 1. Januar 2009 ist die Novelle des Gesetzes zur Forderung der Kraft-
Wirme-Kopplung (KWKG 2009) in Kraft getreten und hat dabei die Geset-
zestechnik beibehalten. Die Anlagenbetreiber konnen also Strom in das Netz
einspeisen und haben im Gegenzug einen Anspruch auf Vergiitung gegen
den lokalen Netzbetreiber. Da das neue KWKG 2009 einen Ausbau der
Kraft-Wirme-Kopplung bis zum Jahre 2020 auf 25 % anstrebt, wird dieses
Gesetz ebenfalls in Zukunft ein wesentliches Element der Klimaschutzstra-
tegie in Deutschland ausmachen364

863 Gesetz zur Forderung der Kraft-Wirme-Kopplung vom 25.10. 2008, BGBI. I, S. 2101, vgl.
dazu Burgi, Klimaschutz durch KWK-Forderung, 2009.
864 Vgl. Buchmann/Hirschmann, Die Novelle des KWK-Gesetzes, in: RAE 2009, S. 204 ff.



Glossar zum Umweltrecht:

(Das wichtigste Fachvokabular auf einem Blick)

Aarhus-Konvention

Die Aarhus-Konvention ist ein internationales Abkommen aus dem Jahre
1998, das sich mit dem Zugang von Biirgerinnen und Biirgern zu Umweltin-
formationen und Gerichten befasst. Beim Informationszugang ist die Aarhus-
Konvention weitreichender als das Umweltinformationsgesetz. Seit Dezem-
ber 2006 in Deutschland umgesetzt.

Abfall

Nach § 3 I Krw./AbfG alle beweglichen Sachen, die unter die in Anhang I
zum Krw./AbfG aufgefiihrten Gruppen fallen und deren sich ihr Besitzer ent-
ledigt, entledigen will oder entledigen muss.

Abwigung

Die Abwigungsdogmatik hat in vielen gesetzlichen Regelungen ihren Nie-
derschlag gefunden und verlangt, dass in Planungen die Planungstriger 6f-
fentliche und private Belange untereinander gerecht abwigen.

Agenda 21

Auf der UN Konferenz in Rio de Janeiro wurde 1992 die Agenda 21 verab-
schiedet, die in 40 Kapiteln ein langfristiges Programm fiir eine nachhaltige
Entwicklung und Losung globaler Probleme enthiilt.

Bauleitplanung

Die Bauleitplanung ist ein im BauGB geregeltes Planungsverfahren, um in
den Gemeinden die stidtebauliche Entwicklung vorausschauend zu ordnen.
Die kommunale Planungshoheit ist sogar in Art. 28 GG verfassungsrechtlich
abgesichert.
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Berner Konvention

Die Berner Konvention (BGBI. 1985 II, S. 581 ff.) ist ein 1979 geschlosse-
nes Ubereinkommen iiber die Erhaltung der europiischen wildlebenden
Pflanzen und Tiere und ihrer natiirlichen Lebensrdume.

Biodiversitit

Biodiversitit ist der Bestand an Vielfalt und Variabilitéit unter lebenden Or-
ganismen und Arten und umfasst Land-, aquatische und Meeresokosysteme.

Biozide

Bezeichnung fiir Chemikalien, die zur Bekdmpfung schédlicher Lebewesen
eingesetzt werden.

Blauer Engel

Ein Umweltzeichen, das umweltfreundliche Produkteigenschaften signali-
siert.

Bonner-Konvention

Die Bonner-Konvention (BGBI1. 1984 II, S. 936 ff.) ist ein internationales
Abkommen, das die Biotope von wandernden wildlebenden Arten schiitzt.

Bundesamt fiir Naturschutz

Das Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) koordiniert als Bundesoberbehorde
die Verwaltungsaufgaben des Bundes auf den Gebieten des nationalen und
internationalen Naturschutzes und der Landschaftspflege.

Cap and Trade

Als cap and trade bezeichnet man den Mechanismus, der sich zusammen-
setzt aus der Festsetzung einer Obergrenze (cap) und der Berechtigung zur
Ubertragung von handelbaren Rechten (trade), der dazu fiihrt, dass zu ge-
ringstmoglichen Kosten die Umweltverschmutzung begrenzt werden kann.
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CBD

CBD (Convention on Biological Diversity) ist ein internationales Abkom-
men aus dem Jahre 1992, das dem Trend des Riickgangs der Biodiversitit
entgegen treten soll.

CITES

CITES (Convention on international trade in endangered species of wild fau-
na and flora) ist ein internationales Abkommen, das sicherstellen soll, dass
durch internationalen Handel nicht die Artenvielfalt gefihrdet wird.

Compliance-Beauftragte

Compliance-Beauftragte sind in GrofBunternehmen zunehmend damit be-
schiftigt, Rechtsverstoe auch umweltrechtlicher Art aus dem Unternehmen
heraus zu verhindern, um einen Ansehensverlust und Haftungsrisiken fiir das
Unternehmen zu vermeiden. Nach der Rechtsprechung kann diese Beauftrag-
ten strafrechtlich eine Garantenpflicht nach § 13 StGB treffen.

DAU

Deutsche Akkreditierungs- und Zulassungsstelle fiir Umweltgutachter mit
beschriankter Haftung. Fiir das EMAS-Verfahren eine wichtige Vorausset-
zung fiir die Anerkennung des Umweltmanagementverfahrens.

Dreckiges Dutzend

Das sog. ,, Dreckige Dutzend* besteht aus den 12 giftigsten Substanzen (Per-
sistant Organic Pollutants = POPs), die auf einer UN-Konferenz durch die
sog. POP-Konvention verboten wurden.

EMAS
Environmental Management and Audit Schemes

Umweltbetriebspriifung fiir Betriebe, Behorden und Organisationen zur Be-
schreibung von Umweltauswirkungen. Eine Art von Umweltvertriaglichkeits-
priifung im Rahmen der freiwilligen Teilnahme am européischen System fiir
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das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung nach Mallgabe der
EMAS-Verordnung.

Emissionshandel

In Europa gibt es seit dem Jahre 2005 ein Emissionshandelssystem, das den
Ausstol3 an klimaschidlichen Gasen durch 6konomische Anreize reduzieren
soll. In Deutschland setzt das Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (TEHG)
die europiische Klimaschutzpolitik um.

EU

Die Europiische Union wurde durch den Vertrag von Maastricht 1992 ins
Leben gerufen.

Europiische Menschenrechtskonvention (EMRK)

Die EMRK trat 1950 in Kraft und bildet ein volkerrechtliches Abkommen
zum Schutz von Menschenrechten. Mit Sitz in Stralburg nimmt ein Ge-
richtshof die Aufgaben aus der Konvention wahr; neuerdings wird die Um-
welt auch als Bestandteil des geschiitzten Rechts auf Privatsphére anerkannt.

Eutrophierung

Eutrophierung nennt man die Erhohung der Nihrstoffgehalte eines Gewds-
sers, vor allem an Stickstoffverbindungen, die zu einer ,,Uberdl‘ingung“ des
Gewiissers fiihren.

FAO

Food and Agriculture Organization of the United Nations.

Gefahrdungshaftung

Die Gefihrdungshaftung ist eine verschuldensunabhingige Umwelthaftung,
die allgemein im Umwelthaftungsgesetz oder aber in Umweltfachgesetzen
zu finden ist.
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HELCOM

(Helsinki Konvention) Internationales Meeresschutzabkommen fiir die Ostsee.

Inertisierung

Abzulagernder Abfall muss inert sein, d.h. biologische Prozesse oder chemi-
sche Reaktionen diirfen nicht mehr stattfinden (vgl. § 3 Krw-/AbfG).

IPCC

Der Weltklimarat IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change) ist
eine internationale Sachverstindigenorganisation von UNEP (UN Environ-
mental Programme) und WMO (World Meteorological Organization), die
1988 gegriindet wurde und ihren Sitz in Genf hat. Das IPCC soll umfassend,
objektiv und ergebnisoffen die Informationen iiber den Klimawandel zusam-
menstellen und bewerten.

Johannesburg Weltgipfel

10 Jahre nach Rio fand 2002 (26.08 — 04.09.2002) der Weltgipfel fiir nach-
haltige Entwicklung in Johannesburg statt. Der Gipfel stellte umweltpolitisch
jedoch einen Wendepunkt dar, denn viele Ziele wurden nicht erreicht.

KMU

Kleine und mittlere Unternehmen. Die KMUs sind in besonderer Weise von
Umweltpolitik betroffen, da sie hdufig nicht in gleicher Weise wie GrofBun-
ternehmen auf umweltpolitische Anforderungen reagieren konnen.

Komitologie

Im europiischen Recht ist damit das Ausschusswesen gemeint. Die Kommis-
sion wird hiufig von einem Ausschuss in dem sog. Komitologie-Verfahren
unterstiitzt, dabei wird dem Europiischen Parlament in Mitentscheidungsver-
fahren wie in der Umweltpolitik {iber die Ausschiisse ein Mitspracherecht
eingerdumt.
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Kommunale Planungshoheit

Kommunale Planungshoheit gehort zum Kernbereich der Selbstverwaltungs-
garantie des Art. 28 II GG.

Kyoto-Protokoll

Protokoll zum Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tiber Klima-
dnderungen aus dem Jahre 1997, benannt nach der japanischen Prifektur-
stadt Kyoto. Die Industrieldnder hatten sich zur Reduktion von Treibhausga-
sen verpflichtet.

Litoralforschung

Erforschung der Kiistengewdsser.

Mitentscheidungsverfahren

Der Vertrag von Maastricht hatte das Mitentscheidungsverfahren eingefiihrt,
so dass nun fiir die Rechtsakte in der Umweltpolitik der Rat und das Parla-
ment gemeinsam entscheiden.

Nachhaltigkeit (Sustainability)

Ein ehemals volkerrechtliches Prinzip, das iiber die europiische Union in
den Mitgliedstaaten implementiert wird und gleichsam die drei Sdulen Wirt-
schaft, Gesellschaft und Umwelt zum Wohle zukiinftiger Generationen mit-
einander in Einklang bringen soll. Der Weltgipfel von Johannesburg hat im
Jahre 2003 neue Ziele fiir eine nachhaltige Entwicklung festgelegt.

Oko - Konto

Als Oko — Konto bezeichnet man die gezielte Bevorratung von Ausgleichs-
flichen, die bei Eingriffen in Natur- und Landschaft eingesetzt werden kon-
nen.
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Okologie

Lehre von den Wechselbeziehungen der Organismen untereinander und mit
allen Faktoren ihrer belebten und unbelebten Umwelt.

OKkosystem

Ein Okosystem stellt ein Gefiige aus Organismen und Umwelt dar.

OSPAR

(Oslo Paris Commission) Ubereinkommen von Oslo und Paris zur Verhii-
tung der Meeresverschmutzung

Planfeststellung

Das Planfeststellungsverfahren dient der Planung und Entscheidung iiber die
Zulassung eines konkreten flichenhaften Vorhabens. Das formelle Verfahren
ist im Verwaltungsverfahrensgesetz (§§ 72 ff. VwV{G) geregelt, die spezifi-
schen Anforderungen ergeben sich aus den Fachplanungsgesetzen (Bsp.
Bundesfernstralengesetz, Luftverkehrsgesetz oder Wasserhaushaltsgesetz).

Priklusion

Eine umweltrechtlich umstrittene Beschrinkung von Beteiligungsrechten in
Zulassungsverfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung. Die Priklusion ist der
Ausschluss eines Verfahrensbeteiligten, soweit er bestimmte Fristen nicht
eingehalten hat; man unterscheidet formelle und materielle Priklusion. Wih-
rend die formelle Priklusion sich nur auf Verfahrensfristen beschrinkt, ver-
hindert die weitergehende materielle Priklusion auch die gerichtliche Nach-
priifung der Einwendungen (Bsp. § 10 III BImSchG).

Priaventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt

Der Staat verbietet bestimmte gefihrliche Tatigkeiten, um eine behordliche
Priifung bei der Genehmigungsverteilung zu ermoglichen. Das Verbot ist
also nur formeller Natur. Es steht unter dem Vorbehalt der Erlaubnisertei-
lung bei Erfiillung der gesetzlichen Vorschriften. (Bsp. § 4 BImSchG).
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REACH-Verordnung

Die europdische REACH-Verordnung (REACH= Registration, Evaluation
and Authorisation of Chemicals) trat 2007 in Kraft und fiihrte ein neues Be-
wertungs- und Registrierungsverfahren fiir Chemikalien ein, das die Sicher-
heit fiir Verbraucher erhoht, den Chemieunternehmen allerdings mehr Ver-
antwortung zuweist.

Repressives Verbot mit Befreiungsvorbehalt

Der Staat verbietet damit bestimmte unerwiinschte Tatigkeiten. Die Aufhe-
bung des Verbots durch eine Ausnahmebewilligung steht hierbei im Ermes-
sen der zustindigen Behorde. Es besteht also kein einklagbarer Rechtsan-
spruch auf Erteilung einer Genehmigung. Die Ermessensausiibung folgt da-
bei den allgemeinen Regeln des Verwaltungsrechts.

Schadstoffsenke

Eine Senke ist im Klimaschutzrecht ein umstrittener Vorgang durch den
Treibhausgase (z. B. durch die Anpflanzung von Wildern) anrechenbar ent-
fernt werden konnen. Die Senken speichern den Kohlenstoff aber nur vor-
iibergehend und nicht dauerhaft.

Scoping

Vorabstimmung im UVP-Verfahren zwischen Behorde und Vorhabentriger
iber den Umfang der Ermittlungen und UVP-Studien

SEA

Strategic Environmental Assessment. Weiterentwicklung des Prinzips Um-
weltvertriglichkeitspriifung. In Deutschland wird diese Form der Umwelt-
vertriaglichkeitspriifung iiberwiegend als strategische Umweltpriifung be-
zeichnet.

Smog

Aus dem Englischen iibernommene Wortkombination aus smoke = Rauch
und fog = Nebel.
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Sonderabfall

Sonderabfall gibt es als rechtliche Kategorie nicht mehr, sondern nur noch
den gefihrlichen Abfall, der aufgrund seiner stofflichen Eigenschaften in be-
sonderem MaBe der Uberwachung unterliegt.

SRU

Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen. Renommiertes umweltpoliti-
sches Fachgremium, das regelmifig viel beachtete Berichte zu Umweltfra-
gen herausgibt.

Subsidiaritit

Ein allgemeines Rechtsprinzip auf allen Ebenen, das besagt, dass Entschei-
dungen auf einer moglichst sachnahen Ebene getroffen werden sollen. Im eu-
ropdischen Umweltrecht gilt das Subsidiarititsprinzip fiir das umweltrecht-
liche Handeln der Gemeinschaft.

SUP

Die Strategische Umweltpriifung geht zuriick auf die allgemeine Umwelt-
vertriglichkeitspriifung und regelt die friihzeitige Uberpriifung von Plinen
und Programmen durch ein formalisiertes Verfahren auf ihre Vereinbarkeit
mit Umweltanforderungen

Sustainable Development: Siehe Nachhaltige Entwicklung

Toxizitit
Giftigkeit

Tschernobyl

Im April 1986 verursachte ein Unfall im Kernkraftwerk Tschernobyl eine
folgenreiche atomare Verseuchung groBer Teile Europas. Dieser GAU (groB-
ter anzunehmender Unfall) gab in der Bundesrepublik den Anstofl zur Griin-
dung eines Bundesministeriums fiir die Umwelt (BMU).
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Umwelt

Umwelt ist die Summe der Lebensbedingungen, die auf eine bestimmte Le-
bensform oder eine Gemeinschaft einwirkt. Der Schutz der Umwelt ist ein
zentrales Ziel der Umweltpolitik der europidischen Union.

Umweltbundesamt

Das Umweltbundesamt (UBA) wurde 1974 als selbststindige Bundesober-
behorde in Berlin eingerichtet. Es koordiniert unter anderem die Umweltfor-
schung des Bundes und fiihrt ein zentrales Informationssystem zur Umwelt-
planung und Umweltdokumentation.

Umweltgesetzbuch

Das Umweltgesetzbuch (UGB) sollte die wesentlichen Umweltgesetze des
Bundes zusammenfassen und eine Neustrukturierung und Vereinfachung
herbeifiihren. Die Verabschiedung ist allerdings 2009 erneut gescheitert.

Umweltplanung

Gesamtheit der auf den Umweltschutz ausgerichteten raumbezogenen Pla-
nungen, bei denen der Umweltschutz vorrangiges Ziel ist.

Umweltrahmengesetz

Als letzter institutioneller Akt der DDR-Umweltpolitik stellt das Umweltrah-
mengesetz vom 29. Juni 1990 (GBI1. DDR I Nr. 42, S. 649) den Schlusspunkt
einer zwiespéltigen Umweltpolitik dar: Einerseits war die DDR mit der Ver-
ankerung des Umweltschutzes in der Verfassung (1968) und dem Landeskul-
turgesetz (1970) ein Vorreiter in der Kodifikation von Umweltrecht, anderer-
seits waren die praktischen Versdaumnisse offensichtlich. So wurde der
Tschernobyl Unfall in der DDR in den Medien nicht thematisiert.

Umweltrecht

Zum Umweltrecht gehoren die Rechtssitze, die dem Schutz der Umwelt die-
nen. Eine allgemein anerkannte Definition von Umweltrecht gibt es nicht.
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Umweltvertriglichkeitspriifung

Umweltvertraglichkeitspriifung, ein Instrument zur frithzeitigen, umfassen-
den und systematisierten Priifung von Projekten bei ihrer Zulassung auf ihre
Umweltauswirkungen. Der Begriff Umweltvertriaglichkeitspriifung wird aus
dem amerikanischen Umweltrecht (EIA=Environmental Impact Assessment)
abgeleitet.

Unbestimmter Rechtsbegriff

Unbestimmte Rechtsbegriffe findet man hiufig auf der Tatbestandsseite ei-
ner umweltrechtlichen Norm, dieser unbestimmte Rechtsbegriff bedarf dann
der Auslegung (vgl. § 2 III BBodSchG: schidliche Bodenverinderungen);
die Verwaltungsgerichte konnen die Auslegung eines unbestimmten Rechts-
begriffs vollstindig iiberpriifen. Beurteilungsspielrdume auf der Tatbestands-
seite sind fiir die Verwaltung durch die Verwaltungsgerichte dagegen nur
eingeschrinkt tiberpriifbar (z. B. Prognoseentscheidungen).

UNEP

United Nations Environment Programme. Internationale Umweltschutzorga-
nisation der UNO in Nairobi.

UNESCO

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization. Organisa-
tion der Vereinten Nationen fiir Bildung, Wissenschaft, Kultur und Kommu-
nikation.

Verbandsklage

Abweichend von § 42 IT VwGO konnen anerkannte Umweltvereinigungen
etwa nach dem Bundesnaturschutzgesetz bei Verwaltungsgerichten Rechts-
behelfe einlegen.

VerhiltnismiBigkeitsprinzip

Der Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit hat in Deutschland Verfassungsrang
und ergibt sich aus dem Rechtsstaatsgebot der Verfassung. Im Verwaltungs-
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recht und damit im Umweltverwaltungsrecht hat er grofe praktische Bedeu-
tung, da er sich mit der rechtmifligen Mittel-Zweck-Relation befasst. Staat-
liche MaBnahmen miissen daher stets angemessen sein. Das Verhiltnis-
maBigkeitsprinzip umfasst regelméBig die Grundsitze der Geeignetheit, der
Erforderlichkeit und der Zumutbarkeit.

Washingtoner Artenschutzabkommen

Internationales Ubereinkommen vom Mirz 1973 iiber den internationalen
Handel mit gefihrdeten Arten, sieche CITES.

Zertifikate

Grundlage fiir den Handel mit Emissionsrechten z. B. fiir Treibhausgase. In
Zertifikatsmérkten konnen Verschmutzungszertifikate ver- und gekauft wer-
den; Unternehmen, die Verschmutzung einsparen, konnen {iberschiissige
Verschmutzungszertifikate verdufern.
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Aarhus
Abfallbegriff
-europdischer
-objektiver
-subjektiver
Abfallbeseitigung
Abgaben 77,
Abwigung

Abwasser
Abwasserabgabe
Abweichungsgesetzgebung
Aktionsprogramm
Akzessorietit

Altlasten
Altlastenfreistellung
Anfechtungsklage
Anho6rung

Anlagen

Artenschutz
Aufopferungsanspruch
Aufschiebende Wirkung
Auskunftsanspruch

157, 188,

Baurecht im Bodenschutz
Bebauungsplan
Begriindetheit
Beseitigungsanspruch
Bestandsschutz
Beteiligungsrechte
Betreiberpflichten
Betriebliche Abfallwirtschaft
Betriebsbeauftragte
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306
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235
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354
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250
348
241
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- fiir Abfall

- fiir Gewdsserschutz

- fiir Immissionsschutz
Betriebsorganisation
Beweis
Beweislastumkehr
Bewirtschaftungsgrundsatz
Biodiversititskonvention
Biosphirenreservat
Biotopschutz

Biozid
Bodenschutzrecht
Bodenschutzrechtliche
Instrumente
Bodenverinderungen
Bodenverunreinigung
Bundesministerium
BundesverfassungsG
Biirgerklage

Chemikaliengesetz
Compliance

Deliktsstruktur
Deponie
Direkteinleitung
Dreckiges Dutzend
Duales System

Eigeniiberwachung
Eigenvornahme
Eingriffsregelung
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337
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121
277
342
361
364
376
293

300
302
299
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41
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136
324
286
373
331

258
100
355



422

Einheitliche Europdische Akte 175

Einigungsvertrag 61
Einstellung 135
Einstweilige Anordnung 165
EMAS-Verfahren 106
Emissionshandel 90
Emissionszertifikate 91,188
Energieumweltrecht 379
Energiewirtschaftsgesetz 385
Entsiegelung 304
equitable utilization 214
Erforderlichkeitsrechtsprechung 49
Erneuerbare Energien 387
EU-Normen 176
Europarecht 167
Fachplanung 94
Feinstaubbelastung 263
FFH-Gebiete 362
FFH-Richtlinie 344
Foderalismusreform 2006 49
Finanzierung 48
Gebiihren 78
Gefahr 73
Gefidhrdungshaftung 118
Gefahrstoffrecht 371
Gehobene Erlaubnis 272
Gemeingebrauch 277
Gemeinlastprinzip 65
Genehmigungsverfahren 74
Gentechnik 201
Gerichte 30
Gerichtsorganisation 29
Gesetz 57
Gesetzgebungskompetenzen 47
Gewaltenteilung 52
Gewisser

-arten 275

-nutzungen 276

-schutz
Gewisserverunreinigung
Gewohnheitsrecht
Grundgesetz
Grundrechte
Grundwasser

Haftung
Haftungsformen
Hausmiill
Hochwasserschutz

Immissionsschutzrecht
Indirekteinleiter

Informales Verwaltungshandeln

Information
Informationssysteme

Instrumente des Umweltrechts

- direkte

- indirekte

- neue

integrativer Ansatz
Internationaler Gerichtshof
Internet

ISO-Normen
IVU-Richtlinie

Jedermannspflicht
Judikative

Kausalitét
Klimakonvention
Klimaschutz
Komitologie
Kompensationslosungen
Kontrolldichte
Kooperationsprinzip
Kosten
Kraft-Wirme-Kopplung
Kreislaufwirtschaft
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138
58
37
39
276
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118
328
280

223
286

81
187
304

73
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198
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35
56
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352
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116
211
203
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93

98

67
122
389
309



Kriminalstatistik 135
Kiiste 217,276
Landesrecht 35
Landschaft 339
Landschaftsplanung 352
- integrierte 354
- mitlaufende 354
Landschaftsprogramme 353
Landschaftsrahmenplidne 353
Legislative 52
Lenkungsabgabe 79
Literatur 403
Luft 223
Luftreinhaltepldne 264
Luftverunreinigung 223
Marpolabkommen 221
Mediation 248
Meeresflachen 365
Meeresumweltschutz 217
Mitentscheidungsverfahren 180
Mitwirkung von Vereinen 154
Monopol 331
Miilltourismus 312
Nachhaltigkeitsprinzip 183
Nassauskiesung 278
Natura 2000 343
Naturschutz 350
Naturschutzgebiete 360
Naturschutzrecht 339
Niedersachsen 33
Normenkontrolle 158
Novel-Food-VO 201
Offentliches Recht 28
Offentlich-rechtlicher Vertrag 82
Offentlichkeitsbeteiligungs-

gesetz 256

Oko — Konto
Okologische Intervention
okologischer Schaden
Okotoxizitit
OSPAR-Abkommen

Planfeststellung
Planung
Planungstriager
Plaumann-Formel
Polizeirecht
Priklusion
Prinzipien des Umweltrechts
- Vorsorge

- Verursacher

- Kooperation
Privatisierung
Privatrecht
Produkt
Prozesskostenhilfe

Querschnittsklausel
Querschnittsrecht

REACH-VO
Rechtsanwendung
Rechtsordnung

Rechtsquellen

Rechtsschutz

- Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz
Rechtsverordnung
Ressourcenschutz
Richterrecht

Richtlinien

Schaden

Schadensersatz
Schutzgebietsausweisung
Schutzniveauklausel
Seegerichtshof
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358
208
114
371
222

150
147
148
195
73
153
61
63
65
67
27
111
325
122

184
28

371
34
27
56

143

156
57
45
58

178

116
112
360
182
207
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Seerechtsiibereinkommen 209
Soft Law 210
Sonderabgabe 78
Sozialbindung 277
Sozialstaatsprinzip 123
Staatszielbestimmung 41
Stand der Technik 234
Strafrecht 133
Straftatbestinde 137
Subsidiaritit 180
Subvention 80
TA-Luft 229
Titerschaft 137
Tatbestand 136
Teilnahme 137
Tierschutz (i.d. Verfassung) 44
Tierschutzprotokoll 177
UGB 39
Umweltabgaben 78
Umweltbeobachtung 355
Umweltbundesamt 33
Umwelteuroparecht 167
Umweltinformationen 83
Umweltplanung 94
Umweltprivatrecht 111
Umweltrecht 25
Umweltrechtsbehelfsgesetz 155
Umweltschadensgesetz 129
- Umweltschaden 116
- Umweltverbinde 131
Umweltstrafrecht 133
Umweltverfassungsrecht 37
Umweltvertriaglichkeitspriifung 102
Umweltverwaltung 32
Umweltvolkerrecht 205

Ursprungsprinzip 182

Verbandsklage 260
Verbot

- priventives 74
- repressives 74
Verordnung 178
Verkehrsimmissionen 263
Verpackungssteuer 315
Vertragsnaturschutz 366
Verursacherprinzip 65, 183
Verwaltungskompetenz 52
Vogelschutzrichtlinie 344
Volkergewohnheitsrecht 209
Volkerrecht 206
Volkervertragsrecht 208
Vorabentscheidungsverfahren 195
Vorbehalt des Gesetzes 54
Vorbeugeprinzip 182
vorldufiger Rechtsschutz 165
Vorrang des Gesetzes 54
Vorsorgeprinzip 63, 182
Waldsterben 45
Washingtoner Artenschutzabk. 186
Wasserpfennig 284
Wasserrahmenrichtlinie 273
Wasserrechtliche Haftung 289
Wasserschutzrecht 267
Wasserwirtschaftliche Planung 280
Westumfahrung Halle 191
Widerspruch 145
Wismut 293
Zeugen 121
Zertifikate 90
Zielhierarchie der

Abfallwirtschaft 321
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