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Allgemeines Umweltrecht
A. Ziele und Aufgaben des Umweltrechts

I. Die Aufgabe Umweltschutz

Umweltprobleme machen bekanntlich nicht an Grenzen halt. Viele Umweltfra-
gestellungen und —probleme haben inzwischen eine globale Dimension ange-
nommen wie z. B. der Klimaschutz. Soweit einzelne Staaten den Umweltschutz
vernachléssigen, hat dies haufig unmittelbare Auswirkungen auf andere Staaten,
wie etwa bel grenziiberschreitenden Schadstoffemissionen in der Luft oder bel
der Verunreinigung von Gewaéssern. Die natirlichen Lebensgrundlagen der
Menschen sind mehr denn je in Gefahr durch nachhaltiges Verandern bis hin
zum Zerstoren der Umweltmedien Boden, Luft und Wasser durch den Menschen
selbst. Treibhauseffekt und Abbau der Ozonschicht bedrohen das Weltklima.
Der Staat ist daher aufgerufen, im Interesse und als Huter des Gemeinwohls un-
ter Beachtung der Rechte des Einzelnen, den beschriebenen Umweltsituationen
durch geeignete MalRnahmen zu begegnen, um die Staatsaufgabe ,,Umwelt-
schutz* zu bewaltigen.

Die Bundesrepublik Deutschland hat dieser Erkenntnis durch Einfligen des

Umweltschutzes als Staatszielbestimmung in Art. 20a GG mit Gesetz vom

27.10.1994 Rechnung getragen. Erganzt wurde dieser Artikel durch die zusétzli-

che Aufnahme des Tierschutzes durch Gesetz vom 26.7.2002. Der Staatsaufgabe

Umweltschutz kommt danach gleicher Rang zu wie vor allem den Staatszielbe-

'sat\lmr;cl)n&?égl Rechtsstaatsprinzip und Sozialstaatsprinzip im Grundgesetz (vgl.
rt. :

Wenn es um die vom Staat zu schiitzende Umwelt geht, stellt sich in diesem Zu-
sammenhang die Frage, was unter dem Begriff der ,,Umwelt* zu verstehen ist.
Eine allgemeingultige Definition dieses Begriffs gibt es nicht, da die Grenzen
des Begriffs im alltaglichen Sprachgebrauch und in der rechtswissenschaftlichen
Terminologie unterschiedlich weit gezogen werden. Nach einem extensiven
Umweltbegriff erfasst die Umwelt die gesamte menschliche Umgebung ein-
schlieBlich der Mitmenschen und aller sozialen, kulturellen und politischen Ein-
richtungen. Nach dem in der juristischen Argumentation noch eher gebrauchli-
chen restriktiven Umweltbegriff bedeutet Umwelt vorrangig die nattrliche Um-
welt, d. h. die naturlichen Lebensgrundlagen des Menschen, wozu insbesondere
die Umweltmedien Boden, Luft und Wasser, aber auch Pflanzen, Tiere und Mik-
roorganismen in ihren nattrlichen Lebensraumen und deren Beziehungen unter-
einander sowie zu den Menschen zéhlen.

Der Schutz der Umwelt durch geeignete staatliche MalRnahmen muss vor allem
folgende Zielsetzungen beachten: Vermeidung von gegenwartigen und kiinfti-
gen Umweltgefahren im Sinne einer Gefahrenabwehr, Gefahren- und Risikovor-
sorge sowie B_eseltlﬂung eingetretener Umweltschaden. Da ohne Umweltnut-
zung und damit auch ohne Umweltbelastung der Mensch aber nicht existieren



kann (z. B. jede Form der Rohstoffgewinnung, der Giter- und Energieprodukti-
on hat - negative - Umweltauswirkungen), die Umweltressourcen zugleich aber
begrenzt sind, ist es notwendig, zum Wohle der Umwelt und des Menschen glei-
chermalen die widerstreitenden 6konomischen, sozialen und 6kologischen Inte-
ressen und Bedurfnisse, bezogen auf die Umwelt, in einen optimalen Ausgleich
zu bringen. An dieser Maxime hat sich staatliches Handeln zu orientieren.

Der Schutz der Umwelt ist in vielen Industrielandern, vor allem auch in der
Bundesrepublik Deutschland, in seinem Kern anthropozentrisch ausgerichtet, d.
h. er erweist sich ig(_erade um des Menschen willen — der gegenwértigen Men-
schen und der kiinftigen Generation — als notwendig zur Sicherung der natirli-
chen Lebensgrundlagen. Umweltschutz kann — je nach Bereich — sektoral, integ-
ral, kausal oder stoffbezogen sein. Vom europaischen Umweltrecht beeinflusst
wird der Schutz der Umwelt auch zunehmend durch eine medientbergreifende,
integrative Betrachtungsweise sichergestellt.

1. Umweltschutz und Umweltrecht

1. Hilfsmittel

Um das vielfaltige Spektrum des Umweltrechts bearbeiten zu kénnen, empfeh-
Egan[ch f_olglende Hinweise fur auf das Umweltrecht zugeschnittene Hilfs- und
rbeitsmittel:

a) Gesetzessammlungen

Die Regelwerke des deutschen wie europédischen Umweltrechts sind in ver-
schiedenen Gesetzessammlungen zusammengefasst. Flr das deutsche Umwelt-
recht wird insbesondere auf die ,klassische™ Zusammenstellung von Kloepfer
(Hrsg?_, Umweltrecht, Loseblattsammlung (Bundesrecht) hingewiesen. Ergan-
zend finden sich weitere Zusammenstellungen bei Burhenne %Irsg.), Umwelt-
recht, Systematische Sammlung der Rechtsvorschriften des Bundes und der
Lander, Loseblattsammlung, 7 Bde. (Bundes- und Landesrecht) sowie bei
Schulz/Becker (Hrsg.), Deutsches Umweltschutzrecht, Loseblattsammlung
(Bundes-, Landes- und Europarecht). Fur den ,taglichen Gebrauch®* und zum
handlichen Nachschlagen empfiehlt sich Storm (Hrsg.), Umweltrecht, Wichtige
Gesetze und Verordnungen zum Schutz der Umwelt, Beck-Texte im dtv, jahr-
lich aktualisiert. Speziell im Hinblick auf européisches Umweltrecht ist die Lo-
seblattg?]mmlung, 4 Bde., von Storm/Lohse (Hrsg.), EG-Umweltrecht (EGUR)
zu erwéhnen.

b) Rechtsprechung

Die Rechtsprechung zu umweltrechtlichen Fragestellungen ist inzwischen ge-
nauso umfangreich und komplex wie das Rechtsgebiet Umweltrecht selbst.
Empfehlenswert sind hier die Entscheidungssammlungen von Kuntz, Recht-
slc_)lrechunlg in Umweltsachen, Loseblattsammlung, und dem Umweltbundesamt
(Hrsg.), Rechtsprechung zum Umweltschutz, Entscheidungen deutscher Gerich-
te und des Europaischen Gerichtshofs seit 1990, Loseblattsammlung, zu ver-
schiedenen umweltrechtlichen Problembereichen und Themen.

¢) Schrifttum

gas Schrifttum zum Umweltrecht ist inzwischen nahezu untiberschaubar gewor-
en.



Von den systematischen Gesamtdarstellungen des Umweltrechts stehen neben
Einfuhrungen ins Umweltrecht, Uberblicksdarstellungen in Sammelwerken und
speziellen Darstellungen vor allem folgende Lehrblcher zur Verfigung: Kloep-
fer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 3. Aufl. 2009,
Ho(g)_/pe/Be_ckmann, Umweltrecht, 2. Aufl. 2000, Koch, Umweltrecht, 2. Aufl.
2007 sowie Sparwasser/Engel/VoRkuhle, Umweltrecht, 5. Aufl. 2003. Hilfreich
zur Einarbeitung in bestimmte Sachgebiete des Umweltrechts sind auch ver-
schiedene Handbucher wie z. B. Himmelmann/Pohl/Thinessen/Harmes, Hand-
buch des Umweltrechts, Loseblattsammlung, und Ren?_\()elmg (Hrsg.), Handbuch
zum deutschen und europaischen Umweltrecht SEUDU ), 3 Bde., 2. Aufl. 2003.
Daneben existieren noch zu den meisten speziellen Umweltgesetzen Kommenta-
re. Erganzt wird diese Literatur durch eine groe Anzahl von Fachzeitschriften
zum Umweltrecht, z. B. durch die Natur und Recht (NuR), Umwelt- und Pla-
nungsrecht %JPR), Zeitschrift fur Umweltrecht (ZUR), Zeitschrift fur Umwelt-
politik und Umweltrecht (ZfU), Zeitschrift flr Europaisches Umwelt- und Pla-
nungsrecht (EurUP). Viele umweltrechtliche Artikel finden sich insbesondere
auch in den nicht priméar dem Umweltrecht gewidmeten Zeitschriften zum 0f-
fentlichen Recht, vor allem im Deutschen Verwal_tunﬁsblatt (DVBI), in der Of-
EeNn\t/th()en Verwaltung (DOV) und der Neuen Zeitschrift fir Verwaltungsrecht
wZ).

Als fir das Studium des Umweltrechts vertiefende Literatur, die sich in erster
Linie an Studierende richtet, eignen sich z. B. Kahl/VoRkuhle, Grundkurs Um-
weltrecht, 1998 (Fallbeispiele), Koch, Umweltrecht, JA- Studium 2002 (mit Fal-
len und Ldsungen), Kotulla, Umweltrecht, Grundstrukturen und Félle, 4. Aufl.
2007 imlt Féallen und Losungen), Oberrath/Hahn/Schomerus, Kompendium
Umweltrecht, 3. Aufl. 2003 (mit Fallen und Ldsungen) und Pielow, Umwelt-
recht, 2006 (Beispiele und Wiederholungsfragen).

Von zunehmender, weil auch von aktueller Bedeutung, dirfen schlie3lich auch
die inzwischen zur Verngunﬂ stehenden Datenbanken nicht vergessen werden,
uber die Gesetze, Rechtsprechung, Literatur und Dokumente zum Umweltrecht
erschlossen sind und aufgerufen werden konnen. Hinzuweisen ist hier vor allem
auf die Datenbanken des Umweltbundesamtes zum Umweltrecht (vgl.
www.umweltonline.de). Erganzt werden sie durch die Datenbank
UMWELTRECHT aktuell (URA), die einen Zugriff auf Umweltrechtsvorschrif-
ten der EU, des Bundes und der Lander sowie auf internationales Recht und
Umweltvolkerrecht bietet. Nutzlich sind noch folgende Internetadressen:
www.bmu.de: Homepage des Bundesumweltministeriums,
www.umweltbundesamt.de: Homepage des Umweltbundesamtes, www.gein.de:
German Environmental Information Network.

2. Struktur des deutschen Umweltrechts
a) Umweltrecht als ,,Querschnittsrecht*

In Deutschland liegt inzwischen eine umfangreiche, nahezu flachendeckende
Umweltgesetzgebung vor, die — in den letzten Jahren vor allem gepragt durch
Europdisches Recht — kaum noch uberschaubar ist. Diese Gesetzgebung wird
begleitet von einer Vielzahl von Rechtsverordnungen, Verwaltungsvorschriften
und technischen Regelwerken. Die Verwirklichung der Aufgabe Umweltschutz
durch Rechtsetzung und Rechtsanwendung steht dabei vor einer doppelten Auf-
%abens'gellung: einerseits muss sie den normativen Rahmen flr eine effiziente
Sewaltigung der vielfaltigen Umweltprobleme bereitstellen, andererseits muss
sie aber auch einen grundsatzlichen Ausgleich zwischen konkurrierenden und



konfligierenden Umweltnutzungsinteressen wie auch gegenuber sonstigen o6f-
fentlichen Belangen, z. B. wirtschaftliche Entwicklung, technologischer Fort-
schritt und soziale Sicherheit, schaffen. Dies schliel3t Interessenkonflikte und
einen Interessenausgleich zwischen Schadigern und Geschadigten der Umwelt
mit ein.

Das Umweltrecht soll die ,,problembezogene Querschnittsaufgabe” Umwelt-
schutz bewaéltigen, was seine Abgrenzung zu anderen Rechtsgebieten erschwert.
Umweltrecht ist in diesem Sinne Querschnittsrecht, d. h. Vorschriften des Um-
weltrechts finden sich auf allen Ebenen der Normenhierarchie und in unter-
schiedlichen Rechtsgebieten. Soweit sich Gesetze (im formellen Sinne), Rechts-
verordnungen, Verwaltungsvorschriften etc. primar auf den Umweltschutz be-
ziehen, kann man vom Umweltrecht i. e. S. sprechen. Hierzu gehoren insbeson-
dere die klassischen Bereiche des Immissionsschutzrechts, des Gewasserschutz-
rechts, des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts, des Bodenschutz- und Altlas-
tenrechts, des Naturschutzrechts und des Gefahrstoffrechts. Darlber hinaus gibt
es umweltrelevante Regelungen in (};esetzllchen Vorschriften, die nicht in erster
Linie Ziele des Umweltschutzes verfolgen wie z. B. im ROG (vgl. z. B. 8 1 Abs.
1S.2Nr.2,82Abs. 2Nrn. 1und 8 ROG), im BauGB (vgl. z. B. § 1 Abs. 5 S.
1, Abs. 6 Nr. 7, 8 1a, § 5 Abs. 2 Nrn. 6, 10, 8 9 Abs. 1 Nrn. 20, 23 bis 25
BauGB) oder im BWaldG (vgl. z. B. 8§ 1 Nr. 1 BWaldG). Dazu gehdren auch die
Regelungen des Umweltprivatrechts und des Umweltstrafrechts. Man kann bei
diesen Regelungskomplexen auch vom Umweltrecht i. w. S. sprechen.

Umweltrecht als Querschnittsrecht ist harmonisierungsbedurftig, da haufig seine
Normen nicht ausreichend aufeinander abgestimmt sind, sodass es zu Uber-
schneidungen, Mehrfachregelungen, zur unterschiedlichen Verwendung gleicher
Begriffsinhalte und &hnlichem kommt. Novellierungen gehen nicht selten von
unterschiedlichen systematischen Ansatzen aus, die notwendlgjz Umsetzung eu-
ropaischer Umweltrechtsvorgaben (Richtlinien) in deutsches Umweltrecht fih-
ren zu weiteren Problembereichen im Hinblick auf die Anpassung an bereits be-
stehende deutsche Umweltrechtsregelungen, da die Sichtweise und der systema-
tische Ansatz des europdischen Gesetzgebers vielfach anders als beim deutschen
Umweltrecht sind. Dennoch hat sich deutsches Umweltrecht, verstanden als Ge-
samtheit der umweltspezifischen und der (nur) umweltrelevanten Regelungen,
zu einer von anderen Rechtsgebieten abgrenzbaren Rechtsmaterie entwickelt.

b) Umweltrecht als Technikrecht

Modernes Umweltrecht ist insbesondere auch technisches Recht, wie die im
Umweltverwaltungsrecht verankerten Technikstandards belegen. Solche Stan-
dards formulieren als unbestimmte Rechtsbegriffe das vom Gesetzgeber fir
notwendig gehaltene Mal} an Vorsorge gegen Umweltschaden. Sie bedurfen
weiterer Konkretisierung und %elte_n unabhangig von der konkreten Situation der
Umweltgiter im Einwirkungsbereich von Emittenten. Sie beziehen sich vor al-
lem auf die Genehmigungssituation im Anlagenzulassungsrecht. Der Gesetzge-
berhlhat hier verschiedene Standards mit unterschiedlicher Schutzintensitat ge-
wahlt.

Der Standard der ,,allgemein anerkannten Regeln der Technik® ist die schwéchs-
te Stufe. Darunter werden Techniken verstanden, die sich in der Praxis bewahrt
haben, neuere oder aktuelle Entwicklungen in Wissenschaft und Technik finden
keine oder erst spét Bertcksichtigung. Dieser Standard dient der VVerwirklichung
des Vorsorgeprmzms z. B.in 88 62 Abs. 2, 60 Abs. 1 S. 2 WHG, sowie ehemals
8 3 Abs. 1 S. 2 GerSiG (bis zum Inkrafttreten des GPSG am 1.5.2004).



Eine starkere Aus régung hat der ,,Stand der Technik®, dessen Legaldefinition
sich in 8§ 3 Abs. 6 S. 1 BImSchG und § 3 Abs. 12 KrW-/AbfG findet. Er be-
zeichnet den ,,Entwicklungsstand fortschrittlicher Verfahren, Einrichtungen oder
Betriebsweisen, die die praktische Eignung einer MalRnahme zur Begrenzung
von Immissionen in Luft, Wasser und Boden, zur Gewahrleistung der Anlagen-
sicherheit, zur Gewéhrleistung einer umweltvertraglichen Abfallentsorgung oder
sonst zur Vermeidung oder Verminderung von Auswirkungen auf die Umwelt
zur Erreichung eines allgemein hohen Schutzniveaus fur die Umwelt insgesamt
esichert erscheinen lasst.“ Damit werden auch technische Fortentwicklungen
riher beriicksichtigt, weil sie sich nicht bereits allgemein durchgesetzt haben,
sondern nur in ihrer praktischen Eignung gesichert erscheinen missen.

Bei der Bestimmung des Standes der Technik ist ausweislich der Anhange zu
diesen Gesetzen, auf die in § 3 Abs. 6 S. 2 BImSchG, § 3 Abs. 12 S. 2 KrW-
/AbfG und verwiesen wird, ,unter Berlcksichtigung der VerhaltnismaRigkeit
zwischen Aufwand und Nutzen mdglicher MaBnahmen sowie des Grundsatzes
der Vorsorge und Vqrbeugun?i Jeweils bezogen auf Anlagen einer bestimmten
Art“ ein nicht abschlieRender Kriterienkatalog zu berticksichtigen. Dieses integ-
rativ-okonomische Anforderungsprofil hat seine Ursache in der IVU-RL und
dem hieraus resultierenden nationalen Umsetzungsbedarf. Die IVU-RL spricht
von den ,,Besten verfiigharen Techniken®, die zum Mal3stab der Emissionshe-
grenzung erhoben werden (vgl. Art. 9 Abs. 4 IVU-RL). Dieser Begriff wird ge-
meinschaftsrechtlich bereits in der Luftreinhalte-RL aus dem Jahr 1984 verwen-
det. ,,Beste” Techniken sind nach Art. 2 Nr. 12 lit. ¢ IVU-RL ,,die Techniken,
die am wirksamsten zur Erreichung eines allgemein hohen Schutzniveaus fir die
Umwelt insgesamt sind“. ,,Verflgbar” sind solche Techniken nach Art. 2 Nr. 12
lit. b IVU-RL, wenn sie ,in einem MaRstab entwickelt sind, der unter Berlck-
sichtigung des Kosten/Nutzen-Verhéltnisses die Anwendung unter in dem be-
treffenden industriellen Sektor wirtschaftlich und technisch vertretbaren Ver-
haltnissen ermdglicht, gleich ob diese Techniken innerhalb des betreffenden
Mléglledstaates verwendet oder hergestellt werden, sofern sie zu vertretbaren
Be |n%9ngen fur den Betreiber zuganglich sind.” In Umsetzung dieser europai-
schen Vorgaben in der IVU-RL in deutsches Umweltrecht hat der deutsche Ge-
setzgeber zum Zweck der Harmonisierung der Malistabe ,,Stand der Technik*
und ,, Beste verfligbare Techniken* den nach wie vor giltigen Mal3stab ,,Stand
der Technik* mit ausfullenden und erganzenden Kriterien in dem oben beschrie-
benen Sinne konkretisiert.

Hdchstes technisches Anforderungsniveau hat der Begriff des Standes von Wis-
senschaft und Technik. Er findet sich im Atom- und Gentechnikrecht (vgl. z. B.
88 6 Abs. 2 Nr. 2, 7 Abs. 2 Nr. 3, 9 Abs. 2 Nr. 3 AtG; 88 6 Abs. 2, 7 Abs. 2, 11
Abs. 1 Nr. 4, 16 Abs. 1 Nr. 2 GenTG). Er wird verstanden als Entwicklungs-
stand fortschrittlicher Verfahren, Einrichtungen und Betriebsweisen, die nach
anerkannten Erg\(;bnlssen der wissenschaftlichen Forschung zum Schutz von Ge-
]tahéenl_uﬂd _ZL(IjI’ orsorge gegen Risiken fiir die Umwelt und den Menschen er-
orderlich sind.

Eine Konkretisierung der technischen Standards erfolgt im Umweltrecht durch
sog. Umweltstandards. Hier sind vor allem die Immissionsgrenzwerte (z. B. ei-
nes bestimmten Umweltmediums durch einen bestimmten Schadstoff) zur Ge-
fahrenabwehr und die Emissionsgrenzwerte (z. B. fir den Schadstoffausstol?
oder den Larm einer Anlage) im Bereich der Vorsorge von Bedeutung. lhre
Festsetzung kann durch formliches Gesetz (z. B. § 2 BzBIG; § 2 FluglG),
Rechtsverordnung (z. B. § 2 der 16. BImSchV, § 6 Larm- und Vibrations-
Arbeltsschutzvog oder Verwaltungsvorschrift (z. B. TA Luft, TA Larm) erfol-
gen.



Daneben existiert noch eine Vielzahl privater Umweltstandards in privaten Re-
gelwerken wie DIN-Normen oder VVDI-Regeln.

Rechtlich zuléssig ist die Verankerung solcher Umweltstandards ohne weiteres
in Gesetzen, Rechtsverordnungen, Satzungen. Private Regelwerke entfalten nur
insoweit eine rechtliche Bindung, als sie Gegenstand von Rechtsvorschriften
sind. Die Verankerung von Umweltstandards in Verwaltungsvorschriften gilt
demgegeniber mit Blick auf den Vorbehalt des Gesetzes als verfassungsrecht-
lich bedenklich. Verwaltungsvorschriften sind grundsétzlich VVerwaltungsinnen-
recht und sind allein fir Verwaltungsbehorden rechtlich bindend. Mangels Au-
Benwwkqng entfalten sie daher insbesondere auch fur die Verwaltungsgerichte
keine Bin ungswwkung. Unterschieden wird nach der Rechtsprechung des
BVerwG (BVerwGE 72, 300, 320) aber in normkonkretisierende und normin-
terpretierende Verwaltungsvorschriften. Erstere sollen auch fir die Verwal-
tungsgerichte — mit Einschrankungen — bindend sein, wéhrend letztere nur Aus-
legungshilfen fir ein gesetzliches Tatbestandsmerkmal darstellen.

Der EuGH sieht im Ubrigen die Umsetzung von EG-Richtlinien mittels Verwal-
tungsvorschrift in nationales Recht nicht als ausreichend i. S. d. Unionsrechtes
an (vgl. z. B. EuGH, EuZW 1991, 405 — Grundwasser-RL; Slg. 1-1991, S. 2567
— Schwefeldioxid/Schwefelstaub-RL = EuZW 1991, 440).

3. Aufbau und Einteilung
a) Allgemeines und Besonderes Umweltrecht

Umweltrecht kann grundsétzlich in Allgemeines und Besonderes Umweltrecht
unterschieden werden. Diese nicht nur in Lehrbuchern gangige Unterscheidung
liegt im UbrlgBen auch den verschiedenen Entwicklungen zu einem Umweltge-
setzbuch (UGB) zugrunde. Dem Allgemeinen Umweltrecht gehoren diejenigen
Regelungen und Instrumente an, die fir alle oder zumindest wesentliche
Rechtsbereiche des Umweltschutzes von Bedeutung sind, sie bilden die allge-
meinen Grundlagen des Umweltrechts. Das Besondere Umweltrecht dagegen
beinhaltet umweltmedienbezogene Rechtsgebiete (z. B. das Immissionsschutz-,
Gewasserschutz-, Bodenschutz- und Altlastenrecht, Naturschutzrecht) und kau-
sal-medienlbergreifende, an potenziellen Belastungsfaktoren anknlpfende
Rechtsgeblete (wie z. B. das Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht, Gefahrstoff-
recht, Gentechnik- und Atomrecht).

Die materiellen — d. h. inhalts- bzw. sachbezogenen — Regelungen des Umwelt-
rechts werden ergénzt durch die formellen Regelungen, die dem Vollzug des
Umweltrechts dienen. Zu letzteren gehoren Rechtsregelungen zur Umweltorga-
nisation (Zustandigkeitsfragen und Behordenstrukturen), zum Umweltverfahren
(z. B, Vorschriften tber das Anhérungsverfahren nach UIG, UVPG im Rahmen
der Offentlichkeitsbeteiligung), aber auch zum Umweltprozessrecht (Zulassung
der Verbandsklage nach Naturschutzrecht in den verschiedenen Bundeslandern).

Nach der gangigen Unterscheidung des deutschen Rechts in die Rechtsgebiete
Offentliches Recht, Privatrecht und Strafrecht kann Umweltrecht in Offentliches
Umweltrecht, wozu neben volkerrechtlichen, europarechtlichen und verfas-
sungsrechtlichen Umweltrechtsnormen insbesondere das Umweltverwaltungs-
recht gehort, Umweltprivatrecht und Umweltstrafrecht gegliedert werden, wobei
diese Rechtsgebiete nicht isoliert betrachtet werden durfen, da sie mit |h_remde—
wer|1||gen Steuerungsmechanismus in einem Erganzungsverhéltnis zueinander
stehen.



b) Umweltverwaltungsrecht

Die Vorschriften des Umweltlorivatrechts und des Umweltstrafrechts treten im
Vergleich zum Umweltverwaltungsrecht in den Hintergrund. Die Indienststel-
lung des Rechts fiir die Staatsaufgabe Umweltschutz, primar verstanden als
Umweltpflege, pragt den 6ffentlich-rechtlichen Schwerpunkt des Umweltrechts.
Umweltschutz i. S. d. Umweltpflege ist eine Aufgabe, die vornehmlich der All-
gemeinheit dient, aber auch den Belangen des Einzelnen zugute kommt. Ejine
solche Aufgabe ist im Wesentlichen als Staats- und Verwaltungsaufgabe des Of-
fentlichen Rechts verankert. Als Zweig des Verwaltungsrechts lasst sich Um-
weltrecht dem Besonderen Verwaltungsrecht zuordnen. Die der Aufgabe Um-
weltschutz i. S. d. Umweltpflege gewidmeten Normen des Verwaltungsrechts
konnen als Umweltverwaltungsrecht zusammengefasst werden. Es handelt sich
um ein rechtliches System eingreifender, leistender und planender Umweltver-
waltungsmaBnahmen, mit denen bestimmte Umweltschutzziele verwirklicht
werden sollen unter Einschluss der einer Zielverwirklichung dienenden Umwelt-
sanktionen sowie von Umweltverwaltungsorganisation und Umweltverwal-
tungsverfahren. Erfasst werden vom Umweltverwaltungsrecht vor allem die
umweltmedienbezogenen Rechtsgebiete sowie die kausal-
medienlibergreifenden, an potenziellen Belastungsfaktoren ankntpfenden
Rechtsgebiete (s. 0. a).

¢) Umweltprivatrecht

Das private Umweltrecht, das in Umweltnachbarrecht und Umwelthaftungsrecht
unterteilt werden kann, dient vor allem dem burgerlich-rechtlichen Individual-
schutz gegenuber Umweltbelastungen durch Immissionen und ist in den 88 906
ff., 1004 BGB sowie den Landesnachbarrechtsgesetzen geregelt, soweit nach-
barbezogene Umweltschutzbelange betroffen sind. Soweit von Umwelthaftungs-
recht gesprochen wird, geht es in der Regel um den angemessenen Ausgleich
eines Schadens, den ein Schadiger tber den Umweltpfad (Boden, Luft, Wasser)
einem Dritten, dem Geschadigten, zugefligt hat. Das private Umwelthaftungs-
recht hat zugleich insoweit praventiven Charakter als durch die jeweilige Scha-
denersatzandrohung Anreize geschaffen werden sollen, schon im Vorfeld MaR-
nahmen zur Vermeldun? des Haftungsfalles zu ergreifen. Hierzu gehoren die
Regelungen zur verschuldensabhangigen Deliktshaftung (88 823 ff. BGB@P’ zur
verschuldensunabhangigen Gefahrdungshaftung nach dem UmweltHG und wei-
tere Haftungstatbesténde, insbesondere nach § 89 WHG, 8§ 32 ff. GenTG, §§ 25
ff. AtG. Das Umweltprivatrecht tritt infolge der privatrechtsgestaltenden Er6ff-
nungskontrollen mit Praklusionswirkung z. B. im Immissionsschutzrecht (8 14
S. 1 BImSchG), im Wasserrecht (§ 16 WHG) oder im Atomrecht (§ 7 Abs. 6
AtG) hinter das Umweltverwaltungsrecht zuruick. Die Zivilgerichte sind nach
der Rechtsprechung auch an die Aufla%en eines Genehmigungsbescheides ge-
bunden (vgl. BGHZ 122, 1, 5f.; s. aber BGHZ 111, 63 ff.).

Zivilrechtliche Regelungen haben im Umweltschutz ferner eine groRe Bedeu-

tung, wenn es vor allem um die Organisations- und/oder Aufgabenprivatisierung

bei Kommunen geht. So spielen z. B. bei der Erfullung von Aufgaben der Ab-

ngllllelzntsorgung durch Private Vergaberecht und Werkvertragsrecht eine grofRe
olle.

d) Umweltstraf- und Ordnungswidrigkeitenrecht

Das Umweltstrafrecht ist mit dem 18. Strafrechtsanderungsgesetz von 1980 als
28. Abschnitt unter dem Titel ,,St_raftatendqegen_dle Umwelt™ (88 324 bis 330 d
StGB) im Strafgesetzbuch integriert worden. Die dortigen Regelungen wurden
durch das 2. Gesetz zur Bek&mpfung der Umweltkriminalitdt vom 23.6.1994 mit



Wirkung vom 1.11.1994 novelliert. Daneben gibt es noch Strafvorschriften in
speziellen Umweltgesetzen zum Schutz der Umwelt %/RII z. B. 88 27, 27a, 27b,
27¢c ChemG, 8 39 PfISchG, § 39 Abs. 2 GenTG, § 71 BNatSchG). _ _
Eine Harmonisierung des Umweltstrafrechts auf europaischer Ebene wird mit
der ,,Richtlinie tber den strafrechtlichen Schutz der Umwelt” angestrebt. Inwie-
weit das nationale Umweltstrafrecht dadurch eine Erweiterung erfahren wird,
bleibt abzuwarten. o o

Die Vorschriften des Umweltstrafrechts sanktionieren unter den jeweiligen Vo-
raussetzungen repressiv umweltverschmutzende Verhaltensweisen und stellen
damit eine Ergdnzung zum Umweltverwaltungsrecht, speziell zum Umweltord-
nungsrecht, dar, das auf die Befolgung von Ge- und Verboten setzt. Es gibt das
Prinzip der Verwaltungsakzessorietat des Umweltstrafrechts, d. h. eine Straftat
liegt unter den im Gesetz bezeichneten Voraussetzungen nicht vor, wenn der
Tater sich bei seinen Verhaltensweisen auf einen begunstigenden Verwaltungs-
akt stutzen kann, unabhédngig davon, ob dieser Verwaltungsakt rechtmafig oder
rechtswidrig ist.

Beispiel:

Eine Gewaésserverunreinigung im Rahmen einer wasserrechtlichen Erlaubnis zur

g%wéétsserbenutzung ist nicht ,,unbefugt” i. S. d. Straftatbestandes des § 324
tGB.

Diese strikte Verwaltungsakzessorietat des Umweltstrafrechts wurde durch die
Novelle zum Umweltstrafrecht 1994 insoweit aber gelockert, als eine durch un-
richtige oder durch unvollstandige Angaben erschlichene verwaltungsbqhbr_dli-
che Entscheidung nunmehr strafbar ist (§ 330 d Nr. 5 StGB) und damit nicht
mehr vor strafrechtlicher Verfolgung von an das Umweltverwaltungsrecht an-
knupfenden Umweltstraftaten schutzt.

Bei weniger schwerem Fehlverhalten, das einen kriminellen Gehalt i. S. d. Um-
weltstrafrechts  nicht  aufweist;, kommen  Sanktionen  nach  dem
Umweltordnungswidrigkeitenrecht in Betracht. Es gibt hier in den verschiede-
nen Umweltgesetzen Ordnungswidrigkeitentatbestande, deren Verletzung mit
der Verhdngung von Bul3geldern %;e\;ahndet werden kann (vgl. z. B. § 103 WHG,
8 62 BImSchG, § 46 AtG, 8 61 KrW-/AbfG und § 26 ChemG).

Beispiel:

Derjenige, der eine Industrieanlage ohne die erforderliche Erlaubnis errichtet,

§a§|” rglthecl;r)ler empfindlichen GeldbulRe belegt werden (8 62 Abs. 1 Nr. 1, Abs.
mSchG).

Waéhrend das Umweltstrafrecht wie das Strafrecht generell auf die individuelle

Verantwortlichkeit abstellt, kénnen nach § 30 OWiG Geldbuf3en auch gegen ju-

ristische Personen und Personenvereinigungen verhangt werden, soweit ein Or-

gan oder Vertreter der juristischen Person oder Personenvereinigung eine Ord-

nungswidrigkeit unter den im Gesetz néher dargestellten VVoraussetzungen be-

%\anfggen hat. Das Gleiche gilt bei der Verletzung der im Einzelfall gebotenen
ufsichtspflicht (8§ 130 OWIiG).

e) Umweltverfahrensrecht, Rechtsschutz

Im Umweltverwaltungsrecht sind die Verwaltungsverfahren, in denen Uber Er-
laubnisse entschieden wird, unterschiedlich ausgestaltet. Unterschieden werden
kann im Wesentlichen in das einfache und formliche Genehmigungsverfahren
sowie das Planfeststellungsverfahren. Beim einfachen Genehmigungsverfahren,
das im Umweltrecht eher selten ist, sind die Anforderungen und Voraussetzun-
gen am geringsten, da es Falle betrifft, in denen von der zugelassenen Betéti-



gung keine oder nur wenige negative Beeintrachtigungen fiir die Allgemeinheit
und die Nachbarschaft zu erwarten sind. Die strengen Formvorschriften bei
formlichen Genehmigungsverfahren und dem Planfeststellungsverfahren gelten
nicht, das Verfahren ist vielmehr zweckmélig und zuigig durchzufuhren.

Beispiel:

Anstelle des formlichen Genehmigungsverfahrens ist das einfache Genehmi-

gungsverfahren bei einer Reihe von Anlagen nach der 4. BImSchV Sp. 2 vorge-

sehen, wonach eine Vielzahl der fir das tormliche Genehmigungsverfahren gel-

téelnd%n r}é‘o)rschrlften (88 10 ff. BImSchG) nicht zur Anwendung kommen (8§ 19
mSchG).

Dem?e endber ist das formliche Genehmigungsverfahren im Umweltrecht die
Regel. Hier gilt ein genau einzuhaltender Ablauf von Verfahrensschritten. Das
formliche Genehmigungsverfahren wird stets durch einen Antrag eingeleitet
(vgl. 8 10 Abs. 1 S. 1 BImSchG, 88 2, 3 AtV{V), es folgt die offentliche Be-
kanntmachung des Vorhabens (vgl. 8 10 Abs. 3 S. 1 BImSchG, 8§ 4, 5 AtV{V),
danach die Auslegung von Antrag und Unterlagen zur Einsichtnahme fur jeder-
mann (8 10 Abs. 3 S. 2 BImSchG, 8§88 6 ff. AtVfV) sowie im Rahmen der Of-
fentlichkeitsbeteiligung die Mdglichkeit fur Drittbetroffene oder auch fur jeder-
mann, Elnwendunlgen_ zu erheben, die dann in einem Erdrterungstermin behan-
delt werden ( fakultativ § 10 Abs. 6 BImSchG, 8§ 8 ff. AtVfV). Die Verfahrens-
beteiligung Dritter ist dabei je nach Gesetz unterschiedlich ausgestaltet. Sie
reicht von einer engen, nur rechtliche Interessen berucksichtigenden Betroffe-
nenbeteiligung (vgl. § 13 Abs. 2 VwVTG) Uber eine _Anht')rungi_ eteiligter Kreise
(VﬂL 8§ 51 BImSchG, 60 KrW-/AbfG) bis hin zu einer Beteiligung bei der Be-
rihrung irgendeines sachlichen, wirtschaftlichen oder ideellen Interesses (vgl.
§73 Abs. 4 VWVTG). Besonderheiten bestehen beim férmlichen Genehmi-

ungsverfahren mit Einwendungsausschluss nicht rechtzeitig vorgebrachter

inwendungen, der sog. Préklusion (vgl. 8 10 Abs. 3 S. 5 BImSchG; § 7 Abs. 4
AtGi. V. m. 87 Abs. 1 S. 2 AtVfV), wobei zwischen formeller und materieller
Praklusion zu unterscheiden ist. Formelle Praklusion bedeutet, dass nicht recht-
zeitig vorgebrachte Einwendungen im Erdrterungstermin nicht erortert werden
mussen, die Genehmigungsbehorde hat diese Einwendungen dennoch im Rah-
men ihrer allgemeinen Untersuchungs- und Prufungspflicht zu beruicksichtigen.
Bei der materiellen Praklusion kénnen mit Ablauf der Einwendungsfrist bis da-
hin nicht vorgebrachte Einwendungen auch nicht mehr im weiteren Verwal-
tungs- oder Rechtsbehelfsverfahren erhoben werden.

Planfeststellungsverfahren sehen die Umweltgesetze vor allem bei raumbean-
spruchenden und raumbeeinflussenden VVorhaben vor,

Beispiele:

Erricphtung und Betrieb von Abfalldeponien nach § 31 Abs. 2 KrW-/AbfG; End-

!c?gggjr&genuklearer Abfélle nach 8 9 b AtG oder Verkehrswegebau nach 8§ 17
. FStRG.

Beim Planfeststellungsverfahren wird die Zul&ssigkeit des VVorhabens unter Ab-
wagung der Interessen des Vorhabentragers mit anderen offentlichen und priva-
ten Belangen geprift. Insoweit entspricht es im Wesentlichen dem formlichen
Genehmigungsverfahren, wobei Spezialgesetze zum Teil weitere Regelungen
enthalten. Der Planfeststellungsbeschluss als Verwaltungsakt entfaltet umtas-
sende Konzentrationswirkung (vgl. 8 75 VwWVTG).

Das Plangenehmigungsverfahren unterscheidet sich vom Planfeststellungsver-
fahren dadurch, dass eine Offentl|chke|tsbetelll%ung_ ebenso wenig wie eine
formliche Umweltvertraglichkeitsprifung vorgesehen ist.
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Rechtsschutz im Umweltrecht bedeutet primér Individualrechtsschutz, wenn
auch aufgrund des europarechtlichen Einflusses diese Doktrin zunehmend
durchbrochen wird, wie z. B. der Umweltinformationsanspruch nach dem UIG
zeigt, wo keine individuelle Betroffenheit erforderlich ist.

Rechtsschutz besteht im umweltrechtlichen Verwaltungsverfahren und im Ge-
richtsverfahren. Im Hinblick auf das Verwaltungsverfahren hangen die Voraus-
setzungen, Art und Wirkungen einer Beteiligung betroffener Burger von der Art
des Verfahrens ab. Behdrdliche Entscheidungen werden schon aufgrund der Be-
teiligung an einem _Verqultunlgsverfahren (zu den Beteiligten vgg. 13 VwWVTG)
uberpruft. An die jeweilige Entscheidung schlieft sich unter bestimmten Vo-
raussetzungen das Widerspruchsverfahren (\\/?I. 88 68 ff. VwWGO) an, das, wenn
es nicht zum Erfolg fihrt, ein gerichtliches Verfahren nach sich ziehen kann. Je
nach Zielsetzung eines solchen Verfahrens sind wiederum die jeweiligen Vo-
raussetzungen fur dessen Zuléssigkeit und Begriindetheit zu beachten.

I11. Kodifizierung des deutschen Umweltrechts

Aufgrund der Unubersichtlichkeit und Zersplittertheit der umweltrechtlichen
Regelungen wurden bereits Mitte der 70er Jahre Forderungen nach einer Kodifi-
zierung des Umweltrechts laut mit dem Ziel der Harmonisierung des umwelt-
rechtlichen Normenbestandes. Der 59. DJT befasste sich 1992 mit der Frage
~Empfiehlt es sich, ein Umweltgesetzbuch zu schaffen, gegebenenfalls mit wel-
chen Regelungsbereichen?* und beflrwortete grundsétzlich eine umfassende
Umweltrechtskodifikation. Bereits im Jahr 1990 wurde von einer vom BMU be-
auftragten ProfessorengrupEe ein Allgemeiner Teil eines Umweltgesetzbuches
(UGB-AT) vorgestellt, der Ende 1993 von einer weiteren Professorengruppe um
einen Besonderen Teil (UGB-BT) ergénzt und der Offentlichkeit présentiert
wurde (sog. ,,Professoren-Entwirfe™).

Im Juli 1992 schlieBlich hat eine ebenfalls vom BMU berufene unabhéngige
Sachverstandigenkommission, unter dem Vorsitz des friheren Présidenten des
BVerwG’s Sendler, nach mehrjahriger Arbeit einen weiteren Entwurf fur ein
einheitliches Umweltgesetzbuch #UGB—KomE) vorigelegt, der die bereits vorlie-
genden Professoren-Entwirfe aufgriff und um umfassende Neuregelungen, vor
allem auch im Bereich des Rechtsschutzes, erweiterte. Das BMU hatte daraufhin
die anstehende Umsetzung der UVP-II- und der IVU-Richtlinie zum Anlass ge-
nommen, einen Teilbereich allgemeiner Normen und des Zulassungsrechts fur
ein UGB | aufzuarbeiten, das schlieflich im Herbst 1999 — nach unzutreffenden,
eher politisch motivierten — Einwanden des BMI und BMJ im Hinblick auf die
angeblich fehlende Gesetzgebungskompetenz des Bundes scheiterte. Obwohl es
in Ansehung der fortschreitenden und dynamischen Entwicklung des europai-
schen und deutschen Umweltrechts immer schwerer féllt, eine umfassende Ge-
samtkodifikation zu schaffen, hat die Grol3e Koalition sich dieses Projekt unter
der Bedingung einer entsprechenden Reform der Gesetzgebungszustéandigkeiten
auf die Fahnen ?eschrleben. Nachdem durch die sog. Foderalismusreform 2006
die kompetentiellen Voraussetzungen erfullt sind, wurde ein UGB-Entwurf er-
arbeitet. Seit November 2007 lag ein Referentenentwurf zur Diskussion vor, der
dem Konzept nach eine Gesamtkodifikation in Form unterschiedlicher Blcher
zur Verabschiedung im Jahr 2009 vorsah: UGB I: Allgemeine Vorschriften und
vorhabenbezogenes Umweltrecht, UGB II: Wasserwirtschaft, UGB I11: Natur-
schutz und Landschaftspflege, UGB IV: Nichtionisierende Strahlung, UGB V:
Handel mit Berechti%un en zur Emission von Treibhausgasen — Emissionshan-
del —, UGB VI: Recht der Erneuerbaren Energien. Nach einem letzten erfolglo-
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sen Einigungsversuch im Januar 2009, gEi!t das UGB vorerst als gescheitert.
Stattdessen sind inzwischen verschiedene Einzelgesetze in neuer Fassung verab-
schiedet worden, die wesentlich auf den Uberarbeitungsvorschldgen beruhen,
etwa das WHG und das BNatSchG, die am 1.3.2010 in Kraft getreten sind.

Fragen zu A. Ziele und Aufgaben des Umweltschutzes:

1. Wieso spricht man vom Umweltrecht als ,,Querschnittsrecht*?

2. Wie erfolgt im Umweltrecht die Konkretisierung sog. technischer Standards
und welche Bindungswirkung kommt dieser Konkretisierung zu?

3. Welche Aufgabe hat das Umweltverwaltungsrecht?

4. Was versteht man unter formeller und materieller Préaklusion?

Rechtsprechun%:
BVerwGE 72, 300; EuGH, EUZW 1991, 405; EUZW 1991, 440; BGHZ 122, 1;
BGHZ 111, 63.

B. Rechtsquellen des Umweltrechts

. Umweltvolkerrecht

1. Zielsetzung und Entwicklung des Umweltvélkerrechts

Das Volkerrecht regelt als Kooperations- und Koordinationsordnung die Bezie-
hungen zwischen den Voélkerrechtsubjekten. Hierzu gehdren neben den 192 be-
stehenden Staaten die Internationalen Organisationen und — unter bestimmten
Voraussetzungen — auch Nichtregierungsorganisationen (NGO’s) und Individu-
en.

Der Schutz der Umwelt gehort heute zu den zentralen Aufgaben des Volker-
rechts. Dies ist nur natlrlich angesichts vieler Umweltprobleme mit globaler
Dimension, wo Abhilfe nur Uber eine Kooperation der Staatengemeinschaft er-
reicht werden kann. Beispielhaft seien hier lediglich der Abbau der Ozonschicht
durch FCKW-Emissionen, der Abfalltourismus, die Meeresverschmutzung und
die Abholzung der Regenwalder genannt. Zunehmende grenzuberschreitende
Umweltbelastungen in Form von Olgrenznahen Schadstoffimmissionen aufgrund
emittierender Industrieanlagen oder Gewaésserverunreinigungen machen eine
dKO(I)_p?]ratlon zwischen den verursachenden und den betroffenen Staaten erfor-
erlich.

Die Globalisierung der Wirtschaft mit den damit einhergehenden Liberalisie-
rungsmechanismen des Welthandels durch die WTO kollidiert immer haufiger
mit nationalen und internationalen Umweltschutzregelungen. Der hier notwen-
dige Interessenausgleich kann nur Uber das Volkerrecht erfolgen. Die Entwick-
lung des Umweltvolkerrechts stellt sich — ausgehend von der Neuzeit — im We-
sentlichen wie folgt dar:

- Umweltkonferenz in Stockholm vom 5. bis 16.6.1972, auf der die Indust-
riestaaten versuchten, eine bessere internationale Kooperation insbesonde-
re in den Bereichen Luftreinhaltung, Gewésserschutz und Schutz geféhr-
deter Tiere zu erreichen. Resultat war die sog. Stockholmer Erklarung,
wonach — in Form eines Kompromisses — jeder Staat zwar weiter souve-
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ran Uber seine eigenen Naturglter verfligen kann, ihn aber gleichzeitig ei-
ne globale Verantwortung fir den Umweltschutz trifft.

- Grundung des Umweltprogramms der Vereinten Nationen (UNEP) eben-
falls im Jahre 1972. Es handelt sich um eine Organisation mit Sitz in Nai-
robi, die mit eigenen Organen ausgestattet ist und seit ihrer Griindung eine
wichtige Rolle bei der Initiierung und Verhandlung zahlreicher regionaler
und globaler Umweltschutzabkommen tbernimmt.

- Umweltrechtsprogramm von Montevideo aus dem Jahr 1982, 1993 durch
ein Montevideo-11-Programm ersetzt. Die UNEP Iegte hier 12 prioritére
Téatigkeitsfelder fest, in denen globale, nationale und/oder regionale Um-
weltschutzmalinahmen ergriffen werden mussen.

- Brundtlandt-Bericht im Jahr 1987, der von der UN-Generalversammlung
eingesetzten ,,Weltkommission fur Umwelt und Entwicklung®, in dem
grstmallg das Leitbild der ,,nachhaltigen Entwicklung* beschrieben wur-

e.

- Weltkonferenz tber Umwelt und Entwicklung (United Nations Conferen-
ce of Environment Development = UNCED) in Rio de Janeiro vom 3. bis
14.6.1992. Hier wurde vor allem die Rahmenkonvention zum Klima-
schutz unterzeichnet mit dem Ziel der weltweiten Reduzierung insbeson-
dere des CO,-AusstoRes. Ferner wurden verschiedene Erklarungen verab-
schiedet, so u. a. die ,,Agenda 21, ein umfangreiches Programm vor al-
lem fur die umweltgerechte Entwicklung in der Dritten Welt und fiir die
nachhaltige Nutzung aller natiirlichen Ressourcen.

- Aus der Rio-Konferenz resultierte schlieRlich die Schaffung der UN-
Kommission fur Nachhaltige Entwicklung (CSD). _ _

- Als besonders wichtiges Ergebnis der Klimarahmenkonvention haben sich
die Industrielander im Kyoto-Protokoll vom 10.12.1997 verpflichtet, ihre
Treibhausgasemissionen im Zeitraum von 2008 bis 2012 gegenliber 1990
um jahrlich mindestens 5 % zu reduzieren. Wahrend die USA unter der
Bush-Administration aus dem Kyoto-Prozess ausgestiegen ist, konnte das
Kyoto-Protokoll mit der Ratifizierung durch Russland im Jahr 2004 in
Kraft treten. _ _ _

- Weltggpfel der UN fur Nachhaltige Entwicklung in Johannesburg vom
26.8. bis 4.9.2002, auf dem 10 Jahre nach Rio weltere Schritte zur Umset-
zung der Agenda 21 eingeleitet werden sollten, was allerdings nur bedingt
gela}[ng uqd deshalb als Ruckschritt gegentiber den Ergebnissen von Rio zu
werten ist.

2. Rechtsquellen
a) Volkervertragsrecht

Die wichtigste Rechtsquelle des Umweltvolkerrechts ist das VVolkervertragsrecht
in Form des bilateralen (zweiseitigen) oder multilateralen @ehrseltlgen)_ Vertra-
es. Volkerrechtliche Vertrage binden nur die jeweiligen Vertragsparteien. Die
nzahl der abgeschlossenen vélkerrechtlichen Vertrdge mit Regelungsschwer-
punkt Umweltschutz oder Einzelregelungen mit Umweltschutzbezug wird der-
zeit auf ca. 1000 geschétzt.

Der Vorteil des volkerrechtlichen Vertrages liegt darin, dass aufgrund seiner re-
lativ hohen Prazision, aber auch Flexibilitat er zur Losung konkreter Einzelprob-
leme im Umweltschutz gut geeignet ist. Haufig legen die Vertragsparteien in
einem ersten Rahmenvertrag das gemeinsame Verstandnis des jeweiligen Um-
weltproblems, grundsétzliche Aufgabenstellungen und handlungsleitende Prin-
zipien nieder, bevor die getroffenen Vereinbarungen eine weitere Konkretisie-
rung erfahren. Zur Weiterentwicklung bestimmter Abkommen dienen die in
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manchen Vertragen vorgesehenen Entscheidungsverfahren, die eine Weiterent-
chklunlg volkerrechtlicher Pflichten der Vertragsparteien abweichend von Art.
39 WVK (Wiener Vertragsstaatenkonferenz) ermdglichen.

Beispiel:

Die Modifizierung der Liste schiitzenswerter Tierarten in den 1973er Abkom-
men Uber den internationalen Handel mit gefahrdeten Tierarten (CITES) erfor-
dert lediglich eine Zwei-Drittel-Mehrheit der sich an Abstimmungen beteiligen-
den Staatenvertreter. Der Beschluss wird fir eine Vertragspartei automatisch
verbindlich, es sei denn, sie widerspricht dem Beschluss binnen einer Frist von
90 Tagen (,,opting out*-Verfahren), vgl. Art. VI. 1 CITES.

Das dynamische Instrument der volkerrechtlichen Vertrdge bzw. der internatio-
nalen Abkommen wird unterstutzt durch die Schaffung abkommenspezifischer
Institutionen, welche den Handlungsrahmen fir eine kontinuierliche internatio-
nale Umweltschutzkooperation bereitstellen, z. B. durch Sekretariate, Ad Hoc
Arbeitsgruppen etc. Die besondere Flexibilitdt des Umweltvélkerrechts zeigt
sich auch In deren Offenheit fir die Teilnahme nichtstaatlicher Akteure; z.
akkreditierte Vertreter von Umweltschutzorganisationen, Wirtschaftsverbanden
und Experten unabhé&ngiger Einrichtungen beteiligten sich in groBer Zahl an in-
ternationalen Umweltschutzverhandlungen.

Aus der Vielzahl der vorliegenden internationalen Abkommen seien hier nur
beispielhaft folgende besonders bedeutsame Abkommen genannt:

Abkommen uber den Internationalen Handel mit %eféhrd_eten Tierarten (Was-
hington Artenschutzabkommen, CITES) vom 3.3.1973; Ubereinkommen zum
Schutz der Ozonschicht (Wiener Konvention) vom 22.3.1985; Montrealer Ab-
kommen_tiber Stoffe, die zum Abbau der Ozonschicht fiihren, vom 16.9.1987,;
Baseler Ubereinkommen tber die Kontrolle der grenziiberschreitenden Verbrin-
gung geféahrlicher Abfalle und ihrer Entsorgung vom 22.3.1989; Ubereinkom-
men Uber die Biologische Vielfalt (CBD) vom 22.5.1992; UN-
Klimarahmenkonvention (UNFCCC) vom 9.5.1992; Kyoto-Protokoll vom
11.12.1987; Ubereinkommen utber den Zugang zu Informationen, die Offent-
lichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in
Umweltangelegenheiten (Aarhus-Konvention) vom 25.6.1998.

b) Vélkergewohnheitsrecht

Volkergewohnheitsrecht entsteht durch langere, gleichmaiige Ubung — _
gef_estlgte Staatenpraxis — und die Uberzeugung der beteiligten Kreise, dass eine

flicht zur Bea_chtunnger dieser Ubung zugrunde liegenden Verfahrensregel
besteht (opinio juris). Der IGH hat (ICJ Rep. 1969, S. 1 (43) — North Sea Conti-
nental Shelf Cases — Germany ves. Denmark; Germany ves. Netherlands) dies
so konkretisiert: Volkergewohnheitsrecht entstehe, wenn eine Staatenpraxis sich
als “extensive and virtually uniform” erweise und begleitet sei von der Uberzeu-
gung, dass gerade diese taate_ni)rax_ls volkerrechtlich geboten sei. Angesichts

er mittlerweile bestehenden vielféaltigen umweltvolkerrechtlichen Vertrdge hat
das Umweltvélkergewohnheitsrecht erheblich an Bedeutung verloren. Dennoch
sind vor allem als Ubergreifende Leitlinie und Interpretationshilfe fur die Ausle-
gung volkerrechtlicher Vertrage seine Grundsatze aber weiterhin relevant.

Beispiel:

Aufgrund des insbesondere aus dem Gebot der guten Nachbarschaft (Art. 74
UN-Charta) abgeleiteten Verbots erheblicher grenziiberschreitender Umwelt-
schéadigung darf kein Staat ohne besonderen vélkerrechtlichen Rechtfertigungs-
grund Tatigkeiten dulden, vornehmen, férdern oder gar formlich zulassen, die
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sich auf dem Territorium eines anderen Staates in erheblicher Weise auf Recht
und Rechtsgtiter schadigend auswirken oder auswirken kénnen.

c) ,,Soft law*

Unter ,,Soft law* versteht man vélkerrechtliche Regelungsinstrumente, die zwar
keine Rechtsverbindlichkeit schaffen, in der Praxis jedoch erhebliche Autoritét
entfalten konnen. Im Umweltvolkerrecht verstent man darunter Erklarungen,
Aktionsprogramme, Malinahmenkataloge, Empfehlungen, also letztlich unver-
bindliche Verhaltensregeln, die zwar regelméfig inhaltlich von einem — ver-
tragsahnlichem — Grundkonsens getragen sind, den Parteien jedoch der Wille
oder die Erméachtigung fehlt, feste rechtliche Bindungen einzugehen. Das ,,soft
law* dient damit als deklaratorische Bekraftigung volkergewohnheitsrechtlich
bereits anerkannter Verhaltensregeln, als Grundlage fur gemeinsame vorlaufige
MaRnahmen zur Durchfihrung von Umweltschutzabkommen, als Auslegunqs-
hilfe sowie als Zielvereinbarung oder unverbindliche Richtlinie. Als potenzielle
Vorstufe flr Rechtsentstehung kann die weitere Entwicklung von ,,soft law* in
verbindliche Volkerrechtsnormen einmiinden, wie z. B. die Kairoer Richtlinien
des UNEP von 1987 uber den Um%ang mit gefahrlichen Abfallen zeigen, aus
denen die Baseler Konvention von 1989 hervorgegangen ist.

3. Verhéltnis Umweltvolkerrecht zu nationalem und europaischem Um-
weltrecht

Die Bindung nationaler innerstaatlicher Organe und Individuen an das Volker-
recht bedart einer Geltungsanordnung des innerstaatlichen Rechts. Soweit es
sich um allgemeine Regeln des Volkerrechts handelt, sind sie nach Art. 25 S. 1
GG Bestandteil des Bundesrechts. Zu den allcgemelnen Regeln des Volkerrechts
%ehi)‘ren nach der Rechtsprechung des BVerfG’s (BVerfGE 6, 309, 363; 31, 145,

78; 41, 88, 120 f.) die Normen des Volkergewohnheitsrechts und anerkannter
allgemeiner Rechtsgrundsatze, nicht aber besondere volkerrechtliche Vereinba-
rur&gen._Nach Art. 25 S. 2 GG gehen sie den Gesetzen vor und erzeu?en Rechte
und Pflichten unmittelbar fur die Bewohner des Bundesgebietes. Volkerrechtli-
che Vertrage, die die politischen Beziehungen des Bundes regeln, bedirfen da-

egen gemdl Art. 59 Abs. 2 GG vor ihrer Ratifizierung der Beteiligung von

undestag und Bundesrat in Form eines Vertragsgesetzes, um innerstaatliche
Geltung in der Bundesrepublik zu erlangen.

Die Europaische Union (EU) ist ebenfalls VVOlkerrechtssubjekt. Gemeinschafts-
rechtlich ergibt sich dies aus Art. 47 EUV und volkerrechtlich aus der Anerken-
nungspraxis der Drittstaaten bzw. internationalen Organisationen, die sich in der
Aufnahme entsprechender Kontakte manifestiert. Auf der Ebene des Europa-
rechts fehlt es allerdings an einer ausdriicklichen Geltungsanordnung des Vol-
kerrechts. Dennoch gelten die allgemeinen Regeln des Volkerrechts als allge-
meine Rechtsgrundsatze des Gemeinschaftsrechts, soweit sie ihrem Wesen nach
auf eine zwischenstaatliche Einrichtung Ubertragbar sind. Es besteht hier das
Gebot der volkerrechtlichen Auslegung des priméren und sekundaren Gemein-
schaftsrechts. Im Falle der Kollision zwischen Gemeinschaftsrecht und den all-
ca;emelnen Volkerrechtsregeln geht priméar das Gemeinschaftsrecht vor, es sei

enn, es handelt sich um Normen des Vélkergewohnheitsrechts, die zu ius
cogens erstarken, d. h. zu z_wm%nden Normen des allgemeinen Volkerrechts,
die auch durch volkerrechtliche Vertrage nicht aufhebbar sind (Art. 53 WVK).
Gegeniiber dem sekundéren Gemeinschaftsrecht ist das allgemeine Volkerrecht
vorrangig. Die nach dem in Art. 218 AEUV vorgesehenen Verfahren abge-
schlossenen volkerrechtlichen Vertrédge sind flr die Organe der Gemeinschaft
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und far die Mitgliedstaaten als integrierter Bestandteil der Gemeinschaftsord-
nung verbindlich (vgl. Art. 218 Abs. 1 AEUV).

4. Rechtsdurchsetzung von Umweltvolkerrecht

Zur Rechtsdurchsetzung von Umweltvolkerrecht gibt es keine zentrale Instanz.
Im Entstehen und Vollzug beruht es auf zwischenstaatlicher Kooperation, was
nicht selten den Eindruck von Sanktions- und Vollzugsdefiziten erweckt. Es gibt
aber eine Reihe von Mdglichkeiten, der Durchsetzun? von Umweltvolkerrecht
Geltung zu verschaffen. Hierzu gehort die sog. Erfullungshilfe, wonach viele
Abkommen aus jungerer Zeit Bestimmungen enthalten, nach denen die Indust-
riestaaten die Entwicklungsléander bei der Umsetzung internationaler Umwelt-
schutzabkommen unterstltzen sollen. Das Instrument der Erflllungskontrolle
beinhaltet routinemaRige Informations- und Berichtspflichten der Staaten Gber
ihre nationalen Umsetzungsbemuihungen. Solche Pflichten gehdren zu den wich-
tigsten Bestandteilen internationaler Umweltschutzabkommen.

Beispiel:

Gem. Art. 4 und 7 UNFCCC sowie Art. 5, 7 und 8 Kyoto-Protokoll sind die
Vertragisstaaten zur fast luckenlosen Berichterstattung uber Treibhausgasemissi-
onen aller Art, die Kapazitdten von Waldern und Boden in ihrer Funktion als
Kohﬁnsﬁoffsenken sowie Uber geplante und ergriffene Klimaschutzmalnahmen
verpflichtet.

Compliance-Verfahren sind spezielle Verfahren zur genaueren Untersuchung
gnd ehebung der Ursachen fur eine defizitare Vertragserfillung durch einzelne
taaten.

Beispiel:

Nach dem im Kyoto-Protokoll (Art. 18) vorgesehenen Compliance-Verfahren
werden VerstoBe gegen das Protokoll, je nach Bedeutsamkeit der verletzten
Verpflichtung, entweder dem ,facilitative branch* oder ,.enforcement branch*
des ,,Compliance-Komitee* vor%e_legt. Das Verfahren sieht auch Verpflichtun-
gen zur Erstellung nationaler Aktionsplane vor sowie die Mdglichkeit, Staaten
von der Nutzung der flexiblen Mechanismen auszuschlief3en.

Grundsatzlich gilt im Voélkerrecht die Pflicht zur friedlichen Streitbeilegung
g\/gl. Art. 2 Nr. 3 und 33 UN-Charta). Fir die gerichtliche Geltendmachung von

nsprichen ist ausschlieBlich der IGH (Art. 7 Abs. 1 und 92 ff. UN-Charta) zu-
standig, der seit 1993 uber eine spezielle Umweltkammer verflgt. Vor dem IGH
sind nur Staaten und internationale Organisationen parteifahig (vgl. Art. 34
IGH-Statut). Die Verurteilung von Staaten wegen der Nichteinhaltung von Um-
weltvolkerrecht ist dabei eher die Ausnahme. Internationale Gerichte und Tribu-
nale konnen grundsétzlich nur Gber einen Staat urteilen, wenn dieser eine sog.
Unterwerfungserklarung abgegeben hat. Bis heute haben sich aber lediglich 66
Staaten der Jurisdiktion des IGH per ,,Fakultativklausel” (vgl. Art. 36 Abs. 2
IGH-Statut) unterworfen. Wenn ein internationales Urteil ergeht, bestehen nahe-
zu keine rechtlichen Mittel zur Durchsetzung bzw. zur Vollstreckung, wenn der
e_welllge Staat dem Urteilsspruch nicht nachkommt. Das Voélkerrecht vertraut
ier aut die internationale 6ffentliche Meinung und ggf. diplomatische Verfah-
ren. Neben dem IGH gibt es flr die rechtliche Durchsetzung von Umweltvélker-
recht weitere wichtige Griinde und Tribunale, wie etwa den Internationalen See-
gerichtshof (ITLOS) in Hamburg, den Europdischen Gerichtshof fiir Menschen-
rechte in StraBburg, die Streitschlichtungspanels der Welthandelsorganisation
(WTO) und die Internationale Schiedsgerichtsbarkeit (,,arbitration) unter ande-
rem mit dem Permanent Court of Arbitration (PCA) in Den Haag.
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Urteile internationaler Gerichte sind meist volkerrechtlich bindend und — am
Beispiel des IGH — nicht mehr angreifbar. Sie entfalten regelmaRig Bindungs-
erkungdgegenUbe_r den beteiligten Staaten, vermitteln aber keine subjektiven
Rechte, d. h. Urteile internationaler Gerichte haben im innerstaatlichen Recht
keine unmittelbare Geltung.

5. Perspektiven

Das Umweltvélkerrecht steht vor der Notwendigkeit, mit der rapide wachsenden
Refgelungsdlchte umweltschutzrelevanter Normen umzugehen, die zwischen den
auf globaler und regionaler Ebene bereits derzeit vorhandenen Abkommen ko-
ordiniert werden mussen. Ferner mussen die MaRnahmen zur Effektivitat um-
weltvolkerrechtlicher Normen verbessert werden, was erfordert, dass die an in-
ternationalen Abkommen beteiligten Staaten zeigen, dass sie bereit sind, Ein-
schrankungen ihrer Souveranitat im Interesse eines wirksamen Vollzugs des
Umweltvolkerrechts hinzunehmen. Anséatze dazu finden sich zumindest bereits
z. B. im Kyoto-Protokoll und der Klimarahmenkonvention (UNFCCC). Ohne
die Behebung vor allem der strukturellen Schwachen des Umweltvolkerrechts,
d. h. ohne zentrale Exekutivorgane zur Uberwachung und Sicherstellung der
Einhaltung des Umweltvolkerrechts und ohne zwingende zentrale Gerichtsbar-
keit dirfte es allerdings wenig Anlass zu der ,,nachhaltigen” Hoffnung geben,
die Effektivitat des Umweltvolkerrechts wesentlich zu verbessern.

I1. Europdaisches Umweltrecht

1. Zielsetzung und Entwicklung des europaischen Umweltrechts

Die nationalen Rechtsordnungen unterliegen zunehmend dominierenden europa-
rechtlichen Einflissen. Man spricht in diesem Zusammenhang auch von der
,Omnipotenz“ des europaischen Rechts oder von der ,,Europaisierung* nationa-
len Rechts, wovon das Umweltrecht in besonderem Malie betroffen ist. Auf eu-
ropaischer Ebene hat sich die Erkenntnis durchgesetzt, dass Umweltprobleme
bekanntlich nicht vor den Grenzen der Mitgliedstaaten halt machen, sondern die
meisten der Probleme nur gemeinschaftlich geldst werden kénnen und ein hohes
Umweltschutzniveau Voraussetzung fur allgemeinen Wohlstand und auch lang-
fristiges Wachstum ist.

Die wesentlichen umweltpolitischen Zielsetzungen der europdischen Umv_veltgo-
litik einschlieBlich der zu treffenden Manahmen ergeben sich aus den seit 1973
von der EG-Kommission aufgestellten Umweltaktionsprogrammen, derzeit 6 an
der Zahl. Aktionsprogramme legen lang- und kurzfristig die Rahmenbedingun-
gen der Aktivitaten in einzelnen politischen Bereichen fest. Sinn der Aktions-
programme ist es, den Rahmen und die grundsatzliche Zielrichtung der geson-
dert zu erlassenden eigenen Rechtsakte abzustecken. Zur Unterstutzung wurde
die Europaische Umweltagentur mit Sitz in Kopenhagen geschaffen, die ihre
Téatigkeit 1993 aufgenommen hat. Das zuletzt beschlossene 6. Umweltaktions-
F{ro_ ramm mit einer Laufzeit von 10 Jahren mit Beginn am 22.7.2002 stellt eine

eihe von ,,prioritdren Aktionsbereichen® heraus, wozu die Bekdmpfung der
Klima&nderungen, der Schutz der Natur und der biologischen Vielfalt, der Be-
reich Umwelt, Gesundheit, Lebensqualitat, schlieRlich die Abfallwirtschaft und
bessere Ressourceneffizienz gehoren. Zentrale Forderung ist dabei der Klima-
schutz und in diesem Zusammenhang die Erflllung der internationalen Klima-
schutzverpflichtungen einschlielflich des Kyoto-Protokolls und die damit ver-
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bundene Reduzi_er_ung der Treibhausgasemissionen in dem Energie- und Ver-
kehrssektor sowie in der industriellen Produktion.

Seit der Einheitlichen Europaischen Akte %EEA)_v_om 28.2.1986 ist der Umwelt-
schutz auf der Unionsebene primarrechtlich explizit verankert (Art. 130r EWGV
bis Art. 130t EWGV, nach der EG-Rechtsangleichung fand sich der Umwelt-
schutz in Art. 174 ff., inzwischen in Art. 191-193 AEUV). Bereits der EG wurde
ausdricklich die Zustandigkeit fir die Forderung von MaRnahmen auf internati-
onaler Ebene zur Bewaltigung regionaler oder globaler Umweltprobleme zuer-
kannt. Auf der Grundlage von Art. 175 Abs. 1 EG i.V.m. Art. 300 Abs. 2 Uabs.
1S. 1 und Abs. 3 Uabs. 1 EG (alter Fassung = a.F.) hat sie mehrere umweltvol-
kerrechtliche Ubereinkommen abgeschlossen, wobei hier beispielhaft die Klima-
rahmenkonvention, das Kyoto-Protokoll, das Wiener Ubereinkommen zum
Schutz der Ozonschicht und das Montrealer Protokoll tber Stoffe, die zum Ab-
bau der Ozonschicht fihren, genannt werden kdnnen.

Der Vertrag von Maastricht vom 7.9.1992 uber die Européische Union, seit
1.9.1993 in Kraft, hatte den ,,Umweltschutz* in den Katalog der Gemeinschafts-
thtlken (vgl. Art. 2 EGV: ,,Umweltvertragliches Wachstum* und Art. 3 lit. k

GV ,,Gemeinschaftliche Umweltpolitik*) aufgenommen und einige verfah-
rensbezogene Anderungen in diesem Bereich eingefihrt.

Mit dem Vertrag von Amsterdam vom 2.10.1997, am 1.5.1999 in Kraft getreten,
wurde neben der ausdrlcklichen Erwahnung des Zieles Umweltschutz und der
durchgehenden Verankerung der Forderung einer nachhaltigen Entwicklung
(Art. 2 und Art. 6 EGV a.F.) die sog. umweltrechtliche ,,Querschnittsklausel* in
den Ersten Teil des Vertrages eingefiihrt fArt. 6 EGV entspricht nun Art. 11
AEUV?. Nach dieser zuletzt genannten Klausel mussen die Erfordernisse des
Umweltrechts bei der Festlegung und Durchfuhrung aller Politiken und Mal3-
nahmen der Union und insbesondere zur Forderung einer nachhaltigen Entwick-
lung einbezogen werden. Dariiber hinaus wurde die fir den Umweltschutz rele-
vante Vorschrift tber die binnenmarktbezogene Rechtsangleichung (Art. 100a
EGV) erheblich differenzierter geregelt (Art. 95 EGV). SchlieBlich wurde die
Nummerierung der Vertrage mit dem Titel ,,Umwelt“ ge&dndert (Art. 174 bis 176
EG; zuvor: Art. 130r bis 130t EGV, inzwischen Art. 191-193 AEUV). Der Ver-
trag von Nizza vom 26.2.2001, seit 1.2.2003 in Kraft, hat zu keinen weiteren
Anderungen des bisherigen Vertragsbefundes hinsichtlich der Aufgabe Umwelt-
schutz gefiihrt. Ahnliches gilt auch fir den am 1.12.2009 in Kraft getretenen
Vertrag von Lissabon, durch den sich im Bereich des Umweltschutzes weni
andert. Die Kompetenzen der Union fiir diesen Bereich sind nun in Art. 191-19
AEUV geregelt. Eine Neuerung, die mit dem Umweltrecht eng verknupft ist,
findet sich in Art. 194 AEUV, der der Union nun auch Kompetenzen im Bereich
»Energie“ einraumt.

Wie die Grindungsvertrége belegen, ist der Stellenwert des Umweltschutzes auf
européischer Ebene inzwischen deutlich gestiegen. Nach Art. 3 EUV hat die
Union das Ziel, eine ,,nachhaltige Entwicklung des Wirtschaftslebens* sowie ein
,hohes MalR an Umweltschutz® und die ,,Verbesserung der Umweltqualitat” zu
fordern. Umweltschutz ist eines der wesentlichen Ziele der Gemeinschaft, wobei
die Ziele européaischer Umweltpolitik in Art. 191 Abs. 1 AEUV konkretisiert
werden. Geméal Art. 114 Abs. 3 AEUV und Art. 191 Abs. 2 S. 1 EG st unter
Beriicksichtigung der verschiedenen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen
der Gemeinschatt ein ,,hohes Schutzniveau“ anzustreben. Die in Art. 191 Abs. 2
AEUV insoweit niedergelegten Grundsatze sieht der EuGH als zwingendes
Recht an, wobei dem Gesetzgeber aber ein relativ weiter Koordinierungsspiel-
raum eingeraumt wird (vgl. EuGH, Urt. vom 24.9.1999, Rs. C-293/97, Slg.
1999, 1-2603, Rn. 51 f. — Nitrat-RL).
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2. Rechtsquellen
a) Primares Gemeinschaftsrecht

Das primére Gemeinschaftsrecht besteht im Wesentlichen aus den voélkerrechtli-
chen Griundungsvertrdgen der EU und deren nachfolgenden Anderungen sowie
dem durch den EuGH auf dieser Grundlage entwickelten Richterrecht. Das Pri-
marrecht bildet die oberste Rechtsgrundlage des Gemeinschaftsrechts sowie des
Verfassungsrechts der EU, das zum einen die Ziele, Aufgaben und Organe der
EU benennt, zum anderen als Malstab fur das Sekundarrecht wirkt. Rechtsakte
von EU-Organen, die gegen das primare Gemeinschaftsrecht verstoRen, sind
nichtig (vgl. Art. 263, 264 AEUV). Zentrale primarrechtliche Re%elungen beim
Umweltrecht sind die Art. 2, 3 EUV, Art. 11, 114, 191 bis 193 AEUV.

b) Sekundares Gemeinschaftsrecht

Zum sekundaren Gemeinschaftsrecht glghbren alle auf der Grundlage des prima-
ren Gemeinschaftsrechts erlassenen Rechtsakte der EU-Organe, wozu nach
Art. 288 AEUV Verordnungen, Richtlinien, Entscheidungen, Empfehlungen und
Stellungnahmen gehoren. Die wichtigsten und praxisrelevantesten Elemente des
Gemeinschaftsrechts sind Verordnungen, vor allem aber Richtlinien. Bislang
existieren ca. 200 Verordnungen und Richtlinien. Der Gesetzgebungseifer des
euroEélschen Gesetzgebers insbesondere hinsichtlich der Richtlinien ist unge-
brochen, worauf sich die Mitgliedstaaten mit ihren nationalen Umweltrechtsord-
nungen einzustellen haben.

Nach Art. 288 AEUV sind Verordnungen des Rates und der Kommission dieje-
nigen Rechtsakte, die allgemeine Geltung besitzen, in allen ihren Teilen ver-
bindlich sind und unmittelbar in jedem Mitgliedstaat Wirksamkeit entfalten. Sie
sind tgpls_cherwelse abstrakt-generelle Regelungen. Obwohl Verordnungen un-
mittelbar in jedem Mitgliedstaat gelten, lassen sich nicht alle ihre Bestimmun-
3en auch unmittelbar anwenden. Neben Ausgestaltungsvorbehalten zugunsten
er Mitgliedstaaten erfordern zahlreiche Verordnungen eine ,,Operationali-
sierung® durch die Mitgliedstaaten, d. h. es missen dort die zustdndigen Stellen
fir den Vollzug bestimmt werden, die durchzufthrenden Verfahren sind zu re-
geln und die Art und Weise der Kontrolle ist sicherzustellen.

Beispiel: .

Die mittlerweile erweiterte Oko-Audit-Verordnung Nr. 1836/93 Uber die freiwil-
lige Beteiligung gewerblicher Unternehmen an einem Gemeinschaftssystem fir
das Umweltmanagement und die Umweltbetriebsprifung vom 29.6.1993 SQI’WEI-
tert durch die VO 761/2001) musste etwa in Deutschland ,,operationalisiert*
werden durch das Umweltauditgesetz (UAG) und durch die hierauf basierenden
ge%htﬁver{)/rgnungen UAG-ZulassungsVO, UAG-BeleihungsVO und UAG-

ebihrenVO.

Als weitere wichtige Umweltschutzverordnungen sind noch die Verordnung zur
Errichtung einer Umweltagentur und die AbfallverbringungsVVO zu nennen.

Die Verordnung setzt nationales Recht auler Kraft, entgegenstehendes nationa-
les Recht wird von der Verordnung verdrén?t, sodass es keinerlei Anwendung
findet, solange die Verordnung gilt. Nationales Recht ist nur insoweit moglich,
als in der Verordnung Lucken vorhanden sind. Durch Erlass anders lautenden
materiellen Rechts kann ein Mitgliedstaat im Nachhinein weder die Gultigkeit
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noch den Inhalt einer Ver_ordnunP in Frage stellen (vgl. EuGH, Urt. vom
10.10.1973, Rs. 34/73, ,,Variola“, SIg. 1973, 981).

Das vorrangige Instrument gemeinschaftsrechtlichen Handelns im Umwelt-
schutz ist allerdings die Richtlinie.

Beispiel: i

Wichige Umweltschutzrichtlinien sind etwa die UVP (Anderungs)-RL, die In-
formations-RL, die Flora-Fauna-Habitat-RL ﬂFFH-RL), die Wasserrahmen-RL,
die Emissionsrechtehandel-RL und die Umwelthaftungs-RL.

Nach Art. 288 AEUV st die Richtlinie fur jeden Mitgliedstaat, an den sie ge-
richtet ist, hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, tberlasst sie doch
den innerstaatlichen Stellen die Wahl der Form und der Mittel. Fir die Mitglied-
staaten sind Richtlinien in dem Sinne verbindlich, dass sie sie auf ein bestimm-
tes Ziel festlegen und verpflichten, den Regelungsinhalt der Richtlinie in natio-
nales Recht umzusetzen, d. h. im Unterschied zur Verordnung wirkt die Richtli-
nie in den Mitgliedstaaten nicht unmittelbar, sondern es bedarf eines konkreten
Umsetzungsaktes, damit ihr Inhalt in den Mitgliedstaaten verbindlich wird. Die
Richtlinie st vollstdndig in nationales Recht umzusetzen. Also, je regelungsin-
tensiver der Richtlinieninhalt ist, desto ,,buchstabengetreuer“ haben die Mit-
Hlledstaaten die Umsetzung vorzunehmen. Soweit Umsetzungsspielrdume vor-

anden sind, er%}bt sich aus dem nationalen Recht, ob die Umsetzung am besten
durch Gesetz, Verordnung oder auch durch Verwaltungsvorschriften erfolgt.
Nach Auffassung des EuGH genlgt es aber grundsatzlich nicht, wenn der Mit-
%Iledstaqt zur Umsetzung lediglich Verwaltungsvorschriften erlasst. Denn die

egunstigten mussten vielmehr in der Lage sein, von ihren Rechten aus der
Richtlinie Kenntnis zu erlangen, woran es aber fehle, wenn mangels einer é;e-
setzlichen Regelung von der Verwaltungspraxis jederzeit abgewichen werden
Izgg)ne (vgl. EuGH, Slg. 1-1991, S. 2607, Rn. 28 m.w.N.; EuGH, NVwZ 1992,

Fir die Umsetzung der Richtlinie in den Mitgliedstaaten ist diesen eine ange-
messene Frist eingerdumt. Bei Verstoflen kommt die Einleitung eines Vertrags-
verletzungsverfahrens durch die Kommission nach Art. 258 AEUV in Betracht,
wobei die Liste dieser Verfahren inzwischen lang ist. Ist eine Richtlinie erlassen
und in materielles Recht umgesetzt, entfaltet sie insoweit eine Sperrwirkung, als
der nationale Gesetzgeber flr die Geltungsdauer der Richtlinie gehindert ist, na-
tionales Recht zu erlassen, welches dem Richtlinieninhalt widerspricht. Dies wé-
re gemeinschaftsrechtlich unzulésa%mlt der Folge, dass die Kommission gegen
einen solchen Rechtsakt nach Art. 258 AEUV vorgehen konnte. Unter bestimm-
ten Voraussetzungen gelten Richtlinien unmittelbar, wenn sie nicht fristgerecht
oder nicht ordnungsgemaR in einem Mitgliedstaat umgesetzt werden mit der
Konsequenz, dass das jeweilige Recht der Richtlinie bereits von Amts wegen
von den nationalen Rechtsorganen und Behorden zu beachten ist.

Die Bundesrepublik Deutschland tut sich mit der Umsetzung der Richtlinien in
nationales Recht schwer, entweder wurden sie bislang zu spat, unzureichend
oder gar nicht umgesetzt.

Beispiele:

Beispiele flr eine defizitare Umsetzung zentraler Umweltschutzrichtlinien sind
etwa die IVU-RL, die UVP-And-RL, die FFH-RL, die Informationsrichtlinie
sowie europdische Gewaésserschutzrichtlinien.

Die Grinde fir dieses Verhalten sind vielfaltiger Natur. Hierzu ?ehi)‘_ren neben
dem fdderalen System der Bundesrepublik, das eine rasche und effektive Richt-
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linienumsetzung haufig aufgrund der Landerkompetenzen in den Bereichen, die
hiervon betroffen sind, erschwert, vor allem auch strukturelle Divergenzen zwi-
schen européischem und nationalem Umweltrecht und nicht zuletzt der entspre-
chende mangelnde politische Wille. Betrachtet man die Liste der Vertragsverlet-
zungsverfahren und die Verurteilungen Deutschlands vor dem EuGH wegen der
Umsetzungsdefizite gemeinschaftlichen Umweltrechts, stimmt dies bedenklich.
Soweit strukturelle Divergenzen zwischen dem europaischen Umweltrecht und
dem traditionell gepréagten deutschen Umweltordnungsrecht eine wichtige Ursa-
che dieser Umsetzungsdefizite darstellen, wird sich Deutschland kiinftig auf ei-
nen Konzeptwechsel im nationalen Umweltrecht einzustellen haben.

3. Kompetenzgrundlagen europaischer Umweltschutzpolitik

Die Gemeinschaftsorgane bedurfen zum Erlass sekundarer Umweltrechtsakte
einer ausdrlcklichen oder zumindest durch Auslegung nachweisbaren Hand-
lungskompetenz (Art. 5 Abs. 1 EUV). In diesem Zusammenhang haben sie die
Grundsétze der Subsidiaritat (Art. 5 Abs. 3 EUV) und der VerhaltnismaRigkeit
(Art. 5 Abs. 4 EUV) zu beachten. Subsidiaritat heif3t, dass die EG in den Berei-
chen, die nicht ihrer ausschlieBlichen Zustandigkeit unterfallen, nur tatig wird,
wenn die Ziele der in Betracht gezogenen MaRnahmen durch die Mitgliedstaaten
nicht ausreichend verwirklicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfang
oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene zu erreichen sind. Das
Subsidiaritatsprinzip wird durch den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit erganzt,
wonach Maflinahmen der EU nicht tber das fur die Erreichung ihrer vertragli-
chen Ziele erforderliche Mal? hinausgehen duirfen.

Die Gemeinschaft wird durch Art. 192 Abs. 1 AEUV erméchtigt, zur Erreichung
der in Art. 191 AEUV genannten umweltpolitischen Ziele im Verfahren der Mi-
tentscheidung von Rat und Européischem Parlament (Art. 294 AEUV?] und nach
Anhorung des Wirtschafts- und Sozialausschusses sowie des Ausschusses der
Regionen tétig zu werden. Flr Ratsbeschlisse ist eine qualifizierte Mehrheit no-
tlgE(Art. 294 Abs. 8 AEUV). Das Parlament besitzt ein Vetorecht (Art. 294
AEUV). Lediglich in einzelnen Fallen wie sie in Art. 192 Abs. 2 abschlielend
aufgezahlt sind, ist ein einstimmiger Beschluss — mit Anhorung des Européi-
schen Parlaments und des Wirtschafts- und Sozialausschusses — erforderlich.

Eine weitere Kompetenzgrundlage ergibt sich mittelbar aus Art. 114 Abs. 1
AEUV, wonach der Rat ebenfalls mit qualifizierter Mehrheit zur Angleichung
von Rechtsvorschriften, welche die Errichtung und das Funktionieren des Bin-
nenmarktes zum Gegenstand haben, im Verfahren der Mitentscheidung zwi-
schen Rat und Europaischem Parlament (Art. 294 AEUV) tatig werden kann.
Sowohl  bei  unmittelbar umweltschutzrelevanten  MalBnahmen  nach
Art. 192 Abs. 1 AEUV als auch bei HarmonisierungsmaRnahmen nach Art. 114
Abs. 1 AEUV ist das Parlament zu beteiligen.

4. Verhaltnis europaisches Umweltrecht zum nationalen Umweltrecht

Es besteht ein umfassender Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts und
damit des europaischen Umweltrechts vor dem nationalen Recht, der auch ge-
meinschaftswidrige nationale Verwaltungsakte und Gerichtsurteile umfasst. D.
h. europdisches Umweltrecht ,bricht” nicht nationales Umweltrecht, sondern
wird im Falle der Kollision lediglich vorrangig angewendet.

Aus dem Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts und dem Grundsatz der
Gemeinschaftstreue (Art. 4 Abs. 3 EUV) ergibt sich die Pflicht der Mitgliedstaa-
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ten, die Normen des nationalen Rechts europarechtskonform auszulegen, also
diejenige Auslegungsvariante zu wahlen, die mit den Wertungen und Zielstel-
lungen des Gemeinschaftsrechts am weitesten tbereinstimmen. Die grofite Re-
levanz kommt in der Umweltpraxis der richtlinienkonformen Auslegung zu. Die
grundsatzliche Sperrwirkung sekundarer Gemeinschaftsrechtsakte durch den
Vorrang des Gemeinschaftsrechts wird aIIerdm(__;Ls durch die sog. Schutzverstér-
kungsklausel (Art. 114 Abs. 4, 10 AEUV; Art. 192 AEUV) relativiert. Art. 192
AEUV bestimmt fir den Bereich des Umweltschutzes, dass Schutzmanahmen,
die gemeinsam aufgrund von Art. 191 AEUV getroffen werden, die einzelnen
Mitglieder nicht daran hindern, verstarkte Schutzmalinahmen beizubehalten oder
zu ergreifen, die mit dem EU-Vertrag vereinbar sind. Art. 192 AEUV gestattet
also ein Abweichen vom EU-Recht im Einzelfall, wenn es der Verstarkung des
Umweltschutzes dient.

Beispiel:
Soweit eine Gemeinschaftsvorschrift Grenzwerte setzt, kdnnen die Mitgliedstaa-
ten diese verscharfen.

5. Perspektiven und aktuelle Entwicklungen

Die Einflusse des europaischen Umweltrechts pragen zunehmend die nationalen
Umweltrechtsordnungen. Das klassisch deutsche Umweltordnungsrecht musste
sich mit diesem Tatbestand mehr als einmal auseinandersetzen, wie die Richtli-
nien zur Umweltvertraglichkeitsprifung, zur Umweltinformation, die 1VU-RL
und die Oko-Audit-VO belegen. Jingstes Beispiel ist die Richtlinie zum Emis-
sionsrechtehandel, die im Rahmen ihrer Umsetzung zu einem Konzeptwechsel
Im deutschen Umweltrecht fiihrt.

Das europaische Umweltrecht bildet allerdings kein geschlossenes Rechtssys-
tem, sondern weist auch Defizite auf, da es in vielen Bereichen an einer in sich
stimmigen Gesamtkonzeption und Systematik fehlt. Die Normierungswut des
européischen Gesetzgebers ist dennoch ungebrochen. Die Erweiterung der EU
nach Mittel- und Osteuropa insbesondere durch den Beitritt im Jahre 2004 stellte
eine enorme Herausforderung fiir die Inte?ratlonskraft der Gemeinschaft, aber
auch far die Leistungsfahigkeit und Flexibilitat der Beitrittslander gerade bei der
Implementlerung und Durchsetzung der unionsrechtlichen Umweltstandards dar.
Die Umweltprobleme der meisten Beitrittslander sind gravierend, nicht zuletzt
aufgrund langjéahriger sozialistischer Planwirtschaft, die O0kologische Belange
vollig ignoriert hat. Ohne erhebliche finanzielle Unterstiitzung der Beitrittslan-
der durch die EU ist eine kostenintensive Umsetzung unionsrechtlicher Umwelt-
schutzvorschriften in den Beitrittslandern kaum maglich.

I11. Deutsches Umweltverfassungsrecht

1. Umweltschutz als Staatsziel

Mit der Einfugung des Umweltschutzes in das Grundgesetz (Art. 20a GG) ist
eine langjahrige verfassungsrechtliche Diskussion zu Ende g%gangen. Es handelt
sich um eine Staatszielbestimmung, die, anders als ein Grundrecht, dem Einzel-
nen kein subjektives Recht auf Umweltschutz gewahrt, sondern eine an den
Staat gerichtete objektive Verpflichtung mit Rechtsverbindlichkeit enthélt.

Schutzgut des Art. 20a GG sind die nattrlichen Lebensgrundlagen, wozu die
Umweltmedien Luft, Wasser, Boden sowie die darin lebenden Tiere, Pflanzen
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und Mikroorganismen sowie deren Lebensraume zahlen. Ferner fallen hierunter
der Naturschutz und die Landschaftspflege, das Klima, die Atmosphdare und alle
lebensrelevanten Prozesse in der Biosphare. Art. 20a GG enthalt nicht nur eine

egenwartige, sondern auch eine kunftige Umweltschutzverpflichtung (.,im

inblick auf die zukinftigen Generatlonen;j). Diese VerBfllcht_ung beinhaltet vor
allem die Gebote der Schadensverhutung, der Schadensbeseitigung oder zumin-
dest Kompensation bereits eingetretener Schaden, der Risikovorsorge, der nach-
haltigen Ressourcenschonung und das Verbot der wesentlichen Verschlechte-
rung der Umwelt.

Die Staatszielbestimmung Umweltschutz wurde im Juli 2002 ergénzt durch den
in Art. 20a GG aufgenommenen Tierschutz, dem damit nunmehr ebenfalls Ver-
fassungsrang zukommt.

2. Grundrechte

Die Aufnahme eines Umweltgrundrechts im Sinne eines Grundrechts auf Schaf-
fung und Erhaltung einer sauberen und gesunden Umwelt in die Verfassung
wurde abgelehnt. Dennoch kénnen einzelne Grundrechte bei Umweltbeeintrach-
tigungen bedeutsam werden. So enthdlt z. B. Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG einen Ab-
wehranspruch gegen gesundheitsgefahrdende, nicht hinnehmbare Beldstigungen,
der sich allerdings nur gegen den Staat und die von ihm selbst verursachten
Umweltbeeintrac tlgun%en richtet. Da die meisten Umweltbeeintrdchtigungen
aber von Privaten herriinren, lauft die Abwehrfunktion der Grundrechte mangels
fehlender unmittelbarer Drittwirkung hier leer.

Soweit die Grundrechte ,,objektiv-rechtliche Wertentscheidungen® beinhalten,
erfolgt hieraus die weitgehend anerkannte Schutzpflicht des Staates, die indivi-
duellen Rechtsguter seiner Burger vor Naturkatastrophen und Einwirkungen an-
derer Staaten sowie vor Verletzungen oder Gefahrdungen durch private Dritte zu
schiitzen. Praktische Relevanz entfalten diese Schutzpflichten bei Beeintréchti-

ungen des Rechts auf Leben und korperliche Unversehrtheit (Art. 2 Abs. 2 S. 1

G) durch umweltbelastende Handlungen. Ebenfalls kénnen Schutzverpflich-
tungen zugunsten des Eigentums (Art. 14 Abs. 1 GG) bestehen, das durch nega-
tive Umwelteinflisse beeintrachtigt werden kann.

Umgekehrt kdnnen sich auch die Umweltnutzer gegen staatliche Reglementie-
rungen zum Schutz der Umwelt berufen, namentlich kommen hier die Eigen-
tumsfreiheit (Art. 14 Abs. 1 GG) und die Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) in
Betracht. Beide Grundrechte sind allerdings nicht ,,schrankenlos® austbbar. So
kdnnen zum Schutz gewichtiger Umweltbelange und unter Prufung der Verhalt-
nismaligkeit der MaBnahmen auch gewichtige staatliche Eingriffe in beide
Grundrechte gerechtfertigt sein.

3. Gesetzgebungskompetenz im Umweltschutz

Eine umfassende Bundeskompetenz flir das Sachgebiet Umweltschutz fehlt im
Grundgesetz. Nach dem Regelungsmechanismus des GG liegt die Gesetzge-
bungskompetenz grundsétzlich bei den Landern (Art. 70 Abs. 1 GG), aufgrund
der verschiedenen Einzelkompetenzen des Bundes dominiert aber das Bundes-
recht beim Umweltschutz.

Der Bund hat zunéchst die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz fir folcc;;en—
de Gebiete mit Umweltrelevanz: Zélle und Bahnverkehr (Art. 73 Nr. 5 GG),
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Luftverkehr (Art. 73 Nr. 6 GG), des Atomrechts (Art. 73 Abs. 1 Nr. 14 GG),
Statistik (Art. 73 Nr. 11 GG).

Seine konkurrierende Gesetzgebung erstreckt sich auf die Bereiche des burgerli-
chen Rechts, damit des Zivilnachbarrechts und des Strafrechts, also des Um-
weltstrafrechts (Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG), des Rechts der Wirtschaft, d. h. inshe-
sondere auch des Energilerechts und des Stoffrechts (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG),
des Bodenrechts (Art. 74 Nr. 18 GG), des Pflanzen- und des Tierschutzes (Art.
74 Abs. 1 Nr. 20 GG) und der Abfallbeseitigung, der Luftreinhaltung und der
Lérmbekémpfuncg — ohne den Schutz vor verhaltensbezogenem Larm (Art. 74
Abs. 1 Nr. 24 GG).

Mit der Abschaffung der Rahmengesetzgebungskompetenz im Zuge der Fodera-
lismusreform 2006 wurden die Bereiche Naturschutz und Wasserhaushalt eben-
falls zu Gegenstanden der konkurrierenden Gesetzgebung. Fur beide Gebiete
steht den Landern eine sog. Abweichungsbefugnis zu (Art. 72 Abs. 3 Nr. 2 bzw.
Nr. 5). Ausgenommen sind hiervon allerdings die dort genannten Teilbereiche:
u.a. allgemeine Grundsatze des Naturschutzes bzw. stoff- und anlagenbezogene
Regelungen im Wasserrecht. Das bedeutet, dass nach Ablauf des In Art. 125b
GG em%ergten Moratoriums (endete am 31.12.2009), die Lander ihre eigenen
Naturschutz- und Wassergesetze erlassen oder fortschreiben kénnen, mit Aus-
nahme von Regelungen in den ,,abweichungsfesten* Bereichen. Im Juli 2009
wurden im Bereich Wasser und Naturschutz jeweils neue Gesetze als ,,\Vollrege-
lungen* verabschiedet. Einige Bundeslander haben darauf bereits mit der Verab-
schiedung neuer Landesgesetze reagiert, so hat etwa Niedersachsen ein Ausfuh-
rungsgesetz zum BNatSchG verabschiedet, Ba{ern ein neues Wassergesetz,
Weitere Lander werden folgen. Fur jedes dieser Landesgesetze stellt sich dabei
die Frage, ob die Regelungen die ,,abweichungsfesten* Bereiche des Bundes-
rechts beachten.

In Sachbereichen der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz kann der Ge-
setzgeber Annexregelun?en nach Art. 74 Nrn. 1, 11, 12, 13, 17 sowie 19 bis 23
GG treffen. Im Einzelfall bestehen auch ung_eschrleben_e Gesetzgebungskompe-
tenzen kraft Sachzusammenhangs. Bei medientbergreifenden Regelungen wie
dem UVPG, dem UIG oder dem Artl_kelgesetz zur Umsetzung der IVU-RL hat
der (ﬁtesetzgeber von solchen sachgebietsbezogenen Kompetenzen Gebrauch ge-
macht.

Fragen zu B. Rechtsquellen des Umweltrechts:

1. Wie erlangen vélkerrechtliche Vertrage in der Bundesrepublik Deutschland
innerstaatliche Geltung? - _ _ _

2. }/é/;?_llg)he Bindungswirkung haben Urteile internationaler Gerichte wie z. B. des

3. Wie werden Rechtsakte von EU-Organen behandelt, die gegen das primare
Gemeinschaftsrecht verstolien? o _

4. Kann der deutsche Gesetzgeber entgegen dem Inhalt einer in nationales Recht
umgesetzten Richtlinie Rechtsregelungen erlassen?

5. In welchem (Rechts-)Verhéltnis stehen europdisches Umweltrecht und

nationales Umweltrecht?

Rechtsprechung:

IGH, ICJ Rep. 1969, S. 1; BVerfGE 6, 309; 31, 145; 41, 88; EuGH, Urt. v.
24.9.1999, Rs. C-293/97, Slg. 1999, 1-2603, Rn. 51; EuGH, Urt. v. 10.10.1973,
5539 34/73, Slg. 1973, 981; EuGH, Slg. 1-1991, S. 2707; EuGH, NVwZ 1992,
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C. Steuerung umweltrelevanten Verhaltens

I. Notwendigkeit einer Steuerung

Die rechtliche Steuerung umweltrelevanten Verhaltens war zum einen aufgrund
der Komplexitat und Dinamlk_ des Regelungsgegenstandes Umwelt, zum ande-
ren aufgrund zweier Erkenntnisse, durch empirische Studien belegt, notwendig
geworden: Es zeigte sich, dass nicht unerhebliche Teile des Umweltrechts nicht
In der Praxis umgesetzt wurden, somit ,,VVollzugsdefizite* bestehen. Die weitere
Erkenntnis belegte, dass die Umweltverwaltung unabhangig von gesetzlich ge-
regelten Handlungsnormen und Entscheidungsverfahren in vielfaltiger Weise
mit betroffenen Burgern und Unternehmen kooperierte, um gemeinsam akzep-
table Losungen der anstehenden Rechtsprobleme zu finden. Insoweit kann man
auch vom sog. ,informalen” Verwaltungshandeln sprechen. Die damit im Zu-
sammenhang stehenden Reformdiskussionen um das deutsche Umweltrecht ha-
ben den zunehmenden europarechtlichen Einfluss, der Deutschland verpflichte-
te, teilweise vollig neue Instrumente und Konzepte in tradiertes Umweltord-
nungsrecht zu integrieren, einen neuen Schub erhalten. Strukturell ist die Steue-
rungsdiskussion an die Ebenen der handlungsleitenden Prinzipien, des Steue-
rungsinstrumentariums und der richtigen Auswahl der Instrumente angebunden.

1. Umweltpolitische Grund- und Handlungsprinzipien

1. Aufgabe und Rechtsnatur

Das deutsche Umweltrecht wird herkdmmlicherweise auf bestimmte umweltpo-
litische Ziele, die mittlerweile aber auch rechtlich verankert sind, zurtickgeftnrt.
Diese Ziele finden teilweise bereits im Umweltprogramm der Bundesregierung
von 1971 und vor allem in dessen Fortschreibung im Umweltbericht 1976 ihren
Ursprung. Namentlich handelt es sich um die fundamentale Prinzipientrias Vor-
sorgeprinzip, Verursacherprinzip und Kooperationsprinzip. Daneben gibt es
weitere Prinzipien, deren Funktion sich aber nur aus der tragenden Bedeutung
der hier ?enannten drei Prinzipien erschlief3en l&sst. In der fruheren Diskussion
war fraglich, ob es sich lediglich um rechtspolitische Handlungsmaximen oder
um echte Rechtsprinzipien handelt.

Auf européaischer Ebene werden durch den EU-Vertrag (Lissabon) rechtsver-
bindlich die Grundsétze der Vorsorge und Vorbeugung, der vorrangigen Be-
kampfung von Umweltbeeintrachtigungen an ihrer %%ue le sowie das Verursa-
cherprinzip festgeschrieben, an denen sich die Umweltpolitik der Union zu ori-
entieren hat (vgl. Art. 191 Abs. 2 S. 2 AEUV). Damit sind diese Grundsétze
beim Erlass von Rechtsakten zu beachten. Vorsorge-, Verursacher- und Koope-
rationsprinzip wurden in Deutschland erstmalig positiv-rechtlich in Art. 16
Abs. 1 S. 2 Staatsvertrag und Art. 34 Einigungsvertrag verankert. Danach haben
diese drei Prinzipien trotz ihres abstrakten Aussagegehaltes durchaus normati-
ven Charakter, als Leit- oder Handlungsprinzipien bedirfen sie allerdings der
Einzelkonkretisierung durch den Gesetzgeber in den Fachgesetzen wie z. B. in
§ 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG, wo der Betreiber genehmigungsbedurftiger Anlagen
explizit dem Vorsorgegebot unterworfen wird.

2. Vorsorgeprinzip
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Das Vorsorgeprinzip wird im Umweltbericht 76 der Bundesregierung in modi-
fizierender Anknlpfung an die Umweltdefinition im Umweltprogramm von
1971 so beschrieben: ,,Umweltpolitik erschopft sich nicht in der Abwehr dro-
hender Gefahren und der Beseitigung eingetretener Schaden. VVorsorgende Um-
weltpolitik verlangt dartber hinaus, dass die Naturgrundlagen geschitzt und
schonend in Anspruch genommen werden. In Fortentwicklung dieses Begriffs
durch den Umweltbericht 1990 der Bundesregierung und ihren Bericht fur die
Konferenz der Vereinten Nationen tber Umwelt und Entwlckl_ung in Brasilien
Im Juni 1992 werden als Bestandteile des Vorsorgeprinzips die Felder Gefah-
renabwehr, Risikovorsorge und Zukunftsvorsorge beschrieben. Konkret sollen
bereits das Entstehen von Umweltbelastungen unterhalb der Gefahrenschwelle
verhindert und die Risiken moglichst klein gehalten werden.

Rechtlich verankert ist das Vorsorgeprinzip in einer Reihe von Umweltvor-
schriften, z. B. in § 5 Abs. 1 Nr. ImSchG, § 7 Abs. 2 Nr. 3 AtG, § 17
ChemG, 81 UVPG. Angesiedelt ist das VVorsorgeprinzip ferner, wenn auch ohne
ausdriuckliche Nennung, in den 88 6 Abs. 1 und 57 WHG, 88 4 Abs. 1, 22 f.
KrW-/AbfG. Uber die Risikovorsorge hinaus wird im deutschen Schrifttum
uberwiegend davon ausgegangen, dass auch die Ressourcenvorsorge vom Vor-
sorgeprinzip mit umfasst wird. Zukunftsvorsorge in diesem Sinne bedeutet, dass
naturliche Ressourcen im Interesse der materiellen Sicherung menschlicher
Handlungsfreiheit nur in dem Umfang in Anspruch genommen werden dirfen,
dass ihre langfristige Erhaltung und Nutzbarkeit auch durch kiinftige Generatio-
nen nicht gefahrdet ist.

3. Verursacherprinzip versus Gemeinlastprinzip

Das Verursacherprinzip besagt, dass der Verursacher grundsatzlich sachliche
und finanzielle Verantwortung fur den Umweltschutz tragt, der er, sei es durch
Vermeidung, Beseltlg_un% oder finanziellen Ausgleich der Umweltbelastung
nachzukommen hat. Die Bedeutung des Verursacherprinzips geht damit tiber die
reine_Kostenzurechnung hinaus. Die konkrete Ausgestaltung des Verursacher-
prinzips obliegt dem Gesetzgeber, der dieses Prinzip explizit in unterschiedli-
chen Umweltfachgesetzen aufgenommen hat, z.B. in 84 Abs.3 S.1
BBodSchG; Haftungsregeln im UmwHG. Es handelt sich letztlich um ein Zu-
rechnungsprinzip, das auf normativen Wertungen beruht. Das Verursacherlorin-
zip wird teilweise auch als ,,Leerformel* bezeichnet, wie das Beispiel der Altlas-
tenverantwortung belegt, wo der Verursacher haufig nicht mehr zur (Kosten-)
verantwortung gezogen werden kann und — falls kein anderer Verantwortlicher
in Betracht kommt — dann die Allgemeinheit diese Kosten zu tragen hat (Ge-
meinlastprinzip).

Das Gegenstliick zum Verursacherprinzip bildet das Gemeinlastprinzip, wonach
die Allgemeinheit — ausnahmsweise — die Kosten fir die Beseitigung der Um-
weltgefahr bzw. Stérung dann tragen soll, wenn die Umweltgefahr oder der
Umweltschaden nicht einem bestimmten Verursacher zugerechnet werden oder
wenn die Behorde die Beseitigung dieser Gefahr oder dieses Schadens nicht ge-
genliber dem Verursacher durchsetzen kann, weil er z. B. nicht mehr existent
oder nicht mehr solvent ist. Ausdruck des Gemeinlastprinzips sind ebenfalls die
mannlgfaltlgen Aufwendungen fir die Umweltvorsorge der Offentlichen Hand
(z. B. staatliche Eigenvornahme, Finanzierungshilfen), die aus den jeweiligen
Haushalten finanziert werden.

4. Kooperationsprinzip
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Das Kooperationsprinzip verdeutlicht, dass Umweltschutz Aufgabe aller gesell-
schaftlichen Krafte und nicht nur des Staates ist und dementsprechend die Zu-
sammenarbeit dieser Krafte mit dem Staat erforderlich macht.

Beispiel:

Hierunter fallen verschiedene Formen des informellen Verwaltungshandelps,
Vert(aﬁe, die Anhorung beteiligter Kreise (z. B. 8§ 7, 48, 51 BImSchG), die Of-
fentlichkeitsbeteiligung in bestimmten Planungs- und Genehmigungsverfahren.

Das Kooperationsprinzip ist zugleich das schwachste der klassischen umweltpo-
litischen Prinzipientrias, da es keinen klar umrissenen Inhalt hat und sich im
Wesentlichen in dem Auftrag zur kooperativen Zusammenarbeit erschopft, da-
mit auch kaum die Anforderungen erfillt, die an ein handlungsleitendes
(Rechts-)prinzip zu stellen sind.

5. Weitere Prinzipien

Neben den oben beschriebenen drei fundamentalen Prinzipien des Umweltrechts
gibt es eine Reihe weiterer Prinzipien wie das Bestandsschutzprinzip bzw. Ver-
schlechterungsverbot, das Abwégungsprmz;)p,_ das Prinzip der kontrollierten Ei-
genverantwortlichkeit, das cradle-to-grave-Prinzip, das Integrations- und Kom-
pensationsprinzip. Es handelt sich um Prinzipien, die teilwelise als Konkretisie-
rungen oder Ausnahmen die vorgenannte Prinzipientrias erganzen. Besonders
hervorzuheben sind hier die Grundsatze der Nachhaltigkeit und das Prinzip des
grenziberschreitenden Umweltschutzes.

Der Grundsatz der Nachhaltigkeit (,,Sustainable Development®) hat Eingang
uber das Volkerrecht (,,Rio-Deklaration”, ,,Agenda 21*) und das Europarecht
(z. B. Art. 3 EUV, Art. 11 AEUV - Lissabonner Vertrag —, Art. 37 der Europai-
schen Grundrechtscharta) in das nationale Recht gefunden, wonach nach § 1 Nr.
1 BWaldG und § 1 Abs. 1 BNatSchG nattrliche Ressourcen nur in dem Umfang
in Anspruch genommen werden dirfen und nur so zu bewirtschaften sind, dass
ihre langfristige Erhaltung und Nutzbarkeit auch durch kiinftige Generationen
ewahrleistet sind. Soweit das Vorsorgeprinzip die Ressourcenvorsorge miter-
asst, handelt es sich bei dem Nachhaltigkeitsgrundsatz insoweit um eine res-
sourcenspezifische Auspragung des Vorsorgeprinzips. Weitere ausdrickliche
Regelungen zur Verankerung des Nachhaltigkeitsgedankens im nationalen
Recht finden sich etwa in § 1 S. 1 BBodSchG mit der Zielbestimmung eines
nachhaltigen Bodenschutzes und in § 1 Abs. 5 S. 1 BauGB, wonach Bauleitpla-
ne eine nachhaltige Entwicklung zu gewahrleisten haben. Nachhaltigkeit zeich-
net sich durch die Beachtung sog._ anagementregeln aus wie Regeneration,
Substitution und Anpassungsfahigkeit

Das Prinzip des grenziiberschreitenden Umweltschutzes trégt der bekannten Er-
kenntnis Rechnung, dass Umweltprobleme nicht an Grenzen Halt machen. Bis-
lang gibt es im deutschen Umweltrecht nur vereinzelt VVorschriften, die dieser
Thematik im Hinblick auf die Verantwortung fir die Umwelt aulRerhalb deut-
scher Grenzen Rechnung tragen. Auf gemeinschaftsrechtlicher Ebene sind hier
dagegen vor allem die grenzuberschreitende Behordenbeteiligung und Offent-
lichkeitsbeteiligung im Rahmen der UVP- und SUP-RL zu nennen, die nach der
Aarhus-Konvention auch auf Nichtmitgliedstaaten ausgeweitet wird. National-
rechtlich hat sich dieses Verfahren in den 88 8, 9 a UVPG niedergeschlagen.
Weiteres Beispiel fur den grenziiberschreitenden Umweltschutz ist die Wasser-
rahmen-RL, die eine grenzuberschreitende Bewirtschaftung der Wasserressour-
cen in Flussgebietseinheiten vorsieht, (vgl. 8 7 WHG). Ferner bestehen im deut-
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schen Recht flr die Zulassung geféahrlicher Produkte europaweite Beteiligungs-
verfahren (z. B. im Gentechnikrecht).

1. Umweltpolitische Instrumente

Dem Staat steht zur Durchsetzung der dargestellten umweltpolitischen Forde-
rungen, Zielsetzungen und Prinzipien ein umfangreiches Instrumentarium mit
unterschiedlicher Intensitat zur Verflgung.

1. Planung
a) Aufgaben der Planung im Umweltschutz

Die umweltrelevante Planung ist ein wichtiges Instrument des vorsorgenden
Umweltschutzes. Die Planung beinhaltet allgemem einen mehrstufigen Prozess,
der in der Erfassung gegenwartiger Lagen, der Prognose kiinftiger Entwicklun-
gen und der Gestaltung von Ziel- und Interessenkonflikten besteht. Der umwelt-
relevanten Planung kommt im geltenden Umweltrecht ein hoher Stellenwert zu.
Dies zeigen vor allem auch die Vorschlage zu einer Umweltplanung im Profes-
sorenentwurf zu einem UGB-AT oder zu einer Umweltgrundlagenplanung im
Kommissionsentwurf UGB. Charakteristisch fir die Planung ist allerdings ihre
schwache gesetzliche Determinierung, die in der Gestaltungsfreiheit des Pla-
nungstragers, dem Planungsermessen, zum Ausdruck kommt, dessen Austibung
bei rechtlich verbindlichen Planungen aber den verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen an das Abwagungs%ebot (vgl. z. B. § 17 S. 1 FStrG, 8§ 14 Abs. 1 S. 1
WaStrG, § 9 Abs. 1 S. 2 LuftVG usw.) geniigen muss.

b) Planungsarten

Der Planbereich Umwelt erfasst eine verwirrende Vielfalt von Planen und Pro-
rammen, wobei es Grundsatz-, Rahmen- und Detailplane, Bundes-, Landes-,
egional- und Kommunalpléane, kurz-, mittel-, langfristige Plane sowie unver-

bindliche, Innen-, d. h. nur behdrdenverbindliche, sowie auRenverbindliche, d. h.

behdrden- und blrgerverbindliche Plane gibt. Den verschiedenen Arten der Pla-

nung liegt dabei keine einheitliche Handlungsform zugrunde. Sie kdnnen als

Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung, Verwaltungsvorschrift oder Verwaltungsakt

ergehen und entfalten damit unterschiedliche Rechtswirkungen. Umweltplanung

kann darlber hinaus Gesamtplanung oder Fachplanung sein. Bei der Gesamtpla-
nung sollen alle Probleme eines Raumes aufgenommen und geldst werden, wes-
halb die Gesamtplanung tber die Umweltschutzproblematik hinausgeht. Die

Fachplanung dagegen bezieht sich nur auf die Losung von Problemen in spezifi-

schen Bereichen.

c) Politisch-strategische Umweltplanung

Ziel der politisch-strategischen Umweltplanung ist die Erarbeitung konzeptio-
neller Leitlinien der Umweltpolitik. Diese Leitlinien sollen allgemeine Ziele und
Handlungsstrategien fir die Zukunft formulieren, die Abstimmung umweltpoli-
tischer MaBRnahmen im Vorfeld der Entscheidung erleichtern und einzelne Ge-
setzesvorlagen vorbereiten.

Beispiele:
Umweltaktionsprogramme der EU sowie Umweltprogramme der Bundesregie-
rung und einzelner Landesregierungen.
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Ihr Einfluss auf die konkrete Ausgestaltung des Umweltrechts darf dabei nicht
unterschéatzt werden.

d) Gesamtplanung

Aufﬂabe der Gesamtplanung im Umweltschutz ist es, unabhangig von konkreten
Vorhaben Gberfachlich die Nutzu_n% des Bodens in einem bestimmten Gebiet
vorausschauend und unter Ausgleich gegenlaufiger Raumanspruche fir Wohn-,
Wirtschafts- und Erholungszwecke festzulegen. Unterschieden wird in tberortli-
che und ortliche Gesamtplanung. Die tberdrtliche Gesamtplanung betrifft insbe-
sondere das Recht der Raumordnung. Sie ist iber den europaischen Raum (vgl.
§ 17 Abs. 1 ROG) auf das Bundesgebiet (vgl. § 17 Abs. 2 ROG?, vor allem aber
uberwiegend auf die Gebiete der Lénder in Form der Landesplanung (vgl. § 8
Abs. 1 Nr. 1 ROG) und einzelner Regionen in Form der Regionalplanung EZVQI_ 8
8 Abs. 1 Nr. 2 ROG) gerichtet. Zentrale Leitvorstellung der Raumordnung ist
eine nachhaltige Raumentwicklung, wobei u. a. die nattrlichen Lebensgrundla-
gen zu schitzen sind (vgl. 8 1 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 ROG).

Ortliche Gesamtplanung ist die sog. Bauleitplanung nach dem BauGB, die sich
aus dem Flachennutzungisplan (§§ 5 BauGB), dem Bebauungsplan der Gemeinde
(8 8 BauGB) sowie — als Sonderfall — aus dem Vorhaben- und Erschlie3ungs-
?Ian (8 12 BauGB) zusammensetzt. Inshesondere die Bauleitplane eignen sich
ur eine umweltrelevante PIanunP. Nach 8§ 1 Abs. 5 S. 1 BauGB sollen Bauleit-
plane eine nachhaltige stadtebauliche Entwicklung und eine dem Wohl der All-
ge_melnhelt entsprechende sozialgerechte Bodennutzung gewahrleisten und dazu
eitragen, eine menschenwtrdige Umwelt zu sichern und die natlrlichen Le-
bensgrundlagen zu schiitzen und zu entwickeln. Bei der Aufstellung von Bau-
leitplanen haben die Gemeinden im Rahmen der Abwégung (vgl. 1 Abs. 7
BauG_B% neben anderen Belangen auch umweltschutzrelevante Belange zu be-
riicksichtigen (vgl. z. B. explizit 8 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB).

e) Fachplanung

Gegenstand der umweltspezifischen Fachplanung sind die Umweltschutzplane,
d. h. vor allem die Landschaftsplane (vg_l. 88 9 ff. BNatSchG), die
Luftreinhalteplane (vgl. 88 44 ff. BImSchG), die Larmminderungspléane nach §
47a BImSchG), Gewasserschutzplane (vgl. § 51, 83 WHG) und Abfallwirt-
schaftsplane (vgl. § 29 KrwW-/AbfG), die allerdings samtlich des weiteren Voll-
zugs beddrfen. Zur umweltspezifischen Fachplanung gehdren auch Schutzge-
bietsausweisungen; dies gilt insbesondere flr die Festsetzung von Schutzgebie-
ten nach dem Naturschutzrecht (vgl. 88 22 ff. BNatSchG), dem Wasserrecht
(vgl. 8 51 WHG) und dem Immissionsschutzrecht (vgl. § 49 BImSchG). Schutz-
gebietsausweisungen enthalten Handlungsgebote und -verbote, Unterlassungs-
und Duldungspflichten.

Bei Fachplanen ohne umweltspezifische Zielsetzung geht es in der Regel aber
gerade um umweltbeeintrachtigende MaRnahmen, wozu vor allem die Wegere-
elun%fwm z. B. die Planung von BundesfernstralRen (8 17 FStrG), Flughafen
88 6 ff. LuftVG) oder WasserstralRen (88 14 ff. WaStrG) gehdrt. Dennoch ms-
sen auch gerade bei dieser Planung Umweltschutzinteressen berucksichtigt wer-
den, was teilweise ausdriicklich gesetzlich angeordnet ist (vgl. 8 3 Abs. 1 S. 2
FStrG, § 50 BImSchG) oder S|ch|JedenfaIIs aus dem Grundsatz der planerischen
Abwagung ergibt. Bei dieser zuletzt genannten aII%ememen Fachplanung, die
insbesondere tur raumbeanspruchende bauliche GroRvorhaben gilt, ist regelma-
Rig |ﬂw_(lj?ahmen eines Planfeststellungsverfahrens tber deren Zul&ssigkeit zu
entscheiden.
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Im Uberschneidungsbereich von Planung und administrativer Kontrolle ist
schlieBlich die ,,Standortplanung® angesiedelt, wonach das Anlagengenehmi-
gunlgysverfthen von planerischen Fragen der Standortwahl entkoppelt und damit
zugleich eine Auswahl optimaler Standortalternativen ermoglichen soll. Durch
Vorbescheid auf Antrag des Anlagenbetreibers kann uber einzelne Genehmi-
8ungsvorausse_tzungien, Insbesondere den Standort der Anlage, entschieden wer-
en, wenn bei vorlaufiger Betrachtung mit einer Genehmigungsentscheidung
(vorlaufiges positives Gesamturtella Cgerechnet werden kann und ein berechtigtes
Interesse besteht (vgl. § 8 BImSchG). Jedenfalls beinhaltet das geltende Recht
keinen Grundsatz, nach dem bei einer Wahl unter mehreren Standorten die Be-
lange des Umweltschutzes zwingend und unabhéngig von einer Abwégung im
Einzelfall Vorrang vor allen anderen planungsrechtlichen Gesichtspunkten hat-
ten.

2. Umweltvertraglichkeitsprifung

Die Umweltvertraglichkeitsprifung nach dem UVPG ist aufgrund ihrer spezifi-
schen und umfassenden Ausrichtung das zentrale umweltrechtliche Verfahrens-
element. Einerseits stellt sie ein echtes Planungsmstrument dar, andererseits ist
sie ausdrucklich auch auf Plane anzuwenden (38 14a ff. UVPG). Priméres Ziel
der UVP ist es, die Verwaltung bei umweltbedeutsamen Vorhaben frihzeitig
und umfassend uber die umweltbezogenen Auswirkungen des VVorhabens zu in-
formieren. Die UVP soll alle mittelbaren und unmittelbaren Umweltauswirkun-
Een eines _geplanten Vorhabens einschlieBlich der okologischen Wechselwir-
ungen fruhzeitig — vorsorgend — medien- und fachgebietsubergreifend _gntegra-
tiver Ansatz) unter Einbeziehung der Offentlichkeit ermitteln, beschreiben und
bewerten. Die Ergebnisse sind von der zustandigen Behdrde flr die Zulassung
des konkreten VVorhabens zu berlcksichtigen, dienen ihr also als Entscheidungs-
hilfe. Die UVP ist unselbstandiger Teil bestehender Genehmigungs- und Zulas-
sungsverfahren. Sie ist fur die nach § 3 UVPG i. V. mit dessen Anlaﬂe vorgese-
henen Vorhaben durchzufiihren. Das UVPG (88 5 ff.) stellt ausgewéhlte Ermitt-
Iun?s- und Bewertungsverfahren zur Verf['{gung, um die Zielsetzung der Fest-
stellung der Auswirkungen des konkreten Vorhabens auf die Umwelt zu errei-
chen. In diesem Zusammenhang bestehen Pflichten zur Behdrden- und Offent-
I|chke|tsbete|I|gun? (88 7, 9 Abs. 1 UVPG). Durch die Novellierung im Jahre
2001 wurde die Pflicht zur UVP verscharft und auf zahlreiche weitere Vorha-
bentypen erstreckt.

Auf eurogéischer Ebene wurde bereits 1985 eine Richtlinie fir die Einfuhrung
einer UVP verabschiedet, die 1990 unter anderem durch das UVPG in deutsches
Umweltrecht umgesetzt wurde. Die UVP-Anderungsrichtlinie vom 3.3.1997 be-
d|_n%t die Novellierung des UVPG, das am 5.9.2001 neu verkiindet wurde. Die
Richtlinie 2001/42/EG vom 27.6.2001 uber die Prifung der Umweltauswirkun-
gen bestimmter Plane und ProPgramme —s0g. Plan-UVP-RL - regelt das Verfah-
ren fir die Aufstellung von Planen, die UVP-pflichtige Vorhaben vorbereiten
oder erhebliche Auswirkungen auf europaische Schutzgebiete (FFH-Gebiete und
Vo?elschutzgeb_lete haben konnen, wodurch weiterer nationaler Handlungsbe-
darf besteht. Die EG-Richtlinie 2003/35 zur Beteiligung der Offentlichkeit in
umweltbezogenen ZulassurI?sverfahren und zum Gerichtszugang vom 26.5.2003
setzt die UN/ECE-Aarhus-Konvention um, erganzt die Plan-UVP-RL, andert die
UVP-RL und die IVU-RL, erganzt das System der Beteiligung der Offentlich-
keit an umweltbezogenen Zulassungsverfahren und fihrt eine generelle Ver-
bandsklagie fir Industrieanlagen und Infrastrukturprojekte ein, die der UVP-RL
bzw. der IVU-RL unterfallen.
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3. Direkte Verhaltenssteuerung

Bei den Instrumenten direkter Verhaltenssteuerunlg handelt es sich um gesetzlich
vorgesehene Malinahmen, mit denen das Umweltverhalten des Adressaten un-
mittelbar beeinflusst werden soll. “Klassisches” Instrument ist das aus dem Poli-
zei- und Ordnungsrecht stammende Umweltordnungsrecht, das in der Regel die
Nichtbefolgung des Normbefehls mit Sanktionen ahndet. Umweltbeeintrachti-
gende Tétigkeiten unterliegen danach einer Eréffnungskontrolle, die gekenn-
zeichnet ist durch gesetzliche Anzeige- und Anmelde-, Genehmigungs-, Erlaub-
nis-, Bewilligungs- oder sonstige Gestattungsverfahren. Daneben gibt es noch
eine direkte Steuerung durch ausdriickliche gesetzliche (absolute) Verbote und
Gebote, von denen der Gesetzgeber aber nur selten Gebrauch gemacht hat. Zu
diesen ,,absoluten* Verboten gehoren auch die Umweltstraftatbestande im StGB,
Wo P%I VerstoRen entsprechende Sanktionen vorgesehen sind (Geld-, Freiheits-
strafe).

a) Gesetzliche Ver- und Gebote

Mit unmittelbar wirkenden gesetzlichen Verboten will der Gesetzgeber eine
Umweltbelastung ausnahmsweise unterbinden, wobei das Verbot sich bereits
aus dem Gesetz selbst ergibt und keiner konkretisierenden Rechtsanwendung
durch die Umweltverwaltung bedarf. Soweit der Gesetzgeber die Moglichkeit
eines Dispenses vorgesehen hat, um den Gegebenheiten des Einzelfalls Rech-
nung zu tragen, handelt es sich hier um ein sog. repressives Verbot mit Be-
freiungsvorbehalt.

Absolute gesetzliche Verbote finden sich z. B. in 88 23 Abs. 2, 44 Abs. 1 und
Ab% 2B a}tgchG, wo ein bestimmtes umweltbelastendes Verhalten unmittelbar
verboten wird.

Direkte gesetzliche Gebote sind darqegen, wie das Beispiel der umweltvertragli-
chen Produktverwendung zeigt (vgl. z. B. § 1 Abs. 2 WRMG a.F. — der im neu-
en WRMG [BGBI. 1 2007, S. 600] in der allgemeinen Pflicht nach § 3 Abs. 1
aufgeht), kein besonders wirkungsvolles Instrument, soweit sie nicht sanktio-
niert sind; sie haben im Wesentlichen sonst nur Appellcharakter.

b) Anzeige- und Anmeldepflichten

Mildestes Instrument staatlicher Erdffnungskontrolle sind die Anzeige- und
Anmeldepflichten.

Anzeigepflichten werden vom Gesetzgeber dort eingesetzt, wo umweltrelevante
Téatigkeiten als nicht so gefahrdend angesehen werden, die Behorde aber auf Be-
ginn oder Anderung einer umweltrelevanten Tatigkeit aufmerksam gemacht
werden soll (vgl. z. B. 8 15 BImSchG, § 7 der 12. BImSchV, § 51 Abs. 1 KrW-
/AbLG, 8 9 PfISchG), damit sie diese tberwachen und im Bedarfsfalle einschrei-
ten kann.

Soweit ein Anmeldungsvorbehalt (vgl. z. B. Art. 5 ff. VO (EG) Nr. 1907/2006
fREACh-Ve_rordnung), § 12 GenTG) besteht, ist die Aufnahme einer umweltre-
evanten Téatigkeit nicht an eine praventive Kontrollerlaubnis gekoppelt. Mit der
Anzeige mussen in solchen Fallen in der Regel aber Unterlagen uber die um-
weltrelevante Té’[lg\k&lt vorgelegt werden, um der Behdrde eine Prifung der
umweltrelevanten Auswirkungen zu ermdglichen. Mit der betreffenden Téatigkeit
darf daher auch erst nach Ablauf einer bestimmten Frist, innerhalb derer die Un-
terlagen gepruft werden, begonnen werden.
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¢) Erlaubnis

Erlaubnisverfahren sind das zentrale Instrument im geltenden Umweltordnungs-
recht. Erlaubnispflichtige Vorhaben sind grundsitzlich solange verboten wie sie
nicht erlaubt sind. Gegenstand eines Erlaubnisvorbehalts konnen etwa die Er-
richtung oder der Betrieb einer umweltrelevanten Anlage, die Nutzung eines
Umweltmediums oder die Herstellung und der Vertrieb bestimmter Produkte
sein. Man spricht hier auch von einem préaventiven Verbot mit Erlaubnisvorbe-
halt (,,Kontrollerlaubnis®).

Beispiele:

8§ 4, 6 BImSchG i.V. m. der 4. BImSchV glndustrieanlagen), § 31 Abs. 1 KrW-
[ABfG i. V. m. 88 4, 6 BImSchG (z. B. Millverbrennungs- und Wertstoffsortier-
anlagen), § 8 GenTG (gentechnische Anlagen).

Im Genehmigungsverfahren ist jeweils zu priifen, ob das geplante VVorhaben mit
den einschlagigen materiell-rechtlichen Vorschriften tbereinstimmt oder nicht.
Stimmt es uberein, hat der Antragsteller einen subjektiven Anspruch auf Ertei-
lung der Erlaubnis bzw. Genehmigung, wobei im Genehmigungsverfahren der
Antragsteller grundsatzlich die Darlegungs- und Beweislast fur das Vorliegen
der Genehmigungsvoraussetzungen hat.

Beim repressiven Verbot mit Befreiungsvorbehalt kann der Gesetzgeber poten-
ziell umweltschéadliche oder als grundsatzlich unerwiinscht qualifizierte Verhal-
tensweisen gesetzlich verbieten oder nur ausnahmsweise zulassen. Die Aufhe-
bung des Verbots erfolgt hier durch Befreiung, Ausnahmebewilligung etc. und
steht im Ermessen der zustéandigen Behorde.

Beispiele:

88 8, 12, 10, 15 WHG (Wasserrechtliche Erlaubnis und Bewilligun % § 67
BNatSchG (Befreiung im Naturschutzrecht), 8§ 31 Abs. 3 KrW—/AbfG% lange-
nehmigung, Mlldeponie).

Ein grundrechtlicher Anspruch auf Erlaubniserteilung besteht in der Regel nicht.

Erlaubnisse sind entweder als Realkonzession aus%estaltet, wie die anlagenbe-
zogene Genehmigung zeigt (z. B. 8§ 4 ff. BImSchG; § 10 WHG), sodass ein
Wechsel des Anlagenbetreibers ihre Wirksamkeit nicht beriihrt, oder es handelt
sich um eine Personalkonzession, die an die Person des Antragstellers anknupft,
d. h. es kommt konkret auf dessen Zuverlassigkeit, Fahigkeiten und Kenntnisse
an, weshalb der Wechsel des Betreibers genehmigungspflichtig ist. Zudem fin-
den sich bei Erlaubnissen, die als Personalkonzession ausgestattet sind, aber
auch Mischformen (vgl. z. B. § 7 AtG, 8 11 GenTG).

Erlaubnisse kdnnen mit Nebenbestimmungen versehen werden, deren Ziel die
»Feinsteuerung” des Verhaltens des Genehmigungsadressaten ist. Solche Ne-
benbestimmungen sind bei umweltrechtlichen Erlaubnisverfahren auch die Re-
el. Unterschieden werden nach § 36 Abs. 1, 2 VWVTG funf Arten von Neben-

estlmmunqen: Befristung, Bedingung, Widerrufsvorbehalt, Auflage und Aufla-
genvorbehalt. Nebenbestimmungen sind im Ubrigen z. T. in den umweltrechtli-
chen Fachgesetzen ausdrtcklich vorgesehen (vgl. z. B. 8 12 BImSchG, § 32
KrW-/AbfG, § 19 GenTG, 8 60 Abs. 3 WHG).

Zu den Erlaubnissen gehoren auch der Planfeststellungsbeschluss und die Plan-
genehmigung.
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Eine Erlaubnis ist ein gestaltender — beglnstigender — Verwaltungsakt, d. h. sie
gibt dem Antragsteller das Recht, eine zundchst verbotene Betétigung zulassi-
Eerwelge aufzunehmen. Neben dieser 6ffentlich-rechtlichen Gestattungswirkung

ann die Erlaubnis auch privatrechtsgestaltende Wirkung entfalten, denn die be-
standskréftl%e Genehmigung schlieB3t in einigen speziell geregelten Fallen (z. B.
8§ 14 BImSchG, § 7 Abs. 6 AtG, § 16 WHG) Abwehrrechte Drittbetroffener aus,
soweit diese nicht auf besonderen privatrechtlichen Titeln beruhen.

Bei den erteilten Genehmigungen handelt es sich nicht in jedem Fall um eine
Vollgenehmigung. So gibt es auf Antrag VVorbescheide, mit denen Uber einzelne
Genehmigungsvoraussetzungen sowie den Standort einer Anlage verbindlich
vorab entschieden werden kann (vgl. 8 9 BImSchG, § 7a AtG 1. V. m. § 19
AtVTG). Ferner kommen Teilgenehmigungen in Betracht, mit denen (ber einen
bestimmten Teilbereich einer Anlage abschlieRend mit Gestaltungswirkung ent-
schieden wird (vgl. 8 8 BImSchG, § 7 b AtG i. V. m. § 18 AtVIG).

Voraussetzung fur die Erteilung eines VVorbescheids oder einer Teilgenehmigung
ist ein ,,vorlaufiges positives Gesamturteil*, wodurch dem Antragsteller friihzei-
tig signalisiert wird, dass seinem Antrag dem Grundsatz nach stattgegeben wird,
was auch Bindungswirkung fir die Behdrde und Dritte hat mit der Folge, dass
seine Investitionsrisiken sinken.

Als Verfahrensarten bei der Erteilung von Erlaubnissen kommen das sog. einfa-
che und das formliche Genehmigungsverfahren in Betracht. Einfache Genehmi-
gungsverfahren bilden eher die Ausnahme im Umweltrecht. Sie kommen in den
allen zur Anwendung, in denen von der zugelassenen Betdtigung keine oder
nur geringe negative Beeintrachtigungen fur die Allgemeinheit oder die Umwelt
zu erwarten sind. Entscheidend bei diesen Verfahren ist die fehlende Bindung an
bestimmte Formvorschriften und Vorschriften der Offentlichkeitsbeteiligung.

Beispiel:
Das einfache oder vereinfachte Genehmigungsverfahren ist etwa bei den minder
bede#tsamen Anlagen der Spalte 2 der 4. BImSchV i. V. m. § 19 BImSchG vor-
gesehen.

Demgeé;_en[]ber ist das formliche Genehmigungsverfahren die Regel im Umwelt-
recht. Ein solches Verfahren wird immer durch einen Antrag eingeleitet (vgl.
8 10 Abs. 1 BImSchG; 88 2, 3 AtVfG), dem eine dffentliche Bekanntmachung
des Vorhabens folgt (§ 10 Abs. 3 S. 1 BImSchG, 88 4, 5 AtVfV), danach die
Auslegung von Antragsunterlagen zur Einsicht fl'_jlr]Jedermann (8 10 Abs. 3S. 2
BImSchG, 88 6 ff. AtVfV) sowie die Maglichkeit fur betroffene Dritte oder flr
jedermann, Einwendungen zu erheben, die in einem Erdrterungstermin behan-
delt werden kdnnen (8§ 10 Abs. 6 BImSchG, 8§ 8 ff. AtVfV).

Eine Besonderheit des formlichen Genehmigungsverfahrens ist die sog. Praklu-
sion, wodurch zugleich die Rechtsstellung des Antragstellers gesichert wird. Un-
ter Praklusion verstent man den Ausschluss nicht rechtzeitig vorgebrachter Ein-
wendungen (vgl. 8 10 Abs. 3S. 5 BImSchG; 8§ 7 Abs. 4 AtG 1. V. m. 87 Abs. 1
S. 2 AtV1V), wobei in formelle und materielle Préklusion zu unterscheiden ist.

Bei komplexen Vorhaben kann u. U. die Erteilung mehrerer Genehmigungen
erforderlich werden. Um dennoch eine zligige Bearbeitung der Angelegenheit zu
ewahrleisten, bestimmen einige Umweltgesetze, dass die Genehmigung einer
ehdrde die nach anderen Rechtsvorschriften erforderlichen behordlichen Ent-
scheidungen, vor allem Genehmigungen, ersetzt (vgl. z. B. § 13 BImSchG).
Durch die Konzentrationswirkung werden parallel laufende Gestattungsverfah-
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ren hinfallig, wenngleich die Konzentrationswirkung nicht umfassend ist, son-
dern Ausnahmen vorsieht.

Beispiel:

Die Konzentrationswirkung nach § 13 BImSchG erfasst nicht Planfeststellun-
gen, die Zulassung bergrechtlicher Betriebsplane, behordliche Entscheidungen
aufgrund atomrechtlicher Vorschriften und wasserrechtlichen Erlaubnissen und
Bewilligungen nach § 10 WHG.

d) Umweltpflichten

Im Umweltrecht gibt es eine Reihe von sog. Umweltpflichten, wobei den mate-
riellen Umweltpflichten (Grundpflichten) eine besondere Bedeutung zukommt.
Sie legen entweder jedermann (,,Jedermann-Pflicht*, vgl. z. B. § 5 WHG, § 4
Abs. 1 BBodSchG, § 2 Abs. 1 BNatSchG) oder einem bestimmten Personen-
kreis (vgl. z. B. 8§ 39 ff., 67 f. WHG, 88 4, 7 BBodSchG, 8§ 5, 22 BImSchG
und 8 1 KrW-/AbfG? eine bestimmte Pflicht auf. Diese Grundpflichten erstre-
cken sich in der Regel auf die Gefahrenabwehr und Vorsorge, inshesondere die
Ressourcenvorsorge (vgl. z. B. 8 6 Abs. 1 S. 2 WHG, 8 5 Abs. 1 Nrn. 2 bis 4
BImSchG). Neben diesen Grundpflichten existieren noch zahlreiche umwelt-
dienliche 'Nebenpflichten in Form von Forderungs- und Leistungspflichten,
Uberwachungs- und Sicherungspflichten, permanenten Offenbarungs- und Mit-
wirkungspflichten, Organisations- und Duldungspflichten.

e) Behordliche Anordnungen

Die Erméachtigungen flr behordliche Einzelanordnungen finden sich in vielen
umweltrechtlichen Spezialgesetzen (vgl. z. B. 88 9, 10 BBodSchG, 8§ 17, 24
BImSchG, § 23 ChemG) oder dem subsidiar anzuwendenden allgemeinen Poli-
zei- und Ordnungsrecht. Unterscheiden lassen sich solche Anordnungen in re-
prelfs_lve Verfugungen gegen erlaubnisfreie oder gegen erlaubnispflichtige Ta-
tigkeiten.

Bei erlaubnisfreien Beté’gigun&;en kann etwa der Betrieb einer nicht genehmi-
gungspflichtigen Anlage i. S. d. § 22 Abs. 1 BImSchG nach § 25 BImSchG ganz
oder teilweise untersagt werden, wenn und solange der Betreiber einer vollzieh-
baren behordlichen Anordnung nach § 24 BImSchG nicht nachkommt. Fehlen
spezialgesetzliche Regelungen, kann die Behdrde auf die polizeirechtlichen Ge-
neralklauseln zurlckgreifen, denn der Versto3 gegen Ge- und Verbote des Um-
\I/yerl]tre%hts st%lllt einen Verstol3 gegen die 6ffentliche Sicherheit im polizeirecht-
ichen Sinne dar.

Bei erteilter Erlaubnis sind die Voraussetzungen behdrdlichen Eingreifens spe-
zialgesetzlich geregelt. Hier besteht z. B. die Moglichkeit nachtraglicher Anord-
nungen (vgl. z. B. 8 17 Abs. 1 BImSchG) sowie von Riicknahme (vgl. z. B. § 17
Abs. 2 AtG) oder Widerruf (vgl. z. B. § 21 Abs. 1 BImSchG, § 18 WHG) oder
Stilllegung, Beseitigung der genehmigten Anlage (vgl. nédher § 20 BImSchG).

Bei nicht erteilter Erlaubnis stellt dies im Falle der prinzipiellen Genehmigungs-
Elf_llcht bereits einen VerstoR gegen die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung dar.

ier kommen Unters_agfungsve_r ugungen (vgl. z. B. § 20 Abs. 1 BImSchG) in
Betracht; fehlen spezialgesetzliche Regelungen, ist auf die allgemeinen polizei-
und ordnungsrechtlichen Klauseln zuriickzugreifen.

4. Indirekte Verhaltenssteuerung
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Im Unterschied zu den Instrumenten zur direkten Verhaltenssteuerung setzt die
indirekte Verhaltenssteuerung nicht auf einen Normbefehl, sondern soll sich auf
die Motivation des Adressaten auswirken, ihm Anreize zu umweltschonendem
Verhalten bieten, wobei dem Adressaten ein Entscheidungsspielraum verbleibt.

Mit den Instrumenten indirekter Verhaltenssteuerung soll den Schwéchen des
Umweltordnungsrechts entgegengetreten werden. Kritisiert wird am Umwelt-
ordnungsrecht vor allem, dass es fur den Adressaten keine Anreize zur Vermei-
dung von Umweltbelastungen biete und damit ihn auch nicht zu tberobligatori-
scher Normerfullung veranlasse. Ferner wiirden durch die Normflut und die in
kurzen Abstanden vorﬁenomme_ngen Anderungen und Novellierungen im Um-
weltordnungsrecht Vollzugsdefizite auf Verwaltun%gebene gefordert, da die
Umweltverwaltung mit dem Vollzug der vielfaltigen Regelungen, die auch nicht
immer inhaltlich klar gestaltet seien, haufig personell und fachlich tberfordert
sei.

Zu den Instrumenten indirekter Verhaltenssteuerung, die teilweise auf europa-
rechtliche Einflusse zuruckzufiihren sind und einen vollig anderen Regelungsan-
satz als das Umweltordnungsrecht verfolgen, gehdren neben informatorischen
Instrumenten insbesondere die so% okonomischen Instrumente wie Abgaben,
handelbare Nutzungsrechte (Zertifikate), Subventionen.

a) Informationen, Appelle und Warnungen

Ausgehend vom Gemeinschaftsrecht hat der freie Zugang zu Umweltinformati-
onen eine immer grofere Bedeutung erhalten und ist zunehmend zum Gegen-
stand aktiver Umweltpolitik und Umweltschutzgesetzgebung geworden. Um-
weltinformationen gehoren zum Instrumentarium indirekter Verhaltenssteuerung
wie etwa die Entwurfsbegriindung der Bundesregierung zur Zielsetzung des
Umweltinformationsgesetzes (UIGg), das am 19.5.1994 verabschiedet wurde,
belegt, wonach die Eroffnung des Zugangs zu Umweltinformationen ,,das Be-
wusstsein flr die Erfordernisse eines wirksamen Umweltschutzes bei Biirgern
und Behorden scharfen und hierdurch unmittelbar zum Schutz der Umwelt bei-
tragen” soll. Das UIG geht wie viele deutsche Umweltgesetze auf eine EG-
Richtlinie zurtick und gibt unabhangig von einer subjektiven Rechtsbetroffenheit
edem Auskunftssuchenden das Recht, Zugang zu den bei den Behotrden vor-
andenen Umweltinformationen zu erlangen. Hier sind vor allem die Umwelt-
verbande gefordert, wenn es um die Inanspruchnahme behdrdlicher Umweltin-
forrt?atlonen geht, da sie haufig allein in der Lage sind, komplexe Datenbestande
zu bewerten.

Das Sammeln und Auswerten von Umweltdaten findet in Deutschland durch
unterschiedliche Stellen in verschiedener Art und Weise statt. Erhoben werden
die Umweltinformationen z. B. aufgrund des Gesetzes Uber Umweltstatistiken
(UStaG) vom 21.9.1994. Das Sammeln, Aufbereiten und Analysieren von Daten
zur Umwelt in Europa ist Aufgabe der Europédischen Umweltagentur (EEA), die
ihre Arbeit 1994 in Kopenhagen aufgenommen hat.

Neben den gesetzlichen Malinahmen zur Umweltinformation reicht die Palette
der Umweltaufklarung tber politisch-moralische Appelle (,,Aufruf zum auto-
freien Sonntag®) bis hin zu Warnungen, Empfehlungen und Hinweisen.

Warnungen sollen einen informationellen Druck auf bestimmte Verhaltenswei-
sen erzeugen (z. B. Warnung des UBA vor der Benutzung von Waschverstarker-
tichern), wahrend behdrdliche Empfehlungen lediglich Ratschlage fur ein be-
stimmtes Verhalten sind und sie sich, anders als bei der gefahrenabwehrenden
Warnung lediglich auf eine Verhaltensalternative beziehen, die gleichermalen
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ungefahrlich ist. Hinweise sind demgegentber rein verhaltenssteuernde Willens-
erklarungen, die noch keine bestimmte Verhaltensweise aufzeigen wollen. In der
praktischen Handhabung sind die Ubergénge zwischen Warnungen, Empfehlun-
gen und Hinweisen allerdings flieRend.

b) Umweltabgaben

Als wichtigstes Mittel indirekter Verhaltenssteuerung gelten die Umweltabga-
ben. Sie fixieren einen Preis fur die Je\_/velll?e Umweltnutzung und tberlassen es
den Marktteilnehmern aufgrund individueller Kosten-Nutzen-Analyse selbst zu
entscheiden, ob und wie sie hierauf reagieren. Dadurch lasst sich zum einen eine
effizientere Nutzung der Umweltressourcen erreichen, da diese nur dort in An-
spruch genommen werden, wo die Vermeidungskosten (z. B. durch teure Um-
weltschutzinvestitionen) hoher sind als die Abgabe. Zum anderen besteht ein
formeller Anreiz, bei entsprechenden Einsparpotenzialen (z. B. durch den Ein-
satz innovativer Techniken) auch Uberobllgatorlsche Verringerungen von Um-
weltbelastungen jenseits gesetzlich vorgegebener Standards vorzunehmen.

In der Praxis ist vor allem die fehlende Steuerungsgenauigkeit von Umweltab-
gaben problematisch. Sind sie zu niedrig angesetzt, zahlen Verursacher lieber

ie Abgabe als ihr umweltbelastendes Verhalten zu verdandern, sind sie zu hoch,
wird dadurch die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen behindert. Ferner wird
beflrchtet, dass der Staat unter dem Vorwand 0kologischer Verhaltenslenkung
Umweltabgaben zur reinen Einnahmeerzielung nutzt, da die Ertrage von Um-
weltabgaben haufig nicht zweckgebunden sind.

Folgende umweltrechtlich relevante Abgaben werden derzeit erhoben:
- Abwasserabgaben aufgrund 8§ 1 tf. AbwAG; _
- naturschutzrechtliche Ausgleichsabgaben und Walderhaltungsabgaben in
verschiedenen Bundeslandern; o
- }jNasserentnahmeentgelte (sog. Wasserpfennig) in einzelnen Bundeslan-
ern;
- Abfallverbringungsabgabe aufgrund von § 7 AbfVerbrG.

Je nach ihrem Aufgabenbereich lassen sich 4 verschiedene Grundtypen von
Umweltabgaben unterscheiden:

Umweltlenkungsabgaben haben als vordergrindiges Ziel, durch finanzielle An-
reize Einfluss auf umweltbelastendes Verhalten bzw. die Entwicklung umwelt-
vertraglicher Verhaltensweisen zu nehmen, die Erzielung von Einnahmen ist
hier lediglich Nebenfolge.

Beispiel:
Die Hohe der Abwasserabgabe nach dem AbwAG richtet sich nach den Schad-
stofffrachten und damit nach der Schédlichkeit des eingeleiteten Abwassers.

- Umweltfinanzierungsabgaben dienen als Finanzierung von Umwelt-
schutzmaBnahmen. Als Sonderabgaben sind sie nur unter engen Voraus-
setzungen zuldssig, weil die Ausgaben fur den Umweltschutz grundsatz-
lich von der Allgemeinheit der Steuerzahler zu zahlen sind.

Beispiel:
Mit dem ,,Wasserpfennig®“ fur die Entnahme von Grundwasser in Baden-
Wairttemberg sollen der Aufwand des Landes fur die Unterhal_tun%und Reinhal-
tun%| der Gewasser und Ausgleichszahlungen an die Landwirtschaft finanziert
werden.
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- Umweltnutzungsabgaben verfolgen den Zweck, fur die Erlaubnis der
Umweltnutzung die knappen Umweltgiter zu verteuern.

Beispiel: _
»,Wasserpfennig“ (s. 0.)

- Umweltausgleichsab%aben dienen dem wirtschaftlichen Ausgleich unter
Umweltnutzern. Sie helfen, Umweltbeeintrachtigungen zu kompensieren,
die dadurch entstehen, dass Umweltnutzer Umweltglter zur eigenen
Zweckverfolgung in Anspruch nehmen durfen.

Beispiel:

Der Ertrag der naturschutzrechtlichen Ausgleichsabgabe, deren Hohe sich in der
Regel nach den fiktiven Kosten entsprechender real-physischer Ausgleichsmal3-
nahmen bemisst, ist fur UmweltschutzmaRnahmen einzusetzen.

Umweltabgaben koénnen aus Steuern, Vorzugslasten (Gebuhren, Beitrdge) und
Sonderabgaben erhoben werden.

Kennzeichnend fur die Steuern ist, dass es sich um Geldleistungen handelt, die
keine Gegenleistung fiir eine besondere 6ffentliche Leistung darstellen und vom
Staat allen auferlegt werden. Zu der Umweltsteuer gehort vor allem die 6kologi-
sche Steuerreform, deren erste Stufe zum 1.4.1999 in Kraft getreten ist. Im Ub-
rigen ist die Moglichkeit der Besteuerung von Schadstoffemissionen unter der
Nutzung von Umweltressourcen dadurch beschrankt, dass das Steuererfindungs-
recht des Gesetzgebers auf die Einfiihrung solcher Steuern beschrankt ist, wel-
c_hedberelts in der Finanzverfassung des GG genannt und hierzu verteilt worden
sind.

Vorzugslasten als Gebuhren und Beitrage stellen regelmaﬁiﬂ die Gegenleistung
fur eine staatliche Leistung dar. Beispiele flir Umweltgebihren sind in diesem
Sinne Abfall- oder Abwassergebiihren (Benutzungsgebuhren), Gebiihren fur die
Entnahme von Abwasserproben (Verwaltungsgebthren) oder zur Nutzung von
Boden, Luft und (Grund-gwasser (Umweltnutzungsgebihren oder Verleihungs-
gebiihren). Von den Gebuhren unterscheiden sich die Beitrdge dadurch, dass sie
zur vollen oder teilweisen Deckung des Aufwands fur H_erstellungi,_ Erweiterung
und Unterhaltung der Einrichtung erhoben werden, wobei unerheblich ist, ob der
Beitragspflichtige diese Vorteile auch wirklich wahrnimmt. Die Hohe des Bei-
trags richtet sich nach den gewéhrten Vorteilen, die Summe der Beitrage darf
den Aufwand nicht tberschreiten.

Beispiele:

Aufgrund kommunaler Satzung konnen von allen Eigentiimern bebauter oder

unbebauter Grundstticke Klarbeitrage fur die Errichtung einer Klaranlage sowie

Kostenerstattungsbeitrége fir im Bebauungsplan festgesetzte naturschutzrechtli-

8he Ausgleichs- und Ersatzmalinahmen nach § 135 a bis ¢ BauGB erhoben wer-
en.

Solche Abgaben, die nicht unter die Begriffe Steuer, Beitrag oder Gebuhr fallen,
bezeichnet man als Sonderabgaben, fur deren Zulassigkeit das BVerfG, aller-
dings immer wieder in Relativierung seiner Anforderungen, folgende Voraus-
setzungen aufgestellt hat (BVerfGE 55, 274; 57, 139; 67, 256):

- Gruppenhomogenitét, d. h. Belastung einer homogenen gesellschaftlichen
Gruppe mit gemeinsamer Interessenlage;

- Sachnahe des Abgabenpflichtigen zum Abgabenzweck;

- im Vergleich zu anderen Gruppen oder der Gesamtheit der Steuerzahler;
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- hieraus resultierende besondere Sachverantwortung der belasteten Gruppe
(Gruppenverantwortung); _

- Verwendung des Abgabenaufkommens im Interesse der Gruppe der Ab-
gabenpflichtigen (Gruppennutzlichkeit) und

- periodische Legitimation der Abgabenerhebung.

Nachdem das BVerfG diese Anforderungen aber nicht in jedem Fall gelten las-
sen will und Lenkungsabgaben ohne Finanzierungsfunktion von der Sachnéhe,
der Grupi)en\_/erantwortun und der gruggennumgen Verwendung der Abgabe
freigestellt S|nd_$]/gl. BVerfGE 67, 256, 277; 82, 159, 180), sah sich das
BVerwG auch nicht gehindert, unter Berufung auf diese Judikatur des BVerfG’s
die baden-wirttembergische Naturschutzabgabe von den Vorgaben der ur-
springlichen Sonderab%aben-Anforderungen des BVerfG’s vollstandig freizu-
stellen (vgl. BVerwGE 74, 308, 309 ff.; 81, 220, 225 f.).

¢) Gewahrung von Benutzungsvorteilen

Zu den 6konomischen Instrumenten gehort auch die Einrdumung von Benut-
zungsvorteilen fur die Verwender umweltfreundlicher Produkte. Unter ,,Benut-
zungsvorteilen* werden Regelungen verstanden, die allgemein angeordnete Be-
schrankungen hinsichtlich der Verwendung umweltbelastender Produkte fir sol-
che Produkte lockern oder aufheben, die bestimmten gesetzlichen, zwar nicht
zwingend vorgeschriebenen, aber als wiinschenswert deklarierten Forderungen
entsprechen, und damit ein hoheres MaR an Umweltvertréglichkeit aufweisen als
andere Produkte der selben Art. Dieses Instrument beinhaltet zwar keine finan-
ziellen Anreize, mittel- bis langfristig wird aber tber ein verandertes Kaufver-
halten auch eine Verdrangung der starker umweltbelastenden Produkte vom
Markt erwartet.

Beispiel:

Die auf das BImSchG gestitzte friihere RasenmaherlarmVVO gewahrte den Be-
nutzern von Rasenmahern, welche einen festgesetzten niedrigeren Emissions-
wert unterschritten, eine partielle Befreiung von zeitlichen Betriebsbeschrén-
kungen; &hnlich nun § 7 Abs. 1 Nr. 2 der 32. BImSchV, wonach bestimmte Ge-
rate_ und Maschinen, die das EG-Umweltzeichen besitzen, von Betriebshe-
schrankungen in den Morgenstunden befreit sind.

d) Subventionen

Die Gewahrung von Finanzierungshilfen (Subventionen) fuhrt zu einer mittelba-
ren Verhaltenssteuerung. Darunter fallen geldwerte Leistungen, die vom Staat -
Bund, L&ndern, aber auch der EU - gewéhrt werden, ohne dass ihnen eine
marktmaRige Gegenleistung entgegensteht. Diese Finanzierungshilfen kénnen
Umweltschutzinvestitionen im Einzelfall auch erst finanzierbar machen. Die
Zuwendung kann in Form direkter finanzieller Leistungen, z. B. durch verlorene
Zuschisse, zinsgunstige Darlehen, Birgschaften (direkte Subventionen) oder
durch Verzicht auf o6ffentlich-rechtliche Geldforderungen erfolgen, z. B. durch
SteuervergUnstl%ungen fur schadstoffarme Pkws gv l. 88 3 Nr. 4, 3d, 9
KraftStG) oder friiher schadstoffarmen Kraftstoff (88 3 f. Min6StG a.F.) (indi-
rekte Subventionen).

Die Gewéhrung von Subventionen bedarf einer haushaltsrechtlichen Grundlage,
wobei ausreichend ist, dass die Mittel im Haushalt bereitgestellt werden. Eine
8¢setzllche Grundlage, die den Zweck, die Voraussetzungen der Vergabe und

ie Kontrolle der Subventionsverwendun regelt, ist aber entbehrlich. Europa-
rechtlich ist das Beihilfeverbot des Art. 10/ AEUV zu beachten.
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Subventionen werden eher kritisch betrachtet, weil sie missbrauchsanféllig seien
und der Allgemeinheit die Kosten fiir die UmweltschutzmaBnahmen aufgeburdet
wurden. Auf EU-Ebene werden umweltschutzbezogene Subventionsprogramme
eher abgebaut.

e) Umweltnutzungsrechte und verwandte Instrumente

Die aus der Umweltokonomie stammende Idee der Umweltzertifikate beruht auf
einer marktkonformen staatlichen Mengensteuerung. Zertifikatslosungen setzen
nicht am Preis an, sondern mit ihnen wird festgelegt, in welcher Menge eine be-
stimmte Umweltnutzungi kunftig noch zulassig sein soll, wobei die Preisbildung
dem Markt tberlassen bleibt. Die zuléssige Gesamtmenge wird in anteiligen Be-
rechtigungsscheinen (Zertifikate) aufgeteilt. Diese kdnnen an Interessenten nach
versa:hledenen mdoglichen Verfahren ausgegeben und dann ge- und verkauft
werden.

Zum Einsatz gekommen ist dieses Instrument im Klimaschutz auf der Grundlage
des Kyoto-Protokolls, das als ,,flexible Mechanismen* gerade auch die Einfuh-
rung des internationalen Handels mit Treibhausgasemissionsberechtigungen
vorsieht, der das Ziel verfolgt, das Weltklima zu schiitzen und die globalen
Treibhausgasemissionen zu senken.

Die EG als auch ihre Mitgliedstaaten, die dem Kyoto-Protokoll beigetreten sind,
haben sich verpflichtet, insbesondere die Treibhausgasemissionen im Zeitraum
von 2008 bis 2012 um 21 % gegentber dem Basisjahr 1990 zu reduzieren. Am
13.10.2003 hat die EU im Vorgriff auf das volkerrechtliche In-Kraft-Treten des
Kyoto-Protokolls eine Richtlinie Gber ein System fir den Handel mit Treibhaus-
8asem|53|onszert|f|katen in der Gemeinschaft und zur Anderung der RL

6/61/EG des Rates beschlossen, die folgendes Konzept zum Gegenstand hat:
Die zugeteilten Emissionsrechte erlauben dem Inhaber, die Umwelt (nur) in ei-
nem bestimmten Umfang zu verunreinigen. Verschmutzt der Inhaber die Um-
welt weniger als ihm gestattet, so kann er die nicht ausgenutzten Verschmut-
zungsrechte an andere Verschmutzer verkaufen, wobei die Unternehmen frei
sind, die Energieeffizienz ihrer Anla%e zu optimieren oder Emissionsrechte von
anderen Unternehmen zuzukaufen, bei denen die Reduktion sich preiswerter
verwirklichen l&sst. Dieses Handelssystem gilt nach der RL bereits seit 2005 in
den Mitgliedstaaten.

Der Bundestag hat — verspatet — am 12.3.2004 in Umsetzung der EG-RL in
deutsches Umweltrecht ein Gesetz tber ein System fir den Handel mit Treib-
Eausrg]]iasemlsaonszertlflkaten (TEHG) in der Gemeinschaft (,,Artikelgesetz®)
eschlossen.

Die bisherige Zuruckhaltung gegenuber Zertifikatelosungen ist nicht zuletzt be-
dingt durch ihre ,,Effizienzgrenzen“ — wo bereits durch das Umweltordnungs-
recht ein hohes Emissionsschutzniveau erreicht ist — und ihre nicht unerhebli-
chen Kontrollkosten. Zudem bedurfen Zertifikatelosungen gerade im deutschen
Umweltrecht nicht unerheblicher rechtlicher Anpassungen.

Ob sich dieses Instrument am Beispiel der Treibhausgasemissionen tatsachlich
bewéahren wird, wird die Praxis zeigen.

Angesichts der Komplexitdt und des rechtlichen Anpassungsbedarfs bei
Zertifikatelosungen werden im bisherigen deutschen Umweltrecht ,,Kompensa-
tionslésungen® bevorzugt. Man spricht hier auch von ,,flexiblen Instrumenten®
des Umweltrechts. Diese Losungen beruhen auf der Annahme, dass Umweltan-
forderungen in einem Raum-Zeit-Punkt des dkologischen Gesamtsystems auch
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durch berobligatorische Ausgleichsmainahmen an anderer Stelle erfullt wer-
ge?] kdnnen. Wie dies geschieht, ergibt sich aus dem jeweiligen rechtlichen
ahmen.

Beispiele:

Das deutsche Umweltrecht kennt Kompensationsmoglichkeiten z. B. im Immis-
sionsschutzrecht (vgl. 88 7 Abs. 3, 17 Abs. 3a, 48 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BImSchG,
Nr.4.2.2, Nr. 4.2.3,Nr. 4.4.3, Nr. 45.2 TA Luft).

Kompensationsldsungen sind im Unterschied zu Zertifikatelosungen dabei im-
mer In ein Genehmlgun%sverfaghren eingebettet. So konnen nur U erobll?atorl-
sche Einsparungen unterhalb eines fur die jeweilige Verschmutzungsquelle ab-
schlieBend definierten Umweltstandards gehandelt werden. D. h. im Unterneh-
men werden nur innerhalb des ordnungsrechtlichen Rahmens nach marktwirt-
sch%ﬂllchen Kriterien Entscheidungsspielrdume fir UmweltschutzmalRnahmen
eroffnet.

f) Haftungsregelungen

Das Umwelthaftungsrecht ist Teil der 6konomischen Instrumente. Die haftungs-
rechtliche Verantwortung des Umweltnutzers und Schadigers dient nicht nur
dem Ausgleich von Umweltschéden (Ausgleichsfunktion), sondern sie soll zu-
gleich — finanziell — einen Anreiz bieten, alles zu tun, damit der Schaden erst gar
nicht eintritt (Praventivfunktion).

Das zivile Umwelthaftungsrecht setzt sich zusammen aus

- der deliktischen und verschuldensabhangigen Haftung nach 8§ 823 BGB;
- der verschuldensunabhangigen Haftung bzw. Gefahrdungshaftung fur
Umweltschaden nach spezifischen Haftungsregeln (vgl. z. B. § 89 WHG,
?S 32ch15‘.) GenTG, 88 25 ff. AtG) und dem Umwelthaftungsgesetz
mwHG);

- dem Umweltnachbarrecht mit seinen verschuldensunabhangigen Rege-
lungen, wonach Betroffenen fir hinnehmbare Umweltbeeintrac tlgungen
aber lediglich Ausgleichsanspriiche zustehen (vgl. 88 906 Abs. 2, 1004
BGBund§ 14 S. 2 ImSchGg).

Auf europaischer Ebene wurde am 21.04.2004 die Richtlinie zur Umwelthaftung
(RL des Europaischen Parlaments und des Rates tber Umwelthaftung zur Ver-
meidung von Umweltschaden und zur Sanierung der Umwelt) verabschiedet,
mit dem Ziel der Schaffung gemeinschaftsrechtlicher Rahmenbedingungen fir
die Umwelthaftung, die bis zum 30.4.2007 von den Mitgliedstaaten in nationales
Recht, von Deutschland in das geltende Regelungssystem des Umwelthaftungs-
rechts, umzusetzen bzw. einzupassen war. Wiederum verspatet ist das mit Erlass
des sog. Umweltschadensgesetzes (USchadG), welches am 14.11.2007 in Kraft
etreten ist, geschehen. Im Mittelpunkt des Gesetzes steht die Vermeidung und
anierung sog. Okoschéden, die an Ressourcen (Arten, natlrlichen Lebensrau-
men, Gewasser und Boden) entstehen konnen. Die um zivilrechtliche Elemente
angereicherte Haftungskonzeption knipft an ein Verschulden des Verantwortli-
chen an. Rechtsunsicherheit besteht vor allem hinsichtlich der Definition der
Umweltschaden bzw. der Festlegung entsprechender Erheblichkeitsschwellen.

5. Staatliche Eigenvornahme

Effektiver Umweltschutz kann sich nicht nur auf die direkte und indirekte Steue-
rung des Handelns Privater beschranken, sondern erfordert auch unmittelbare
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Umweltschutzaktivitdten des Staates durch eigene Umweltschutzmalinahmen,
vor allem bei Gefahr in Verzug. Der Staat besitzt in diesem Zusammenhang eine
Reihe von staatlichen und kommunalen Einrichtungen, die auf dem Gebiet des
Umweltschutzes Dienstleistungen erbringen. Besonders ausgepragt ist die staat-
liche Eigenvornahme gegenwartig allerdings nur auf dem Entsorgungssektor,
wobei im Zuge der Privatisierung Offentlicher Aufgaben die Abfallbeseitigung
zunehmend auf private Dritte Gbertragen wird und heute im Wesentlichen nur
noch bei der Abwasserbeseitigung und der Entsorgung nuklearer Abfalle eine
Vorherrschaft der 6ffentlichen Hand besteht.

6. Kooperation

Unabhangig von gesetzlichen Grundlagen haben sich zunehmend kooperative
Handlungsformen im Umweltrecht entwickelt, die Ausdruck des umweltpoliti-
schen Kooperationsprinzips sind. Hierzu gehort zunéchst der Verwaltungsver-
trag, der eine Mittelstellung zwischen Verwaltungshandeln durch Umweltord-
nungsrecht und durch kooperative Verhaltensweisen einnimmt. Staat und Burger
treten sich hier zur Losung anstehender Umweltschutzfragen in einem Gleich-
ordnungsverhaltnis gegenuber, wobei die grundsatzliche Moglichkeit der Ver-
waltunPsbehdrde, durch einseitige hoheitliche Malinahme, in der Regel durch
Verwaltungsakt, den Birger zu umweltschutzgerechtem Handeln anzuhalten, in
den Hintergrund tritt.

Beispiele:

Verwaltungsvertrage finden sich insbesondere in den Bereichen der Luft- und
Gewasserreinhaltung, im Naturschutz- und Abfallrecht sowie bei der Altlasten-
sanierung (Sanierungsvertrage).

Es ist allerdings nicht zu erwarten, dass aufgrund der engen Zulassungsvoraus-
setzungen das Einsatzspektrum von Verwaltungsvertrdgen so erweitert wird,
dass sie den Verwaltungsakt als dominierende Handlungsftorm abldsen.

Zu den kooperativen Instrumenten gehdren weiter die sog. normersetzenden und
normprégenden Umweltabsprachen insbesondere in Form der sog. Selbstver-
pflichtungen der Wirtschaft. Unternehmen oder Wirtschaftsverbande verpflich-
ten sich hierbei selbst und rechtlich unverbindlich gegeniber staatlichen Stellen
(insbesondere Regierun%), bestimmte Umweltschutzziele innerhalb einer be-
stimmten Frist zu erreichen, wenn gleichzeitig auf eine entsprechende gesetzli-
che Regelung dieses Sachbereichs — vorerst — verzichtet wird.

Beispiel:

Klimaschutz-Selbstverpflichtung der deutschen Wirtschaft vom 25.6.2001, in
der sich die Wirtschaft gegenuber der Bundesregierung verpflichtet hat, den
AusstoB des klimaschadlichen Kohlendioxids um 45 (davon durch KWK: 23)
Mio. t bis 2010 zu verringern, |m_Gegi_enzug hat die Bundesregierung zugesagt,
keine Initiative zu ergreifen, um die klimaschutzpolitischen Ziele aut ordnungs-
rechtlichem Wege zu erreichen.

Den Vorteilen solcher Vereinbarungen — Akzeptanz, schnelle Umsetzung, ge-
ringer Vollzugsaufwand — korrespondieren aber auch eine Reihe von Nachteilen.
Genannt werden hier z. B. die Gefahr nachteiligszr Auswirkungen auf den Wett-
bewerb, fehlende Sanktionsmaglichkeiten zur Durchsetzung der Vereinbarung
(auler dem Erlass der durch die Vereinbarung abgewendeten Normen), Beden-
ken hinsichtlich ihrer Vereinbarung mit dem verfassungsrechtlichen Rechts-
staats- und Demokratieprinzip, da bei dieser Art der Entscheidungsfindung ge-
setz(ljlch vorgesehene Institutionen und Handlungsformen weitgehend umgangen
werden.
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V. Bewertung

Bei der Frage der ,,richtigen” Instrumentenauswahl obliegt es dem Gesetzgeber
zu entscheiden, welche Instrumente — einzeln oder kumulativ — in einem be-
stimmten_ Bereich eingesetzt werden sollen. Das Umweltordnungsrecht ist nur
noch bedingt geeignet, drangende Umweltprobleme zu 10sen, nicht zuletzt auch
aufgrund der wechselnden Zahl europarechtlicher Vorgaben, die einen vollig
anderen  Regelungsmechanismus aufweisen. Okonomischen Instrumenten
kommt in diesem Zusammenhang eine immer gréfiere Bedeutung zu, die zur
Erganzung des Umweltordnungsrechts herangezogen werden konnen. Welche
Instrumentenwahl tatsachlich die ,richtige” ist, um zugleich auch einen ange-
messenen Ausgleich zwischen den verschiedenen Umweltnutzerinteressen, den
Interessen betroffener Nachbarn, den Interessen der Allgemeinheit und dem
Schutz der Umwelt zu schaffen, diese Frage kann nicht pauschal beantwortet
werden. Gesetzgeber und Verwaltungen bleiben deshalb bei der Instrumenten-
wahl letztlich auf ein Verfahren aus ,.trial and error* angewiesen.

Fragen zu C. Steuerung umweltrelevanten Verhaltens:

1. Welche rechtliche Bedeutung haben die umweltpolitischen Grundprinzipien?

2. Handelt es sich bei der UVP um ein selbstandiges umweltrechtliches
»Planverfahren*? _ _ _ _

3. Was versteht man unter einem repressiven Verbot mit Befreiungsvorbehalt?

4. K(‘jndnen?mehrere Gestattungsverfahren durch eine Genehmigung ersetzt
werden’

5. Beschreiben Sie die Wirkungsweise von Umweltzertifikaten!

Rechtsprechung:
BVerfGE 55, 274; 57, 139; 67, 256; 74, 308; 81, 220.

D. Umweltverwaltung

I. Vollzug des Umweltrechts auf européischer Ebene

Europdisches Umweltrecht wie Gemeinschaftsrecht tberhaupt kann durch Or-
gane der Union selbst, durch die Mitgliedstaaten, die auf Grund von 49 EUV .
V. m. dem Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts hierzu verpflichtet
sind oder gemeinsam voIIzoge_n werden. Der direkte Vollzug von Gemein-
schaftsrecht bedarf nach dem Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung (Art. 5
Abs. 1 S. 1 EUV) aber einer ausdrticklichen Befugnisgrundlage, die im Umwelt-
recht bislang noch selten ist.

Beispiele:

Erstellung der Liste mit Gebieten von gemeinschaftsweiter Bedeutung im Rah-
men der FFH-RL; Befugnis der Kommission, im Rahmen der friiheren Altstoff\/
(auBer Kraft) von den Herstellern oder Importeuren risikotrachtiger Altstoffe
bestimmte Angaben und Informationen sowie weitere Stoffpriifungen zu verlan-
gen. Ebenfalls hierunter gefasst werden konnen die von der Industrie eigenver-
antwortlich vorzunehmenden, aber von der ECHA (Europaische Chemikalien-
agentur mit Sitz in Helsinki) organisierten Registrierungspflichten fir Stoffe
nach der REACh-Verordnung.
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Grundsatzlich ~ wird  europaisches ~ Umweltrecht ~ daher _durch  die
mitgliedstaatlichen Organe vollzogen (vgl. auch Art. 192 Abs. 4 AEUV).

Beim gemeinsamen Vollzug wirken die Kommission und die mitgliedstaatlichen
Organe in einem gestuften Verfahren oder auf andere Weise zusammen.

Beispiele:

Genehmigung der Freisetzung von gentechnisch verdnderten Organismen; Pro-
duktzulassung von gentechnisch veranderten Lebensmitteln nach der Novell-
Food-Verordnung.

I1. Vollzug des Umweltrechts auf nationaler Ebene

Der Schwerpunkt des Vollzugs des Umweltrechts liegt bei den L&ndern, die
nach Art. 83 GG die Bundesgesetze grundsétzlich als eigene Angelegenheit aus-
fuhren, soweit das GG nichts anderes bestimmt. Daher liegen auch die Voll-
zugskoml:)etenzen — anders als bei den Gesetzgebungskompetenzen — bei der
Mehrzahl der Umweltgesetze bei den Landern. Ihnen obliegt nach Art. 84 GG in
diesen Fallen auch die Einrichtung von Behorden ohne das Verwaltungsverfah-
ren.

In Ausnahmefallen sieht das GG die Mdglichkeit vor, dass die Lander Bundes-
recht als Auftragsangelegenheit vollziehen. Betroffen sind die umweltrelevanten
Bereiche des Kernenergierechts (Art. 87c i. V. m. Art. 73 Abs. 1 Nr. 14 GG),
des Luftverkehrsrechts (Art. 87d Abs. 2 GG) und des Bundeswasserstrallen-
rechts (Art. 89 Abs. 2 S. 3 GG). In diesen Bereichen hat der Bund lediglich zur
Zustandigkeitsprufung bei der Gesetzesausfuhrung die Fachaufsicht.

Auf einigen Gebieten vollzieht der Bund seine Gesetze mittels bundeseigener
Verwaltungen, wozu im Umweltbereich etwa die Bundeswasserstrallen mit ih-
ren_bundeswasserstralienrechtlichen Fachplanungen (Art. 89 Abs. 2 S. 1 GG,
8 45 WaStrG) und die Kernenergie mit ihren atomrechtlichen Genehmigungen
(Art. 87c GG, 88 22, 23 AtG) gehoren.

Landesgesetze werden von den Landern nach Art. 30 GG in Eigenverantwor-
tung bundesaufsichtsfrei ausgefihrt. Dies galt enemals auch fir Landesgesetze,
die lediglich den bundesrechtlichen Rahmen ausgefiillt haben éz. B. im Natur-
schutz- und Wasserrecht, Art. 75 Abs. 1 Nrn. 3, 4 GG a.F.) oder die aufgrund
bundesgesetzlicher Zuweisungen tber das Bundesrecht hinaus weitere ergén-
zende Regelungen vorsehen zz B. bei der Abfallentsorgung, 88 8 Abs. 3, 13
ADbs. 4,29 Abs. 9 u. a. KrW-/AbfG).

I11. Organisationsgewalt

Von den Zustandigkeitsregelungen beim Verwaltungsvollzug ist die Organisati-
onsgewalt zu unterscheiden, worunter die Kompetenz des Staates u. a. zur Ein-
richtung und Aufhebung von juristischen Personen des offentlichen Rechts so-
wie Organen und Dienststellen des Staates durch Bestimmung ihrer Zustandig-
keiten, threr inneren Ordnung etc. zu verstehen ist.
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1. Europaische Ebene

Als Verwaltungsorgan der EU nimmt die Kommission unter anderem bestehen-
de Vollzugsau dgabe_zn des Umweltrechts wahr, und zwar mit Hilfe zahlreicher
Ausschusse und Beirate. Des Weiteren kommt der Europaischen Umweltagentur
eine grofle Bedeutung zu, die seit 1994 in Kopenhagen arbeitet und zu deren
Aufgaben die Errichtung des européischen Umweltinformations- und Beobach-
tungsnetzes gehort.

2. Nationale Ebene
a) Bund

Nach Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG wird dem Bund in den Bereichen, in dem ihm die
Gesetzgebungskompetenz zusteht, das Recht eingerdumt, selbstandige Bundes-
oberbehdrden und neue bundesunmittelbare Korperschaften und Anstalten des
offentlichen Rechts durch Bundesgesetze zu errichten. In besonderen Féllen —
vgl. Art. 87 Abs. 3 S. 2 GG — konnen sogar bundeseigene Mittel- und Unterbe-
horden errichtet werden.

Fir den Bereich Umwelt gibt es auf Bundesebene folgende wichtige Behorden:

- Seit 1986 als oberste Bundesbehorde das Bundesministerium fur Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU), das zustandig ist fur die Be-
reiche des Atom-, Boden- und Altlasten-, Immissionsschutz-, Wasser-
haushalts-, Abfallwirtschafts-, Chemikalien- und Naturschutzrecht sowie
die Erneuerbaren Energien. _ _

- Das Umweltbundesamt mit Sitz in Dessau, seit 1974 selbstandige Bun-
desoberbehdrde (Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG) ist insbesondere mit der wissen-
schaftlichen Unterstutzung des zustandigen Bundesministers bei der Erar-
beitung von Rechts- und Verwaltungsvorschriften sowie mit dem Aufbau
und der Fihrung eines Informationssystems zur Umweltplanung
UMPLIS) betraut. _

- Daneben sind noch das 1989 errichtete Bundesamt fir Strahlenschutz
EBfS, das seit 1993 existierende Bundesamt fur Naturschutz und das

undesamt fur Seeschifffahrt und Hydrografie zu nennen.

Neben diesen Bundesbehodrden der unmittelbaren Staatsverwaltung gibt es noch
eine Reihe von selbstandigen Bundesbehdrden der mittelbaren Staatsverwaltung,
die Uberwiegend Forschungs- und Koordinationsfunktionen haben. Hierzu zéh-
len z. B. die Bundesanstalt flir Gewésserkunde, das Bundesamt fiir Verbraucher-
schutz und Lebensmittelsicherheit (BVL), die Biologische Bundesanstalt fir
Land- und Forstwirtschaft, die Physikalisch-Technische Bundesanstalt Braun-
schweig und Berlin und der Deutsche Wetterdienst.

Ferner bestehen neben diesen behdrdlich strukturierten Institutionen eine Reihe
von unabhdngigen beratenden Gremien und Ausschiissen. Hierzu gehort vor al-
lem der 1971 im Erla}sswege konstituierte Rat fur Sachverstandige fir Umwelt-
fragen als unabhéangiges Beratergremium, dem Wissenschaftler verschiedener
Fachrichtungen angehdren. Seine Aufgabe besteht vor allem darin, alle 2 Jahre
in Gutachten die jeweilige Umweltsituation und deren Entwicklungstendenzen
darzustellen und in diesem Zusammenhang Fehlentwicklungen und Moglichkei-
ten zu ihrer Vermeidung oder ihrer Beseitigung aufzuzeigen. Als weitere bera-
tende Gremien kénnen noch die Strahlenschutzkommission (SSK) und die Re-
aktorsicherheitskommission (RSK) genannt werden.
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b) Lander

Die Zustandigkeit der Landerbehorden, die mit Umweltschutz betraut sind,
ergibt sich aus den Jewelll%en Organisations- bzw. Landesverwaltungsgesetzen.
Zur Landesverwaltung im Bereich Umweltschutz gehtren die Behdrden der all-
gemeinen Landesverwaltung sowie die Sonderbehorden der L&nder.

Oberste Umweltschutzbehdrde ist in allen Landern das Umweltministerium, in
dessen Geschaftsbereich verschiedentlich obere Landesbehdrden bestehen, die
spezifische Aufgaben fiir das gesamte Landesgebiet wahrnehmen (z. B. Lande-
samt fur Wasser und Abwasser NW). In den grof3en Flachenlandern ist der Auf-
bau der Landesverwaltung, wozu auch die Umweltverwaltung gehort, dreistufig:
untere Verwaltungsbehdrde, Regierungsprasidium (Bezirksregierung, Regie-
rungspré&dent) als mittlere Landesbehorde, Ministerium als oberste Landesbe-
horde. Im Saarland, Schleswig-Holstein, Brandenburg und Mecklenburg-
Vorpommern besteht lediglich ein zweistufiger Behordenaufbau.

Die Aufgaben der ortlichen Umweltschutzverwaltung erfiillen in der Regel die
Kreise (Landratsamt, Landrat, Oberkreisdirektor) und kreisfreien Stadte als un-
tere Verwaltungsbehorden (z. B. ,Untere Wasserbehorde®, ,,Untere Natur-
schutzbehdrde®), teils als Trager der kommunalen Selbstverwaltung. Neben den
allgemeinen Verwaltungsbehorden sind besondere Verwaltungsbehorden bzw.
Sonderbehdérden mit Umweltschutzaufgaben betraut, wozu etwa die Gewerbe-
aufsichtsamter, Wasserwirtschaftsamter, Forstamter und Geologische Landes-
amter gehdren. Schliel3lich haben fast alle L&ander ein Landesamt fir Umwelt-
schutz errichtet.

Gemeinden oder Gemeindeverbande, die Umweltschutzaufgaben wahrnehmen,
werden hier im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung insbesondere auf
den Gebieten der Bauleitplanung, der 6ffentlichen Wasserversorgung, der Ab-
wasserbeseitigung und Abfallentsorgung tétig. Im Bereich der Auftragsverwal-
tung nehmen sie wichtige Aufgaben im Rahmen der ihnen tbertragenen Zustén-
digkeit fur ordnungsbehdrdliche MaRnahmen wabhr.

3. Internationale Umweltschutzorganisationen

Internationale Umweltschutzorganisationen sind Zusammenschllsse von Staaten
auf der Grundlage volkerrechtlicher Vertrage, in denen die beteiligten Staaten
bestimmte Organe der zu grindenden Organisationen mit der selbstdndigen
Wahrnehmung einzelner Aufgaben betrauen. Zu den internationalen Umwelt-
schutzorganisationen, die sich nicht vorrangig, aber zumindest auch mit umwelt-
schutzrelevanten Fragen beschéftigen, gehoren unter anderem die United Nati-
ons Educational, Scientific and Cultural Or?anlzat_lon (UNESCO), die World
Health Organization (WHO), die International Maritim Organization (IMO) und
die International Atomic Energy Agency (IAEA).

Viel bedeutsamer fur die Behandlung von Umweltschutzfragestellungen sind
dagegen die eigens zum Zweck des Umweltschutzes durch die Vereinten Natio-
nen auf der Grund_IaPe von Beschlussen der UN-Generalversammlung und der
Economic and Social Council (ECOSOC) eingesetzten Spezial- und Unterorga-
ne, die direkt oder indirekt an der Entstehung von Umweltvélkerrecht mitwir-
ken. Hierzu z&hlen insbesondere das 1972 aus der Stockholmer UN-Konferenz
hervor egangene Umvyeltprothamm (United Nations Environmental Programme
= UN P% — die Ortganlsatlon at ihren Sitz in Nairobi — sowie die Kommission
gJéDl;lac haltige Entwicklung (Commission on Sustainable Development =
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4. Nichtstaatliche Umweltorganisationen

Zu den nichtstaatlichen Umweltorganisationen, Verbanden und Vereinen (Non-
Governmental Orotlganlzatlons_ = NGO’s) auf internationaler, européischer sowie
Bundes- und Landesebene, die sich ganz oder teilweise mit Umweltschutzfragen
beschaftigen, gehdren z. B. ,Greenpeace®, ,,World-wide Fond of Nature®,
»Earth Watch®, die sdmtlich weltweit agieren; fur Deutschland sind dartber hin-
aus etwa zu nennen: Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V.
(BUND), Deutscher Naturschutzring e. V. (DNR), Deutscher Tierschutzbund e.
V., Naturschutzbund Deutschland e. V. (NABU).

IV. Finanzierungsverantwortung

Da die Mitgliedstaaten auf europaischer Ebene fiir den Vollzug des europai-
schen Umweltrechts verantwortlich sind, tragen sie auch grundsatzlich die Ver-
antwortung fur die Finanzierung der europaischen Umweltpolitik (Art. 192 Abs.
4 AEUV). Vorubergehende Ausnahmen bestehen nur bei unverhéltnismaRig ho-
hen Kosten im Einzelfall (vgl. Art. 192 Abs. 5 AEUV), wozu auch eine Unter-
stlitzung aus dem Kohasionsfonds (Art. 177 Abs. 2 AEUV) gehort.

In Deutschland ist der Vollzug nationalen Rechts Uberwiegend L&ndersache,
weshalb die L&nder auch die Hauptfinanzierungslast fir den Umweltschutz tra-
en %Art. 104a Abs. 1 GG). Der Bund hat dagegen lediglich fir die Finanzierung
er Zweckaufgaben der Bundesauftragsverwaltung, nicht aber fiir die Kosten
des administrativen Apparats (Art. 104a Abs. 1 GG? aufzukommen.

Fragen zu D. Umweltverwaltung:

1. Unter welcher Voraussetzung kommt ein direkter VVollzug von
Gemeinschaftsrecht in Betracht? _

2. Nach welcher Regelung wird dem Bund das Recht eingeraumt, durch
Bundesgesetze selbstdndige Bundesoberbehdrden und neue
bundesunmittelbare Korperschaften nebst Anstalten des 6ffentlichen Rechts
zu errichten? _ o _

3. XVofzbu g9ehbrt die Umweltverwaltung in den Landern, wie ist in der Regel ihr

ufbau’

E. Rechtsschutz im Umweltrecht

I. Rechtsschutz im Umweltverwaltungsverfahren

Das Umweltverwaltungsverfahren endet wie jedes andere Verfahren auch in der
Regel durch Verwaltungsakt oder Abschluss eines 6ffentlich —rechtlichen Ver-
tralqes (8 9 VWVTG). Bereits wahrend eines solchen Verfahrens stehen den Be-
teiligten (8 13 VwWVTG) eine Reihe von Rechten zu, die geeignet sind, die ver-
waltungsbehdrdliche Entsc_heldun%l. S. d. Beteiligten zu beeinflussen und damit
auch zugleich zu ,,kontrollieren®. Zunéchst gilt im Umweltverwaltungsverfahren
grundsétzlich der sog. Amtsermlttlur]gsgrundsatz (8 24 VwVTG), wonach die
zustandige Behorde den zur Entscheidung anstehenden Sachverhalt von Amts
wegen ermitteln muss. Beteiligte haben im Rahmen dieses Verfahrens ein Recht
auf Anhorung (8 28 VwWVT{G), d. h. ihnen muss Gelegenheit zu miindlicher oder
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schriftlicher Stellungnahmev%e eben werden. Damit eng verbunden ist das Ak-
teneinsichtsrecht (§ 29 Vw Gg), wonach Beteiligten ein Anspruch auf Einsicht
in die Verwaltungsakte zusteht, was bei komplexen Umweltverfahren besonders
wichtig ist, um in der Verwaltungsakte dokumentierte Ablaufe und Darstellun-
gen, Stellungnahmen tberpriifen und gegebenenfalls einer Korrektur zufiihren
zu konnen. Ferner haben Beteiligte noch ein Recht auf Beratung und Auskunft
durch die bearbeitende Behorde %§ 25 VWVTG) sowie auf Geheimhaltung — vor
allem im Hinblick auf betriebliche Geheimnisse — (8§ 30 VwWVfG). Soweit es sich
um gesetzlich geregelte formliche Genehmigungsverfahren (z. B. Planfeststel-
lungsverfahren) handelt, sind die Voraussetzungen und Wirkungen der Beteili-
gungsrechte in den 88 63 ff. VwVfG und daneben noch teilweise in spezialge-
setzlichen Vorschriften geregelt.

Die das Verwaltun%sverfahren abschlieRende Entscheidung durch Verwaltungs-
akt kann dem Rechtsbehelf des Widerspruchs unterliegen. Das Widerspruchs-
verfahren (88 68 ff. VwGO) dient der Selbstkontrolle der Verwaltung, wonach
die zustédndige Rechts- und Fachaufsichtsbehorde als Widerspruchsbehdrde im
Falle der Widerspruchseinlegung durch den Beteiligten, jetzt Widerspruchsfiih-
rer, zu ﬁrUfen_ hat, ob der Verwaltungsakt, gegen den sich der Widerspruch rich-
tet, rechtmaRig oder rechtswidrig zustande gekommen sowie auch zweckmafig
ISt.

Das Widerspruchsverfahren kommt nicht in Betracht, wenn es durch Praklusion
ausgeschlossen oder aufgrund besonderer Regelung nicht vorgesehen ist (8 68
Abs. 1S.2VwWGO, § 74 Abs. 1 S. 2 VWVTG).

Der durch Widerspruchsbescheid zurtickgewiesene Widerspruch eréffnet die
Maoglichkeit der Inanspruchnahme gerichtlichen Rechtsschutzes.

I1. Gerichtlicher Rechtsschutz

Der Rechtsschutz im Umweltrecht spielt im Hinblick auf die Rechtsfortbildung
und Rechtskonkretisierung durch die Gerichte eine grofRe Rolle. Ursachlich hier-
fur sind nicht zuletzt die im Umweltrecht haufig verwendeten unbestimmten
Rechtsbegriffe, die einer gerichtlichen Klarung zugefiihrt werden sollten. Folge
hiervon war unter anderem eine nicht nur erhebliche Belastung der Gerichte,
nicht selten verbunden mit einer langen Verfahrensdauer, die wiederum zwecks
Straffung und Beschleunigung der gerichtlichen Verfahren in die Novellierung
der VwGO durch das Rechtsmittelbereinigungsgesetz miindete.

1. Klagearten

Die gerichtliche Kontrolleroffnung ist an eine Reihe von Sachentscheidungsvo-
raussetzungen fir die Zuldssigkeit des konkreten Rechtsmittels gebunden.

Neben der Er6ffnung des Verwaltungsrechtsweges (8§ 40 Abs. 1 S. 1 VwGO) bei
umweltverwaltunlgsrechtl|c_hen Streitigkeiten zu dem sachlich und ortlich zu-
standigen Verwaltungsgericht als erste Instanz kommen als Klage- bzw. An-
tragsarten im Umweltrecht die Anfechtungs- und Verpflichtungsklage bei einem
belastenden oder abgelehnten begulnstigenden Verwaltungsakt in Betracht (8 42
Abs. 1 VwGO). Daneben sind noch die allgemeine Leistungsklage und die Fest-
stellungsklage (8 43 VwGO) von Bedeutung sowie bei der UberPrUfung unter-
gesetzlicher Umweltrechtsnormen die wichtige Normenkontrollklage é§ 47
VwGO), fir die erstinstanzlich die Oberverwaltungsgerichte zustandig sind.
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VVon der Wahl der Klage- bzw. Antragsart hangen auch die weiteren Sachent-
scheidungsvoraussetzungen ab, insbesondere, ob ein Vorverfahren — Wider-
spruchsverfahren — (88 68 ff. VwWGO) durchzufiihren und eine Klagefrist (8 74
VWGO) zu beachten ist.

Bei dem das Planfeststellungsverfahren abschlieBenden Planfeststellungsbe-
schluss handelt es sich im Ubrigen um einen Verwaltungsakt, der im Wege der
Anfechtungsklage gerichtlich Gberprift werden kann.

2. Klage- und Antragsbefugnis

Eine wichtige Sachentscheidungsvoraussetzung fiir die Zulassigkeit von Klagen
neben den bereits genannten ist die Klage- und Antragsbefugnis. Nach § 42 Abs.
2 VWGO ist eine Klage nur zuléssig, wenn der Klager geltend macht, durch
staatliches Handeln oder Unterlassen in seinen Rechten verletzt zu sein. Es
reicht hierfir aus, wenn nach dem Sachvortrag des Klagers eine Verletzung sub-
jektiver Rechte moglich erscheint (Méglichkeitstheorie).

a) Drittklagen

Soweit die individuellen Rechte des Kl&gers durch einen belastenden oder unter-
lassenen beglnstigenden Verwaltungsakt verletzt worden sind, ist die Klagebe-
fugnis im Hinblick auf die Anfechtungs- und Verpfllchtungskla}ae regelmafig
unproblematisch. In anderen Fallen muss geprift werden, ob der Klager die Ver-
letzung von Vorschriften rlgt, die auch dem Schutz individueller Interessen die-
nen und ob gerade der Kl&ger von diesem Schutzbereich erfasst ist.

Bei vielen Vorschriften im Umweltrecht ist diese drittschiitzende Dimension
bereits anerkannt:

Beispiele:

8 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG (Immissionsschutzrecht), 8 7 Abs. 2 Nrn. 3 und 5
AtG (Atomrecht), § 32 Abs. 1 Nr. 4 KrW-/AbfG (Abfallrecht), § 11 Abs. 1 Nr.
1,2und 3i. V. m. 8§ 6 Abs. 2 GenTG (Gentechnikrecht).

Weiterer Drittschutz wird im Wasserrecht vom BVerwG aus dem Rucksicht-
nahme1gebot_ abgeleitet, das im Falle eines qualifizierten und individualisierten
Betroffenseins eines Dritten durch eine wasserrechtliche Gestattung Drittschutz
vermitteln soll (BVerwGE 78, 40), wobei die rechtlichen Grundlagen insbeson-
dere 8§ 1, 6 Abs. 1 (8 1a Abs. 1 a.F.), 13 Abs. 1, 22 WHG entnommen werden.

Normen zum Vorsorgeprinzip (z. B. § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG) wird ein dritt-
schitzender Charakter allerdings grundsatzlich abgesprochen (BVerwGE 61,
256, 267; 65, 313, 320).

Dem%egenUber hat das BVerwG Vorsorge Uber Immissionsbegrenzungen und
Gefahrenabwehr durch Emissionsbeschrankungen als drittschiitzend aber aner-
kannt (BVerwGE 72, 300, 319, Whyl).

Soweit Grundrechte moglicherweise verletzt sind, kann dies eine Klagebefugnis
ebenfalls begrunden.

b) Rechtsschutz der Gemeinden

Beim Rechtsschutz der Gemeinden bestehen einige Besonderheiten. Soweit die
Gemeinde Eigentiimerin von Grundstiicken innerhalb eines umweltrelevanten
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Vorhabens fz. B. als Betroffene in einem Planfeststellungsverfahren) ist, hat sie
nach den allgemeinen Grundsétzen die gleichen Rechtsschutzmdglichkeiten wie
ein Privater. Allerdings kann sie sich dabei nicht auf den Grundrechtsschutz aus
Art. 14 Abs. 1 GG berufen, der einem Privaten eine umfassende gerichtliche
Kontrolle\garantlert, weil sie nicht Grundrechtstragerin ist (BVerfGE 61, 82; 98,
17, 47; BVerwGE 90, 96, 101; 100, 388, 391 fo? eshalb kann sie auch Rechts-
verstolie, die nicht auch dem Schutz gemeindlicher Interessen zu dienen be-
stimmt sind, nicht mit Erfolg abwehren.

Soweit sich die Gemeinde auf die mogliche Verletzung ihrer grundgesetzlich
eschutzten Planungshoheit (Art. 28 Abs. 2 GG) beruft, ist es erforderlich, dass
ie vorhabenbezogene Fachplanung zumindest Teile des Gemeindegebietes

nachhaltig betrifft und die Entwicklung der Gemeinde hierdurch beeinflusst

wird oder dass eine hinreichend konkretisierte gemeindliche Planung durch ein

planfeststellungsbedirftiges VVorhaben beeintréchtigt ist (BVerwGE 31, 263; 51,

6, 14; 56, 110, 135; 69, 256, 261 f.; 74, 124, 132; 90, 96, 100; BVerwG, NVwZ

1994, 371 und UPR 1997, 470; NVwZ 1998, 12).

¢) Umweltrechtliche Verbandsklage

Mit dem Erfordernis der Geltendmachung eigener Rechtsverletzung nach § 42
Abs. 2 VwGO soll grundsatzlich die Popularklage, d. h. die Moglichkeit fur je-
dermann, staatliches Handeln oder Unterlassen auf seine RechtméaRigkeit Gber-
prifen zu lassen, ausgeschlossen werden. Im Umweltrecht stellt sich seit lange-
rem die Frage nach der Verbandsklage, wonach Umweltverbande ohne eigene
Rechtsverletzung die materiellen Rechte Anderer oder vor allem ,,der geschitz-
ten Umweltmedien* klageweise geltend machen kdnnen.

Fur Naturschutzverbande haben die meisten Bundeslander eine Verbandsklage
im Naturschutzrecht eingefiihrt (vgl. z. B. § 65 BbgNatSchG; § 44
BremNatSchG; § 58 SachsNatSchG).

Mit der Novellierung des BNatSchG im Jahr 2002 (BGBI. | 2002, S. 1193) hatte
der Bundesgesetzgeber in § 61 a.F. ebenfalls die Verbandsklage auf Bundesebe-
ne gesetzlich verankert. Im aktuellen BNatSchG (2009) findet sich das Ver-
bandsklagerecht nun in § 64.

d) Rechtsschutz gegen Normen

Fur die rechtliche Ubergrﬂfun von untergesetzlichen Normen ist die Normen-
kontrollklage nach § 47 VwGO das richtige Instrument. Mit der 6. VwGO-
Novelle wurde die Antragsbefugnis nach § 47 Abs. 2 VwGO dahingehend an 8§
42 Abs. 2 VwGO ange%hchen, dass der Antragsteller nur geltend machen kann,
durch die angegriffene Rechtsvorschrift in eigenen Rechten verletzt zu sein oder
in absehbarer Zeit verletzt zu werden, wodurch die Antragsbefugnis erheblich
eingeschrankt wird. Das Abwdagungsgebot des § 1 Abs. 7 BauGB entfaltet in
diesem Zusammenhang wie im Planfeststellungsrecht drittschitzende Wirkun
gBVerWGE 107, 215 ff.), weshalb es auch ausreicht, dass der Antragsteller nac

47 Abs. 2 S. 1 VwGO geltend machen kann, seine auch unterhalb der Rechts-
schwelle liegenden Belange seien in der Abwagung nicht oder nicht rechtsfeh-
lerfrei berlcksichtigt worden. Dies gilt ebenso fir umweltrechtliche Normen-
kontrollklagen.
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I11. Gerichtliche Kontrolldichte

Ob ein Rechtsmittel im Umweltrecht begriindet ist, richtet sich im Hinblick auf
die gerichtliche Uberpriifung nach den allgemeinen Regeln. Die Rechtswegga-
rantie des Art. 19 Abs. 4 GG gewahrleistet im Grundsatz eine umfassende
Nachprifung des Verwaltungshandelns in rechtlicher und tatsachlicher Hinsicht.
Im Umweltrecht gibt es hierzu allerdings Einschrankungen, wozu die Moglich-
keit der Heilung von Verfahrensfehlern (vgl. z. B. 88 45, 46 VwVf{G, 8§ 214,
215 BauGBg, es Nachschiebens von Err_nesse_nserwégungen im gerichtlichen
Verfahren (8 114 VwGO), der Unbeachtlichkeit von Abwadgungsfehlern durch
Planerganzung und erganzendes Verfahren (vgl. z. B. 8 17 Abs. 6 ¢ FStrG, §
14d WaStrG, 8§ 75 Abs. 1 a VwWVTG) égeht')ren ebenso wie die Regeln zur Be-
standskraft und Praklusion (vgl. z. B. 8§ 10 Abs. 3 S. 5 BImSchG, § 17a Nr. 7
FStrG, § 21 Abs. 1 S. 1 WaStrG).

Im Umweltrecht bereitet besondere Schwierigkeiten die Kontrolle technischer
Standards und naturwissenschaftlicher Feststellungen. Die Umweltstandards
dienen der Konkretisierung und Ausfillung bestimmter Gesetzesbegriffe und
sind in Verwaltungsvorschriften niedergelegt (TA Luft, TA Larm). Diese norm-
konkretisierenden Verwaltungsvorschriften sind einer_ gerichtlichen Kontrolle
weitgehend entzogle_zn, soweit nicht die Atypizitat des Einzelfalls oder gesicherte
neue wissenschaftliche Erkenntnisse (vgl. z. B. BVerwG, DVBI. 1988, 539 f.;
NVwZ 1999, 1114, 1115; BayVBI. 2002, 88 ff.& eine Abweichung erfordern.
Behorden und Gerichte wenden daher normkonkretisierende Verwaltungsvor-
schriften heute faktisch wie Rechtsnormen an. Fur die TA Luft hat das BVerwG
eine Bindungswirkung Uber die Figur des ,antizipierten Sachverstandigengut-
achtens* begriindet (BVerwGE 55, 250, 256). Fir den Bereich des Atomrechts
schaffte das BVerwG die Rechtsfigur der ,,normkonkretisierenden Rechtsvor-
schrift* (BVerwGE 72, 300, 320; 78, 177, 180; 80, 207, 217; 81, 185, 190). Be-
statigt wurde diese Rechtsprechung ferner fur die Rahmen-AbwasserVwV
(BVerwGE 107, 338, 340 f.) und die TA Luft (,,normkonkretisierendes Regel-
werk) (BVerwGE 110, 216, 218; 114, 342, 344).

Zur Reduzierung der gerichtlichen Kontrolldichte muissen nach der Recht-
§|o4r1(a<]5r;ung folgende Voraussetzungen vorliegen (vgl. BVerwGE 107, 338,

- G%se%zliche Anordnung von Umweltstandards durch Verwaltungsvor-
schriften.

- Bestétigung oder Modifizierung sachverstandiger Aussagen kompetenter
Experten durch die Verwaltung in eigener Verantwortung.

- Die Umweltstandards missen willkurfrei ermittelt werden, von hinrei-
chend konservativen Ausnahmen ausgehen und dabei alle wissenschaftli-
chen und technisch vertretbaren Erkenntnisse beriicksichtigen.

- Ihr Inhalt darf weder veraltet, widerlegt noch wissenschaftlich erschiittert
sein.

DifesI? Voraussetzungen sind z. B. bei der TA Luft und der TA L&rm weitgehend
erfullt.

IV. Vorlaufiger Rechtsschutz

Soweit es um vorlaufigen Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte %eht_, bei denen
in der Hauptsache die Anfechtungsklage (8 42 Abs. 1 VwG g in Betracht
kommt, ergeben sich die Voraussetzungen und Wirkungen aus 88 80 und 80 a



50

VwGO. Widerspruch und Anfechtungsklage haben grundsétzlich aufschiebende
Wirkung (8 80 Abs. 1 VWGO; sog. Suspensiveffekt). Entféllt die aufschiebende
Wirkung aufgrund einer behdrdlichen Anordnung der sofortigen Vollziehung
nach § 80 Abs. 2 Nr. 4 VwGO — im Umweltrecht zur Gefahrenabwehr eine hau-
fig praktizierte VVorgehensweise bei Umweltverwaltungsakten — oder kraft Ge-
setzes nach § 80 Abs. 2 Nr. 3 VwWGO, kann das Gericht der Hauptsache, in der
Regel das zustandige _Verwaltun?sgerlcht, auf Antrag die aufschiebende Wir-
kung anordnen bzw. wiederherstellen (§ 80 Abs. 5 S. 1 VwGO).

Waéhrend im Unterschied zu anderen Rechtsgebieten des besonderen Verwal-
tungsrechts es im Regelfall den Betroffenen zuzumuten ist, eine bevorstehende
(belastende) Verwaltungsentscheidung (Widerspruchsbescheid) abzuwarten, und
dann gegen diese im Klagewege direkt vorzugehen, wird diese Regel im Um-
weltrecht eher zur Ausnahme (s. 0.). Soweit nicht der Sofortvollzug 1im Verwal-
tungsakt der zustandigen Umweltbehdrde angeordnet ist, gibt es im Umwelt-
recht eine Reihe von Gesetzen, die von vornherein den Ausschluss der aufschie-
benden Wirkung vorsehen qg z. B. 8 17e Abs. 2 S. 1 FStrG, § 12 a AbwAG, §
212 a Abs. 1 BauGB, § 12 TEHG). Was die Prifung der Begrlindetheit des An-
trags auf Wiederherstellung bzw. Anordnung der aufschiebenden Wirkung von
Widerspruch und Anfechtungsklage anbelangt, hat das befasste Gericht im
Rahmen einer summarischen Prufung die Erfolgsaussichten in der Hauptsache
bei einer vorzunehmenden Abwagung zwischen Vollzugs- und Aussetzungsinte-
resse zu beurteilen, was in der Praxis aber regelmalig einer vollstandigen
RechtmaBigkeitskontrolle gleichkommt.

Ferner kommt beim vorlaufigen Rechtsschutz noch die Beantragung einer
einstweiligen Anordnung nach § 123 VwGO in Betracht, wenn in der Hauptsa-
chel_keme Anfechtungsklage erhoben werden kann, weil kein Verwaltungsakt
vorliegt.

V. Rechtsschutz auf européischer Ebene

Die Entwicklung des Umweltrechts auf européischer Ebene und damit auch der
Mitgliedstaaten, vor allem Deutschlands, wird maRgeblich ge rég/tl und mitbe-
stimmt durch die Rechtsprechung des EuGH, der auch gerne als ,,Motor des eu-
ropaischen Umweltrechts“ bezeichnet wird. Die Liste der Vertragsverletzungs-
verfahren und V_erurtellqngen gerade Deutschlands vor dem EuGH im Umwelt-
recht ist lang. Bislang sind allein im EU-Umweltrecht weit tber 250 Entschei-
dungen des EuGH ergangen, weshalb eine kurze Ubersicht uber die Rechts-
schutzmdglichkeiten beim EuGH gegeben werden soll.

1. Aufsichts- oder Vertragsverletzungsverfahren

Nach Art. 258 AEUV kann die Kommission gegen einen Mitgliedstaat Klage
erheben mit dem Antrag, festzustellen, das Mitglied habe gegen gemeinschafts-
rechtliche Verpflichtungen verstoRen. Zuvor fordert die Kommission den Mit-
gliedstaat unter Fristsetzung zur Stellungnahme zu den VerstoRen auf, ggf. dann
In der so_g. begrundeten Stellungnahme die erforderlichen Mainahmen zu ergrei-
fen. Bleibt die Aufforderung erfolglos, kann sie beim EuGH Klage erheben.

Nach Art. 259 EG kénnen nach einem Vorverfahren vor der Kommission (Art.
259 Abs. 2 bis 4 AEUV) die Mitgliedstaaten gegen einen anderen Mitgliedstaat
ein Vertragsverletzungsverfahren anstreben. In der Praxis ist es allerdings nahe-
zu ausschlie3lich die Kommission, die im We%e des Vertragsverletzungsverfah-
rens gegen einen Mitgliedstaat Klage erhebt. Stellt der EuGH fortdauernd eine
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\/_ertragsverletzung des saumigen Mitgliedstaates fest, kommt die Androhung
eines Straf- oder Zwangsgeldes durch die Kommission in Betracht, ggg. die
Verurtellung zur Verhdngung eines Straf- oder Zwangsgeldes durch den EuGH
(Art. 260 Abs. 2 AEUV).

2. Nichtigkeitsklage

Nach Art. 263 AEUV kann die Nichtigkeit eines gemeinschaftlichen Rechtsak-
tes geltend gemacht werden. Die sog. privilegierte Nichtigkeitsklage kann nur
von EG-Organen oder Mitgliedstaaten angestrebt werden, die sonstige Nichtig-
keitsklage stellt den Typus einer Anfechtungsklage im Rahmen einer verwal-
tungsgerichtlichen Streitigkeit dar.

3. Untatigkeitsklage

Mit der Untatigkeitsklage nach Art. 265 AEUV konnen die Mitgliedstaaten und
die Unionsorgane (Art. 232 Abs. 1 AEU_\/?], aber auch Individuen (Art. 265 Abs.
3) geltend machen, dass ein verantwortliches Unionsorgan (z. B. Rat, Kommis-
sion oder Parlament) einer sich aus dem Vertrag ergebenden Rechtspflicht zum
Handeln nicht nachkommit.

4. Amtshaftungsklage

Art. 268 i. V. m. 340 Abs. 2 AEUV gibt allen Rechtssubjekten, die durch ein

Unionsorgan oder einen Bediensteten der Union einen Schaden erlitten haben,
egen die Union, die fur das Organhandeln haftet, einen Anspruch oder ein
echt, Schadenersatz geltend zu machen.

5. Vorlageverfahren

Stellen sich bei den nationalen Gerichten Fragen der Auslegung von Gemein-
schaftsrecht, sind sie nach Art. 267 AEUV zur Wahrung einer gemeinschafts-
weiten einheitlichen Anwendung und Auslegung von Gemeinschaftsrecht zur
Vorlage an den EuGH berechtigt (Art. 267 Abs. 2 AEUV), vor letztinstanzlichen
Entscheidungen sogar verpflichtet (Art. 267 Abs. 3 AEUV).

6. Inzidentriige

Nach Art. 277 AEUV kann mit der Inzidentriige innerhalb eines vom EuGH be-
reltshanhén igen Verfahrens die Rechtswidrigkeit einer Verordnung geltend ge-
macht werden.

7. Vorlaufiger Rechtsschutz

Der vorlaufige Rechtsschutz bei Klagen beim EuGH ist in Art. 278, 279 AEUV
%eregelt._ In diesem Zusammenhang7 Ist der Verzicht auf einen grundsatzlichen

uspensiveffekt von Kl%gen (Art. 278 S. 1 AEUV) von Bedeutung. Die Ausset-
zung der Vollziehung oder der Erlass einer einstweiligen Anordnung setzen ne-
ben erheblichen Zweifeln an der Handlung eines Gemeinschaftsorgans die
Dringlichkeit und die Abwendung eines schweren, nicht wiedergutzumachenden
Schadens sowie eine angemessene Bericksichtigung der Gemeinschaftsinteres-
sen voraus.

Beruht ein nationaler Verwaltungsakt, der mit einer Anfechtungsklage angegrif-
fen wird, auf einer Norm des Gemeinschaftsrechts, so sind die nationalen Be-
horden nach der Rechtsprechung des EuGH %rundsatzllch verpflichtet, in verfas-
sungskonformer Auslegung des § 80 Abs. 2 Nr. 4 VwGO die sofortige Voll-
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ziehbarkeit des Verwaltungsakts anzuordnen (vgl. EUGH, Urt. vom 10.7.1990,
Rs. C-217/88, Slg. 1990, 1-2879 - Tafelwein; vgl. auch EuGH, Urt. vom
19.6.1990, Rs. C-213/89, Slg. 1990, 1-2433 - factortame; EuGH, Urt. vom
8.2.2000, Rs. C-17/98, Slg. 2000, 1-665 (712 ff.) — Emesa Sugar).

Zur Aussetzung eines nationalen Verwaltungsakts, der auf einer gemeinschafts-
rechtlichen Verordnung oder unmittelbar anwendbaren Richtlinie beruht vg5l.
EuGH, Urt. vom 21.2.1991, verb. Rs. C-143/88 und C-92/89, Slg. 1991, 1-415,
Tz. 22 ff. — Siiderithmarschen.

Fragen zu E. Rechtsschutz im Umweltrecht:

1. Welchem Zweck dient das Widerspruchsverfahren?

2. Haben Umweltrechtsnormen zum Vorsorgeprinzip drittschitzenden
Charakter?

3. Ist die ,,Popularklage im deutschen Umweltrecht zugelassen?

4. Inwieweit unterliegen Umweltstandards einer gerichtlichen Kontrolle?

Rechtsprechung:

BVerwGE 78, 40; 61, 256; 65, 313; 72, 300; BVerfGE 61, 82; 98, 17;
BVerwGE 90, 96; 100, 388; 31, 263; 51, 6; 56, 110; 69, 256; 74, 124 90, 96;
BVerwG, NVwZ 1994, 371; UPR 1997, 470, NVwZ 1988, 12; BVerwGE
107, 215; BVerwG, DVBI. 1988, 539; NVwZ 1999, 1114; BayVBI. 2002,
88; BVerwGE 55, 250; 72, 300; 78, 177; 80, 207; 81, 185; 10/, 338; 110,
216; 114, 342; EuGH, Urt. v. 10.7.1990, Rs. C-217/88, Slg. 1990, 1-2879
(Tafelwein); Urt. v. 19.6.1990, Rs. C-213/89, Slg. 1990, 1-2433 (factortame);
Urt. v. 8.2.2000, Rs. C-17/98, Slg. 2000, 1-665 (Emesa Sugaq_; Urt. v.
21.2.1991; verb. Rs. C-143/88 und C-92/89, Slg. 1991, 1-415, Tz. 22 ff.
(Suderithmarschen).
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