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Umweltrecht in Deutschland ?

A. Einleitung

Der Beitrag beginnt mit grundlegenden Uberlegungem Umweltschutz und Umweltrecht
(I1). Daraufhin geht er die Entwicklung des debutst Umweltrechts nach (lll). Es werden
insbesondere ausgewahlte ,Schlaglichter* der daatscUmweltrechtspolitik seit der
Wiedervereinigung vorgestellt. Der Beitrag schliefiit den rechtlichen Grundlagen und
Besonderheiten des Klimaschutzes, der in Deutsdhlals zentrale umweltpolitische

Zukunftsaufgabe wahrgenommen wird (IV.).

B. Umweltschutz und Umweltr echt

z,Jdmweltschutz ist die Gesamtheit der Malinahmengcheldie Umwelt des Menschen vor
schadlichen Auswirkungen der Zivilisation schiitZehange Zeit herrschte Streit dariiber, ob
dem ein anthropozentrischer oder ein dkozentristimeweltbegriff zugrunde zu legen 3ei
Dahinter verbarg sich die Frage, ob die Umwelt Iséghlich in ihrer dem Menschen
dienenden Funktion oder aus ihrem origindren SeHrstheraus zu schitzen sei. Nach und
nach setzte sich jedoch die Erkenntnis durch, dassSchutz der Umwelt stets jedenfalls
mittelbar vorteilhafte Folgen bzw. die Abwendungyagver Auswirkungen zugunsten der

Existenz des Menschen erwarten [4sst

I. Querschnittscharakter des Umweltrechts

Dies vorweggeschickt lasst sich das Umweltrecht weiteren Sinne definieren als die
Gesamtheit umweltrelevanter Regelungen. Damit &t @harakter des Umweltrechts als
Querschnittsmaterie angesprochenUnter den weiten Umweltrechtsbegriff fallen
umweltrelevante Vorschriften des 6ffentlichen Reghtes Zivil- und des Strafrechtsnit
anderen Worten: umweltschitzende Normen sind nahezier gesamten Rechtsordnung
auffindbar. Dies hatte zur Folge, dass noch in t&rQer Jahren der Rechtsgebietscharakter

! Herrn Hrvoje Santek, Mitarbeiter an der Forschphagform Recht (HU Berlin), danke ich fiir seinetatbeit.
2 Kloepferin: Kunst/Herzog (Hrsg.), Evangelisches Staatskenjl2. Bd., Stuttgart, 3. Aufl. 1987, Stichwort
"Umweltschutz", Sp. 3639.

% Nachweise beurswiek NVwzZ 1996, S. 222 (224) m. Fn. 20.

* KloepferaaO ,MurswiekaaO.

® Kloepfer Umweltrecht, 3. Auflage, § 1 Rn 4Rginhardt LKV 1994, S. 244,

® Zum Umweltstrafrecht vertiefend Panel 5



des Umweltrechts umstritten wWamDieser Charakter steht — unabhangig von der erakt
Klarung der Kriterien, die erfillt sein missen, uon der Entstehung eines Rechtsgebiets zu
sprechef — heute auBer Zweifel fir das Umweltrecht im eageBinne, zu dem zuvérderst
Gesetze zahlen, die einer umweltschiitzenden Aufgdieeeri. Der damit zugleich
ausgewiesene — oOffentlich-rechtliche — Kernberettds Umweltrechts im Sinne eines
umweltspezifischen Rechts besteht insbesondere des Naturpflegerecht, dem
Immissionsschutzrecht, dem Strahlenschutzrecht, Alefalrecht, dem Gewasserschutzrecht,
dem Gefahrstoffrecht —wobei zwischen beiden seindruzwanzig Jahren das
Bodenschutzrecht stéfit-, dem Energierecht und dem GentechnikrécBtaneben tritt eine
Vielzahl von umweltrelevanten Gesetzen und soldBesetzen, die Offnungsmechanismen
fur die Bericksichtigung von Umweltbelangen voréajt z. B. im Technikrecht,
Arbeitssicherheitsrecht, Baurecht, Verkehrsrechndwirtschafts- und Forstrecht. Nicht erst
seit der Schaffung des Art. 20a GG obliegt dem @gséer eine durchgangige ressort- und
gebietsiibergreifende Riicksichtnahme auf Umweltgeinlieger?

Wie auch von den Entwirfen zum Umweltgesetzbuckhésiweiter unten) vorgesehen,
untergliedert die Lehre in Deutschland das Umweliteegelmaliig in einen Allgemeinen
und einen Besonderen Teil. Zum Allgemeinen Teill@dhnsbesondere die Ubergreifenden
Fragen der Prinzipien des Umweltrechts, seinerrdnsénte und der Haftung fur
Umweltschaden. Das Besondere Umweltrecht wird maeldien- und téatigkeitsbezogenen
Aspekten eingeteilt. Zum besonderen Umweltrechtégemsbesondere das weiter unten

naher beleuchtete Klimaschutzrecht.

Il. Grundprinzipien des Umweltrechts

Dem Umweltrecht liegt eine Reihe von Leitprinzipieagrunde, die sich nach und nach
herausgebildet hat. Diese Leitprinzipien sind ven\orstellung einer dauerhaften Sicherung

der natiirlichen Lebensgrundlagen und der Garamtiesehohen Schutzniveaus geptagt

" Breuerin: Schmidt-ARmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltvegjst, Berlin, 13. Aufl. 2005, S. 57Kjmminich
Das Recht des Umweltschutzes, Miinchen, 2. Aufl2197 9 ff.

8 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Auflage, § 1 Rn 62.

° Erbguth/SchlackeUmweltrecht, Baden-Baden 2005, § 2 Riktbepfer,Umweltrecht, 3. Auflage, § 12

Rn 60 f.

YKloepferin: Kunst/Herzog/Schlaich/Schneemelcher (Hrsgvarigelisches Staatslexikon, Sp. 3642.

M Umfangreiche Textsammlung bei Kloepfer (Hrsg.),whtischutz, 2 Bde., Miinchen, Losebl., 44. EL Std.
01.09.2005.

12 Aus der Zeit vor der entsprechenden Anderung desndgesetzes eindrucksvokKloepfer in:
Kunst/Herzog/Schlaich/Schneemelcher (Hrsg.), Evisajees Staatslexikon. 3644 f.

13 Kloepfer Umweltschutzrecht, 2. Aufl., S. 60.



Zunachst haben sie nicht die Qualitat von Rechiggien, werden aber zunehmend

verrechtlicht

1. Klassische Prinzipientrias

In zeitlicher Logik an erster Stelle steht das \bogeprinzip. Es stellt heute — verbunden mit
dem Nachhaltigkeitsprinzip — die Krone aller Umwethtsprinzipien dar. Nach dem
Vorsorgeprinzip sollen Umweltschaden nach Moéglichkermieden werden, also nicht erst
zur Entstehung gelangen. Damit geht das Vorsongepriiber das traditionelle allgemeine
Recht der Gefahrenabwehr hindglie ,Gefahrenschwelle* ist gegeniiber dem Erfamiter

der messbaren Wahrscheinlichkeit eines Schaden#sim Abh&ngigkeit von der Schwere
der drohenden Rechtsgutsverletzung technisch hesabd und wird zur blof3en

Risikoschwelle. Das Recht setzt nicht mehr nur an dahrscheinlichen Schadenseintritt

(Gefahr), sondern an den moéglichen SchadenseifRigiko) an.

Das Verursacherprinzip, das Leitbild fur die Veramttungszuweisung im Umweltrecht ist,
wurzelt schwerpunktmalig im repressiven Bereich  of@doung der
Umweltverantwortlichkeit), hat aber auch generald spezialpraventive Wirkungen: nach
ihm bzw. seinen positivrechtlichen AusformungenBz.im Umwelthaftungsrecht hat
derjenige, auf dessen Verhalten eine Umweltbelgstzurtickzufihren ist, auch fur die
Kosten ihrer Beseitigung oder ihres Ausgleichs @stehen. Er wird jedoch typischerweise
bemiiht sein, eine Umweltbelastung zu verhindern.nliBh wirken z.B. auch das

Umweltstrafrecht und das Umweltabgabenrecht.

Die klassische Prinzipientrias des Umweltrechtyvakstandigt das Kooperationsprinzip, das
Uber die gesamte Zeit der Entwicklung des moderdemveltrechts hinweg in seinen
Konturen relativ amorph geblieben ist. Es drickt bereits erwéhnte Erkenntnis aus, dass
Umweltschutz allein von staatlicher Seite zum Sehei verurteilt ist und daher nur ein
maoglichst enges Zusammenwirken des Staates un@etallschaft, d.h. den Subjekten seiner
Rechtsordnung effektiven Umweltschutz hervorbringgann. Umweltschutz ist daher auch
der Gesellschaft anvertraut. Allerdings birgt dasoperationsprinzip auch das Risiko des
kollusiven Zusammenwirkens von Staat und Verursachen Sinne eineskonzertierten

Umweltschutzdumpings.

14 Kloepfer, in: Kunst/Herzog/Schlaich/Schneemelcher (Hrsg.yargelisches Staatslexikon, Sp. 3645 ff.;
Reinhardt LKV 1994, S. 244 (245 f.).



2. Integrationsprinzify

Seit einigen Jahren gesellt sich zur klassischemziprentrias ein vierter Grundsatz hinzu, das
Integrationsprinzip. Dieses verpflichtet - Gbes deaditionell noch weitgehend medial bzw.
sektoral ausgerichtete deutsche Umweltrecht hirehesgl - zum Schutz der Umwelt in ihrer
Gesamtheit. Wegbereiter dieser gesamthaften Unuheitzstrategie ist das Unionsrecht;
einen integrierten, medienldbergreifenden AnsatZolgan etwa (schon frih) die UVP-
Richtlinie, dann mit Nachdruck die IVU-Richtlidfe und auch Art. 7 Abs. 2 lit. ¢) der
Luftqualitatsrichtlinié’. Dieser Ansatz, der auf die Integration innerhaéin Umweltpolitik
zielt, wird als interne Integration bezeichnet. @ieterne Integration ist auf europdaischer
Ebene in der so genannten Querschnittsklausel ded AAEUV niedergelegt und hat zum
Inhalt, dass Umweltbelange auch in nur mittelbar weftrelevanten Politiken zu
beriicksichtigen sirfd. Angestrebt wird — insbesondere bei der Anlagealemngung (Art. 7
IVU-RL) durch Festlegung integrativer Emissionsgnearte (Art. 9 Abs. 3 IVU-RLY — eine
Optimierung der Schutzgutperspektive, die den Bhck alle Belastungspfade und alle zu
schiitzenden Umweltmedien leffst um so die bestehende ,Fragmentierung der
Umweltschutzvorkehrungefi* aufzubrechen und bloRRe Belastungsverlagerungereirem
Medium auf das andere zu verhindern. Zahlreiche elingchtliche Regelungen haben den

medienibergreifenden Ansatz bereits inkorpdfiert

3. Umweltgerechtigkeit als Maxirfie

Neben diesen vier Prinzipien bildet sich moglicheisg die Umweltgerechtigkeit als neue
Maxime heraus. Diese wurde zunachst in den USAaisironmental justice” diskutiert;
beim US-Prasidenten wurde eine entsprechende Stieliesetzt. Die Umweltgerechtigkeit

15 Kloepfer Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 78 ff.

1% Richtlinie 96/61/EG des Rates v. 24.9.1996 (ber iitegrierte Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung, ABI. L v. 10.10.1996, S. 28zdKloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 14, Rn. 17 ff.
" Richtlinie 96/62/EGuber die Beurteilung und die Kontrolle der Luftqtél (Luftqualitats-Rahmenrichtlinie)
des Rates v. 27.9.1996, ABI. L 296 v. 21/11/1996.Diese Richtlinie ist zum 11.6.2010 ersetztdeor durch
die Richtlinie 2008/50/EG des Europaischen Parldamend des Rates vom 21.5.2008 dber Luftqualitét un
saubere Luft fur Europa (Luftqualitatsrichtlinié)Bl. L 152 vom 11.6.2008, S. 1 ff.

18 Calliess in: Kloepfer [Hrsg.], Das kommende Umweltgesettiu 2007, S. 35, 44Schmidt/Kahl
Umweltrecht, 8. Aufl. 2010, § 1 Rn. 27

19 zur IVU-Richtlinie und immissionsschutzrechtlich®enehmigunéteinberg/KoepfeDVBI. 1997, 973f.;

zur integrierten Vorhabengenehmiguiglke Die integrierte Vorhabengenehmigung, 20B@nzius in: FS
Kloepfer, 2008, 113 ff.Sellner in: Bohne/Kloepfer [Hrsg.], Das Projekt eines Uetitgesetzbuchs 2009, 2009,
31 ff.; Martini, VerwArch 2009, 40 ff.Callies DVBI. 2010, 1 ff.

% Di Fabio, NVwZ 1998, 329 f.

L Steinberg NVwZ 1995, 209, 217.

2ygl. §5 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 BImSchG; § 10 Abs. 2RImSchGRamsauerin: Koch [Hrsg.], Umweltrecht, 3.
Aufl. 2010, § 3 Rn. 40.

% zum Ganzefkloepfer Umweltgerechtigkeit — Environmental Justice im deutschen Rechtsordnung, 2006;
ders, JOR 56 [2008], 1 ff; Kloepfer, Umweltschutzrecht Auflage, S. 62.
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fordert insbesondere eine gerechte Verteilung voiweltbelastungen auf die verschiedenen
Bevolkerungsgruppen und vor allem auf die versa@med Regionen und Gemeinden. Die
Platzierung grol3er Infrastrukturvorhaben (z.B. Rifgn, Autobahnen, Deponien) tragt langst
Ziige okologischer Verteilungskampte Zumal Verteilungsfragen selten eindeutig und
zufriedenstellend beantwortet werden kdnnen, gewimnRahmen der Umweltgerechtigkeit
zunehmend auch die sog. — auf die Umweltgerechtigkelende - Verfahrensgerechtigkeit
(procedural justice) an Bedeutung. Die Standortwahleine umweltbelastende MalRnahme
kann eine Herausforderung an die Umweltgerechtigkkirstellen. Ortlich ungleiche

Belastungen kénnen u.a. durch finanzielle Ausgkeikcbmpensiert werden.

Die Umweltgerechtigkeit als umweltpolitische Gruredime kennzeichnet ein
mehrdimensionaler Bedeutungsgehalt. Die rdumlichmeDsion der Umweltgerechtigkeit
aulBert sich in der von Natur aus nicht ausgewogeaysvgraphischen Verteilung von
Umweltgitern und in der gezielten raumlichen Véuwtgy und Konzentration von
anthropogen bedingten Umweltbelastungen. In desathe, dass die gesellschaftlichen
Kosten und 6kologischen Nachteile des Ge- und \&eidirs von Umweltgitern haufig nicht
von den Nutzern, sondern von anderen Gruppen deellSehaft getragen werden, lasst sich
eine soziale Dimension der Umweltgerechtigkeit aagmen. Aber nicht nur die Folgen der
Inanspruchnahme und des Verbrauchs von Umweltgiterken sich unterschiedlich auf
einzelne soziale Gruppen aus, sondern auch MalRmakoma Schutz der Umwelt, z.B. in
Gestalt von Okosteuern. Soweit es bei der Fraggelechten Verteilung von Umweltnutzen
und -lasten um die Berucksichtigung der zukinftiGeamerationen geht, ist auch die zeitliche
Dimension der Umweltgerechtigkeit angesprochen. 26ta GG verlangt ausdricklich den
Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen auch irardese der kinftigen Generationen.
Inhalt des Staatsziels Umweltschutz ist damit audie Herstellung einer sog.

24 Nicht zuletzt um die gerechte Verteilung von Umivelastungen geht es in dem hochaktuellen Streitliem
Flugrouten des Berliner Grof¥flughafens BER, derJumi 2012 er6ffnet wird und die bisherigen Flughéfe
Tegel und Schonefeld ersetzen soll. Zwar werdehddie SchlieBung zweier Flugh&afen und die Errietu
eines Grol¥flughafens insgesamt deutlich weniger deleen dem Fluglarm ausgesetzt, andererseits wikel ei
konzentriert groRere Larmbelastung auf eine kleineGruppe von Menschen abgewdlzt. Das
Bundesverwaltungsgericht erachtete dies fur redhtliertretbar und bestétigte die Standortwahl Sefgbc
(BVerwG, Urteil vom 16. 3. 2006 - 4 A 1073. 04 Rn3)2Nachdem das Bundesamt fur Flugsicherung am
26.1.2012 die endgiltigen Flugrouten des kinftiGeo3flughafens bekanntgegeben hat, bereitet desaeit
oOrtliche Bdurgerinitiative im Suden Berlins und desngrenzenden brandenburgischen Gemeinden in
Zusammenarbeit mit der Grinen Liga Berlin e.V. eiBeschwerde bei der EU-Kommission wegen
ausgebliebener Umweltvertraglichkeitspriifung vaerblei soll jedoch in erster Linie die FFH-Unvegtidhkeit

der Flugrouten gertigt werden (www.grueneliga-beié



intergenerationelleerechtigkeit® Sie ist zu unterscheiden von der sog. intrageioaiten
Umweltgerechtigkeit, welche die Problematik dereghten Verteilung innerhalb derselben

Generation betrifft.

C. Entwicklung desdeutschen Umweltrechts

l. Vor der Wiedervereinigung

1. Umweltrecht in der BRD

Das moderne Umweltrecht der Bundesrepublik Deusschlkann auf eine nunmehr Gber
vierzigjahrige Geschichte zurtckblicken. Im Verlaef 1960er und Anfang der 1970er Jahre
erwachte — in Zeiten gesellschaftlicher Umbricimsi{es. Studentenbewegung) - allm&hlich
das gesellschaftliche Interesse am Umweltschutz ftildte zu lebhafter werdenden
Diskussionen. Daraus entwickelte sich unter eineziat-liberalen Koalition das erste
Umweltprogramm der Bundesregierung vom 29. Septend8gF°. Dieses enthielt ein
politisches Bekenntnis zum Umweltschutz als einesemtliche Aufgabe des Staates — dem
erst knapp finfundzwanzig Jahre spater im Jahrel 8 bundesverfassungsrechtliches
durch Schaffung des Art. 20a GG foltfte, und in ihm war ein noch ausfiillungsbediirftiges,
aber prononciert umweltspezifisches Gesetzgebuogegganm (Umweltprogramm der
Bundesregierung) niedergele§fterdient gemacht hat sich das Umweltprogramm v@n1l
nicht zuletzt auch dadurch, dass die elementaremzipien der (west-)deutschen
Umweltschutzgesetzgebung, das Vorsorgeprinzip, désursacherprinzip und das

Kooperationsprinzip, in ihm erstmals formuliert \aan.

Der Folgeprozess, der auch die am 5. Juni 1972nbegde erste Umweltkonferenz der
Vereinten Nationen in Stockholm flankierte, ist vamfangreichen Gesetzgebungsaktivitaten
des Bundes begleitet worden. Soweit dabei von eind@ionierphase der
Umweltgesetzgebung“ gesprochen wird, ist dies nuit rRicksicht auf die
Kompetenzverteilung des Grundgesetzes im Hinbligkdeen Bund zutreffend. Die Lander

hatten bereits in den 1960er Jahren beispielsvaeisdem Gebiet des Immissionsschutzrechts

% Schulze-Fielitzin: Dreier (Hg.), Grundgesetz. Kommentar, 1998, 20a Rn. 34SommermanrStaatsziele
und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 190 ff. u.fRAmgl. zur intergenerationellen GerechtigkeitalLeist,
in: Bayertz (Hg.), Praktische Philosophie, 199132 ff.

**BT-Drs. VI/2710.

2" Dazu noch naher im Folgenden.



Gesetzgebungsinitiative im Umweltbereich ergriffempdurch sich der Fdderalismus als
wichtige Triebfeder des Umweltschutzgedankens emvihatte. Der Bund zog im Nachgang
des Umweltprogramms 1971 mit dem Benzin-Blei-Gesetz 197%% dem Abfallgesetz aus

dem Jahr 1972 (heute: Kreislaufwirtschafts- und aMgésetz)® und dem Bundes-

Immissionsschutzgesetz von 187sit den dazugehérigen Verordnungen nach. 1976 evurd
das AtomgesetZ und das Wasserhaushaltsge¥egzundlegend kologisch reformiert sowie
das Abwasserabgabengesétzind das Bundesnaturschutzge¥etzerabschiedet. Spater

wurde z.B. auch das Chemikaliengesetz erld8sen

In den 1980er Jahren trat der Gesetzgeber in eovesdidierungsphase des Umweltrechts
ein, die vor dem Hintergrund relativ ginstiger seftaftlicher Bedingungen erfolgte, aber
durch offentliche Aufschrecken Uber das Reaktorniurighon Tschernobyl am 26. April 1986

unterbrochen wurde.

In diesen Zeitraum fallt im Wesentlichen auch dieerdhkerung einer eigenen
Kompetenzgrundlage fiir eine europaische Umwelidilit den damaligen EWG-Vertrdy
durch die Einheitliche Européische Akte (EEA) voih/28. Februar 1986, die sich heute in
einem eigenen Titel XX, ,Umwelt*, in den Art. 1983 AEUV findet’. Allerdings war die

% Gesetz zur Verminderung von Luftverunreinigungarct Bleiverbindungen in Ottokraftstoffen fiir
Kraftfahrzeugmotore, BGBI. | 1971 S. 2795, zulgfzfindert durch G v. 25.11.2003, BGBI. | 2003 S.8230

% Gesetz Uber die Vermeidung und Entsorgung von IlsfaBGBI. | 1972 S.873, mit Wirkung v. 06.10.1996
Kreislaufwirtschafts- und AbfallG abgel6st durch¥:.27.06.1994, BGBI. | 1994 S. 1440; eine vom Bestdg
beschlossene Neuordnung des Kreislaufwirtschaftsad uAbfallrechts, die der Umsetzung
Abfallrahmenrichtlinie 2008/98/EGXient, befindet sich dezeit im Vermittlungsaussshdes Bundestags und
Bundesrats.

30 Gesetz zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirlesndurch Luftverunreinigungen, Geréusche,
Erschutterungen und &hnliche Vorgange, BGBI. | 197421, 1193, neugefasst durch Bek. v. 26.09.2002,
BGBI. 1 2002 S. 3830; zuletzt gedndert durch G.\1 B 2011, BGBI. | S. 2178.

31 Gesetz uiber die friedliche Verwendung der Kerngiraund den Schutz gegen ihre Gefahren, BGBI. D195
S. 814, neugefasst durch Bek. v. 15.07.1985, BGBEI85 S. 1565; zuletzt geandert durch Artikel &/G.
08.11.2011 BGBI. | S. 2178

32 Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts, BGB57 $9 1110, 1386, neugefasst durch Bek. v. 19.02,20
BGBI. 12002 S. 3245. Im Zuge der Foderalismusmafast die Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes
wegefallen und hat der Bund die konkurrierende @gsbungskompetenz fiir das Wasserrecht erhalt&@@ 20
hat der Bund eine abschlieende Vollregelung dess@reechts geschaffen, wobei die Lander in bes@mmt
Grenzen Abweichungskompetenzen haben, vgl Wasssrhlisgesetz v. 31.07. 2009, BGBI. | S. 2585; ztilet
geandert durch Artikel 2 Absatz 67 des G. v. 2202, BGBI. | S. 3044.

%3 Gesetz liber Abgaben fiir das Einleiten von Abwasseewasser, BGBI. 1 1976 S. 2721, 3007, neugefass
durch Bek. v. 18.01.2005, BGBI. 1 2005 S. 114.

34 Gesetz Uiber Naturschutz und Landschaftspflege,|IBGAB76 S. 3574 und 1977 S. 650; mit Wirkung v.
04.04.2002 v. Bundesnaturschutzgesetz 2002 abghléch G. v. 25.03.2002, BGBI. 1 2002 S. 1193.

% Gesetz zum Schutz vor gefahrlichen Stoffen (Chaligkgesetz — ChemG) v. 16.9.1980 (BGBL.I S. 1146),
zuletzt geéndert Art. 6 des Gesetzes v. 6.2.20GB(BI S. 148)

% Damals noch EWG-Vertrag; die Verengung auf dentdtfraftsbezug hinsichtlich Gemeinschaft und
Vertragsbezeichnung wurde erst durch den VertraghWaastricht vom 07.02.1992 in Europaische
Gemeinschaften aufgegeben, s. den Uberblick lileegeichichtliche Entwicklung der EU Wdilt/Deisenhofer
Europarecht, Miinchen, 3. Aufl. 2003, S. 3 ff. (4).

3" Hierzu sowie zum folgendeStreinz Europarecht, Heidelberg, 7. Aufl. 1005, Rn 11f10 f
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Europaische Union schon zuvor auf dem Gebiet deswéhrechts mittels rund
200 Rechtsaktél rechtsetzend tatig geworden, wobei zunachst digbeserbsrelevanten
Aspekte des Umweltschutzes im Mittelpunkt stand®or allem mit der Richtlinie
85/377/EWG? tiber die Umweltvertraglichkeitspriifung, der Riafi#t 90/313/EWG (iber den
freien Zugang zu Informationen tiber die Umwfeltder Richtlinie 96/61/EG uber die
integrierte Vermeidung und Verminderung der Umwesiéechmutzunt} und der Verordnung
(EG) Nr. 761/2001 uiber das so genannte gemeinsichaft'Oko-Audit-Systeni” sind von
der Europaischen Union wichtige Impulse zur Weitescklung des Umweltrechts in
Europa ausgegangen. Die Europdische Union ist iterg@ Verlauf immer einflussreicher
geworden; heute haben Uber 70% aller denkbarentZgebeingsaktivitaten im Umweltrecht
européaische Ursachen.

2. Umweltrecht in der DDR

In der DDR fand der Umweltschutz verfassungsred#irstmals in Art. 15 Abs. 2 der DDR-
Verfassung von 1968 der Sache nach ErwahfuBinfachgesetzlich erging kurze Zeit spater
das Landeskulturgesetz vom 14.5. 1870Dieser frihzeitigen verfassungsrechtlichen
Anerkennung und der teilweise beachtlichen gesbizfi Ausgestaltung der Landeskultur
stand die praktische Wirkungslosigkeit des Umwalitzes in der DDR gegenuber. Die
Wirtschafts- und Planungsburokratie der DDR sesith willkirlich Gber die vorgegebenen
Umweltstandards hinweg. Eine verheerende Umwedttdn war die Folge.Die teilweise
katastrophalen Umweltdaten wurden geheim gehaklest. nach dem Mauerfall setzte der
Ministerrat der DDR die Verordnung uber Umweltd4tein Kraft, um Transparenz
hinsichtlich des faktischen Zustandes der Umwelselaffen. Unmittelbar vor der Wende
sind grofRe Flachen der damaligen DDR unter Natutgahpestellt worden, so dass die neuen

Bundeslander beztiglich ihrer unter Naturschutzestéan Flachenteile fihrend sind.

% StreinzaaO; offizielle Umeltpolitikseiten der E@ttp://www.europa.eu.int/scadplus/leg/de/lvb/I28086,
letzter Abruf vom 23.04.2006.

39 ABI. EG 1985 Nr. L 175/40, geandert durch die Riofe 97/11/EG vom 03.03.1997, ABI. EG 1997 Nrr.

L 73/5 und durch die Richtlinie 2003/35/EG vom Z62D03, ABI. EG 2003 Nr. L 156/17.

0 ABI. EG 1990 Nr. L 158/56, abgeldst durch die Rlicie 2003/4/EG vom 28.01.2003, ABI. EG 2003 Nr.
L 41/26.

*L ABI. EG 1996 Nr. L 257/26.

2 Amtliche Bezeichnung: Verordnung tiber die freiigil Beteiligung von Organisationen an einem
Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement undmiweltbetriebsprifung (EMAS), ABI. EG 2001 Nr.
L 114/1.

3 Kloepfer Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 2 Rn. 101.

*“GBI.1S. 67.

> GBI. | S. 241; vglKloepfer Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 2 Rn. 104.
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Il. Nach der Wiedervereinigung

1. Herstellung der 6kologischen Einheit

In den 1990er Jahren stellte die deutsche Wiedeinigung das Umweltrecht vor eine
Herausforderung bis dahin ungekannten Ausnf&@& unter dem Oberbegriff ,Herstellung
der dkologischen Einheft* zusammengefassten Aufgaben fiihrten teilweise nirdersen

Entwicklungen.

Einerseits wurden Umweltschutzbestimmungen der Bsigpublik Deutschland als
Investitionshindernisse  angesehen, deren Wirkungrchdu die so genannten
Beschleunigungsgeseffe  Freistellungsvorschriften und die  Einschrankunges d
Anwendungsbereiches von DDR-Naturschutzverordnufigagemildert werden sollte.
Andererseits herrschte im Beitrittsgebiet (d.h. @ebiet der ehemaligen DDR) wegen
weitreichender Belastungen von Boden, Wasser unfl eue zum Teil dramatische
Umweltsituation, die einen erheblichen — noch immieht abgeschlossenen - Aufwand zur

Sanierung der 6kologischen Altlasten erforderlicichie®.

Zugleich ergriff der Verfassungsgeber im Rahmen Wésdervereinigungsprozesses die
Gelegenheit, der seit Ende der 1960er Jahre in -Destschland schwelenden zunachst
politischen und spéater auch juristischen Diskussiondie Verankerung des Umweltschutzes
im Grundgesetz weitgehend ein Ende zu setzen, ireteauf der Grundlage der Ergebnisse
der gemeinsamen Verfassungskommission den Artir?@as Grundgesetz einfiigte der

den Schutz der natiurlichen Lebensgrundlagen alse®tgnd einer Staatszielbestimmung

enthalt.

6 Zum GanzerKloepfer, Das Umweltrecht in der deutschen Einigung, Betf81.

" Kloepfer,Umweltrecht, § 2 Rn 109.

“8 DazuErbguth JZ 1994, S. 477.

“9Vereinbarung zwischen der Bundesrepublik Deutsthland der Deutschen Demokratischen Republik zur
Durchfiihrung und Auslegung des am 31. 8. 1990 uiBenterzeichneten Vertrages zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Deatiskhen Republik Gber die Herstellung der Einheit
Deutschlands — Einigungsvertrag vom 18. 9. 199(BB® 1990 S. 1239, Ziff. 30.

%0 Ausfithrliche Herleitung und Darstellung von Grumti Umfang der staatlichen Verantwortung der
Bundesrepublik fir diese Sanierung bigilmann LKV 1994, S. 305.

L Murswiek NVwZ 1996, S. 222, der sich wie viele andereigeh mit der Fassung und Stellung der Vorschrift
auseinandersetzt und sie ,nicht gerade [als] eamg&tiick an Klarheit und Pragnanz der Aussage @itd w
davon entfernt, als Musterbeispiel gelungener \ésdagsasthetik geriihmt werden zu kénnen“, angiehs;in:
Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Miinchen, 3. Aufl. 2808,20a Rn 1 ff.Peters NVwZ 1996, S. 555Westphal
JuS 2000, S. 339.
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2. Hinwendung zur Anreizpolitik

Mit dem Auftreten des Neoliberalismus und einer igsen Privatisierungseuphorie wéhrend
der 1990er Jahren entwickelte sich in der Rechsemischaft allmahlich das Bewusstsein,
dass rein ordnungsrechtliche Konzeptionen entspretller polizeirechtlichen Herkunft des
Umweltrechts die Grenzen ihrer Effektivitat erreichaberf?. Die Diskussion um die
Anreizpolitik im Umweltrecht durch Instrumente inekter Verhaltenssteuerung ist seitdem
nicht mehr zum Erliegen gekommen. Inzwischen hah saber ersichtlich weitgehend
Einigkeit dartber eingestellt, dass es heute wiehain Zukunft weder ein rein
ordnungsrechtliches noch ein rein marktbasiertesvelinecht geben kafh Erklartes Ziel ist
Ubereinstimmend  die  Erreichung einer  bestmoglicheMischung  zwischen
ordnungsrechtlichen und nicht-imperativen Instruteen Im Folgenden sollen drei
wesentliche Instrumente indirekter Verhaltenssteugnorgestellt werden, namlich staatliche
Umweltinformationen als wichtiges informationel®suerungsmittel, Umweltabgaben sowie

Okonomischen Instrumente.

a) Staatliche Umweltinformationen

In den letzten Jahren haben die Anspriiche der Bimgé behordliche Informationgh
erheblichan Bedeutung gewonnen. Gerade im Umweltsektor,irderer noch durch ein
erhebliches Vollzugsdefizit gepréagt ist, kommt da&nspruch des Blirgers auf Informationen
insbesondere eine Teilhabe- und Kontrollfunktion>ziNeben einigen spezialgesetzlichen
Informationsansprichen wie etwa 8§72 Abs.1 2. MaVfG; 889, 14i UVPG, 8§10
UmwHG; 888 WHG; 86 Abs.4 AtVfV ist wichtigstesndtrument hierbei das
Umweltinformationsgeset? von 2004. Dieses schafft erstmals einen voraussgstosen
Informationsanspruch fiir jedermafAnZumal dieses Gesetz in seinem Anwendungsbereich

auf die Bundesebene beschrankt ist (8§ 1 Abs. 2 Ut@hen auch die Lander (wenngleich

2 Ritter, NVwZ 1987, S. 929 (930, 936).

%3 Kloepfer, Umweltrecht, Miinchen, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn 1Z6bbe-Wolff NVwZ 2005, S. 481 (482 f.);
Volkmann JuS 2001, S. 521 (528)agner NVwZ 1995, S. 1046 (1047, 1052).

> vgl. allgemeirRossj Informationszugangsfreiheit und Verfassungsre2®®4

® zu den unterschiedlichen Funktionen vgl. etwahl, in: Haratsch/Kugelmann/Repkewitz [Hrsg.],
Herausforderungen an das Recht der Informationigelsaft, 1996, S. 9, 18

% Umweltinformationsgesetz v. 22.12.2004, BGBI. B304.

" vgl Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 110 f.
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verfristet) die Umweltinformationsrichtlinié durch Landesgesetze umgesetzt, die dem

Umweltinformationsgesetz des Bundes weitestgehrtspeecher.
b) Umweltabgaben

Eine moderne staatliche Handlungsform mit Lenkuniggwg sind Abgaben. In Deutschland
haben sie auf dem Gebiet des Umweltrechts erhohtBnérksamkeit durch die sog.
Okosteuet’, die Kernbrennstoffsteu®r und die Luftverkehrsstelfér erhaltei’.  Die
deutschen Umweltabgaben sind aber nicht blol3 anfAteabentypus der Steuer verengt.
Sonderabgaben, speziell sog. Vermeidungsabgab&leweunehmend diskutiert und erprobt.
Im Bereich der bundesrechtlichen Sonderabgabenoistallem die AbwasserabgaBezu
nennen, die haufig als erste ,echte* UmweltabgabeDeutschland bezeichnet wird
Diskutiert werden derzeit StraRenverkehrsabgabem etiva die PKW-Madt. Mit den
Umweltabgaben verwandt ist auch das foravalersstrukturierte Zwangspfarid.

c) Neue Okonomische Instrumente

Die Schaffung und der Ausbau etlicher 6konomischestrumente, die der deutsche
Gesetzgeber in jungerer Zeit vorgenommen hat - z.8as Treibhausgas-
Emissionshandelsgesetz (TEHG)wird nach wie vor insbesondere von einer integrsi

Debatte um die VerfassungsmaRigkeit, vor allem\@ieeinbarkeit mit tragenden Prinzipien

8 RL 2003/4/EG.

*9vgl Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 111.

¢ Gesetz zum Einstieg in die 6kologische Steuermefosm 24.03.1999, BGBI | 1999 S. 378.

®1 Kernbrennstoffsteuergesetz v. 8. 12. 2010, BGBS. 11804. Kurze Zeit nach der Atomkatastrophe von
Fukushima im Jahre 2011 und im Zuge des sog. AtamaMriums, wonach samtliche deutsche
Atomkraftwerke einer Sicherheitsprifung unterzoged die sieben altesten Meiler fur drei Monatd gglegt
werden sollten, erwog die Bundesregierung zunadatist,Kernbrennstoffsteuer abzuschaffen. Im Juni1201
beschloss der Deutsche Bundestag jedoch den sahiséin Ausstieg aus der Atomenergie bis 2022 unter
Beibehaltung der Kernbrennstoffsteuer.

%2 Luftverkehrsteuergesetz v. 9.12.2010 (BGBI. | 885); dazwKloepfer/Bruch BB 2010, 2791 ff.

83 ausfiihrlichMeRerschmigtUmweltabgaben als Rechtsproblem, 1986.

®Abwasserabgabengesetz in der Fassung der Bekarmtngag. 18.1.2005 (BGBI. | S. 114), das zuletztctiur
Artikel 1 des Gesetzes v. 11.8.2010 (BGBI. | S.3)1geéndert worden ist. Dazu nalkdoepfer Umweltrecht,

3. Aufl. 2004, § 13 Rn. 23%

5 BerendesDOV 1981, 747 ff.Schroder DOV 1983, 667; vgKloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. § 13 Rn 236.

% Kloepfer Umweltschutzrecht, 2. Aufl., S. 122. Die LKW-Mast in Deutschland 2005 eingefiihrt worden.

®7 Beziiglich des Dosenpfands siehe Verpackungsverogin. 12.6.1991, BGBI. 1 1991 S. 1234; zuletzt
geandert durch Artikel 1 und Artikel 2 der Verordigw. 2.4.2008, BGBI. | S. 531.

% Gesetz iiber den Handel mit Berechtigungen zur iatis/on Treibhausgasen 8.7.2004, BGBI. | 2004 S.
1578, zuletzt geandert durch Art. 2 G zur Einfllyrder projektbezogenen Mechanismen nach dem Pilbtoko
von Kyoto zum Rahmeniibereinkommen der VereinteimoNah ber Klimadnderungen vom 11.121997, zur
Umsetzung der Richtlinie 2004/101/EG4 und zur Adeb Kraft-Warme-KopplungsG vom 22.09.2005, BGBI. |
2005 S. 2826; Uberblick iiber den Emissionshandgkbbes NVwZ 2004, S. 513; zur Vertiefung s.
Korner/Vierhaus TEHG, Kommentar, Miinchen 2005.

13



der Staatsorganisation des Grundgesetzes, befleiis flexible bzw. neue 6konomische
Instrumente des Umweltrechts werden insbesondergesehen: Benutzungsvorteile,
Kompensationslésungen und Zertifikatsmodélldabei lassen sich positive und negative
O0konomische Anreizinstrumente unterscheiden. Resiikonomische Instrumente zeichnen
sich dadurch aus, dass sie an ein bestimmtes VWemnhgihe Verbesserung der wirtschaftlichen
Situation des Betroffenen kntpfen (z.B. Subventwowoeer Pramien). Charakteristisch fir
negative 6konomische Anreizinstrumente ist, dags esh unerwinschtes Verhalten mit

wirtschaftlichen Einbul3en verbinden (z.B. Kompeiowseiosungen, Umweltabgaben).

aa) Benutzungsvorteile

Unter Benutzungsvorteilen versteht man Regelungetche die Nichtgeltung allgemeiner
Verwendungsbeschrankungen oder -verbote fir solBmedukte anordnen, die ein

vergleichsweise hohes Mal3 an Umweltvertraglichkeitweisen. Dieses Anreize setzende
Regelungsmodell ist in der Bundesrepublik Deutsahlaislang erst in einigen Bereichen
verwirklicht. So wird in 8 7 Abs. 1 Nr. 2 der Gegatund Maschinenlarmschutzverordnung
(32. BImSchVJ* Benutzern von bestimmten umweltfreundlicheren Gweraten eine

partielle Befreiung von zeitlichen Betriebsbeschrirgen in Wohngebieten gewahrt. Eine
ahnliche Regelung findet sich fur besonders leikg#euge und Motorsegler in 8 4 der
Landeplatz-Larmschutz-VerordnufigEiner breiten oder gar flachendeckenden Verwegdun
von Benutzungsvorteilen im Umweltrecht  steht  jedochseine  relative

Uberwachungsaufwandigkeit entgegen

bb) Kompensationsldsungen

Als negatives ©konomisches Anreizinstrument gilteb@n den oben geschilderten
Umweltabgaben) die sog. Kompensationslosung. Z&elkbmpensationslésung ist es, trotz
Nichteinhaltung bestimmter Umweltstandards die iEmeng eines héheren Schutzniveaus
insgesamt sicherzustellen, indem etwa der so bégt:msAnlagenbetreiber anderswo

tiberobligationsméaRige Leistungen erbringen ffuds das geltende Umweltrecht hat das

9 Kloepfer, ZAU 1996, S. 56; aus jiingerer Zeit z.LBibbe-Wolff NVwZ 2001, S. 481 (v. a. 493 m. w. N. in
Fn 100);Volkmann JuS 2001, S. 52Erbguth/SchlackeUmweltrecht, Baden-Baden, 2. Aufl. 2004, Rn 115.
vgl Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2. Aufl., S. 114.

" Verordnung v. 29. 8. 2002, BGBI. | S. 3478.

"2Verordnung v. 5. 1. 1999, BGBI. | S. 35.

3 naher zu Benutzungsvorteil&ioepfer Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 190 ff

" vgl Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 115.
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Kompensationsmodell in 88 7 Abs. 3, 17 Abs. 3aN¢84 BImSchG und in Nr. 6.2.5 TA
Luft” Eingang gefunden.

cc) Zertifikatsmodelle

Zwischen den positiven und negativen 6konomischarei&ginstrumenten steht in gewisser
Hinsicht das Zertifikatsmodell, das in Deutschlandch langerem Zdgern vor dem
Hintergrund inter- und supranationaler Vorgabergefahrt geworden ist. Umweltzertifikate
sind handelbare Lizenzen zur Umweltverschmutzursgzhi einer gewissen, periodisch zu
verringernden Obergrenze, mit der etwa ein besteanEmissionsvolumen festgelegt wird.
Mit solchen Umweltzertifikaten sollen die Allokatis- und Preisbildungsmechanismen des
Marktes (einschlieBlich Umweltborse) fur einen ftd@n und effizienteren Umweltschutz

nutzbar gemacht werd€n

3. Foderalismusreform |

Im Bereich des Umweltrechts weist das Grundgegeatz 0, 70 ff. GG) dem Bund oder den
Landern die Zustandigkeiten nicht gebindelt zu. tté&tasen verleihnt es beiden

Verbandsebenen umweltrechtliche Kompetenzen.

Durch die Féderalismusreform | von 2086welche auf eine klarere Zuordnung von
Kompetenztiteln abzielte, ist die Rahmengesetzggbdes Bundes insbesondere in den
Bereichen Naturschutz und Landschaftspflege (Ad. Abs. 1 Nr. 29 GG) sowie
Wasserhaushalt (Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 GG) in diakorierende Gesetzgebung umgewandelt
und zugleich eine so genannte Abweichungsgesetngetier Lander in bestimmten Grenzen
(Art. 72 1Il Nr. 2 und Nr. 5 GG) geschaffen word@én

Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung ist darwendungsbereich der
Subsidiaritatsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG bezligliuftreinhaltung und Larmbekampfung

S Gesetz zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirlesndurch Luftverunreinigungen, Geréusche,
Erschutterungen und &hnliche Vorgange, BGBI. | 197421, 1193, neugefasst durch Bek. v. 26.09.2002,
BGBI. | 2002 S. 3830; zuletzt geéndert durch G5:08.2005 BGBI. | 2005 S. 1865.

"% Erste Aligemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundesmissionsschutzgesetz (Technische Anleitung zur
Reinhaltung der Luft), GMBI. 2002 S. 511.

"vgl Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 115..

8 Diese Foderalismusreform von 2006 wird wegen eieeneuten Anderung der grundgesetzlichen
Gesetzgebungszustandigkeiten im Jahre 2009 (soder&lésmusreform 1) auch als Foéderalismusreform |
bezeichnet.

¥ Hierzu sowie zum Folgenden Anlage 2 zum Koalliti@msag (FrFehler! Textmarke nicht definiert.),

S. 175 ff.
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(Art. 74 Abs.1 Nr.24, 2.und 3.Var. GG) weiteringeschrankt worden. Die
Subsidiaritatsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG verdanigss der Bund sein Tatigwerden auf
Falle beschrankt, in denen die Herstellung gleichiger Lebensverhaltnisse im
Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- odeiswtiatftseinheit nach Grund und Umfang

im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgebetRiegelung erforderlich maéht

Die umweltrelevanten Neuerungen durch die Fodenaisseform | sind auf Kritik aus
unterschiedlichsten Lagern gestof3en. Einerseitd wargebracht, das Ende der beklagten
Rechtszersplitterung sei nicht absehbar. Beflrahitet daneben eine noch weiter ausufernde
Birokrati€. Andere Stimmen befiirchten hingegen einen Stawetttiewerb zwischen den

Bundeslandern nach unfén

Ob und ggf. welche politischen Kompromisse hiegfastig gefunden werden, muss noch
abgewartet werden. Der Foderalismus hat - jedenfakitgehend - seine Kraft auch in
umweltpolitischer und -rechtlicher Hinsicht beraitghrfach unter Beweis gestellt. Es bleibt
zu hoffen, dass ihm dazu die Moglichkeit auch wahite in einer sinnvoll und behutsam
umgestalteten Kompetenzordnung des Grundgesetzakeer wird. Die Foderalismusreform
| sollte als Chance begriffen werden, der aus dieS¢aatsorganisationsprinzip flie3enden
Idee des Wettstreits um die besten Losungen imethennoch solidarischen Verbund wieder
zu neuer Kraft zu verhelfen, den es in der Vergahge fur den hier interessierenden
Gegenstand wie dargelegt gerade am Beginn der &kitwig des modernen deutschen

Umweltrechts hatte.

4. Politisches Scheitern des Umweltgesetzbuchs

Seit langem wird in Deutschland uber die Kodifinieg des Umweltrechts in einem
Umweltgesetzbuch (UGB) diskutiert. Mit diesem Pkbjgerbinden sich Hoffnungen auf
verstarkte Harmonisierung, Transparenz sowie \felt&barkeit des geltenden Umweltrechts.
In den 1990er Jahren sind zwei ProfessorenentwWU®B-ProfE) fur den Allgemeinen bzw.
Besonderen Teil entstanden, sodann ein Sachveiggentwurf (UGB-KomE) und zuletzt

2008 ein Referentenentwurf des Bundesumweltministef>. Zwar sind die

80 Zur Justiziabilitat des Art. 72 Abs. 2 GG n. Fugllegend BVerfG, Urt. v. 24.10.2002, Az. 2 BvF1,/0lJW
2003, S. 41.

81 Frankfurter Allgemeinen Zeitung“ vom 2. Februd@0®, ,Wirtschaft und Griine fiir einheitliches
Umweltrecht, S. 12; ,Der Tagesspiegel“ vom 31.&@n2006, ,Glos im Bund mit Griinen®, S. 4.

82 Der Bund fir Umwelt- und Naturschutz DeutschlaBWKID) e. V. spricht in einer Kurzanalyse der 100-
Tage-Bilanz der Bundesregierung im Umweltbereich der Gefahr eines ,Okodumpings*, Analyse abrufbar
unterhttp://www.bund.net/lab/reddot2/pdf/100_tage_schtawest.pdf letzter Aufruf am 20.04.2006

83 vglKloepfer Umweltschutzrecht, 2. Aufl., 8 1 Rn. 48 ff.
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verfassungsrechtlichen ZustéandigkeitsproblemeddreSchaffung eines Umweltgesetzbuchs
des Bundes (angeblich) entgegenstanden, durch déer&ismusreform von 2006
weggefallen, weil alle wesentlichen Zustandigkeitén die Umweltgesetzgebung nunmehr
zur konkurrierenden Zustandigkeit des Bundes gehoéfnfang 2009 ist das Projekt
Umweltgesetzbuch jedoch (vorerst) politisch gedeneiund zwar vornehmlich aus
parteipolitischen Grinden. Es bleibt abzuwarten, did Politik auf das Projekt der
Umweltrechtskodifikation wieder zurickkommen wir@ies ware mit Blick auf die
vielfaltigen Vorteile einer solchen Kodifizierungach wie vor winschenswert (u.a.
allgemeine Rechts- und Vollzugsvereinfachung, \rdreitlichung der Terminologie oder
Burokratieabbalf). Die derzeitige Zerfaserung des bundesdeutscieweltrechts erschwert
jedenfalls eine Umweltpolitik, -und gesetzgebung ainem Guss. Mit der Kodifizierung des
Umweltrechts in einem Umweltgesetzbuch kénnte augh die Konzentrationswirkung von

Genehmigungen gestarkt werden.

5. Erweiterung der Verbandsklagerechte

2006 hat Deutschland in (verspéateter) Umsetzungvdieerrechtlichen Aarhus-Konvention
und der diese in das EU-Recht umsetzenden Richtli?003/35/EG das
Umweltrechtsbehelfsges&taund das Offentlichkeitsbeteiligungsge§etrlassen. Hierdurch
wurde die Verbandsklage in groerem Umfang in daststhe Verwaltungsprozessrecht
eingefihrt, welches traditionellerweise dem Systa Individualrechtsschutzes folgt (8 42
Abs. 2 VwGO) und eine Verbandsklage nur bei dembplteten Verletzung drittschitzender
Rechtsnormen zuliel3. Vorher gab es auf der Ebes\®&dedesrechts lediglich im Bereich des
Naturschutzrechts eine beschranke Méglichkeit dabs®ndsklage (§ 64 BNatSchG).

Durch eine Grundsatzentscheidung vom Mai 20hat der Europaische Gerichtshof (EuGH)
die Begrenzung der Verbandsklage auf die Ruge derlei2ung drittschitzender
Rechtsnormen (8 2 Abs. 1 S. 1 UmwRG) fur uniondseeidrig erklart und damit die

84 nahekKloepfer, Umweltschutzrecht, 2. Aufl., 8 1 Rn 47.

8 Gesetz ber erganzende Vorschriften zu Rechtsleehaif Umweltangelegenheiten nach der EG-Richtlinie
2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz) v. 7.1262BGBI. | S. 2816; zuletzt gedndert durch Artikdla
des Gesetzes v. 11.8.2010, BGBI. | S. 1163.

8 Gesetz liber die Offentlichkeitsbeteiligung in Uritaregelegenheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG
(Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz) vom 9.12.2086BI. 2006 1S. 2819 ff.

Vom 9. Dezember 2006

8 EuGH, Urt.v. 12. Mai 2011, Az. C-115/09; DVBI. 201757 ff. m. Anmerkun@®urner/Paus.
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Klagerechte von Umweltverbanden stark erwéitefdas Gericht entschied, dass es mit den
Zielen der UVP-Richtlini&’ (Art. 10a Abs. 3 S. 3 UVP-RL)) nicht vereinbar,seienn der
nationale Gesetzgeber das Klagerecht von Umwekliveldn auf die Geltendmachung
subjektiv-offentlicher Rechte begrefizeFolglich seien Umweltverbande nicht mehr auf die
Rige der Verletzung drittschiitzender Normen bes#iita Vielmehr ist es
Umweltverbdnden moglich, die Verletzung von Vorstéin, welche auf dem EU-Recht
beruhen und den Umweltschutz bezwecken, im Allgamtigresse geltend zu machen. Der
deutsche Gesetzgeber ist nunmehr gehalten, das tJReehtsbehelfsgesetz entsprechend
anzupasséi Bis dahin kénnen bestehende Liicken durch einetteibare Anwendung der

UVP-Richtlinie geschlossen werdén

6. Atomausstieg und Energiewende

Bereits 2002 wurde von der rot-grinen Koalition atomausstieg bis Anfang der 2020er
Jahre Dbeschlossen. Die schwarz-gelbe Bundesregierbat demgegenuber eine
Laufzeitverlangerung von ca. 12 Jahren vorgesdlach der Atomkatastrophe in Fukushima
im Fruhjahr 2011 erfolgte jedoch auf Betreiben delnwarz-gelben Bundesregierung eine
Rucknahme der beschlossenen Laufzeitverlangerumgy. M2utsche Bundestag beschloss
einen (angeblich politisch unumkehrbaren) endgéittigitomausstieg in zeitlicher Staffelung
bis 2022 beschloss¥&n Die sog. ,Energiewende“ sieht den Einsatz demirergie nunmehr
als ,Bruckentechnologie* auf dem Weg zu einer wadiignd nur noch auf erneuerbaren
Energien fuBenden Stromversorgung der Zukunft etwd ab 20505. Das fordert prinzipiell
die erneuerbaren Energien sowie den zlgigen Augbalgrof3en Energieversorgungsnetzen
und kann die Bemuhungen um Energieeffizienz unddeeinsparung starken. Hierauf wird

noch im Abschnitt zum Klimaschutz in Deutschlanaigeigangen werden.

Als Relikt des politischen Grol3konflikts Atomkrafbleibt zunachst vor allem die

Endlagerfrage. Die Bundesregierung hat jingst el@esetzentwurf vorgelegt, welcher fir

8 EuzW 2011, 510 (512) m. Anmerkuktgllriegel.

8 Richtlinie 85/337/EWG des Rates v. 27.6.1985 Uther Umweltvertraglichkeitspriifung bei bestimmten
offentlichen und privaten Projekte®Bl. L 175 S. 40; zuletzt geédndert durch die Rictidi 2009/31/EG des
Europdaischen Parlaments und des Rates vom 23.4.2809_ 140 S. 114.

L 140 114 5.6.2009

(ABI. L 175 vom 5.7.1985, S. 40)

% Kloepfer Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 166.

1 Kloepfer Umweltschutzrecht, 2. Auflage, S. 166.

%2in diese Richtung gingen bereits die Schlussaetdiy Generalanwalti@harpstonZUR 2011, 79 ff.

% vgl. Durner/Paus DVBI. 2011, 759 , 761 f.

94 Dreizehnhtes Gesetz zur Anderung des Atomgesetra 31.7.2011, BGBI. | S. 1704 (Nr. 43).

% naherSellner/FellenbergNVwz 2011, 1025 ff.
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die Enlagersuche mehr Biirgerbeteiligung und desdaEneiner Ethikkommission vorsiéht
Atomkraftgegner  kritisieren jedoch unter anderem e diangeblich fehlenden
Einflussméglichkeiten von betroffenen Kommuieand fordern insbesondere, das bisherige
- sicherheitstechnisch hoch umstrittene - Zwischged im Salzstock Gorleben von

vornherein als Option auszuschlieen

D. Klimaschutz als Schwer punkt deutscher Umweltpolitik

Die in Deutschland regierende christdemokratisbbrile Koalition erklart in ihrer
Koalitionsvereinbarung den Klimaschutz zur heragsmden umweltpolitischen
Herausforderung unserer Z8itDas Ziel der Bundesregierung ist es, die Erdemwiaig auf
maximal 2°C zu begrenzen; hierzu sollen die Traisgas-Emissionen in Deutschland bis
2020 um 40 % gegeniiber 1990 gesenkt weéPdebabei soll ein dynamischer Energiemix als
Mittel dienen, nach welchem die konventionellen rgretrager kontinuierlich durch
alternative Energien ersetzt werd®8nEs sollen insbesondere Offshore-Windparks ausgeba
die Nutzung von Biomasse und Biokraftstoffen eremtitund die C@Gebaudesanierung
samt Einsatz erneuerbarer Energien im Warmeberdiebser ausgestaltet werden.
Gleichzeitig bekennt sich die Regierung zum Bau kooheffizienten Kohlekraftwerkéfs,
was jungst durch die RulUcknahme der Laufzeitverlamgge aus Grinden der

Versorgungssicherheit bedeutsam geworden ist.

[. Klimaschutz und Klimaschutzrecht

Der Klimaschutz umfasst allgemein alle Mallnahmeelche das Klima (Makroklima wie

Mikroklima) bzw. die Erdatmosphare vor schadlich@nswirkungen der menschlichen
Zivilisation schitzen. Wesentliche Anliegen desnidschutzes sind die Reduktion der
Emissionen von Treibhausgasen bzw. die Verringerdag in der Atmosphéare bereits

vorhandenen Treibhausgase einerseits und die Ampgss den Klimawandel andererseits.

% http://www.sueddeutsche.de/politik/konzept-derdmsregierung-fuer-atommuell-ethikkommission-soll-
endlagersuche-begleiten-1.1265564.

7 http://www.verivox.de/nachrichten/uneinsichtiggjierung-endlagergesetz-wird-scheitern-83848.aspx

% Nach einem von Greenpeace in Auftrag gegebenenacBien ist dies juristisch méglich;
http://www.greenpeace.deffileadmin/gpd/user_uplibeahen/atomkraft/Kurzgutachten-
Endlagersuchgesetz.PDF

9 Wachstum.Bildung.Zusammenhalt. Der Koalitions\agtzwischen CDU, CSU und FDP, S. 25; abrufbar auf
http://www.cdu.de/doc/pdfc/091026-koalitionsverteducsu-fdp.pdf.

%%bd., S. 26.

%epd., S. 27.

% epd., S. 28.
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Die Emission von Treibhausgasen lasst sich untéer@m durch die Forderung erneuerbarer
Energien, durch Energieeinsparung oder durch dieig&ung der Energieeffizienz
reduzieren. Hinzu kommen Maflinahmen der klimaschagreBodennutzung und Tierhaltung
oder das Verpressen von €@ den Untergrund (CCS). Zu diesen Mallnhahmen der
Reduktion von Emissionen in die Atmosphére tretea3ahmen zur Verringerung der in der
Atmosphére bereits befindlichen Treibhausgase hinzu B. Aufforstungen oder
Woistenbegrinungen (geoengineering). Eine weitechtigie Aufgabe des Klimaschutzes ist
ferner die Anpassung an den Klimawandel, um die iron verursachten Risiken und
Schaden zu vermeiden oder zu verringern (z.B. Daimbheingen oder die Verwendung
sturmresistenter Baumarten). Die letztlich resiynftalistische Anpassung ermdglicht das

(Uber-)Leben mit dem Klimawandel.

Das Klimaschutzrecht erfasst alle Rechtsnormen,ddie Klima bzw. die Atmosphare vor
schadigenden anthropogenen Einwirkungen schitzenwikd heute als ein hinreichend
abgrenzbares Teilgebiet des Umweltrechts gesehas, allerdings auch zahlreiche
Uberschneidungen zu anderen TeilrechtsgebietenUdaseltrechts aufweist, insbesondere

zum Umweltenergierecht und zum Immissionsschutzrech

Il. Rechtsgrundlagen

1. Volker- und Europarecht

Die Grundrichtung des deutschen Klimaschutzreditslurch die 1992 verabschiedete und
1994 in Kraft getretene Klimarahmenkonvent®nvorgegeben. Von hoher praktischer
Relevanz ist das auf der Klimarahmenkonvention tideeKyoto-Protokoll von 1997 mit
seinen volkerrechtlich verbindlichen Zielwerten fden Ausstol3 von CO Das Kyoto-
Protokoll lauft Ende dieses Jahres jedoch aus.dBeietzten Klimakonferenz in Durban im
Dezember 2011 sind vorerst die Weichen flur eineitewéerpflichtungsperiode des Kyoto-

Protokolls nach 2012 gestellt worden.

Durch das EU-Recht erhalt das deutsche Klimasobeitizrzusatzlich eine supranationale

Dimension. Grundlage des Klimaschutzes der Europérs Union ist Art. 191 | Spstr. 4

103 Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tbera¢eranderungen vom 9.5.1992, BGBI. I 1993, S.
1784.
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AEUV. Die Art. 191 1l 1 und Art. 114 1l 1 AEUV fatern fur die Umweltschutzpolitik der
EU ein hohes Schutzniveau. Die EU hat zur Begregzdes Treibhausgasausstol3es die
Klimarahmenkonvention und das Kyoto-Protokoll alegenannte gemischte Vertrage
unterzeichnéf®. Somit ist Deutschland als EU-Mitgliedsstaat dieizweifach an die
Klimarahmenkonvention und an das Kyoto-Protokolim Sinne von sog. gemischten
Vertragen - gebunden: einerseits volkerrechtlich dhterzeichnerstaat und andererseits
unionsrechtlich als EU-Mitgliedsstaat.

2. Deutsches Recht

Die Staatszielbestimmung Umweltschutz in Art. 20&@ @erpflichtet Deutschland auf das
Prinzip der Umweltstaatlichkeit und damit auch ztaaflichem Klimaschutz. Die
Verpflichtung zu konkreten Klimaschutzmal3nahmendwaich allerdings aus Art. 20a GG

kaum ableiten lassé®.

Wie stellt sich der Klimaschutz im einfachen undengesetzlichen Recht Deutschlands dar?
Die Entwirfe fur ein deutsches Umweltgesetzbuchhielten zwar klimarelevante
Vorschriften, verzichteten jedoch darauf, das KBofautzrecht in einem eigenstandigen
Kapitel zu kodifiziere’®. Unterdessen mehren sich Stimmen, die ein natenal
Klimagesetzbuch fordetff. Die Fraktionen der SPD, der Linkspartei und démdhisses
90/Die Griinen haben entsprechende Antrage in demldtiag eingebrac¢fit Das Plenum
verwarf diese jedoch unter Hinweis auf ein im Sejtiter 2010 von der Bundesregierung
beschlossenes EnergiekonZ&btHamburg hat 1997 als bisher einziges Bundesldnd e
Klimaschutzgesetz verabschiedtEs enthalt wegen der beschrankten Landerzustégitlig
in erster Linie nur gebaudebezogene MaRnafhtheninsoweit ist der Begriff

Klimaschutzgesetz zu weit fur diese inhaltlich leegte Landesregelung.

Im Rang des einfachen Bundesrechts stehen gem. B®. Abs. 2 GG die

Klimarahmenkonvention und das Kyoto-Protokoll. Ewghtige nationale Umsetzung des

104 vglFrenz AuRenkompetenzen der EG und der Mitgliedstaatebinweltbereich, 2001, S. 147 ff.
105 nadheGrof3 ZUR 2009, 364 ff.

106 Kloepfer, Umweltrecht, S. 1535 ff.

107 dafurHartel, in: Schulze-Fielitz/Mulle(Hrsg.), Européisches Klimaschutzrecht, S. 22¢h&rol3 ZUR
2011, S. 176; zurickhalterghiler, NVwZ 2011, S. 721; fur ein Klimaschutzgesetz HiamburgPagels in:
Koch/Caspar(Hrsg.), Klimaschutz im Recht, S. 155 ff; dage@al|, in: Schulze-Fielitz/Mulle(Hrsg.),
Europaisches Klimaschutzrecht, S. 231.

108 vgl BT-Drs. 17/2318 und 17/3172.

109Grof3 ZUR 2011, S. 172.

"9 HmbGVBI. 1997, S. 261

11 GroR ZUR 2011, S. 172.
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Klimavolkerrechts ist das Projekt-Mechanismen-Gesen 20052 Damit hat Deutschland

die in Art. 6 und 12 Kyoto-Protokoll verankertenofekt-Mechanismen auch fur den EU-
internen Emissionshandel nutzbar gemacht. Die Wuegtder sog. Projekt-Mechanismen
soll die nachhaltige Entwicklung des Gastlande<llureschleunigten Technologietransfer

beguinstigen und eine kostengiinstigere Senkung rossibnen erlaubérr.

Mit dem Stromeinspeisegesetz von 199Mhat die deutsche Rechtsordnung den Weg der
erneuerbaren Energien eingeschlagen. Kohle, E@HS, sollen durch Wind, Wasser, Sonne,
Biomasse ersetzt werden, die grundsatzlich alsadentral und ,unerschopflich* gelten

Im Juni 2008 ging die Bundesregierung mit zwei Gspaketen zum Ausbau von
Okostrom, Okowarme und Kraft-Warme-Kopplung einechrt weiter. Verabschiedet
wurden insbesondere das Erneuerbare-Energien-Wasegd®, das Erneuerbare-Energien-

GesetZ'" und die Chemikalien-Klimaschutzverordndtfy

Als ein gleichermalien vielversprechender wie hoafstuttener Fall der Erneuerbaren
Energien stellt sich die Bioenergie Hdr Um die Einspeisung von Biogas in die Netze zu
erleichtern, hat die Bundesregierung in den letdtdmen entsprechende Rechtsverordnungen
erlassen und novelliéff. Der Erhdhung des Anteils erneuerbarer Energieenkehrssektor

dient das Biokraftstoffquotengesetz von 26546

Insbesondere im Bereich des Klimaschutzes erlaagtatben geschilderte Zertifikatsmodell
grol3e Bedeutung. Zur Umsetzung internationaleraurdpaischer Vorgaben hat Deutschland

2004 das TreibhausgasemissionshandelsdéSetngefiihrt?®> Neben dieses Gesetz tritt ein

112 Gesetz iiber projektbezogene Mechanismen nach dewkBll von Kyoto zum Rahmeniibereinkommen der
Vereinten Nationen Uber Klimadnderungen (ProMecis) 22.9.2005, BGBI. | S. 2826.

113 stellungnahme des ,\WWF* und ,Germanwatch® zum Hrfvdes ProMechG vom 8.4.2005, S. 1; abrufbar
auf http://www.germanwatch.org/rio/promechg.pdf.

14 Gesetz Uber die Einspeisung von Strom aus Erbatenr Energien in das 6ffentliche Netz vom 7.120199
BGBI. 1 1990, S. 2633; 1994, S. 1618; 1998, S. ¥80Koch NVwZ 2011, S. 651.

"5 Koch NVwz 2011, S. 651.

1% Gesetz zur Férderung Erneuerbarer Energien im \&fieneich vom 7. 8. 2008, BGBI. | S. 1658.

17 Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien véni@.2008, BGBI. | 2000, 305.

18y/erordnung zum Schutz des Klimas vor Veranderurygnh den Eintrag bestimmter fluorierter
Treibhausgase vom 2. Juli 2008, BGBI. | S. 1139.

19 qusfiihrlichSchulze-Fielitz/Miille(Hrsg.), Klimaschutz durch Bioenergie, 2010, .5

120 Gasnetzzugangsverordnung vom 25.7.2005, BGBI. 1022jeandert am 17.10.2008, BGBI. | 2006;
Gasnetzentgeltverordnung vom 25.7.2005, BGBI. B72geéndert am 17.10.2008, BGBI. I, 2006; Kgkth,
NVwZ 2011, S. 654.

121 Gesetz vom 18.12.2006, BGBI. I, 3180; zuletzt gedindurch Gesetz zur Anderung der Férderung von
Biokrafstoffen vom 15.7.2009, BGBI. |, 1804; vifloch NVwZ 2011, S. 653.

122 Treibhausgasemissionshandelsgesetz vom 8.7.2@H, BS. 1578.

123 Kloepfer Umweltschutzrecht, S. 295 Rn 20.

22



Nationaler Allokationsplan, dessen politische Vdrega ein ZuteilungsgesétZin Rechtsform
gieRt? Unterdessen wird jedoch unter Verweis auf eindperfiand nehmenden
Okonomismus die Wirksamkeit des ,cap and trade‘eangifelt*°. Die ethische Kritik sieht
im Emissionshandel eine Art neuen ,Ablasshandelgr dlie Luftverschmutzung zur
Geldquelle macht’. Zur Effektivierung des Emissionshandels gibt esrs¢hlage, die
Landnutzung in das System mit einzubeziehen, emaden der Nutzung fossiler Brennstoffe

gewichtigen Ausloser des Klimawandéfs

Auf dem Gebiet der umstrittenen &Gpeicherung hatte der Bundestag im Juli 2011 das
CCS-Gesetz beschlossen, das der Umsetzung der @BtirRe’?® dienté*®. Der Bundesrat
verweigerte jedoch im September 2011 seine Zustimgriti Einigungsversuche im
Vermittlungsausschuss von Bundestag und Bundesmndt miletzt am 08.02.2012 erneut

vertagt worden.

lll. Klimaschutz und Energiewende

Obwohl es sich bei dem oben erwahnten endgiltigemAusstieg Deutschlands bis 2022 an
sich um gute Nachrichten fur den Umweltschutz hip#ann nicht verkannt werden, dass
der Atomausstieg auch Nachteile fur den Klimaschmizsich bringt. Jedenfalls kurzfristig
werden die abgeschalteten Kernkraftwerke nur ddodsile Kraftwerke ersetzt werden
kbnnen, was dann zunéchst zu einem erhOhtenrALGstold fuhren wird. Insoweit ist der
deutsche Atomausstieg eine typische Erscheinung—déssher zu wenig behandelten -
Phanomens ,Umweltschutz kontra Umweltschutz”. Dhesleutet flr die Energiewende in
Deutschland, dass die Verringerung oder Ausschaglter Risiken der Kernenergie mit
Umweltschutzeinbul3en an anderer Stelle erkauft evemttssen (hier die voriibergehende
Erhéhung der C®Emissionen bzw. Eingriffe in die Natur durch Netgbauarbeiten). Der in
Deutschland verfassungsrechtlich verankerte Umualaltiz (Art. 20a GG) fordert allerdings

124 7uteilungsgesetz vom 7. 8. 2007 (BGBI. | S. 178@jndert durch Artikel 4 des Gesetzes vom 21 2MdliL
(BGBI. | S. 1475).

125 Kloepfer Umweltschutzrecht, S. 295.

126 gl Winter, ZUR 2009, 289 ff; vorher audbetjen FoR 2003, S. 80 ff.

127 qusfiihrlicheinkler, Klimaschutzrecht 2005, S. 258.

128y/gl EkardfHennig ZNER 2010, 441 ff.

129 Richtlinie 2009/31/EG des Europaischen Parlamemis des Rates v. 23. 4.2009 (ber die geologische
Speicherung von Kohlendioxid und zur Anderung dihfinie 85/337/EWG des Rates sowie der Richttinie
2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG 200@B/1/EG des Europaischen Parlaments und des Rates
sowie der Verordnung (EG) Nr. 1013/2006

0 BT.-Drs. 17/5750.

131 BT-Drs. 17/7240.
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nicht, dass jede einzelne staatliche MalRRnahme zor rdenweltschutz bzw. zu weniger
Umweltbelastungen fuhrt. Entscheidend ist vielmelaiss die politische Grundrichtung und
das Gesamtergebnis zu einer Verbesserung des Wsotugites insgesamt fihren. Eine
realistische Forderung ist es hingegen, dass derwdlstaat bei moglichen

Handlungsalternativen die dkologisch weniger nabgéeAlternative wahlen muss. Dies hat
der deutsche Gesetzgeber mit seinem Atomausstieg?0tbl auch getan. Deshalb ist der
kurz- bzw. mittelfristige Ausbau fossiler Kraftwerkauch mit der Staatszielbestimmung
Umweltschutz vereinbar, auch wenn fur eine gew#sseder CO2-Ausstol3 steigt und somit

den Klimaschutz nicht befordert.
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