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Anspruchsvolle Umweltstandards, modernes Umweltrecht
— fur ein progressives Umweltgesetzbuch

Herausforderungen, Zielsetzungen und Rahmenbedingungen eines
Umweltgesetzbuchs

Hintergrundpapier

1. Einfiihrung

Die Bundesregierung will in dieser Legislaturperiode ein Umweltgesetzbuch (UGB)
schaffen. In einem UGB soll das bestehende Umweltrecht konsolidiert,
zusammengefasst und vereinfacht werden. Die im September 2006 in Kraft getretene
Foderalismusreform hat kompetenzielle Einwande, die in der Vergangenheit gegen
die Erarbeitung eines UGB durch den Bundesgesetzgeber erhoben worden waren,
endgultig ausgeraumt.

Wichtig ist jetzt, dass die Schaffung eines UGB nicht zu einem Selbstzweck wird, um
am Ende der Legislaturperiode lediglich formal ein im Koalitionsvertrag vereinbartes
Ziel zu erfullen. Das umfangreiche Vorhaben eines UGB bindet in- und aufierhalb
des Bundesumweltministeriums Ressourcen, die flr andere aktuelle umweltpolitische
Herausforderungen fehlen. Ein UGB ist daher nur dann sinnvoll und gerechtfertigt,
wenn damit neben der rechtstechnischen Straffung auch eine echte materielle
Weiterentwicklung des bestehenden Umweltrechts verbunden ist.

Das Oko-Institut, die Deutsche Umwelthilfe (DUH) und das Unabhangige Institut fiir
Umweltfragen (UfU) sehen in der Erarbeitung eines UGB eine grol3e Herausfor-
derung, aber ebenso auch eine Chance fur ein einfacheres, vor allem aber
zukunftsfahiges Umweltrecht, das sich den aktuellen und kulnftigen Herausfor-
derungen des Umwelt-, Klima- und Naturschutzes stellt. Diese Chance gilt es zu
nutzen. Ein UGB muss mit einem qualitativen Mehrwert fur das Umweltrecht und
damit fur den Umwelt-, Klima- und Naturschutz und — in der Folge — fur die
Lebensqualitat in Deutschland einhergehen.

Mit ihrem Positionspapier und dem vorliegenden Hintergrundpapier wollen das Oko-
Institut, die Deutsche Umwelthilfe und das Unabhangige Institut fur Umweltfragen
aufzeigen, welche Zielsetzungen entscheidend sind, um ein UGB zu entwickeln, das
die notwendigen Anforderungen an ein ambitioniertes und gleichwohl praktikables
Regelwerk erflllt. Wir gehen dabei bewusst Uber das Eckpunktepapier des BMU
hinaus, das in erster Linie rechtstechnische Aspekte umfasst. Vorliegend stehen
vielmehr umweltpolitische und formell- bzw. materiellrechtliche Uberlegungen im
Vordergrund, die die Grundlage eines UGB bilden missen. AuRerdem werden die
Rahmenbedingungen fur die Erarbeitung des UGB aufgezeigt. Eingegangen wird
dabei sowohl auf die Konsequenzen aus der Fdderalismusreform als auch auf die



Bedeutung der gegenwartigen Deregulierungs- und Entburokratisierungsdiskussion
fur ein UGB.

Das Oko-Institut, die Deutsche Umwelthilfe und das Unabhangige Institut fiir
Umweltfragen erheben nicht den Anspruch, auf alle Fragen im Rahmen der
Erarbeitung eines UGB bereits zum gegenwartigen Zeitpunkt Antworten zu
formulieren. Ziel ist vielmehr auch das Aufzeigen wichtiger Gesichtspunkte und
Konfliktfelder, die von den drei Institutionen bzw. Verbanden gemeinsam mit
Akteuren aus Politik, Verwaltung, Wirtschaft, Verbanden, Presse und Justiz im
Rahmen von Hintergrundgesprachen, Fachworkshops und einer Konferenz im Herbst
2007 konstruktiv diskutiert und in die Arbeiten zum UGB eingebracht werden sollen.

2. Herausforderungen

Der Umweltschutz steht weltweit vor gro3en neuen Herausforderungen. Der globale
Klimawandel und der zunehmende Verlust an Biodiversitat erfordern sowonhl
technologische Innovationen als auch Regelungen, damit die Lebensgrundlagen fur
die Bevolkerung heute und fur die nach uns lebenden Generationen erhalten bleiben.
Der forcierte Einstieg in eine nachhaltige Ressourcendkonomie ist eine der zentralen
Notwendigkeiten von entwickelten und sich entwickelnden Volkswirtschaften.
Vielfaltige unternehmerische Anreize werden ebenso bendtigt wie zivilgesell-
schaftliches Engagement und verbesserte und insbesondere auch vollzugstaugliche
staatliche Instrumente.

In den klassischen Feldern des Umweltschutzes wie im Bereich des Bodenschutzes,
des Wasserhaushaltes, der Luftreinhaltung, des Strahlenschutzes etc. bestehen
unterschiedliche, persistente Umweltprobleme. Auch fur diese muissen (neue)
Lésungen in einem UGB gefunden werden. Des Weiteren verlangen der rasante
Einstieg in die Nano- und Gentechnologie sowie andere wissenschaftlich-technische
Innovationen Antworten.

Das moderne staatliche Umweltrecht muss sich den neuen globalen
Herausforderungen stellen, weil eine nationale Volkswirtschaft zunehmend Teil der
globalisierten (Um-)Welt ist. Grundlage eines jeden Wirtschaftswachstums ist eine
intakte Umwelt. Ohne die weltweite Bewahrung der Lebensgrundlagen ist globales
okonomisches Wachstum nicht realisierbar. Internationale Umweltprozesse scheitern
haufig an einzelnen nationalen Interessen. Dies trifft gerade auch auf den
Klimaschutz zu. Trotz der groen Anzahl volkerrechtlicher Vertrage zum
Umweltschutz werden Standards daher immer noch Uberwiegend auf nationaler oder
europaischer Ebene festgeschrieben.

Das Handeln der fuhrenden Industrienationen und der Europaischen Union muss
den Entwicklungslandern als Vorbild im Umweltschutz dienen. Entwickelte Staaten
(EU, OECD) haben deshalb die Verpflichtung, im Umweltschutz voran zu gehen.
Gegenwartig steht der Energiebereich im Mittelpunkt des weltweiten Interesses. Fur
die Bewaltigung des Klimawandels werden die Weichen in den nachsten 20 Jahren
gestellt. Die Erfolgsgeschichte des Erneuerbare Energien Gesetzes (EEG) macht
deutlich, dass sich rechtliche und instrumentelle Weichenstellungen auszahlen, wenn
sie globale Herausforderungen rechtzeitig antizipieren.

Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen (SRU) hatte sich bereits 2002
umfangreich mit der Frage beschaftigt, welche Vor- und Nachteile mit einer
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nationalen Vorreiterrolle in der Umweltpolitik einhergehen und kam zu folgendem
Schluss: ,Fortschritte der europaischen und der globalen Umweltpolitik erfordern
nach bisheriger Erfahrung nationale Vorreiter. Fur die Entwicklung innovativer
Problemlésungen haben hochentwickelte Lander wie Deutschland nicht nur gute
Voraussetzungen, sie profitieren in aller Regel auch von umweltpolitischen
Pionierleistungen.” Deutschland war in der Umweltpolitik und der Entwicklung des
Umweltrechts viele Jahre Vorreiter in Europa. Dies gilt fir die Foérderung der
erneuerbaren Energien ebenso wie fir Umweltmanagementsysteme oder
Abfallrecycling.

Diese Vorreiterrolle hat in der Vergangenheit auch dazu geflihrt, dass sich deutsche
Umwelttechnik entwickeln und mittlerweile im globalen Markt erfolgreich etablieren
konnte. So ist Deutschland beispielsweise im Bereich der Technologien der
erneuerbaren Energien WeltmarktfUhrer. Trotz dieser aus o©kologischer und
Okonomischer Sicht vielfach erfolgreichen Strategie hat Deutschland in den letzten
Jahren bei der Weiterentwicklung des Umweltrechts deutlich an Fahrt verloren. Zwar
ist Deutschland immer noch in vielerlei Hinsicht im Umweltschutz innovativ. Im
Vergleich mit anderen EU-Mitgliedstaaten ubernimmt es inzwischen jedoch teilweise
eine Bremserfunktion, wie sich erneut in der Diskussion um die CO2-Emissionen von
PKW aus deutscher Produktion gezeigt hat. Insbesondere im Klimaschutz muss
Deutschland jetzt die Weichen anders stellen und weitreichende MalRnahmen durch-
und umsetzen, um seinen Beitrag dazu zu leisten, die globale Erwarmung zu
stoppen. Entsprechendes gilt, um den immer weiter voranschreitenden Verlust an
Biodiversitat zumindest zu reduzieren. Anspruchsvolle Standards und Innovationen in
der Umweltpolitik missen als Chance begriffen werden. Am UGB wird sich zeigen,
ob die deutsche Politik die Weitsicht aufbringt, an ihre einstige Vorreiterrolle und die
damit verbundenen Erfolge anzuknipfen.

3. Zielsetzungen
3.1 Umweltrecht progressiv ausrichten

Ziel eines UGB muss ein qualitativer Mehrwert fur Umwelt-, Klima- und Naturschutz
und die Lebensqualitat in Deutschland sein. Notwendig ist hierflir eine 6kologische
Fortentwicklung des bestehenden Rechts, die den gegenwartigen und kunftigen
Herausforderungen des Umwelt-, Klima- und Naturschutzes Rechnung tragt. Das
UGB muss dazu Dbeitragen, den notwendigen  Strukturwandel der
Industriegesellschaft in Richtung Nachhaltigkeit fortzusetzen. Wir treten dafir ein, die
Rolle Deutschlands als Vorreiter in der Umweltpolitik auch durch das Umweltrecht
wieder deutlich zu machen. Ein UGB muss dafir die entsprechenden
Voraussetzungen schaffen, etwa durch die Orientierung an einer Vorreiterrolle und
deren Konkretisierung in einzelnen Umweltrechtsbereichen.

Damit kann Deutschland seinen Standortvorteil als WeltmarktfUhrer flr
Umwelttechnologien sichern. Der Vorbildcharakter des deutschen Rechts fiur die
Europaische Union und ihre Mitgliedsstaaten und andere Lander sollte — zumal vor
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dem Hintergrund der deutschen Ratsprasidentschaft - erneuert werden. Dazu gehort
es ubrigens auch, nationale Spielraume bei der Umsetzung von europaischem
Gemeinschaftsrecht auszuschdpfen und die hier bestehende Chance, innovative
Regelungen zu schaffen, nicht zu verschenken. Es ist deshalb Zeit fur einen
Abschied von der ,1:1 Doktrin®.

FUr eine nachhaltige Entwicklung und um den fur die deutsche Wirtschaft so
bedeutsamen Sektor der Umwelttechnologien— und Dienstleistungen weiter
auszubauen, ist es unerlasslich, die hohen umweltrechtlichen Standards
weiterzuentwickeln. Es muss weiter auf effiziente Regelungsansatze gesetzt werden.
Diese sollten zwar fur Unternehmen und Vorhabenstrager ebenso wie fur die
offentliche Hand so wenig Aufwand wie mdglich mit sich bringen. Gleichzeitig
mussen aber die staatlichen Schutzpflichten aus Art. 2 Abs. 2 und Art. 20a GG
gewahrt bleiben. Umweltnutzungsinteressen durfen nicht zu Lasten von
Umweltschutzinteressen privilegiert werden.

Dem Anspruch der Modernisierung des Umweltrechts wird nur genugt, wenn auch
innovative Elemente in das Gesetz aufgenommen werden. Als Beispiel sei die
Mediation genannt, die als innovatives Verfahren im UGB verankert werden sollte.
Partizipative Elemente mussen gestarkt werden, um der Ausgleichsfunktion des
Umweltrechts gerecht zu werden. Eine Ausweitung der bereits in verschiedenen
neueren Umweltgesetzen normierten Beweislastumkehr sollte gepruft werden.
Eingriffe in Natur und Landschaft gilt es durch funktionserhaltende MaRnahmen zu
kompensieren.

3.2 Europarechtstauglichkeit sicherstellen

Ein UGB muss zukinftig die Integration gemeinschaftsrechtlicher Vorgaben ins
deutsche Recht erleichtern. Ziel sollte es sein, die Umweltpolitik
europarechtstauglicher zu gestalten. In der Vergangenheit wurden wiederholt
Verfahren von der EU-Kommission gegen Deutschland wegen verspateter oder
unzureichender Umsetzung von Umweltrichtlinien angestrengt. Zahlreiche
Verurteilungen Deutschlands durch den EuGH gerade auch im Umweltrechtsbereich
waren die Folge. Dies sollte in Zukunft durch bessere und rechtzeitige Umsetzung
vermieden werden. Das UGB sollte dafur die notwendigen Voraussetzungen
schaffen.

In diesem Zusammenhang sei auf das Folgende hingewiesen: Vertrags-
verletzungsverfahren sind nicht selten auch eine Folge des Versuchs, sich auf eine
Umsetzung des unbedingt Notwendigen zu beschranken. Im Rahmen der viel
beschworenen ,1:1-Umsetzung“ wird darauf verzichtet, europaische Richtlinien
sinnvoll in das deutsche Umweltrecht einzufligen. Stattdessen werden teilweise
Begrifflichkeiten Ubernommen, die vom deutschen System abweichen. Dadurch
erhoht im Endeffekt sich die Gefahr, dass das EU-Recht nicht konsistent
implementiert wird. Eine vollstandige und gemeinschaftskonforme Umsetzung von
EU-Vorgaben schafft damit also auch Rechtssicherheit. Von dieser profitieren auch
deutsche Unternehmen.

3.3 Innovation und Arbeitsplatze durch modernes Umweltrecht fordern

Moderne Umweltgesetzgebung fordert Innovationen und den Arbeitsmarkt. Das
Innovationspotential durch hohe Umweltstandards spiegelt sich in vielen modernen
Produkten deutscher Umwelttechnik wider. Deutschland nimmt auf dem Exportmarkt
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fur Waren und Dienstleistungen fur den Umweltschutz mit einem Welthandelsanteil
von 16 % den zweiten Platz ein. Dabei hat sich allein in den Jahren von 1998 bis
2002 die Nachfrage nach deutschen Umweltschutzgltern mehr als verdoppelt.
Deutschland ist Weltmarktfihrer fir Technologien der erneuerbaren Energien. Die
Nachfrage nach deutschen Umweltschutzgutern im Ausland betrug 2004 3.539 Mio.
Euro, die Inlandsnachfrage 21.468 Mio. Euro.’

Laut DIW umfasste der klassische Umweltbereich in Deutschland 2004 1,27 Mio.
Beschaftigte. Rechnet man noch die Beschaftigung durch erneuerbare Energien und
die Warmedammung von Gebauden hinzu, so summiert sich die Beschaftigung im
Umweltschutz auf knapp 1,5 Mio. Erwerbstitige.? 70 Mrd. Euro plant die
Industrieseite bis 2012 allein in Deutschland in erneuerbare Energien zu investieren.
Dabei handelt es sich auch und gerade um kleine und mittelstandische
Unternehmen, die diese Entwicklung voranbringen und Arbeitsplatze schaffen. Diese
Entwicklung zeigt, dass hohe Umweltstandards auch zur Schaffung von
Arbeitsplatzen und entsprechenden Investitionen beitragen. Eine Absenkung dieser
Standards schadet daher sowohl dem Arbeitsmarkt als auch dem Standort
Deutschland.

3.4 Biirger- und Verbandsbeteiligung starken

Ein UGB sollte Instrumente der Blrgerbeteiligung wie den Anhérungstermin und die
umfassende und frihzeitige Information von Umweltverbanden wieder starken und
innovativ neu gestalten. Aktuelle Untersuchungen zeigen, dass die Offentlichkeits-
beteiligung z.B. bei immissionsschutzrechtlichen und wasserrechtlichen
Genehmigungsverfahren keinen bedeutenden Verzdgerungsfaktor darstellt.’> Die
Dauer von Genehmigungsverfahren ist auf einen historischen Tiefststand gesunken.
Sie betragt gegenwartig nur noch wenige Monate.* Eine weitere Beschleunigung der
Verfahren kann nur noch auf Kosten ihrer Qualitat erfolgen.

Das Recht — auch das Umweltrecht — dient im Ubrigen auch dem Ausgleich
verschiedener gesellschaftlicher Interessen. Seine Funktion, Konflikte in strukturierter
Form zu I6sen, ist flr alle Betroffenen zentral. Unter dieser Perspektive dient die
Beteiligung von Bulrgern und anderen Betroffenen in Entscheidungsprozessen
(beispielsweise bei der Planung von Infrastrukturvorhaben) dem Ausgleich von
Interessen, bei dem alle — auch die Umwelt selbst — eine Stimme haben sollten.
Partizipation und Kooperation aller Beteiligten an einem Verfahren (Antragsteller und
Behorde) und Dritter dienen der Optimierung des Vollzugs von Gesetzen. Dies gilt
besonders, wenn es um ihr Potenzial des frihzeitigen Erkennens von Problemen, der
Konfliktldsung und -vermeidung geht. Wir sind Uberzeugt, dass der vorausschauende

D. Edler und J. Blazejczak, DIW Berlin, Aktualisierung der Beschaftigungszahlen im
Umweltschutz in Deutschland fir das Jahr 2004, UBA Texte 17/2006.

D. Edler und J. Blazejczak, DIW Berlin, Aktualisierung der Beschéaftigungszahlen im
Umweltschutz in Deutschland fir das Jahr 2004, UBA Texte 17/2006.

Ziekow, Windoffer, Oertel, Evaluation von Regelungen zur Beschleunigung von
Genehmigungsverfahren, DVBI. 2006, S. 1469, 1473.

Vgl. SRU, Sondergutachten 2007 ,Umweltverwaltungen unter Reformdruck®.
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und effektive Vollzug von Gesetzen und die Ubernahme von gemeinsamer
Verantwortung fur die Losung von Zukunftsfragen partizipative Elemente in
Verwaltungsverfahren zwingend voraussetzen.

Die Aarhus-Konvention hat unbestreitbar Forschritte fur die MitUbernahme von
Verantwortung und Mitsprache der Burgerinnen und Bulrger erzielt. Im
Zusammenhang mit dem UGB wird — mitunter sehr ideologisch begrindet — dieser
Fortschritt grundsatzlich in Frage gestellt. Pauschale Vorwtrfe, Partizipation flihre zu
bloRer Blockade und Verzogerung, sind jedoch schlichtweg unzutreffend und
empirisch widerlegt. Statt das Erreichte weiter abzubauen, sollten die Instrumente fir
die praktische Realisierung der Partizipation vielmehr den Entwicklungen der letzten
Jahre angepasst werden. Das heil3t vor allem, dass die Mdglichkeiten der neuen
Medien konsequent zu nutzen sind. Insbesondere das Internet bietet neue
Beteiligungsformen, die einbezogen werden sollten.

Deutsche Behorden sollten Umweltinformationen nicht als ,Behdrdengeheimnisse”
haten, sondern Burger, Verbande und Unternehmen proaktiv informieren. Dieser
Gedanke konnte im UGB durch neue Informationspflichten im Sinne einer
Bringschuld verankert werden, die die passiven Auskunftsanspriche der Burger
erganzen.

Auch eine weitere Verkurzung von Rechtsschutzmdglichkeiten darf es nicht geben.
Ein UGB sollte vielmehr dazu genutzt werden, um die Klagemdglichkeiten von
Umweltverbanden vdlker- und europarechtskonform zu gestalten. Dass solche
Klagerechte in anderen Landern weder zu UbermaRig langen Verfahren noch zu
einer Uberlastung der Gerichte filhren, wurde aufgrund von empirischen
Untersuchungen bereits vor einigen Jahren nachgewiesen.

3.5 Umweltrecht vereinfachen

Das deutsche Umweltrecht ist in Teilen nicht immer praktikabel und wirkungsvoll. Wo
moglich, sollte es vereinfacht und vereinheitlicht werden. Insbesondere konnen im
allgemeinen Teil Begriffsunterschiede und Uberflissige Unterschiede zwischen den
Regelungsinstrumenten angepasst werden. Damit konnte auch eine groRere
Kontinuitdt bei Zielen und Begrifflichkeiten erreicht und die Qualitat der
Gesetzgebung gesteigert werden. Ziel sollte es sein, die Klarheit und damit
Akzeptanz des Umweltrechts zu verbessern. Allerdings sind dieser Absicht auch
Grenzen gesetzt, die aus der Natur der Sache resultieren. Denn Umwelt-, Klima- und
Naturschutz sind komplexe Materien, die der genauen Regelung bedlrfen. Eine
gewisse Komplexitat des Umweltrechts ist somit unvermeidlich. Die blol3e Anzahl
oder Lange von Vorschriften ist kein geeigneter Qualitatsindikator. Viele detaillierte
Vorschriften des geltenden Umweltrechts werfen gerade deshalb, weil sie lang und
detailreich sind, keinerlei Probleme auf. Umgekehrt kdénnen gerade allgemein
gefasste oder hochgradig auslegungsbedurftige gesetzliche Vorgaben in besonderer
Weise zu Klarungsbedarf und Verzdgerungen flhren.

Sicherlich haben sich zur Erreichung umweltpolitischer Zielsetzungen auch
verbindliche 6konomische Instrumente als erfolgreich erwiesen. Erforderlich ist daher
je nach Steuerungsziel eine sinnvolle Auswahl bzw. Kombination von
ordnungsrechtlichen und ékonomischen Instrumenten.

5 Z.B. De Sadeleer, Roller, Dross, Access to Justice in Environmental Matters, 2002,
http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/accesstojustice final.pdf; SRU, Aktuelle
Stellungnahme 2004 zur Verbandsklage.
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4. Rahmenbedingungen eines UGB

Mit der im September 2006 in Kraft getretenen Foéderalismusreform sind die
Gesetzgebungskompetenzen fir den Bereich des Umwelt- und Naturschutzes
grundlegend neu geregelt worden. Damit haben friiher erhobene kompetenzielle
Einwande gegen die Schaffung eines UGB durch den Bundesgesetzgeber endgultig
ihre Berechtigung verloren. Gleichzeitig wirft die erfolgte Grundgesetzanderung
infolge der neu geschaffenen Abweichungsrechte der Lander Fragen im Hinblick auf
die praktische Wirksamkeit eines UGB auf. Die Erarbeitung eines UGB erfolgt zudem
in Zeiten von Deregulierungs- und Burokratieabbaudiskussionen. Deregulierung und
EntbUrokratisierung sind indes kein Selbstzweck.

4.1 Foderalismusreform: unterschiedliche Kompetenztitel

Die Chance, einen einheitlichen und umfassenden Gesetzgebungstitel fir das
Umweltrecht zu schaffen, wurde im Rahmen der Foderalismusreform vertan. Der
Bund hat allerdings auf dem Gebiet des Wasserhaushalts sowie des Naturschutzes
und der Landschaftspflege durch Uberflihrung dieser Bereiche von der
Rahmengesetzgebung (Art. 75 GG a.F.) in die konkurrierende Gesetzgebung (Art. 74
Abs. 1 Nr. 29, 32 GG) die Ermachtigung zur Vollregelung erhalten. Aul3erdem ist die
so genannte Erforderlichkeitsklausel im Abfall-, Luftreinhalte- und Larmschutzrecht
entfallen.

Gleichwohl bleibt es dabei, dass fur wichtige umweltrelevante Bereiche, wie z.B. den
Klimaschutz, das Recht der Erneuerbaren Energien oder der Chemikaliensicherheit,
ein Ruckgriff auf umweltfremde Kompetenztitel, insbesondere auf das Recht der
Wirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG), notwendig ist. Hier besteht im Ubrigen auch die
Erforderlichkeitsklausel fort. Als ,Gegenleistung® fur die Abschaffung der
Rahmengesetzgebung sind zudem weit reichende Abweichungsrechte der Lander
insbesondere im Bereich des Naturschutzes und der Landschaftspflege (ohne die
allgemeinen Grundsatze des Naturschutzes, das Recht des Artenschutzes oder
Meeresnaturschutzes) sowie fur den Bereich des Wasserhaushalts (ohne stoff- oder
anlagenbezogene Regelungen) geschaffen worden (Art. 72 Abs. 3 Nr. 2, 5 GG).
Abweichen koénnen die Lander daruber hinaus von bundesgesetzlichen
Verfahrensregelungen, es sei denn, es besteht - im Ausnahmefall - ein Bedurfnis
nach bundeseinheitlicher Regelung und die Lander stimmen im Bundesrat zu (Art. 84
Abs. 1 GG).

Ein umfassendes UGB steht mithin vor der Herausforderung, sich auf mehrere
Kompetenztitel mit jeweils unterschiedlichen Voraussetzungen stlutzen zu mussen.
Unter Ausklammerung des Atomrechts sind fur ein UGB allein funf verschiedene
~,Kompetenzarten“ maf3geblich:

e konkurrierende Gesetzgebungskompetenz ohne Erforderlichkeitsklausel und
ohne Abweichungsrechte im Bereich der Luftreinhaltung, der Abfallwirtschaft
und der Larmbekampfung;



e konkurrierende Gesetzgebungskompetenz ohne Erforderlichkeitsklausel, aber
mit Abweichungsrechten im Bereich insbesondere des Naturschutzes, der
Landschaftspflege und des Wasserhaushalts;

e ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz der Lander im Bereich der
Bekampfung von Sport- und Freizeitlarm und Larm von Anlagen mit sozialer
Zweckbestimmung;

o umweltfremde” Kompetenztitel, d.h. etwa fir den Bereich der Erneuerbaren
Energien konkurrierende Gesetzgebung aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG mit
Erforderlichkeitsklausel;

e Abweichungsrechte der Lander bei bundesrechtlichen Verfahrensregelungen
und nur in Ausnahmefallen keine Abweichungsmaoglichkeit bei einem
besonderen Bedlrfnis nach bundeseinheitlicher Regelung und bei
Zustimmung der Lander.

4.2 Abweichungsrechte und einheitliches Umweltgesetzbuch?

Die durch die Foderalismusreform neu geschaffenen Abweichungsrechte der Lander
konnten dazu flhren, dass ein UGB faktisch in wichtigen Bereichen ins Leere lauft.
Die Lander mussen Abweichungen vom Bundesrecht nicht begrinden. Sie konnten
also auch von den Vorgaben eines UGB — mit Ausnahme der abweichungsfesten
Kerne — ohne jede Rechtfertigung abweichen. Sollte es dazu kommen, wurde die mit
einem UGB angestrebte und bezweckte Einheitlichkeit sogleich wieder in weiten
Bereichen durch .foderale Vielfalt” ersetzt. Daran vermag auch das vorgesehene
Moratorium nichts zu andern, wonach die Lander von ihren Abweichungsrechten erst
ab dem 1. Januar 2010 (bei Verfahrensrecht ab dem 1. Januar 2009) Gebrauch
machen durfen. Denn das Moratorium schiebt die Abweichungsmoglichkeiten
lediglich in zeitlicher Hinsicht hinaus, in der Sache andert es hingegen nichts.

Die Frage nach den praktischen Auswirkungen abweichender Landesgesetzgebung
stellt sich auch deshalb, weil Abweichungsrechte der Lander eben nicht nur fur den
Bereich des Naturschutzes, der Landschaftspflege und des Wasserhaushalts
geschaffen wurden, sondern daruber hinaus auch und gerade im Verfahrensrecht
vorgesehen sind. Damit betreffen sie wichtige Teile des Immissions- und
Abfallrechts. Diese Abweichungsmoglichkeiten werden nicht erst nach Schaffung
eines UGB, sondern bereits wéhrend der Erarbeitung eines UGB eine Rolle spielen:

4.3 Abweichungsandrohungen und gemeinschaftsrechtliches Minimum

Mit Verabschiedung der Foderalismusreform hat der Bund auch in Kauf genommen,
dass die Lander versuchen werden, ihn kinftig durch Abweichungsandrohungen auf
das gemeinschaftsrechtliche Minimum zu drangen. Da das UGB im Bundesrat
zustimmungspflichtig ist, besteht die Gefahr, dass die Lander auf eine
.-Minimalumsetzung® von Gemeinschaftsrecht hinwirken. Gelingt den Landern das im
Einzelfall nicht, kdnnten sie ohne weitere Begriindung abweichen und damit das
UGB faktisch leer laufen lassen.®

Um Missverstandnissen vorzubeugen: dies sowie ein Wettbewerb um den ,schlanksten
Umweltschutz® sind nicht deshalb zu befiirchten, weil in den Landern etwa flachendeckend die
weniger engagierten Umweltbeamten sitzen. Aber der Standortwettbewerb um Industrieanlagen
usw. findet nun einmal weniger auf Bundesebene als zwischen den Landern und Kommunen
statt. Im Ubrigen: die Folgen einer Gesetzesanderung hangen eben nicht von Vertrauen ab,
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In Anbetracht drangender und persistenter Umweltprobleme und eines immer
schneller voranschreitenden Klimawandels und Verlustes an Biodiversitat darf die
Zuruckdrangung auf generelle Minimalstumsetzungen von EU-Recht bei einem UGB
indes keinesfalls das Mittel der Wahl sein. Der Ausweg aus der Situation, in die der
Bund durch die Fdderalismusreform geraten ist, kann und muss vielmehr darin
bestehen, dass bei der Erarbeitung eines UGB selbstverstandlich und konsequent
ein anspruchsvoller Umwelt-, Klima- und Naturschutz und (wieder) eine
umweltpolitische  Vorreiterrolle Deutschlands in  Europa verfolgt werden.
Gemeinschaftsrechtliche Spielrdaume dienen dazu, von den Mitgliedsstaaten in der
fir sie optimalen Form genutzt zu werden, und zwar im Sinne eines hohen
Schutzniveaus. Stellen sich die Lander dem entgegen, muss dagegen offentlicher
Druck erzeugt werden. Eine pauschale 1:1_Umsetzung greift, wie bereits oben unter
Ziff. 3.1. dargestellt, zu kurz.

4.4 Deregulierung und Burokratieabbau

Die Schaffung eines UGB erfolgt vor dem Hintergrund einer offensiv gefihrten
Diskussion um Deregulierung und Burokratieabbau. In der gegenwartigen ,Reform“-
Diskussion werden dabei unter der Uberschrift von Deregulierung und
Blrokratieabbau tatsachlich allerdings Themen geblndelt, die von den
Sachproblemen des Umweltschutzes zumeist abstrahieren. Statt an spezifischen
Zielen des Umweltschutzes anzusetzen, wird mit Begriffen - oder besser:
Schlagworten - wie Verwaltungsvereinfachung, Flexibilisierung, Rationalisierung,
Kundennahe, Beschleunigung, Privatisierung und eben Deregulierung und
Entblrokratisierung in Wahrheit oftmals eine symbolische Standortpolitik betrieben.

Im Vordergrund steht dabei die Beschleunigung von Genehmigungsverfahren als —
vermeintlichem — Standortfaktor. Und dies, obwohl die Beschleunigungsgesetze und
massive Einschrankungen des Rechtsschutzes gegen Umweltnutzungs-
entscheidungen in der Vergangenheit bereits dazu gefluhrt haben, dass die Dauer
von Genehmigungsverfahren einen historischen Tiefststand erreicht hat. Tatsachlich
liegt die durchschnittliche Dauer der Verfahren inzwischen bei wenigen Monaten.’

Um eine den gegenwartigen Umweltproblemen angemessen(er)e Umweltverwaltung
und um den Abbau von Vollzugsdefiziten geht es hingegen vielfach allenfalls am
Rande. Die Diskussion um bzw. uber Deregulierung und Burokratieabbau ist nicht
am Leitbild einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung orientiert. Sie ist auch nicht
auf einen Okologischen Strukturwandel der Industriegesellschaft hin ausgerichtet. Es
ist daher unerlasslich, sich bei der Schaffung eines UGB der Mihe konkreter
Detailanalysen zu unterziehen. Deregulierung und Entburokratisierung sind kein
Selbstzweck. Denn es ist keineswegs so, dass jeder Abbau von Vorschriften
zielfuhrend ist. Sicherlich kann es bereichsweise Moglichkeiten zur Vereinfachung

sondern davon, welche Mdglichkeiten bestehen und welche Drucksituationen sich durch die
Nutzung der bestehenden Mdglichkeiten in einigen Landern auch fir diejenigen ergeben, die
an dieser Nutzung urspriinglich eigentlich gar kein Interesse haben.

Vgl. aktuell SRU, Sondergutachten 2007 ,Umweltverwaltungen unter Reformdruck®.
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geben. Genau diese Moglichkeiten gilt es aber sorgfaltig herauszuarbeiten.
Vernunftigerweise kann es nie um Vorschriftenabbau als solchen gehen, sondern es
kommt darauf an, die Wirtschaft wie Uberhaupt alle Adressaten des Rechts von
regulierungsbedingten Kosten (im weitesten Sinne) zu entlasten, die nicht in einem
angemessenen Verhaltnis zu dem damit erzielten Nutzen stehen. Ob dies, wo
Missverhaltnisse feststellbar sind, am ehesten durch Streichung, durch Anderung
oder durch Erganzung bestehender Vorschriften erreichbar ist, kann nur eine
ndchterne, anreizorientierte qualitative Analyse des konkreten Vorschriftenbestandes
und des jeweiligen Sachbereichs zeigen (s. auch SRU 2002, 2007).

Dabei ist insbesondere von Folgendem auszugehen:

» Umweltrecht ist - aus der Natur der Sache heraus — zunachst Ordnungsrecht.
Pauschale Ineffizienzvorwlrfe gegen das Ordnungsrecht vernachlassigen
seine Vielgestaltigkeit und die der Probleme, die es zu bewaltigen gilt.
Okonomische Instrumente sind tiberdies nicht per se ,einfacher gestaltet oder
gestaltbar. Beides ist daher notwendig.

» Eine gewisse Komplexitdt des Umweltrechts ist unvermeidlich. Umwelt-,
Klima- und Naturschutz sind komplexe Materien, die der genauen Regelung
bedlrfen. Die bloRe Anzahl oder Lange von Vorschriften ist auch kein
geeigneter Qualitatsindikator. Viele detaillierte Vorschriften des geltenden
Umweltrechts werfen gerade deshalb, weil sie lang und detailreich sind,
keinerlei Probleme auf. Gerade allgemein gefasste gesetzliche Vorgaben
kénnen dagegen zu Klarungsbedarf und Verzégerungen fuhren.

» Die private Verantwortung fur den Umweltschutz wird gestarkt, wenn
Rahmenbedingungen so gestaltet sind, dass einerseits Freiheitsspielraume
bestehen. Andererseits mussen Anreize fur umweltfreundliche Handlungs-
weisen geschaffen werden. Die bloRe ersatzlose Streichung von Normen mit
umweltschiitzender Funktion férdert nicht die Ubernahme von Verantwortung.
Sie beglnstigt vielmehr die verantwortungslose Inanspruchnahme von
Umweltressourcen. Auf Kosten der Allgemeinheit und auf Kosten derer, die
sich weniger rucksichtslos verhalten.

Miriam Dross ._(él), Dr. Cornelia Ziehm (DUH), Michael Zschiesche (UfU),
Regine Barth (OI)
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