A e L e G AL T

59. Deutscher Juristentag 1992:
Abteilung Umweltrecht

Empfiehlt es sich, ein Umweltgesetzbuch zu schaffen, gegebenen-
falls mit welchen Regelungsbereichen? Mit dieser Fragestellung
beschaitigte sich die Abteilung Umweitrechtdes 59. Deutschen Juri-
stentages vom 15. bis 18.9.1992 in Hannover.

Grundlage der Diskussion bildete der vom Bundesminister far
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit in Aufirag gegebene
sogenannte ,Professoren-Entwurf” fiir einen Allgemeinen Teil eines
Umweltgesetzbuches (Kloepfer/Rehbinder/Schmidt-ABmann unter
Mitwirkung von Kunig, Umweltgesetzbuch - Allgemeiner Teil -,
Berichte 7/90 des Umweltbundesamtes, 1991, im folgenden zitiert
UBG-AT) und der in der Erarbeitung befindliche Entwurf eines
Besonderen Teils.

Das von der Bundesregierung mit der Schaffung eines Umweitge-
setzbuches verfolgte Ziel besteht darin, das vielfaltige Umweltrecht
zu harmonisieren und in einem einheitlichen Gesetzeswerk zusam-
menzufithren, um dadurch das Umweitrecht Oberschaubarer zu
gestalten und in seiner Vollziehbarkeit zu verbessern, die Transpa-
renz und Burgernihe des Umweltrechts zu stdrken und die Verwal-
tungsverfahrenzu vereinfachen und zu beschieunigen. Dabei soll die
Schaffung eines Allgemeinen Teils dazu dienen, die allgemeinen
Grundsatze, Institute und Verfahren des Umweltrechts zu kodifizie-
ren und vor die Klammer eines Besonderen Teils zu ziehen, der die
Bereiche Immissionsschutz, Kernenergie- und Strahlenschutz,
Naturschutz und Landschaftspflege, Gewasserschutz und Wasser-
wirtschaft, Abfallwirtschaft und Abfallentsorgung, Gefahrliche Stoffe
sowie Bodenschutz enthaiten soli (zum Inhalt des ,Professoren-Ent-
wurfs® vgl. nur Kloepfer/Kunig/Rehbinder/Schmidt-ABmann, Zur
Kodifikation des allgemeinen Teils eines Umweltgesetzbuches
(UGB-AT), DVBI.1991, 339 ff.; Kloepfer, Empfiehlt es sich, ein Umweit-
gesetzbuch zu schaffen, gegebenentails mit weichen Regelungsbe-
reichen?, JZ 1992, 817 ff., Hauber, Notwendigkeit und Inhait einer
Kodifikation des Umweltrechts, VR 1992, 265 ff.).

Mitder Vorlage des ,Professoren-Entwurfs* zum UBG-AT istnicht nur
die Diskussion dber den Inhalt eines Umweltgesetzbuches, sondern
auch tber die Notwendigkeit eines solchen Gesetzes und der Kodifi-
kationstahigkeit und Kodifikationsreife des deutschen Umweltrechts
erneut angefacht worden.

in seinem Gutachten zum 59. DJT (Gutachten B) spricht sich Prof. Dr.
Breuer, Trier, gegen eine ganzheitliche Kodifikation des Umwelt-
rechts aus. Zwar halt er eine Kodifikation des Umweltschutzrechts far
moglich. Aufgrund des Umstandes, daB der Umweltschuiz alle
Lebens- und damit auch alle Regelungsbereiche erfasse, bedirfe
aber jede Kodifikation des Umweltschutzrechts der Selektierung und
Ditferenzierung ihrer Regelungsgegenstande und damitimmer einer
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Abgrenzung zwischen einbezogenen und ausgesparten Sachgebie-
ten. AuBerdem wirden wegen des Querschnittscharakters des
Umweltschutzes bei der Herstellung einer ganzheitlichen Kodifika-
tion zwangslaufig iberkommene Sachgebiete und Zusammenhénge
derbestehenden Rechtsordnung inambivalenter Weise durchtrennt.
Die ldee einer kodifikatorischen Gesamtlosung kénne deshalb prak-
tisch nur unvoltkommen verwirklicht werden. Dariiber hinaus, so
fuhrt Breuer in seinem Gutachten aus, sei in der heutigen Gesetzge-
bungspraxis eine der Zweckrationalitat folgende finaie Gesetzge-
bung vorherrschend geworden, die der Beseitigung aktueller MiB-
stande, der Verhiitung drohender Fehlentwicklungen oder der Her-
stellung erwiinschter Wirtschafts-, Sozial- und Umweltentwicklun-
gen diene und sich durch eine Vielzahl sektoraler und teilweise tem-
poraler, sich wechselseitig ergéinzender Gesetze auszeichne. Diese
Art der Gesetzgebung werde der Notwendigkeit standiger Fort-
schreibung und Weiterentwicklung des Umweltschutzrechts
wesentlich besser gerecht als eine aut ,Ewigkeit* und ,reine" Wert-
gerechtigkeit zielende Gesamtkodifikation. Inhaltlich kritisiert Prof.
Dr. Breuer an dem Entwurf des UGB-AT vor allem die Vielzahl unbe-
stimmter Rechtsbegriffe, durch die ein subjektivistischer ,interpreta-
tionswettbewerb® ausgeldst und die umweltpolitischen Kontrover-
sen auf die Gerichte verlagert wiirden.

Prof. Dr. Breuer schldgt deshalb vor, die bestehenden sektoralen
Regelungen auf dem Gebiet des Umweltschutzes zu erhaiten und auf
dieser Basis die notwendige Systematisierung, Harmonisierungund,
soweit mdglich, Vereinheitlichung der einzeinen Fachgesetze vorzu-
nehmen sowie eine behutsame Weiterentwicklung des geltenden
Gesetzesrechts auf der Ebene der exekutiven Gesetzeskonkretisie-
rung fortzusetzen. Daneben empfiehlt er, die sektoribergreifenden
Fragen des Umweiltschutzes und die gesetziichen Regelungen von
Verwaltungsverfahren in einem allgemeinen Gesetz zusammenzu-
fassen, sofern letztere nicht in die Verwaltungsverfahrensgesetze
des Bundes und der Lander aufgenommen werden.

Demgegeniber sprach sich der Leitende Ministerialrat Dr. Hans-
mann, Dusseldorf, in seinem Referat grundsétzlich fiir die Schaffung
eines Umweltgesetzbuches aus, wenn dadurch die umfassende
Kodifikation des formellen und materiellen 6ffentlichen Rechts fiir
alle Umweltbereiche erreicht werde. Ein solches auf Dauer anzule-
gendes Gesetzeswerk dirfe sich jedoch nicht auf die Systematisie-
rung, Harmonisierung und Zusammenfassung der bestehenden
Normen beschranken, sondern misse zu einer erheblichen Verbes-
serung des Umweltschutzes sowie der Rechtssicherheit, des
Rechtsschutzes und des Gesetzesvollzuges im Bereich des Umwelt-
rechts fiihren. Da die Erfassung aller umweltrelevanten Regelungs-
bereiche in einem Gesetzbuch nicht maglich sei, sollte sich das
Umweltgesetzbuch, bestehend aus einem Aligemeinen und Beson-
deren Teil, auf die wesentlichen Bereiche des Umweitverwaltungs-
rechts beschranken. Dabei diirfe der Besondere Teil keine aus-
schlieBlich sektorale Gliederung erhalten, sondern miisse ganzheit-
lich gestaitet werden, um z. B. die verschiedenen Stufen der Entste-
hungeines Produktes oderder Erbringung einer Leistung zu berick-
sichtigen. SchlieBlich wies der Referent auf die Notwendigkeit hin,
dasdeutsche Umweltrechtin das System des européischen Umwelt-
rechts einzufigen. Da sich das EG-Umweltrecht jedoch erst im Auf-
und Ausbau befinde, sei die Zeit fur die Schaffung eines daverhaften
deutschen Umweltgesetzbuches noch nichtreif. Dies sei jedoch kein
Hindernis fur die Fortfihrung der Vorarbeiten fir ein Umweltgesetz-
buch, durch die wichtige Grundlagen fiir eine fortschrittliche Kon-
zeption des nationalen wie europdischen Umweltrechts geschaffen
und die weitere Entwickiung des Umweltrechts gefbrdert wiirden.

In Ubereinstimmung mit Prof. Dr. Breuer und Dr. Hansmann machte
auch Rechtsanwalt Prof. Dr. Dolde, Stuttgart, in seinem Referat deut-
lich, daB eine ganzheitliche, umfassende Regelung des Umwelt-
rechts in einem Gesetzbuch wegen des Querschnittscharakters des
Umweltschutzes nicht méglich sei. Im Gegensatz zu seinem Vorred-
ner befiirwortete er jedoch ebenso wie Prof. Dr. Breuer die Beibehal-
tung und Harmonisierung der bestehenden Fachgesetze, eventuell
verbunden mit der Zusammenfassung fachiibergreifender Regelun-
gen in einem ,Umweltrahmengesetz“, da eine Gesamtkodifikation
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wegen des mit ihr verbundenen ,Zerschneidungseffekts® nur ver-
mehrten Harmonisierungsbedarf schafte. AuBerdem spreche gegen
ein umfassendes Umweltgesetzbuch die zunehmende Bedeutung
des EG-Umweltrechts, das eine geringe Systematisierung aufweise.
Die Umsetzung dieses Rechts durch ein Umweltgesetzbuch sei ent-
weder gemeinschaftswidrig oder sie wirde die Systematik eines
Umweltgesetzbuches sprengen, weshalb sie besser und flexiblerim
Rahmen sektoraler Fachgesetzgebung vorgenommen werden
koénnte. Die verfahrensrechtlichen Regelungen sollten nachMeinung
des Referenten aus Griinden der Einheitlichkeit und Ubersichtlich-
keit nicht in einem besonderen Umweltverfahrensrecht, sondern
moglichst weitgehend in den bestehenden Verwaltungsverfahrens-
gesetzen getroffen werden. Gegenstand einer Ubergreifenden
umweltgesetziichen Regelung kénnten dagegen die Umsetzung der
EG-Informationsrichtlinie, die Bestimmungen zur Umweltvertraglich-
keitsprifung sowie die Bestimmung des Risikobegriffs und die ver-
fahrens- und materielirechtlichen Anforderungen an die Risikoer-
mittlung und Risikobewertung sein.

Die im ,Professoren-Entwurf* vorgesehene Umweltieitplanung ist
nach Auffassung von Prof. Dr. Dolde nur sinnvoll, wenn sie die beste-
henden Umweltplanungen ersetzt und zu einer verbindlichen Ent-
scheidung Uber einzelne Sachfragen und damit zu einer Entlastung
der nachfolgenden Verfahren fohrt. Es sei aber zweifelhaft, ob die
auch kunftig sektoral verwalteten Belange des Wasser- und Boden-
schuizes, der Luftreinhaltung und des Naturhaushaltes in einer inte-
gralen Planung so zusammengefiihrt werden kénnten, daB dabei
mehr entstehe als nur die Summe der bisherigen Umweltplanungen.
AuBerdem erscheine der Eingriff in die kommunale Planungshoheit
durch das Zusammenwirken von Gemeinde und staatlicher Umwelt-
schutzbehorde bei Aufsteliung der drtlichen Umweltleitplane proble-
matisch.

SchlieBlich forderte Prof. Dr. Dolde, das Umweltstrafrecht, anders als
es der ,Professoren-Entwurf vorsehe, mit in ein Umweltgesetzbuch
einzubeziehen, da das Umweltrecht und sein Vollzug maBgeblich
durch das Umweltstrafrecht bestimmt wirden.

Zu Beginn der Diskussion nahm zunachst Prof. Dr. Kloepfer, Trier, als
Mitautor des ,Professoren-Entwurfes* Stellung zu der vorgebrach-
ten Kritik {vgl. auch Kicepfer, JZ 1992, 817 fi.). Er betonte, das gel-
tende Umweltrecht sei harmonisierungsbedurftig und harmonisie-
rungsfahig, und die Schaffung eines sinheitlichen Umweltgesetzby-
ches biete die Chance zu einer durchgreifenden Verbesserung und
richtigen Gewichtung des Umweltschutzes. Dabei wiirde eine Kodifi-
kation bei verntinftigem Zuschnitt nicht zu einer ZerreiBung, sondern
zu einer Zusammentiihrung von Rechtsgebieten fithren. Durch dasin
der Entstehung befindliche Umweltrecht der Europ#ischen Gemein-
schaft wiirden die Vorarbeiten fir ein deutsches Gesetzbuch nicht
behindert. Das Gesetzgebungsverfahren solle aber erst nach
AbschluBl der Arbeiten der eingesetzten unabhéngigen Experten-
kommission (ca. 1997) eingeleitet werden.

Der frihere Prasident des Bundesverwaltungsgerichts, Prof. Dr.
Sendler, Berlin, jetzt Vorsitzender der vom Bundesumweltminister
eingesetzten unabh4ngigen Expertenkommission, raumte ein, dad
Vollkommenheit bei der Kodifikation des Umweltrechts - ebensowe-
nig wie bei der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts -
erreicht werden kénne. Die Schaffung eines einheitlichen UGB sei
aber besser alsdie bloBe sektorale Verbesserungvon Fachgesetzen,
zumal hierbei auch im Hinblick auf europ4ische Regelungen spater
notwendige Anderungen leichter vorgenommen werden kénnen. Die
von Prof. Dr. Breuer in seinem Gutachten bemangelte Anhdufung
unbestimmter Rechtsbegriffe im Entwurf des UGB-AT ist nach
Ansicht von Prof. Dr. Sendler unumgénglich, neue Auslegungs- und
Anwendungsschwierigkeiten seien aber nur Ubergangsprobleme.
Letztendlich kénne der Entwurf des UGB-AT erstim Zusammenhang
mit dem Besonderen Teil beurteilt werden. (Vgl. i.e. Sendler, Brau-
chen wir ein Umweltgesetzbuch (UGB)? Wenn ja: Wie sollte es ausse-
hen?, DVBI. 1992, 1113 ff)

Prof. Dr. Eser sprach sich fir eine unbedingte Einbeziehung des
Strafrechts in ein zukinftiges Umweltgesetzbuch aus, da das
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Umweltstrafrecht eine verwaltungsakzessorische Funktion zur
zwangsweisen Durchsetzung von Umweltstandards gegeniiber
nichtkooperativen Betreibern habe. Fiir eine Einbeziehung spréachen
auch die europaweiten Tendenzen zur Einfiihrung von Unterneh-
menssanktionen in Form von ,&ffentlichen MiBbilligungen®. SchlieB-
lich sei der Terminus Umweltgesetzbuch bei einer Ausgrenzung von
straf- und zivilrechtlichen Normen falsch oder verwaltungsrechtliche
Hochstapelei.

Prof. Dr, Papier, Mnchen, und Prof. Dr. Rehbinder, Frankfurt a.M.,
beide Mitglieder der vom Bundesumweltminister beauftragten Wis-
senschaftskommission zur Erarbeitung des Besonderen Teils des
UGB, 4ufierten Verstandnis fir die in der Rechtspraxis herrschende
Skepsis gegeniiber dem Gesetzesvorhaben. Sie waren jedoch iiber-
einstimmend der Auffassung, daB die dringend notwendige Harmo-
nisierung und Fortentwicklung des Umweltrechts besser durch eine
Gesamtkodifikation als durch die Anderung der sektoralen Fachge-
setze zu erreichen sei. Prof. Dr. Papier brachte allerdings seine Uber-
raschung dariber zum Ausdruck, daB vom Bundesumweltministe-
rium einerseits das UGB geférdert werde, andererseits aber im glei-
chen Hause in erheblichem Umfang an der Novellierung der sektora-
len Fachgesetze, z. B. im Bereich des Abfall-, Boden-, Bundesnatur-
schutz- sowie Atom- und Strahlenschutzrechtes, weitergearbeitet
werde (vgl. auch Papier, Entwurf eines Umweltgesetzbuches — vom
Aligemeinen zum Besonderen Teil -, DVBI. 1992, 1133).

Insgesamt hat die auch im weiteren Verlauf lebhaft gefithrte Diskus-
sion eine weitgehende Ubereinstimmung hinsichtlich der Notwen-
digkeit der Systematisierung und Harmonisierung des Umweltrechts
ergeben. Bei der abschlieBenden BeschluBtassung hat sich jedoch

nur eine dinne Mehrheit fir die Schaffung eines einheitiichen
Umweltgesetzbuches im Gegensatz zur Beibehaltung der sektoralen
Fachgesetze herausgebildet, wobei gleichzeitig deutlich wurde, daB
nicht zuletzt wegen der absehbaren langen Dauer des Gesetzge-
bungsverfahrens die rechtliche Verbesserung des Umweltschutzes
zunéchst durch Fortentwicklung der bestehenden Gesetze sowie auf
der Ebene der exekutiven Gesetzeskonkretisierung fortgesetzt wer-
densoll. ImHinblick auf denlnhalteines zukinftigen UGB sprach sich
die Mehrheit der Abstimmungsteilnehmer fir eine Beschrankung auf
die Kernbereiche des Umweltverwaltungsrechts und gegen die Ein-
beziehung des Umweltprivat- und Umweltstrafrechts aus. Die zu ver-
einheitlichenden verfahrensrechtlichen Regelungen sollten aber
méglichst weitgehend Eingang in die bestehenden Verwaltungsver-
tahrensgesetze finden. Der im ,Professoren-Entwurf” zum UGB-AT
als wichtigste Neuerung vorgesehenen Einf(ihrung einer zusatzli-
chen und vorgelagerten Umweltleitplanung wurde bei der Beschluf-
fassung eine deutliche Absage erteilt. Empfohienwurde vielmehr, die
sektoralen Fachgesetze mit wechselseitigen Bericksichtigungs-
und Anpassungskiauseln zu versehen und den Umweltschutz in der
Raumplanung, z. B. durch gesetzliche Gewichtungsvorgaben, star-
ker zu ber{icksichtigen.

Zusammenfassend 4Bt sich feststellen, daB die Diskussion um die
Frage, ob eine Gesamtkodifikation des Umweitrechts notwendig und
sinnvoll ist und mit welchen Inhalten es ausgestaltet werden sollte,
erst begonnen hat. Es ware winschenswert, wenn dieses Thema
nach AbschiuB der Entwurfsarbeiten fiir ein UGB in einigen Jahren
erneut zum Gegenstand der Beratungen des Deutschen Juristenta-
ges gemacht wirde.

Nils Gronemeyer, Rechtsreferendar, Paderborn



