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Bedeutung des Umweltgesetzbuchs aus Sicht der

Rechtswissenschalt

Prof. Dr. Michael Kloepfer, Berlin

A. Zur Grundsatzdiskussion um ein UmweltgesetzbuchUGB)

Der Ruf nach einer umweltrechtlichen Kodifikation wurde in Deutschlarstmals in den
frhen siebziger Jahren des vorigen Jahrhunderts erhoben. In vielen SitaseNiederlan-
de, Schweden, England) sind seitdem Umweltrechtskodifikationen entstarndeer aber
nicht in Deutschland. Das scheint sich jetzt zu &ndern. Die lamnggaDebatte um ein UGB
in Deutschland hat inzwischen einige Einwamgdgen aber viel mehr Argumentiir eine

Kodifikation hervorgebracht.

I. Einwénde gegen ein UGB

Zu Beginn der Diskussion bestanden grundsatzliche Zweifel an der Kexharkeit, insbe-
sondere an der Abgrenzbarkeit des Umweltréaintsl iiber dessen Anerkennung als eigenes
Rechtsgebiet. Diese Einwande haben sich inzwischen (insbes. durch die zwiscliehzeit
erarbeiteten UGB-Entwirfe) erledigt. Auch der eher fundamstitaihe Einwand, in einer
kompromissgepragten Demokratie seien systematische Kodifikationemw® Jahrhundert
nicht mehr méglich ist nach dem Krieg durch viele zeitgemaRe Kodifikationen (dlerw
tungsgerichtsordnung, Verwaltungsverfahrensgesetz, Sozialgesettouctwiderlegt wor-
den, wobei es sich eben um zeitgeméRe Kodifikationen auf mittlgséergatisierungs- und
Abstraktionsebene handelt. Moderner ist der Einwand, das relativ eimsystiche européi-
sche Umweltrecht verhindere eine systematische Kodifikatiomagsnalen Umweltrechts.
Das Gegenteil ist richtig, wie die Beispiele der Umwehtskodifikationen anderer EU-
Staaten zeigen. Bei gelungener Systematik eines UGB wirdilealEin das nationale Recht
sogar das systematische Defizit des europaischen Recht®ideilworrigieren kdnnen.
Schliel3lich wird als Einwand nicht selten auf ZerreiBungseffduteh ein UGB hingewie-

sen. Dies lasst sich aber durch einen moderaten Zuschnitt des Bi@@hend verhindern,

“Dieser Beitrag ist in modifizierter Form auch il3 2007, S.® erschienen.

! Kloepfer Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 1 Rn. 59 ff.

2Vgl. etwa Regierungserklarung des Bundeskanzletd om 30.01.1991 (Bundestags-Plenarprotokoll 12/5
S.77).

Vgl Kiibler, JZ 1969, S. 645 ffKloepfer JZ 1992, S. 817 (818).
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etwa indem man zur Erhaltung der Einheit des StrafgesetzbucHdnuasltstrafrecht aus
dem UGB herausnimnit.

[I. Argumente flr ein UGB

Die zahlreichen Argumente fir eine Umweltrechtskodifikation simdf aufgezahlt wor-
derr, dass hier einige kurze Hinweise geniigen miissen. Eine Kodifikaionusachst die
Mangel des geltenden Umweltrechts beheben, das heil3t seine wacHisestdeutheit, Un-
Ubersichtlichkeit, Redundanzen und teils auch Wertungswiderspriche dureinteitliches
Gesetzeswerk beseitigen. Dadurch lasst sich die "auRere thanmg" des Umweltrechts
(durch zu viele GesetZejiberwinden. AuRerdem ermdglicht eine Umweltrechtskodifikation
in idealer Weise die Verwirklichung einer ganzheitlichen, inéeten Schutzkonzeption fur
die Umwelt unter Uberwindung der medienspezifischen Schutzseatelgis traditionellen
deutschen UmweltrechfsDie Kodifikation vermag einen bereinigten und vereinheitlichten,
also in sich widerspruchsfreien und auch terminologisch harmonischshctesn Ordnungs-
rahmen zu schaffen, mit dem der Gesetzgeber seinen — zunéchst insigesondeer EU
verfochtenen — ganzheitlichen Ansatz des Umweltschutzes bessénklemen kann® Inso-
weit kann das UGB das deutsche Umweltrecht erheblich europaseciittter machen. Au-
Rerdem ermoglicht eine Kodifikation eine verstarkte strukturetietikuitat im Umweltrecht,
weil kiinftige Rechts&nderungen sich in vorgefundene systematischeermnbinden las-
sen mussen. Ein Umweltgesetzbuch reduziert die umweltrechtlicheelNorasse — also die
auRere Ubernormierung — allein schon dadurch, dass es die Verabsghpadaifeler Rege-
lungen in vielen Einzelgesetzen eriibrigt. Die Rechtsbereinigungvensthlankung und die
verbesserte Harmonisierung sind sichere ,Kodifikationsrenditen‘ertiebliche Verfahrens-
vereinfachungen und Vollzugserleichterungen ermdglichen, wie dapi@eder integrierten

Vorhabengenehmigung zeigt.

Es soll dabei nicht verkannt werden, dass die Forderung nachDEnsgulierung im Um-
weltrecht weit dartiber hinaus geht, indem sie auch auf den Abbanondeen Ubernormie-
rung abzielt, die insbesondere durch zu detailliertes oder Uberé8&Rarht in den letzten 30
Jahren entstanden ist. Die Kodifikation kann Anlass fir solche Desagudjs- und Entburo-

* Zu konzeptionellen Uberlegungen fiir ein UGB vijhgst etwaBohne EurUP 2006, S. 276 (287 ff.).

®Vgl. nurKloepfer(Fn. 3), S. 817 ff.Bohne(Fn. 4), S. 277 ff.; zuletBteinkemperDas kommende Umweltge-
setzbuch — Chancen, Konzepte und gegenwartiged Ses1Gesetzgebungsprozesses, in: Kloepfer (HBas),
kommende Umweltgesetzbuch, 2007, S. 13 ff.

® Dazu und zur Unterscheidung zwischen innerer wftééer Ubernormierung siekéoepfer VVDStRL, Band
40 (1981), S.68.

" Kloepfer/Kunig/Rehbinder/Schmidt-ABmaiVBl. 1991, S. 339 (339).

8 Kloepfer(Fn. 1), § 1 Rn. 42.
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kratisierungsmafnahmen sein. Fir den Abbau der inneren Ubernormierung leoletzilieh

auf den Inhalt des UGB an; insoweit handelt es sich hier nur ughiané, nicht aber um si-
chere ,Kodifikationsrenditen®. Entsprechendes gilt fir die Fordenadh klarerem und an-
wenderfreundlicherem Recht im UGB. Allerdings fiihrt die Begaitg von Doppelregelun-
gen als solche bereits zu gro3erer Rechtsklarheit und ertéidieeAnwendbar- und Voll-
ziehbarkeit des Umweltrechts. Ahnlich kénnte die mit einer Kodifikagrfolgende struktu-

relle Modernisierung durch eine inhaltliche Modernisierung gestarktemer

[ll. Vorlaufiges Diskussionsergebnis

Insgesamt kann die seit vielen Jahren gefiihrte fachliche und polifisskession um die
grundsétzliche Winschbarkeit des UGB weitgehend als entschieden fa#telxgumente
fur eine Kodifikation Gberwiegen nicht nur quantitativ, sondern auch inlnattle Einwéande,
die zu einem grof3en Teil ohnehin historisch widerlegt (etwa febl&odifizierbarkeit) oder
entfallen (etwa Verfassungsbedenken) sind. Es nimmt daher kaum \(dastedie Uberwie-
gende Auffassung in der Umweltrechtswissenschaft und naheziesientg Politik inzwi-
schen das Projekt eines Umweltgesetzbuchs begriien. Das schlieigthnmtensive Kon-

troversen uUber Teilinhalte des UGB nicht aus.

B. Bisherige Entwirfe zum UGB

Nachdem der Gedanke des UGB langere Zeit erortert wordersetare das Umweltbundes-
amt 1988 eine wissenschaftliche Arbeitsgruppe von Professoren zheiknag eines Allge-
meinen Teils (UGB-AT) eines Umweltgesetzbuchs ein, die ihgelirisse 1990 im soge-
nanntenProfessorenentwutf(UGB-ProfE) vorlegte. Dabei konnte man auf Vorarbeiten im
Auftrag des Umweltbundesamtes zuriickgréitefEine erweiterte Professorengruppe erar-
beitete darauf einen Besonderen Teil des Umweltgesetzbu@®-BT)*. Der Deutsche Ju-

ristentag hat 1992 das Umweltgesetzbuch befiirwartet

1992 wurde die Unabhangige Sachverstandigenkommission zum Umweltgesetzbéch z
arbeitung eines Gesetzesvorschlages fur ein Umweltgesetzingdsetizt. Bei der Bildung

der Neuauflage der christlich-liberalen Koalition Kohl/Genscherde 994 erstmals in ei-

° Kloepfer/Rehbinder/Schmidt-ABmanmnter Mitwirkung vorKunig, Umweltgesetzbuch —Allgemeiner Teil,
1991.

9 Kloepfer Systematisierung des Umweltrechts, 19#8s./MeRerschmidtnnere Harmonisierung des Um-
weltrechts, 1986.

1 Entwurf vonKloepfer/Kunig/Papier/Peine/Rehbinder/Salzwedelfidir ABmannUmweltgesetzbuch — Be-
sonderer Teil, 1994.
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nem Koalitionsvertrag die Schaffung eines Umweltgesetzbuclesnbart, ein Projekt, das
dann von der Bundesumweltministerin Merkel geférdert wurde. Der sogeigommissi-
onsentwurf (UGB-KomEJ — bestehend aus einem Allgemeinen Teil und einem Besonderen
Teil — wurde 1997 Ubergeben. Insbesondere der Allgemeine Teil wuchsidey dem Pro-
fessorenentwurf erheblich an. Der Kommissionsentwurf sollte dimdkge eines ministe-

riellen Referentenentwurfs bilden.

1998 kam es bei der Bildung der ersten rot-griinen Bundesregierung (Schsgter)Férneut
zu einer Koalitionsvereinbarung, die sich zum Projekt eines Umesgtgbuchs bekannte.
Das Bundesumweltministerium folgte bei der Arbeit am UGB desamthaften Ansatz des
Kommissionsentwurfs jedoch nur begrenzt und legte 1999 einen Entwurhférséés Buch
zum UGB (UGB | — RefEY* vor, der insbesondere auch der damals drangenden Umsetzung
der IVU-Richtlinie” und der UVP-Anderungsrichtliniedienen sollte. Dies wurde als erster
Schritt zu einer umfassenden Gesamtkodifikation des Umweltrechesahen. Mit Kompe-
tenzbedenken beziiglich der hinreichenden Bundesgesetzgebungszustandigkeitee Ko-
difikation (vor allem im Wasserhaushalt und Naturschutz, fur die dedRlamals nur die
Rahmenzustandigkeit besal3) hat die Bundesregierung das Projekt GBesondere auch
auf Betreiben des Justiz- und Innenministeriums — aber gestoppt, obacihiverbreiteter
Meinungd’ bereits die seinerzeitigen Kompetenzgrundlagen fiir den Bund liéf@ug eines
UGB gesetzlich erméglicht hatté.

Das vorlaufige Scheitern eines Umweltgesetzbuchs war um sodskclaer, als in einer Rei-
he von europaischen Landern solche Kodifikationen gelangen (Niederlahsesdgn etc.),
die teils von den Vorarbeiten in Deutschland fur eine Umweltrechtidkatitbn inspiriert

waren. Die bei der Neuauflage der Regierung Schroder/Fisché&oalitionsvertrag 2002
erneut vereinbarte Schaffung eines Umweltgesetzbuchs bei entspleerénderter Verfas-

sungslage blieb ohne Konsequenzen.

12 yerhandlungen des 59. DJT, 1992, Band II, Sitzhagshte, Teil N.

13 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktherheit(Hrsg.), Umweltgesetzbuch (UGB-KomE),
1998.

4 Der Arbeitsentwurf eines UGB | vom 5.3.1998 isgatiruckt beRengeling(Hrsg.), Auf dem Weg zum Um-
weltgesetzbuch, 1999, S. 273 ff.; einen Uberblitt gtwaSchmidt-PreuRDVBI. 1998, S. 857 ff.

!5 Richtlinie 96/61/EG tber die integrierte Vermeigumd Verminderung der UmweltverschmutzuAg(s-

blatt der Europaischen Gemeinschafte@57 vom 10.10.1996, S. 26-40).

16 Umweltvertraglichkeitspriifungs-Anderungsrichtli§ié/11/EG Amtsblatt der Européischen Gemeinschaften
L 73 vom 14.03.1997, S. 5-15.

" Rehbinder/WahINVwZ 2002, S. 21 (23Kloepfer(Fn. 1), § 3 Rn. 89 ff.

18 Zur Kritik an dieser offiziellen Begriindung vgumetwaBohne(Fn. 4), S. 276 f.
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Die aktuelle Bundesregierung der Grof3en Koalition (Merkel/Ménited) sieht die Schaf-
fung eines UGB vor. Die Grol3e Koalition hat sich in ihrer Kaatgivereinbarung hierauf
verstandigt, soweit die verfassungsrechtlichen VoraussetzungengearliMit der Fodera-

lismusreform | (s. dazu C.) ist dies inzwischen gelungen.

Die Geschichte des Umweltgesetzbuchs zeigt zweierlei:

1. Das Projekt UGB wurde und wird der Sache nach von einem breiteensodsr Parteien
— einschlie3lich der Opposition — getragen.

2. Es handelt sich bei diesem Kodifikationsvorhaben wohl um das derzb#gsien — und am

langsten — vorbereitete Gesetzgebungsvorhaben in Deutschland.

C. Umweltgesetzgebung und Foderalismusreform |

Da die frihere Verfassungslage den offiziellen Grund fur dasitech des UGB-Projekts im
Jahr 1999 darstellte, bot die Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen elwach Wi
September 2006 in Kraft getretene FoderalismusrefdPnvdraussetzung und AnlaB, das
UGB-Projekt wieder aufzunehmen. Die starken Mehrheiten der Grol3&iti&o in Bundes-

tag und Bundesrat haben die Realisierung dieser umfassenden Verfassungstefohtert.

Mit der Foderalismusreform | besteht nun die verfassungsrechtcigtichkeit zur Schaf-
fung eines Umweltgesetzbuchs im Hinblick auf die umweltrechtiickernmaterien und
auch zur Regelung eines bundeseinheitlich integrierten Verfalzten&enehmigung von
Anlagen, wie es schon bisher als integriertes UmweltgenehmigungpkalereKern der Ko-
difikation eines Umweltgesetzbuchs bilden sdifte.

Das inzwischen fur die Mitgliedstaaten dominierende EG-Umvesitr&ann aufgrund der
Foderalismusreform | vereinfacht durch den Bund umgesetzt werdert Warden die bis-
her haufigen Fristprobleme bei der Umsetzung im Bundesstaat vermieden.

Trotz einzelner Desiderate ist der Fortschritt durch die Fbsienasreform | fir die foédera-
listische Ordnung im allgemeinen wie auch fur den Umweltsanutizesonderen unverkenn-
bar. Ein Umweltgesetzbuch als eine wesentliche Forderung amadernes Umweltrecht

wird so rechtlich erméglicht, ja es wird von der VerfassumgbeigrifRenswerter politischer

19 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 31MB(BGBI |, S. 2034).
2 Kloepfer(Fn. 1), § 4 Rn. 7&ahl/Diederichsen NVwZ 2006, S. 2801 ff.
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Handlungsdruck erzeugt, weil die Verfassungsanderung mit demeligesetzbuch begrin-
det wurde. Die Lander durfen nach Art. 125b Abs. 1 S. 3 des Grundgessizal dem 1.

Januar 2010 von ihren Abweichungsrechten Gebrauch machen. Das wird denaBurimtd
wegen, bis zu diesem Zeitpunkt entsprechende Teile einer Unuhetkedifikation vorzule-

gen, insbesondere auch die ersten wasser- und naturschutzrechtlichegelitmigen des
Bundes in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland.

D. Politisches Vorgehen bei der Umweltgesetzgebung

Damit erweist sich die Foderalismusreform | auch und geradeimflick auf den Umwelt-
schutz als Teil einer nachhaltigen politischen GesamtplanungGiBe Koalition hat sich
nicht nur auf diese Verfassungsreform, sondern auch auf deren Ausfiliucly ein Um-

weltgesetzbuch festgelett.

Dementsprechend sind beim Bundesumweltministerium die neuerlichemben fur ein
Umweltgesetzbuch intensiv angelaufen: Eine Projektgruppe des &finies, in der die
Zentralabteilung und die Fachabteilungen zusammenarbeiten, whilimo&eptember 2007
einen Referentenentwurf vorlegen, der im April 2008 vom Bundeskaltiesthlossen und

bis Ende 2009 vom Parlament verabschiedet werden soll.

Voraussichtlich kdnnen aus Zeit- und Kapazitatsgrinden nur gewisabdfeiche einer Ge-
samtkodifikation fertiggestellt werden (,Kern-UGB"), in die maach 2009 weitere “Bu-
cher” (voraussichtlich gebietsbezogenes Immissionsschutzrecht, eleBtiadilenschutz-
recht, Abfallrecht, Bodenschutzrecht, Chemikalienrecht etc.) emstielinn. Bei den derzei-
tigen Arbeiten am Kern-UGB ist also auf ,Andockfahigkeit” Sjgatere Teile zu achten. Die-
ser Kodifikationsausbau in anzubauenden Teilen ist etwa im Umeldltder Niederlande
oder beim deutschen Sozialgesetzbuch, aber auch in den zwegahriRtiofessorenentwr-
fen zum UGB erprobt worden. Diese Technik hat den Vorteil, trotzebetgr personeller
und zeitlicher Ressourcen eine Kodifikation voranbringen zu kénnen, aber deteiNalass
sie eine Kodifikation ,aus einem Guss* wahrscheinlich nicht seicren kann, wie das bei

einem UGB auf einen Schlag denkbar ware.

Noch in dieser Legislaturperiode werden im Kern-UGB vorausgibhneben einigen
Grundsatzbestimmungen die Vorschriften zur integrierten Vorhabensgeuoelgm(ein-

schlie3lich der Umweltvertraglichkeitsprifung), Abschnitte zutertfchrechtlichen Um-
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welthaftung, zur Uberwachung, zum betrieblichen Umweltschutz sawie grenziiber-
schreitenden Umweltschutz geschaffen. Als fachspezifische Absclsmtd die neuen bun-
desrechtlichen Vollregelungen zum Gewasser- und NaturschutzzeohtEmissionszertifi-

katehandel und zu den erneuerbaren Energien vorgesehen.

Derzeit stehen die Aussichten fir das UGB ginstig: Die Veufagsbedenken sind ausge-
raumt, die politischen Mehrheiten stehen, und der durch das Ende deaiuegeriode be-
ziehungsweise des verfassungsrechtlichen Moratoriums fir die idthvgsgesetzgebung
erzeugte zeitliche Handlungsdruck kann ein Zerreden des Projekisdezn. Bis zu der im
Juli 2009 geplanten Verabschiedung eines Umweltgesetzbuchs blgitt fnech ein erheb-
licher Weg zurtickzulegen, auf dem manche Hindernisse (etwagengjehende Gruppen-
winsche der organisierten Interessen oder parteipolitische Rwfgi@am Ende der Legisla-
turperiode) zu umgehen sind. Um das Gelingen des UGB zu sichern, sslBindesum-
weltministerium sich fir das Kern-UGB weitestmoglich awf &Bessortzustandigkeiten des
eigenen Hauses beschranken. Die Fachabteilungen in den Umweérenisollten frihzei-
tig einbezogen werden — was durch die erwahnte Projektgruppe erfolgt etwaige Wider-
stande der burokratischen "Fachbruderschaften" gegen das UGB zudeerm&uch die
Lander sind einzubeziehen, nicht zuletzt um die Bundesratszustimmnghetn. Die Lan-
der haben inzwischen eine ,Arbeitsgruppe UGB* in der Umweltmirkistderenz gebildet*
Ahnliche Arbeitsgruppen zum UGB sind auch aus den Verbanden bekammrdjektkreis
beim Bundesumweltministerium strebt eine Einbeziehung von Arheitd-Wirtschaftsver-
banden, Vollzugsbehdrden und Wissenschaftlern in die Arbeit des Bunddsuimigéeri-

ums an.

Die Kodifikation sollte keinesfalls als Vehikel fur eine grundbébe Verdnderung des
Schutzniveaus fur die Umwelt (nach oben wie nach unten) benutzt weuddnwann dies
fur die eine oder andere Seite verlockend sein mag. Denn dann wiigdeweiligen Gegner
solcher Veranderungen automatisch (und Uberfllissigerweise) zu Getgrekodifikation
selbst. Die Umweltverbande etwa wirden sich einem niveausenkemdemligesetzbuch
ebenso entschlossen entgegenstellen wie die Wirtschaft einem tevgeuslen. Gelingt die
Kodifikation auf der Ebene des bisherigen Schutzniveaus, ist diesrwéhnt bereits eine
erhebliche Verbesserung des Umweltschutzes, weil das geltémiveltrecht besser voll-
ziehbar wird. Die freiwerdenden Kapazitaten der Umweltverwa#tnrigpnnten dem verbes-
serten Vollzug des vereinfachten Umweltrechts dienen.

21 Beschluss der Umweltministerkonferenz vom 23./22006.



E. Ergebnis
Im Interesse des Umweltschutzes und der Reformfahigkeit Edatgls bleibt zu hoffen,

dass das Uber drei3igjahrige Ringen um ein deutsches Umwtdtgede schliel3lich zu ei-
nem guten Ende kommt. Bis 2009 ist mit dem Kern-UGB eine wiclitgppe erreichbaf.
Das Endziel, das gesamte UGB, kann dann durch das "Einstellen" atefeienden "Bi-
cher" in der né&chsten Legislaturperiode verwirklicht werden. B¢@&B handelt es sich nicht
um eine Kodifikation um der Kodifikation willen. Der Abbau der AuRerenrhdivenierung,
die verbesserte Systematik und Harmonisierung und die verstadktistlle Kontinuitat im
Umweltrecht sind nahezsichere Kodifikations“renditen“. Der Ruickbau der inneren Uber-
normierung, die Starkung der gesellschaftlichen Selbststeueruray,Eetbirokratisierung,
die qualitative Innovation, die verbesserte Europarechtstauglichkdibei inhaltlichem Ge-
lingen des UGBnd&glicheRenditen einer Kodifikation. Die nahezu sicheren bzw. mdglichen
Vorziige eines UGB stellen einen echten Mehrwert fir alleiBgen dar. Zukunft heifl3t:

Chancen realisieren. Deshalb gehort dem UGB die Zukunft.

%2 Bej optimistischer Betrachtung kénnte das gesai@8 bis 2013 fertiggestellt sein. Bis dann wirdeés
(geordnetes) Nebeneinander von altem und neuem UWreale geben. Ein Einfuhrungsgesetz zum UGB wird
Ubergangsregelungen vorsehen mussen.
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