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Prof. Dr. Christian Calliess, LL.M.Eur.

Dieser Beitrag fal3t die zentralen Thesen des Buches ,,Rechtsstaat und Umweltstaat — Zugleich ein Beitrag zur
Grundrechtsdogmatik im Rahmen mehrpoliger Verfassungsrechtsverhdltnisse®, erschienen in der Reihe Jus
Publicum Band 71, Mohr Siebeck, Tubingen 2001, zusammen.

Rechtsstaat und Wirtschaftsfreiheit vor den Herausforderungen
des Staatsziels Umweltschutz (Art. 20a GG)

(Rule of Law, Freedom of Market and Environmental Protection)

I. Einfihrung

Die dynamische Entwicklung der Wirtschaft — kombiniert mit derjenigen von Wissenschaft
und Technik — bringt neben den vielfaltigen Chancen als unbeabsichtigte Nebenfolge auch
neue Risiken, die Uber die Gefahren der ersten Industrialisierungsphase weit hinausgehen, mit
sich. Auf diese Weise wird Sicherheit nicht mehr nur in den bekannten Formen der inneren
aulleren, und sozialen Sicherheit, sondern in einer gewandelten Form, die sich als
Zukunftssicherheit bezeichnen liele, zu einer malRgeblichen Aufgabe des Staates, von deren
Erfullung seine Legitimitdt ebenso sehr abhé&ngt, wie von der Erhaltung des materiellen
Wohlstands'. Da weder in der Forschung effektive Ansatze zur Selbstbegrenzung und
Folgenverantwortung, noch in der Wirtschaft eine andere Grenze als die der
Wirtschaftlichkeit gilt, wird - entsprechend der fur die ,,Risikogesellschaft“ konstatierten
»Ruckkehr der Unsicherheit* - an den Staat die Erwartung herangetragen, der
gesellschaftlichen Risikoproduktion Grenzen zu setzen. Problematisch ist insofern, dal} der
Staat mangels erfahrungsbasierter Kenntnis aller Schadensquellen und -folgen keine prazisen
und wirkungssicheren Auflagen zur Schadensverhltung machen kann, gleichzeitig aber auch
das Instrument des Schadensersatzes und Versicherungsschutzes als Kompensation flr
eingetretene Schaden versagt, da es angesichts des ubiquitdren Charakters der meisten
Schaden an einem eindeutig feststellbarem Verursacher fehlt.? Vor diesem Hintergrund wird
daher zutreffend ausgefthrt, daB sich die Aufgabe des Staates ,,von der status quo-bezogenen,
auf Bewahrung oder Wiederherstellung eines storungsfreien Zustands gerichteten
Gefahrenabwehr zur zukunftsbezogenen, den Prozel? der wissenschaftlich-technischen
Veranderung der Gesellschaft steuernden Risikovorsorge wandelt’.

Insoweit, als die Ausweitung der Staatsaufgaben nicht von einer entsprechenden Ausweitung
der staatlichen Befugnisse begleitet worden ist, besteht allerdings ein gewisses staatliches

! Grimm, Zukunft der Verfassung, S. 417 f.; Isensee, HStR, Bd. V, § 111, Rn. 84 ff.; Robbers, Sicherheit als
Menschenrecht, S. 223 ff.; Di Fabio, Risikoentscheidungen, S. 41 ff.; Gusy, DOV 1996, S. 573 ff.

2 Reiter, Entschadigungslésungen, S. 25 ff. und S. 77 ff.

® Grimm, Zukunft der Verfassung, S. 418; R. Schmidt, DOV 1994, S. 749 (751 ff.); PreuR, in: Grimm,



Steuerungsdefizit: Zum einen lassen sich weder wissenschaftlich-technische Innovationen
noch wirtschaftliche Aufschwiinge mit den klassischen staatlichen Handlungsmitteln von
Befehl und Zwang durchsetzen. Zum anderen muR der Staat angesichts der grundrechtlich
geschitzten gesellschaftlichen Funktionsbereiche, wie etwa der Wirtschaft, auf die spezifisch
staatlichen Mittel von Befehl und Zwang verzichten, mag auch die Eingriffsschwelle mit dem
zunehmenden Bedurfnis von staatlicher Steuerung gesenkt worden sein. Insoweit wirken die
Grundrechte als ,Sand im Getriebe* staatlicher Steuerung®, ja sie sind geradezu
verfassungsrechtlich gewollte Steuerungsdefizite, indem sie individuelle und gesellschaftliche
Vorbehaltsbereiche der Selbststeuerung verfassungsrechtlich absichern. Kurzum: Der Staat
hat zwar eine (fast) flachendeckende Verantwortung fiir weite Bereiche gesellschaftlichen
Lebens Gbernommen, dieser kann er mit den klassischen Mitteln hoheitlicher Eingriffe nur
begrenzt gerecht werden. Vor diesem Hintergrund ist der Staat vielfach auf neue, indirekt
wirkende Instrumente der Steuerung (Hoheitliche Information,
Selbstbeschrankungsabkommen, konsensuales Verwaltungshandeln) angewiesen, um den an
ihn gerichteten Aufgaben gerecht zu werden. Im Zuge dessen wird der Staat zum
kooperativen Staat“>. Er ist zur Kooperation mit den privaten Steuerungsadressaten
gezwungen, die sich solchermaRen aus der Rolle reiner ,,Untertanen® l6sen. Indem freilich
gegenlber indirekter Steuerung keine Gehorsamspflicht besteht, ist der Staat von deren
freiwilliger Folgebereitschaft abhéngig. Der Staat befindet sich so gesehen in einer
Verhandlungssituation, in der sich die privaten Steuerungsadressaten ihre Folgebereitschaft
honorieren lassen konnen. Gleichzeitig konnen sie sich allerdings gegen die diffus wirkenden
indirekten  Instrumente staatlicher  Steuerung, die manchmal nur schwer als
Grundrechtseingriffe zu verorten sind, nur begrenzt wehren. Dies ist der (allgemeine)
Hintergrund, der fir das Spannungsverhdltnis von Rechtsstaat und Umweltstaat
symptomatisch ist.

Blickt man auf die Rezeption der zur Erhellung der Problematik eingangs dargestellten
Entscheidungen, féllt auf, daR weder die Glykol-Entscheidung des BVerwG noch der
Gentechnik-BeschluB des VGH Kassel in ithrem praktischen Ergebnis kritisiert werden.
Vielmehr bezieht sich die Kritik in der Regel auf die in der Tat rechtsstaatlich bedenkliche
Aushebelung des Gesetzesvorbehalts durch die Schutzpflichten®. Jedoch stehen die beiden
Urteile ebenso wie das dritte dargestellte Urteil, der Lederwarenfabrik-Fall in Verbindung mit
der Teilhabethese von Murswiek, geradezu symbolhaft fur Aspekte einer rechtsstaatlich

Staatsaufgaben, S. 523 ff.; Isensee, HStR, Bd. V, § 111, Rn. 84 ff.; Di Fabio, Risikoentscheidungen, S. 27 ff.

* Hufen, in: Grimm, Wachsende Staatsaufgaben, S. 273 (275, 282).

® Ritter, in: Grimm, Wachsende Staatsaufgaben, S. 69 ff.; grundlegend noch immer Bohne, Der informale
Rechtsstaat; ferner Kunig/Rublack, Jura 1990, S. 1 ff.; Schulze-Fielitz, DVBI. 1994, S. 657 ff.; Schuppert, Der
Staat 28 (1989), S. 91 (99).

® Enders, A6R 115 (1990), S. 610 ff.; Wahl/Masing, JZ 1990, S. 553 (560 ff.); Sendler, NVwZ 1990, S. 231
(232); Hirsch, NJW 1990, S. 1445 (1448); offen insofern Preu, JZ 1991, S. 265 ff.; Di Fabio,
Risikoentscheidungen im Rechtsstaat, S. 417 ff.; anders allerdings H.A. Hesse, JZ 1991, S. 744 ff; ders., Der
Schutzstaat, S. 127 ff., der - allerdings oftmals recht polemisch und undifferenziert - auch am praktischen



Uberaus problematischen Entwicklung, die von Teilen der Rechtswissenschaft mit plakativen -
zum Teil zwar Ubertriebenen, aber ihrem Charakter als Warnungen entsprechenden -
Begriffen vom ,,prézeptoralen Staat* iber den ,,Schutzstaat* oder ,,6kologischen Polizeistaat*
bis hin zur ,,Okodiktatur belegt wird. Zum Teil wird in dieser Diskussion allerdings die
zweidimensional angelegte Problematik des Spannungsverhéltnisses rechtsstaatlicher
Freiheitssicherung und Umweltschutz tbersehen. Denn richtigerweise kann nicht nur ein
~,UbermaR* staatlichen Umweltschutzes zu jenem autoritirem Staat, der warnend als
»Okodiktatur“ bezeichnet wird, flhren, sondern auch ein ,UntermaR“ an staatlichem
Umweltschutz, das die  Dimension der  Sicherung von  Freiheits- und
Grundrechtsvoraussetzungen durch Umweltschutz auer Acht 1aRt’. Dementsprechend ist die
im Rechtsstaat verblrgte grundrechtliche Freiheit mit Blick auf die Staatsaufgabe
Umweltschutz mehrdimensional angelegt. Der Staat als Rechtsstaat ist damit in einer
Zwickmuhle. Er muB in Wahrnehmung seiner staatlichen Verantwortung fur den
Umweltschutz zwischen freiheitseinschrankenden und freiheitsermdglichenden MalRnahmen
einen moglichst freiheitsschonenden und damit rechtsstaatlichen Ausgleich bewirken. MuR
die hierin zum Ausdruck kommende doppelte Anforderung an staatliches Handeln nicht
zwangslaufig zu einem Verlust an Rechtstaatlichkeit fihren? Ist damit der klassische
Rechtsstaat als tragende Séule der Verfassung endgultig in Frage gestellt?

I1. Der Rechtsstaat

Der Rechtsstaat beruht auf zwei tragenden Séulen, die seinem Sinn und Zweck entsprechend
auf das Ziel der Bindung, der Begrenzung und Balancierung staatlicher Gewalt ausgerichtet
sind: Die eine tragende Saule stellt das Prinzip der Gewaltenteilung dar, die andere tragende
Saule stellt die Sicherung von Freiheit durch die Gewaéhrleistung von Menschen- und
Grundrechten dar. Jene beiden tragenden Sdulen des Rechtsstaatsprinzips werden durch
weitere Kkonkretisierend ergénzt. Dazu zahlen - formelle und materielle Elemente des
Rechtsstaats erfassend - zunéchst die GesetzméRigkeit der Verwaltung mit den Grundsatzen
des Vorrangs und des VVorbehalts des Gesetzes, desweiteren, als ,,Kronung des Rechtsstaats®,
die verfassungsrechtliche Garantie eines lickenlosen und effektiven Rechtsschutzes durch
unabhéngige Gerichte, sowie schlieBlich die Berechenbarkeit, \Voraussehbarkeit und
Verniinftigkeit staatlichen Handelns, mithin die Rechtssicherheit.® Diese Bestandteile des
Rechtsstaatsprinzip lassen sich wiederum in drei Kategorien zusammenfassen: Materielle
Rechtsstaatlichkeit (Grund- und Menschenrechte), institutionelle Rechtsstaatlichkeit
(Dreiteilung der Gewalten, Herrschaft des Gesetzes und richterliche Kontrolle) und

Ergebnis den Wandel zum ,,Schutzstaat” glaubt festmachen zu kénnen.

" Kloepfer, in: Baumeister, S. 42, 49; dhnlich Breuer, Der Staat 1981, S. 393 ff., insbesondere 395; Murswiek, JZ
1988, S. 985 ff., 993; R. Schmidt, DOV 1994, S. 749 (751)

& Zum ganzen auch Bleckmann, J6R 36 (1987), S. 1 ff., der insoweit das subjektive vom objektiven
Rechtsstaatsprinzip unterscheidet.



prozessuale Rechtsstaatlichkeit (,,due process of law“ im Sinne von ordnungsgemé&len
rechtlichen Verfahren).

Im Kern ist der heute herrschende materielle Rechtsstaatsbegriff® - darin besteht
Ubereinstimmung - auf den Schutz der Menschenwiirde sowie die Gewahrleistung und
Férderung von individueller Freiheit durch die Grundrechte ausgerichtet.!® Hierzu tritt
erganzend der - ebenfalls an die Grundrechte ankntipfende - Aspekt, dal} der Rechtsstaat einen
Doppelauftrag umfaldt, der nicht allein eindimensional auf die reine Begrenzung staatlichen
Handelns gerichtet ist, sondern vielmehr gleichzeitig staatliches Handeln zum Schutze von
Grundrechten im Verhéltnis der Burger untereinander erfordern kann. Hiermit bekommt das
Rechtsstaatsprinzip eine weitere Dimension, die man schlagwortartig verklrzt als
Gewahrleistung von ,,Schutz durch Recht* bezeichnen kénnte.™

Dabei ist das Rechtsstaatsverstandnis auch immer vor dem Hintergrund der politischen und
gesellschaftlichen Herausforderungen der jeweiligen Epoche zu sehen.*? Bereits ein kurzer
Blick auf die historische Entwicklung lat deutlich werden, daR das Rechtsstaatsverstandnis
in Bezug zu seinem jeweiligen poltischen und gesellschaftlichen Kontext seit jeher einem
Wandel unterworfen war und ist. Der Rechtsstaat ist daher allenfalls im Begriffskern
statischer Natur, im Begriffshof ist er - wie gesehen - dynamischer Natur. Mit den neuen
Aufgaben des ,,Vorsorgestaats“ stellt sich die Frage eines Paradigmenwechsels hin zum
,vorsorgenden Rechtsstaat”. Jener VVorsorgestaat beschreibt den Hintergrund der Diskussion
um den Umweltstaat. So wie der liberale Rechtsstaat die Freiheit des einzelnen gegeniber
hoheitlicher Gewalt zu entwickeln und zu sichern suchte, so hat der soziale Rechtsstaat den
Staat zum ,,Huter der sozialen Gerechtigkeit” als Antwort auf die soziale Frage erhoben. Und
jetzt findet das Verfassungsrecht mit dem Umweltstaat, bezeichnet auch als ,,6kologischer
Rechtsstaat”, erneut eine Antwort auf Fragen, die sich Staat und Gesellschaft stellen. Der
Rechtsstaat steht dabei an sich unveréndert im Zentrum und hat nur immer weitere
»Anreicherungen“ erfahren. Der Begriff des vorsorgenden Rechtsstaats soll dabei die
evolutive Herausforderung, der sich der Rechtsstaats in Reaktion auf die Herausforderungen
des Umweltstaats zu stellen hat, beschreiben. Diese besteht in der Starkung der
rechtsstaatlichen Schutzkomponente.

°® A.A. - zumindest tendenziell - Bockenférde, in FS Arndt, S. 53 (73 ff.); Doehring, Allgemeine Staatslehre, S.
178 ff.; Merten, Rechtsstaat und Gewaltmonopol, S. 47 und S. 52 ff.; vgl. auch Bleckmann, J6R 36 (1987), S. 1
ff., der im herrschenden Verstandnis eine gewissse Einseitigkeit sieht.

19 Sohota, Prinzip Rechtsstaat, S. 478, 481, 485 f.

'vgl. dazu Schmidt-ABmann, in: HStR, Bd. 1, § 24, Rn. 31 f.; in diesem Sinne auch K.Hesse, Verfassungsrecht,
Rn. 191; Stern, Staatsrecht Bd. I, S. 789 f.; v. Mangoldt/Klein/Starck, Art. 1 111, Rn. 195; Bettermann, Der totale
Rechtsstaat, S. 7; Isensee, in: FS Sendler, S. 39 (47 f.); Merten, Rechtsstaat und Gewaltmonopol, S. 29 ff.;
Kunig, Rechtsstaatsprinzip, S. 278 ff.

2\/gl. Stern, Staatsrecht Bd. I, S. 776 ff.



I11. Das Staatsziel Umweltschutz (Art. 20a GG) als Grundlage des Umweltstaats

Um den Begriff des Umweltstaats und seinen Stellenwert im Verfassungsgefiige zu
konkretisieren, ist ein Blick auf die Staatstheorie von Nutzen. Der Staat legitimiert sich durch
die Wahrung des Gemeinwohls, konkretisiert durch den Fundamentalstaatszweck Sicherheit.
Diesem Zweck kann der Staat nur durch die Monopolisierung der Gewalt entsprechen.
Insoweit als die Gewalt beim Staat monopolisiert ist, mu er den Birger schitzen. Die
Schutzpflicht des Staates wird so gesehen zur Gegenleistung flr die Akzeptanz des
Gewaltmonopols durch den Birger. Sie wird damit zum Bestandteil der Legitimation des
Staates durch den fundamentalen Sicherheitszweck. Im Problem der 6kologischen Sicherheit
kehrt das Urproblem des modernen Staates zuriick, die physische Existenz des Menschen zu
schitzen, freilich nun nicht mehr allein gegen Formen der individuellen und direkten Gewalt,
sondern gegen entpersonlichte, technische Gewalt, die den Lebensraum des Menschen und so
mittelbar ihn selbst bedroht.'* Demnach ist der Umweltschutz heute also wesentlicher
Bestandteil des Staatszwecks Sicherheit und teilt dessen hohen Rang als
Fundamentalstaatszweck. Ergénzt wird die Legitimation staatlichen Handelns in diesem
Zusammenhang durch die Notwendigkeit, Kollektivglter bzw. Offentliche Giter und
Interessen zu bewahren, indem Uber sie kollektiv verbindlich entschieden wird.** Dies
insbesondere deshalb, weil nur (ber die glaubhafte Androhung von Zwang gegen sog.
Trittbrettfahrer gewéhrleistet werden kann, daf3 sich alle Biirger an den Lasten fir die
Erhaltung des Kollektivguts beteiligen, so dal durch AusschluR der ,,Free-Rider-Option* die
Beteiligung an den Kosten des Kollektivguts zu einer auch individuell rationalen
Handlungsstrategie wird. Mittel hierzu ist wiederum in der Regel das Instrument des Rechts™,
zu dessen Durchsetzung es des Staates bedarf. Vor diesem Hintergrund ist der Staat aus
staatstheoretischer Sicht zwingend verpflichtet die Umwelt zu schitzen, will er nicht seine
Legitimation verlieren. Folge einer solchen LegitimitatseinbuRe wére nicht zuletzt, dall die
Akzeptanz des Gewaltmonopols durch die Burger ins Wanken gerdt. Denn das Verbot
privater Gewaltsamkeit und privater Rechtsdurchsetzung 1aRt sich nur dadurch rechtfertigen,
dal? der Staat seiner Schutzpflicht nachkommt. Tut er dies nicht, verwirkt er den Anspruch auf
Gesetzesgehorsam und ebnet den Weg zur Selbstjustiz und damit zur Reprivatisierung der
Staatsaufgabe Sicherheit, in deren Folge sich der demokratisch verfalite Rechtsstaat seiner
eigenen Grundlage beraubt.® Dies ist der Kontext, in dem das staatliche Gewaltmonopol, der
Staatszweck Sicherheit samt Schutzaufgabe und die korrespondierende Friedenspflicht der
Birger im Verhaltnis von Rechtsstaat und Umweltstaat ihre Entfaltung finden. In der damit
verbundenen eingreifend-schitzenden Doppelfunktion hat sich der Staat als Rechtsstaat zu
bewdhren, der die Rechtssphdaren der Birger im Sinne groRtmoglicher Freiheit zu

13 |sensee, HStR Bd. 111, § 57, Rn. 47.

% Willke, Ironie des Staates, S. 232 f.

> vgl. dazu Hésle, Moral und Politik, S. 773; Bockenforde, Recht, Staat, Freiheit, S. 105 f.

18 vgl. Murswiek, Umweltschutz als Staatszweck, S. 63 ff.; Isensee, Grundrecht auf Sicherheit, S. 56.



koordinieren hat. Indem der Staat dem Burger ber die Schutzpflicht einen grundrechtlichen
Ausgleich fur das aus dem Gewaltmonopol flieBende Verbot der Selbsthilfe bietet, wird das
Gewaltmonopol zum staatstheoretischen Begrindungsansatz der Schutzpflichten und
gleichzeitig tber diese in die Grundrechte transponiert.*’

Mit der Erkenntnis, dall Umweltschutz ein wesentlicher Bestandteil des Staatszwecks
Sicherheit ist, wird nur eine Aussage Uber das abstrakte ,,Ob* staatlicher Schutzpflichten
ausgesagt. Das konkrete ,,Wie“ kann letztlich nur anhand des Verfassungsrechts beurteilt
werden. Hiermit rickt Art. 20a GG in das Blickfeld. Durch diese Staatszielbestimmung wird
der Wille des Verfassungsgebers zum Ausdruck gebracht, dal} der Staat die Aufgabe hat, die
Entwicklung in Zeiten eines sich immer mehr beschleunigenden technologischen und sozialen
Wandels nicht treiben zu lassen, sondern sie in Bahnen zu lenken, auf vorgegebene Ziele hin
zu steuern.’® Indem Art. 20a GG das staatliche Handeln in gewissem Umfang vorab auf
Umweltstaatlichkeit determiniert, wird der Verfassung freilich ein Stuck ,,Offenheit*
genommen, der politische ProzeR reglementiert, die Rolle des demokratischen Gesetzgebers
auf den Vollzug vorgegebener Ziele reduziert und - moglicherweise - einer Entwicklung zum
verfassungsgerichtlichen Jurisdiktionsstaat der Weg bereitet.*® Daher kénnen nur elementare,
nicht nur voribergehende Gemeinwohlbelange als Staatszielbestimmungen in der Verfassung
ihren Niederschlag finden.?® Unter Einbeziehung der historischen Entwicklung, des
Verfassungsvergleichs, sowie des Volker- und Europarechts lassen sich funf Grundstaatsziele
identifizieren, zu denen die materielle Rechtsstaatlichkeit in Form des Schutzes der
Menschenwirde und der individuellen Freiheit, die Sozialstaatlichkeit, die Kulturstaatlichkeit,
die Friedensstaatlichkeit sowie die Umweltstaatlichkeit z&hlen.

Durch die Staatszielbestimmung des Art. 20a GG wird der Umweltstaat als gleichwertig
neben den anderen in Art. 20 I, 11l und 28 I S. 1 GG genannten Staatsstrukturprinzipien
etabliert. Die indikativische Formulierung des Art. 20a GG in Form des Wortes ,,schiitzt*
weist dem Staat die Rolle eines Patrons, die Funktion eines Treuhdnders, der im Interesse der
Umwelt handeln muf3, zu. Infolgedessen sind seine Organe verpflichtet, den Schutz der
Umwelt materiell und prozedural durch die Entwicklung effektiver Schutzkonzepte zu
gewahrleisten. Konkret ist der Staat nicht nur dazu verpflichtet, selbst keine Schadigungen an
den natirlichen Lebensgrundlagen zu bewirken oder ihre Schadigung durch Dritte zu
verhindern. Er ist vielmehr auch dazu verpflichtet, durch positives Handeln die Beseitigung
bereits eingetretener Schaden sowie die Pflege der natirlichen Lebensgrundlagen

7 |sensee, FS Sendler, S. 39 (60 f.); Murswiek, Staatliche Verantwortung, S. 92, 102 ff., 121; Robbers,
Sicherheit als Menschenrecht, S. 192; ferner Bettermann, Der totale Rechtsstaat, S. 3 ff.; Merten, Rechtsstaat
und Gewaltmonopol, S. 56 f.

'8 Sommermann, Staatsziele, S. 374.

¥ H.H. Klein, DVBI. 1991, S. 729 (734 ff.); Merten, DOV 1993, S. 368 (376); vgl. auch Béckenfdrde, Staat,
Verfassung, Demokratie, S. 185 ff. (insbesondere 191 ff.).

20 Bericht der Sachverstandigenkommission ,,Staatsziele/Gesetzgebungsauftrage®, Bonn 1983, S. 46;
Sommermann, Staatsziele, S. 375.



sicherzustellen.”* Infolgedessen hat der Staat durch Gefahrenabwehr, aber auch durch
Risikovorsorge unterhalb der Gefahrenschwelle?? zu gewahrleisten, daB alle menschlichen
Aktivitditen umweltvertraglich gestaltet werden bzw. sogar unterlassen werden, wenn
irreversible Schaden an Umweltgiitern drohen.?® Die aus Art. 20a GG flieBende staatliche
Langzeitverantwortung flir kunftige Generationen unterstreicht die Bedeutung des
Vorsorgeprinzips fir den Umweltstaat. Sie stellt gleichzeitig die Verbindung zum von der
Rio-Deklaration vélkerrechtlich vorgegebenen Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung her.?*
Da letzterer einem internationalen umweltpolitischen Wertekonsens entspricht, ja sich bereits
seine Anerkennung als Volkergewohnheitsrechts herauszukristallisieren beginnt, kdnnen
seine Vorgaben nicht ohne Riickwirkungen auf die Auslegung des Art. 20a GG bleiben.?
Dies gilt um so mehr, als zwischen beiden Normbereichen in Form der Verantwortung fiir
zukiinftige Generationen weitgehende inhaltliche Kongruenz herrscht.?® Im ,offenen
Verfassungsstaat“ des Grundgesetzes konnen Staatzielbestimmungen dementsprechend dort,
wo sich Interpretationsspielrdume ertéffnen, im Wege einer volkerrechtskonformen
Auslegung®’, konkretisierende Impulse aus dem internationalen Recht empfangen.”® Dies gilt
erst Recht fir die Vorgaben des Europarechts, die im europdischen Verfassungsverbund tber
die gemeinschaftsrechtskonforme Auslegung® auf Art. 20a GG einwirken. In der Folge sind
die aus dem Umweltgemeinschaftsrecht (Art. 6 und Art. 174 ff. EGV) sowie aus dem
Umweltvolkerrecht (Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung, Rio-Deklaration, Agenda 21)
flieRenden Vorgaben zur Konkretisierung des Inhalts von Art. 20a GG heranzuziehen. Vor
diesem Hintergrund ist mit nicht erneuerbaren Ressourcen sparsam umzugehen, wahrend bei
der Nutzung erneuerbarer Ressourcen das Prinzip der Nachhaltigkeit zu beachten ist. Daher
muB, wenn zur Verwirklichung eines umweltbelastenden Vorhabens verschiedene
gleichwertige Alternativen zur Verfligung stehen, von denen die eine die Umwelt weniger
belastet, die umweltvertréglichere Alternative gewahlt werden. Das setzt wiederum voraus,
daR Alternativen ermittelt werden.®* Mit Blick auf die umweltbezogene Integrationsklausel
des Art. 6 EGV liegt es daher nahe, auf der politischen Ebene sog. strategische (auf
Programme, Plane und Gesetze bezogene) Umweltvertréglichkeitsprufungen einzufihren, die

2 Murswiek, in: Sachs, Art. 20a, Rn. 33; Schink, DOV 1997, 221 (226); Jarass, in: Jarass/Pieroth, Art. 20a, Rn.
3; F.Kein, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, Art. 20a, Rn. 9; Bronneke, Umweltverfassungsrecht, S. 161.

22 Bronneke, Umweltverfassungsrecht, S. 161 f.

% Steiger, in: Grundziige des Umweltrechts, Rn. 78; Murswiek, in: Sachs, Art. 20a, Rn. 33; Schink, DOV 1997,
221 (226).

2 50 auch die ganz tiberwiegende Meinung in der Literatur: Bernsdorff, NuR 1997, S. 328 (332); Steiger, in:
Grundzige des Umweltrechts, Rn. 87 ff.; Murswiek, in: Sachs, Art. 20a, Rn. 32 ff.; Kloepfer, DVBI. 1996, S. 73
(78); Waechter, NuR 1996, S. 321 (326); auf den Inhalt dieser Begriffe wird spater bei der Behandlung des
Vorsorgeprinzips ausfiihrlich zuriickzukommen sein.

2 7ur Bedeutung der einer vélkerrechtlich und europarechtlich veranlaBten Rechtsvergleichung fiir die
Fortentwicklung des Staats- und Verwaltungsrechts Sommermann, DOV 1999, S. 1017 (1026 ff.).

% Epenso Frenz, UTR 49 (1999), S. 37 (40 ff.).

ZT'\/gl. etwa BVerfGE 74, S. 358 (370) zur EMRK; E 82, S. 106 (120); E 83, S. 119 (128), E 88, S. 103 (112);
Bleckmann, DOV 1996, S. 137 (140 f.); Tomuschat, in: HStR Bd. VII, § 172, Rn. 27 ff.

%8 Einen Uberblick tiber diese Internationalisierung der Staatsziele gibt Sommermann, Staatsziele, S. 252 ff.

2 \/gl. Haberle, EUGRZ 1991, S. 261 ff.; Sommermann, Staatsziele, S. 280 ff. (insbesondere S. 293 ff.)

% Murswiek, in: Sachs, Art. 20a, Rn. 47.



auf der Vollzugsebene durch die bekannten projektbezogenen
Umweltvertréglichkeitsprifungen  erganzt  werden. Desweiteren  verlangt  die
Langzeitverantwortung des Staates ein vorsorgendes Handeln der Entscheidungstrager
dergestalt, das eine besondere Beriicksichtigung von Langzeitrisiken erfolgt®, in deren
Konsequenz bei der rechtlichen Bewertung von Schadstoffbelastungen auch deren Summation
Uber Jahre hinweg Rechnung getragen wird. Die Bezeichnung des Staates als Adressat des
Schutzauftrags besagt allerdings nicht, da dieser nunmehr allein fur den Umweltschutz
zustandig ist. Umweltschutz ist auch eine gesellschaftliche Aufgabe. Ganz in diesem Sinne ist
der Staat Uber Art. 20a GG aufgefordert, solche gesellschaftlichen Krafte zu stiitzen und zu
starken, die mithelfen kdnnen, den Umweltschutz in gesellschaftlicher Verantwortung zu
verwirklichen.*

IV. Das Vorsorgeprinzip als Leitprinzip des Umweltstaats

Der Umweltstaat ist demnach also der Staat der Umweltvorsorge. Sein Leitprinzip ist das
Vorsorgeprinzip. Angesichts der Tatsache, dal die wirtschaftliche, technische und
wissenschaftliche Entwicklung zunehmend Schadensmdglichkeiten geschaffen hat, deren
zeitliche Wirkungen weit in die Zukunft reichen, deren Eintrittswahrscheinlichkeit nicht mehr
anhand der Lebenserfahrung festgestellt werden kann und deren Einordnung in einen
konkreten Verursachungszusammenhang angesichts komplexer Wirkungszusammenhéange
nicht mehr moglich ist, kurzum also durch Ungewillheit geprégt ist, erweist sich der
Gefahrenbegriff und die mit ihm aufs engste verbundene Eingriffsdogmatik des
Ordnungsrechts als nicht mehr zeitgemaR, um die mit dieser Entwicklung verbundenen
Herausforderungen an die vom Staat zu gewahrende Sicherheit zu bewaltigen.*® Angesichts
der Herausforderung durch das Trias Komplexitat, Geschwindigkeit (einschliel3lich der damit
verbundenen Notwendigkeit zu raschem Handeln) und Unsicherheit hat der Staatszweck
Sicherheit eine zusétzliche Dimension erhalten. Diese baut zwar nach wie vor auf der
klassischen Gefahrenabwehr auf, greift jedoch Uber letztere hinaus, indem sie die Etablierung
eines ergénzenden rechtlichen Instrumentariums unter dem Begriff der Risikovorsorge
erfordert.®* Vorsorge bedeutet dem Wortsinn nach die Schaffung eines Vorrats fiir die
Zukunft durch Verzicht in der Gegenwart. In Gegeniberstellung zur Gefahrenabwehr kann
man den Zweck der Vorsorge so konkretisieren: Die ,,Sorge* betrifft die Abwehr konkreter

1 Murswiek, NVwZ 1996, S. 222 (225); Kloepfer, DVBI. 1996, S. 73 (77, 78); Steiger, in: Grundziige des
Umweltrechts, Rn. 103.

¥ Hoffmann-Riem, Die Verwaltung 1995, S. 425 (430 ff.); Kloepfer/Vierhaus, in: Kloepfer, Anthropozentrik, S.
55 ff.; Berg, in: FS Stern, S. 421 (438 ff.); Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG Bd. 1, Art. 20a, Rn. 54.

¥ S0 bereits Marburger, Die Regeln der Technik im Recht, S. 112 ff.; ebenso Wahl/Appel, in: Wahl, S. 29 f.;
Preuf3, in: Grimm, Staatsaufgaben, S. 523 (530); Scherzberg, VerwArch 84 (1993), S. 484 (490 ff.); Kock, AR
121 (1996), S. 1 (17 ff.); Ladeur, Umweltrecht der Wissensgesellschaft, S. 11 ff.; R. Wolf, in: Beck, Politik in
der Risikogesellschaft, S. 378 (407 ff.).

% Wahl/Appel, in: Wahl, S. 29 f.; PreuR, in: Grimm, Staatsaufgaben, S. 523 (530); Scherzberg, VerwArch 84
(1993), S. 484 (490 ff.); Kock, AGR 121 (1996), S. 1 (17 ff.); Ladeur, Umweltrecht der Wissensgesellschaft, S.
11 ff.; R. Wolf, in: Beck, Politik in der Risikogesellschaft, S. 378 (407 ff.).



Gefahren, die ,,Vor-Sorge” hingegen MafRnahmen, die vor der Entstehung von Gefahren
liegen.* Es geht mithin um jenen unterhalb der Gefahrenschwelle liegenden Bereich der
abstrakten Besorgnis, der mangels hinreichender Wahrscheinlichkeit nur die Mdglichkeit
eines Umweltschadens begriinden kann. Der Begriff der Besorgnis beschreibt dabei den
theoretischen - im Unterschied zur reinen Spekulation aber auf wissenschaftliche
Plausibilitatsgriinde gestutzten - Anfangsverdacht, der empirisch allerdings noch wenig
verfestigt oder belegbar ist. Demnach ist z.B. die nachgewiesene abstrakte bzw. potentielle
Schadenseignung als VorsorgeanlaR hinreichend. Vorsorge ist damit zuvorderst auf die
Bewaltigung von durch Ungewif3heit und Unsicherheit definierte Risikosituationen angelegt;
nur mogliche Umweltgefahren oder -schéden sollen vermieden und soweit wie mdglich
minimiert werden. Zum Objekt der Vermeidung wird statt des Schadens bereits die Gefahr,
mit dem Ziel, die Fehleinschatzung einer Gefahr zu vermeiden.®® GewissermaBen wird hier
durch das Vorsorgeprinzip - unter Verzicht auf bestimmte, einem Risiko korrelierende
Chancen®” - ein Vorrat an Sicherheit geschaffen. MaRgebliche Konsequenz der Erweiterung
des klassischen Gefahrenabwehrmodells durch das Vorsorgemodell ist eine Vorverlagerung
des zuléssigen Eingriffszeitpunkts fir umweltschiitzende staatliche MaRnahmen. Der Begriff
der Vorsorge beschreibt (ebenso wie derjenige der Abwehr) die Rechtsfolge bzw. konkreter
das Instrument, mit dem der Staat auf den Tatbestand des Risikos (bzw. der Gefahr) vorgehen
kann und muf. Die Reaktion auf die Tatbestdnde der Gefahr und des Risikos erfolgt also
mittels der Instrumente Abwehr und Vorsorge.* Der dem Wortsinn der Vorsorge immanente
Begriff des Vorrats weist jedoch gleichzeitig noch auf eine weitere Dimension hin: Mit den
zunehmend knapp werdenden natirlichen Ressourcen ist gegenwartig sparsam umzugehen,
um sie kinftigen Generationen im Interesse ihrer Lebensfahigkeit als Vorrat zu erhalten.
Diese Ressourcenvorsorge erfillt zugleich den Zweck, Umweltressourcen im Interesse ihrer
zuklnftigen Nutzung zu schonen. Hierdurch sollen ,Freirdume® in Gestalt ,kinftiger
Lebensraume* fir Mensch und Natur sowie in Form von Belastungs- bzw.
Belastbarkeitsreserven erhalten werden.*® Der Begriff der Vorsorge konkretisiert sich in
diesem Zusammenhang auf einen fur alle umweltbeanspruchenden Téatigkeiten akkumulativ
wirkenden Grundsatz der Nichtausschdpfung ékologischer Belastungsgrenzen.

% Ossenbiihl, NVwZ 1986, S. 161 (162 f.).

% Vgl. Hansen-Dix, Gefahr im Polizeirecht, S. 21; Scherzberg, VerArch 84 (1993), S. 484 (497 f.); Petersen,
Schutz und Vorsorge, S. 198 f.; Wahl/Appel, in: Wahl, S. 76; Kock, A6R 121 (1996), S. 1 (19).

37 Zu diesem Aspekt ausfiihrlich Kloepfer, UTR 5 (1988), S. 31 ff.

% Hier wird in Rechtsprechung und Schrifttum zumeist nicht deutlich unterschieden, wenn z.B. von
Gefahrenabwehr und Vorsorge gesprochen wird. Diese begriffliche Differenzierung findet sich - soweit
ersichtlich - in &hnlicher Weise sonst nur bei Reich, Gefahr-Risiko-Restrisiko, S. 8 f., der VVorsorge und Abwehr
als ,, Tatigkeiten“ beschreibt.

¥ Die dahinter stehende sog. ,,Freiraumthese* geht insbesondere auf die Gesetzesbegriindung zum BImSchG
vom 15.3.1974 zurlck (BT-Drs. 7/179, S. 32) und wurde von Feldhaus, DVBI. 1980, S. 133 (135) und Sellner,
NJW 1980, S. 1255 (1257) aufgegriffen und vertiefend entwickelt.

%0 Ausfiihrlich dazu Lilbbe-Wolff, in: Bizer/Koch, Sicherheit, S. 47 (55 f., 68 f.) m.w.N.; dhnlich Rehbinder, in:
Grundziige des Umweltrechts, Instrumente, Rn. 30.
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Das Vorsorgeprinzip impliziert bereits von seinem Sinn und Zweck her eine
Beweislastumkehr. Denn insoweit als es ihm um die Bewaltigung von durch Ungewil3heit
gepréagten Risikosituationen geht, ist ein Regulativ notwendig, das seinem praventiven Inhalt
Geltung verschafft. Damit ist allerdings noch nichts Gber Art und Umfang der
Beweislastumkehr gesagt. Diese kann nicht pauschaler Natur sein. Denn eine vollige Umkehr
der Beweislast, die - ebenso wie der Grundsatz des ,,in dubio pro securitate“ - vom
Risikoverursacher im Ergebnis den Nachweis der Unschéadlichkeit seiner Betétigung, seiner
Anlage oder seines Produkts verlangt, ist schon aus erkenntnistheoretischen Griinden nicht
maoglich, grundrechtsdogmatisch schon daher nicht zu rechtfertigen und im Interesse der
vielféltigen positiven Effekte des wissenschaftlichen und wirtschaftlichen Fortschritts auch
gar nicht winschenswert. Im Rahmen eines Vorsorgeanlasses, mithin eines abstrakten
Besorgnispotentials, oder aber der vielzitierten Situation eines non liquet, in der die
bestehende UngewifRheit mit den verfugbaren Untersuchungsmitteln nicht aufgeklért werden
kann, wirkt das Vorsorgeprinzip nach dem rechtlichen Muster einer widerlegbaren
Geféhrlichkeitsvermutung. Um diese Vermutung zu erschittern, ist der Risikoverursacher
gehalten, Tatsachen darzulegen und im Sinne einer begrindeten Wahrscheinlichkeit zu
beweisen. Dies erscheint in Ankniipfung an die durch die Sphérentheorie vorgenommene
Beweislastverteilung schon deshalb gerechtfertigt, weil es der VVorhabensbetreiber ist, der die
Allgemeinheit mit einem Risikopotential konfrontiert. Aus seinem Einflubereich stammt das
Risiko, und in seinem Einflul3bereich liegen die Tatsachenfragen, die sich nicht aufkléren
lassen und damit zu jener Situation des non liquet fuhren. Mit anderen Worten, derjenige, in
dessen EinfluRsphare die Ungewil3heit entstanden ist, hat aufgrund seiner Sachnahe eines
Wissensvorsprung, der sinnvollerweise genutzt werden muf3. Nur wenn der Staat in Erfullung
seiner Schutzpflichten nicht erst parallel zur technischen Entwicklungsforschung eine eigene
Wirkungsforschung veranlassen muB, kann den Vorgaben des Vorsorgeprinzips tatséchlich
entsprochen werden. Die Beweislastumkehr des Vorsorgeprinzips wirkt insoweit als Anreiz
fiir den Risikoverursacher, parallel zur Entwicklungsforschung eigene Wirkungsforschung zu
betreiben, um so die rechtliche Geféhrlichkeitsvermutung in einem - wo notwendig, eigens
dafiir eingerichteten - Verfahren, in dem auch die Belange des Risikobetroffenen
beriuicksichtigt werden, zu widerlegen. In diesem Rahmen dirfen die Anforderungen an die
Beweislast weder beim Risikoverursacher noch beim potentiellen Risikobetroffenen den Grad
eines positiven Beweises der Schadigungsmoglichkeit bzw. -unmoglichkeit erreichen.
Vielmehr muB es ausreichend sein, dal} Tatsachen ermittelt und angeftihrt werden, aus denen
sich begriindete Anzeichen fiir mégliche Risiken und Gefahrdungslagen ergeben. Ist auf diese
Weise ein Besorgnisanlal begrundet worden, oder besteht eine Situation des non liquet, so ist
es Sache des Risikoverursachers, die angestellte Hypothese bzw. die Vermutung uber
bestimmte Ursache-Wirkungs-Beziehungen zu widerlegen und den draus hergeleiteten
Besorgnisanla® zu erschuttern. Dabei mulR aber auch er nicht den Beweis der
Schadensunmaéglichkeit erbringen, sondern es genligt, wenn Tatsachen ermittelt und
vorgebracht werden, aus denen sich - im Verhéltnis zum potentiellen Schaden - eine
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begriindete Wahrscheinlichkeit fur die Unmoglichkeit eines Schadenseintritts ergibt.
Aufgrund des rechtsstaatlichen Gesetzesvorbehalts, den die verfassungsrechtliche Grundnorm
des verfassungsrechtlichen Vorsorgeprinzips, Art. 20a GG, nochmals unterstreicht, sind
Eingriffe in die Rechte von Burgern nur auf gesetzlicher Grundlage mdglich. Eine
Beweislastumkehr durch die Verwaltung und die Rechtsprechung, die einen Eingriff in
Grundrechte darstellt, kann daher nur im Rahmen einer gesetzlichen Grundlage, die hierfir
den notwendigen Spielraum l&Rt, erfolgen. Jener Spielraum ist dabei anhand der im Gesetz
zum Ausdruck gekommenen Risikobewertung des Gesetzgebers auszuloten. Diese Bewertung
ist primdr aus der Gesamtkonzeption der Gesetzesmaterie zu entnehmen und nicht nur am
Wortlaut einer Vorschrift festzumachen, der oftmals einen eher zufalligen Charakter tragt.*!
Abgesehen von dieser gesetzgeberischen Wertung missen aber insbesondere auch die
grundrechtlichen Bezuge einer Beweislastentscheidung mitbertcksichtigt werden.

Mit dem Vorsorgeanlall ist zundchst nur der Ausgangs- bzw. Ansatzpunkt des
Vorsorgeprinzips beschrieben. Dies bedeutet, dall damit noch keine Aussage Uber den Inhalt
und die Reichweite der jeweils zu ergreifenden, konkreten Vorsorgemalinahmen getroffen
wird. Desweiteren - und hier wird in der Diskussion um das Vorsorgeprinzip oftmals nicht
deutlich genug unterschieden® - geht es zunachst ,,nur um das Vorsorgeprinzip in der Form
eines allgemeinen Rechtsprinzips des Umweltrechts bzw. eines aus Art. 20a GG flieRenden
Optimierungsauftrags. In dieser Form richtet es sich unmittelbar zundchst nur an den
Gesetzgeber, der den Vorsorgeanlal? im Rahmen spezieller Fachgesetze ausgestalten kann und
unter Umstanden auch muR.*® Verwaltung und Rechtsprechung werden von der hier in Rede
stehenden Form des Vorsorgeprinzips daher nur mittelbar erreicht, indem sie seine VVorgaben
im Rahmen der Auslegung und Anwendung von Gesetzen zu beriicksichtigen haben. Das
Vorsorgeprinzip ist vor diesem Hintergrund also weder eine im Gewande eines
Verfassungsprinzips daherkommende allgewaltige generelle Eingriffserméchtigung des
Staates zur Schaffung totaler 6kologischer Sicherheit. Noch soll mit seiner Hilfe die
polizeirechtliche Generalklausel auf abstrakte Besorgnispotentiale ausgedehnt werden.

V. Der Umweltstaat als Herausforderung des Rechtsstaats

Der dynamisch-vorsorgende Charakter des Umweltstaats weitet das Betatigungsfeld des
Staates - wenn auch nicht ,,flichendeckend“** - aus, indem er die staatlichen Kompetenz- und
Eingriffstitel in Umsetzung des Schutzgedankens ausweitet. Insoweit trdgt der Umweltstaat
durchaus Zuge jenes in der Literatur diskutierten und oben beschriebenen ,,Praventions-

* Ausfiihrlich dazu Berg, BeweismaR und Beweislast, S. 100 ff.

*2'S0 zu Recht auch Liibbe-Wolff, in: Bizer/Koch, Sicherheit, S. 47 (53); Di Fabio, Jura 1996, S. 566 (570).
*® Dazu ausfiihrlich oben Zweiter Teil, 3. Kapitel unter XXX.

* S0 aber die Befiirchtung von Grimm, Zukunft der Verfassung, S. 199.
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Staates“.”® Hierdurch gerat der Umweltstaat zwangslaufig in ein Spannungsverhaltnis zum
Rechtsstaatsprinzip, insbesondere zu dessen in den Grundrechten verkorperten materiellen
Gehalt. Dieser Aspekt beschreibt allerdings nur die eine Seite der Medaille. Denn andererseits
ist der Umweltstaat mit Blick auf die gemeinsame Schnittmenge der Sicherheits- und
Schutzdimension aber auch deckungsgleich mit dem Rechtsstaat. Dies wird besonders
deutlich in der oben dargestellten Entwicklung hin zum vorsorgenden Rechtsstaat: Dem
Rechtsstaatsprinzip ist neben seiner bewahrenden Funktion auch immer ein dynamisches
Element immanent gewesen, das seine Anpassung an die jeweiligen Herausforderungen der
Zeit ermoglicht hat. Dementsprechend konnten verschieden Phasen des Rechtsstaats
unterschieden werden. Gegenwartig findet wieder eine Umbruchphase statt, in der sich das
Rechtsstaatsprinzip in Reaktion auf die Herausforderungen des Umweltstaats fortentwickelt
und die ihm seit jeher innewohnende Schutzfunktion, die vor dem Hintergrund des liberalen
Rechtsstaats stark zuriickgedrangt worden war, wieder stirker betont. So gesehen
korrespondiert der Umweltstaat in der gemeinsamen Schnittmenge der Schutzfunktion
durchaus dem Rechtsstaat. Gleichzeitig kollidiert der Umweltstaat mit der klassischen
liberalen Abwehrfunktion des Rechtsstaats. Die flir das Rechtsstaatsprinzip herausgearbeitete
sog. ,Januskopfigkeit“ des Rechtsstaats®® kommt vor dem Hintergrund der
Herausforderungen des Umweltstaats voll zum Tragen, nachdem sie in den vorausgehenden
Phasen des Rechtsstaats - aus den dargelegten Griinden - fast ein wenig in Vergessenheit
geraten war.

Der vorstehend durch das Schlagwort ,,vorsorgend* gekennzeichnete Rechtsstaat muf3
Abwehr- und Schutzfunktion miteinander vereinen und zum Ausgleich bringen. Der
Umweltstaat bringt, wie insbesondere die Ausfihrungen zum Staatszweck Sicherheit belegen,
die im Rechtsstaat seit jeher enthaltene Schutzfunktion in Erinnerung und legitimiert ein
entsprechendes staatliches Handeln. Im Rahmen der durch die Schutzfunktion beschriebenen
gemeinsamen Schnittmenge steht der Umweltstaat daher in keinem Spannungsverhaltnis zum
Rechtsstaat. Erst mit Blick auf die Kklassische liberale Abwehrfunktion wird jenes
Spannungsverhéltnis zwischen Rechtsstaat einerseits und Umweltstaat andererseits aktiviert.

Der umfassende Anspruch des durch das Vorsorgeprinzip definierten Umweltstaates fihrt —
trotz der gemeinsamen Schnittmenge zwischen rechtsstaatlicher und umweltstaatlicher
Schutzdimension — zu Kollisionen mit Vorgaben des Rechtsstaatsprinzips. Gerade der
dynamisch-vorsorgende Charakter des VVorsorgeprinzips mul3 fast zwangslaufig auf die unter
dem Dach des Rechtsstaatsprinzip vereinten, auf Bestand und Rechtssicherheit angelegten
Rechte, Rechtsgiter und Rechtsprinzipien stoRen. Als Grenze des Vorsorgeprinzips wird in

*>\/gl. Denninger, KJ 1988, S. 1 ff.; Grimm, Zukunft der Verfassung, S. 197 ff.; vgl. auch Wahl/Appel, in:
Wahl, S. 55 ff.

*® Mit diesem Begriff die Schutzfunktion des Rechtsstaats betonend Bettermann, Der totale Rechtsstaat, S. 5 ff.;
Kunig, Rechtsstaatsprinzip, S. 278 ff.; &hnlich Merten, Rechtsstaat und Gewaltmonopol, S. 29 ff.; Schmidt-
ABmann, in: HStR Bd. I, § 24, Rn. 1 und 31 f.; Isensee, Grundrecht auf Sicherheit, S. 21; Grimm, Zukunft der
Verfassung, S. 211 ff.

13



Praxis und Literatur daher das VerhaltnismaRigkeitsprinzip bezeichnet.*’ Sofern dies abstrakt
und undifferenziert geschieht bleibt freilich der Ansatzpunkt der rechtsstaatlichen
VerhaltnismaBigkeitsprufung unklar. Vielmehr kann das VerhaltnismaRigkeitsprinzip seine
Kontrollwirkung nur in Verbindung mit betroffenen individuellen Rechtspositionen
entfalten.*® Rechtliche Begrenzungs- und Aussagekraft erhalte diese erst durch die
Relationen, die unter Berufung auf das VerhaltnismaRigkeitsprinzip gebildet werden.
Dementsprechend kommt heute der subjektiven Dimension des VerhéltnismaRigkeitsprinzips,
die im Verstdndnis des materiellen Rechtsstaats primédr aus den Grundrechten fliel3t, die
entscheidende Bedeutung zu. Daher ist die VerhaltnismaRigkeitspriifung von Vorsorgemafen
in der Grundrechtspriifung zu verorten. Erst aus letzterer ergibt sich, welche legislativen und
in der Folge administrativen Grenzen der Rechtsstaat dem Umweltstaat setzt.

V1. Die Grundrechte als rechtsstaatlicher Rahmen des Umweltstaats

Aufgrund unterschiedlichen Wirkdimensionen der Grundrechte entstehen mehrpolige
Verfassungsrechtsverhéltnisse. Der status negativus, gewahrleistet durch das grundrechtliche
Abwehrrecht, setzt die Freiheit des Biirgers als dem Staat vorgegeben voraus und zielt darauf
ab, sie vor ungerechtfertigten Eingriffen des Staates zu bewahren. Dies bewirkt das
Abwehrrecht dadurch, daR es Bereiche privater Selbstbestimmung (Schutzbereiche) umhegt,
jeden staatlichen Eingriff hierein unter Rechtfertigungszwang stellt und diese an
rechtsstaatliche Voraussetzungen formeller und materieller Art knupft.* Demgegeniiber
vermittelt die grundrechtliche Schutzpflicht einen status positivus. Mit der Schutzpflicht wird
auf grundrechtlicher Ebene an den Staatszweck Sicherheit angekniipft. Ihr zufolge hat der
Staat die Unversehrtheit der grundrechtlichen Giter zwischen Privaten und damit Sicherheit
zwischen den Privaten zu garantieren. Dennoch richten sich Abwehrrecht und Schutzpflicht
an denselben Adressaten, den Staat. Wenn dem Staat zwei Grundrechtstrager mit
gegensétzlichen Interessen gegenuberstehen, entsteht auf diese Weise ein grundrechtlich
determiniertes Dreieck zwischen dem Staat an der Spitze, dem (durch die Umweltnutzung)
»Betroffenen®, welchem ein grundrechtlicher status positivus in Form eines Rechts auf Schutz
zukommt, am Ende des einen Schenkels und (dem durch die Umweltnutzung)
»Beglnstigten”, welchem ein status negativus in Form eines Rechts auf Eingriffsabwehr
zusteht, am Ende des anderen Schenkels.”® Dieses Grundrechtsdreieck beschreibt

" BVerwGE 69, S. 37 (44) zu § 5 | Nr. 2 BImSchG; Sendler, JuS 1983, S. 255 (256 f.); Ossenbiihl, NVwZ 1986,
S. 161 (167 f.); Rengeling, Umweltvorsorge, S. 37 ff.; Trute, Vorsorgestrukturen, S. 72 ff.; Di Fabio, in: FS
Ritter, S. 807 (828 ff.); Liubbe-Wolff, in: Bizer/Koch, Sicherheit, S. 47 (63 ff.).

*® Trute, Vorsorgestrukturen, S. 77; Rengeling, Umweltvorsorge, S. 56 ff.; Di Fabio, in: FS Ritter, S. 807 (833).
Uberraschend ist dennoch, daB die genannten Autoren das VerhaltnismaRigkeitsprinzip dennoch abstrakt vorab
erortern. Allgemein zum konkretisierten grundrechtlichen Ankniipfungspunkt des VerhaltnismaRigkeitsprinzips:
Wendt, ASR 104 (1979), S. 414 (461 ff.); Schnapp, JuS 1983, S. 850 (854 f.).

9 |sensee, in: HStR Bd. V, § 111, Rn. 2; ausfiihrlich hierzu Schlink, EUGRZ 1984, S. 457 ff.; Alexy, Theorie der
Grundrechte, S. 272 ff.

0v/gl. dazu Isensee, in: HStR Bd. V, § 111, Rn. 4 f.; Hufen, in: Grimm, Wachsende Staatsaufgaben, S. 273 (276
ff.); Hermes, Grundrecht auf Schutz, S. 199 ff.; ferner Grof3, VerwArch 88 (1997), S. 89 (102 ff.) fur das
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grundrechtsdogmatisch im Ansatz das, was — ergédnzt um das Schutzgut der Umwelt (Art. 20a
GG) in der Arbeit als mehrpoliges Verfassungsrechtsverhaltnis bezeichnet wird.

Die rechtsstaatlichen Grenzen des Umweltstaats lassen sich vor diesem Hintergrund nicht
isoliert anhand der Grundrechte des Begunstigten (Art. 12, 14 GG) bestimmen. Erst die
Herstellung einer Symmetrie der Rechtspositionen im Rahmen des mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnisses gibt im jeweiligen Fall Auskunft Uber die rechtsstaatlichen
Grenzen des Umweltstaats. Dazu gehort es, die Grundrechte des Betroffenen sowie die aus
Art. 20a GG flieBende Schutzpflicht des Staates flr die Umwelt mit in den Blick zu nehmen.

1. Die Wirtschaftsfreiheit

Gleichwohl ~ sind  die  Grundrechte  des  Begunstigten im  mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnis ein maf3geblicher Ausgangspunkt fiir die Grenzziehung. Zu den
zentralen, durch die Wirtschaftsfreiheit grundrechtlich verbirgten Positionen des
Beglnstigten zahlt in diesem Zusammenhang der Anspruch auf Genehmigung, die Uber den
Bestands- und Vertrauenssschutz gewéhrleistete Investitions- und Planungssicherheit, der
Uber die prozedurale Dimension der Grundrechte gewahrleistete Anspruch auf Kooperation,
das Interesse an schnellen Genehmigungsverfahren sowie der Schutz vor neuartigen und
kumulativen Grundrechtsbeeintrachtigungen, die den sog. neuen Instrumenten des
kooperativen Staats entspringen. Geschutzt wird die Position des Beglnstigten ganz generell
durch das klassische rechtsstaatliche Verteilungsprinzip®: Mittels der grundrechtlichen
Eingriffsdogmatik samt dem ihr folgenden Eingriffsschema wirkt der Schutz des
Abwehrrechts zugunsten einer Bewahrung des status quo. Der Staat muR jede
umweltstaatliche Reform einem Abwégungsprozel mit den die Wirtschaftsfreiheit
gewadhrleistenden Grundrechten unterwerfen und dabei sein ,,besseres Recht* beweisen. Mit
anderen Worten trifft den Staat bei der Umsetzung umweltstaatlicher VVorgaben grundséatzlich
eine Rechtfertigungslast, ihm obliegt also die Darlegungs- und Beweislast bei der
Verwirklichung des Umweltstaats. Die tber die Grundrechte vermittelte rechtsstaatliche
Verteilungsregel wird damit zu der malRgeblichen rechtsstaatlichen Grenze des Umweltstaats.
Sie darf daher nicht als solche durch umweltstaatliche VVorgaben in Frage gestellt werden.

Die mit der Teilhabethese von Murswiek im Lederwarenfabrik-Fall verfolgte, umweltstaatlich
motivierte Umformung der Grundrechte von Freiheitsrechten zu Teilhabeanspriichen kehrt
das grundlegende rechtsstaatliche Verteilungsprinzip generell um. In ihrem Gefolge kénnten
umweltbelastende Tétigkeiten untersagt werden, ohne dal? dies einer Rechtfertigung beddrfte.
Damit laufen hier die Freiheitsgrundrechte mit ihrer ausdifferenzierten Eingriffsdogmatik leer
und belassen den Blrger gegeniber staatlichem bzw. gesetzgeberischem Handeln schutzlos.

Umweltrecht; Trute, Vorsorgestrukturen, S. 215 ff. am Beispiel des Immissionsschutzrechts.
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Denn wo der Verursacher von Umweltbelastungen sich materiellrechtlich nicht auf
Freiheitsrechte berufen kann, ist weder eine VerhaltnismaRigkeitsprifung erforderlich, noch
obliegt dem Gesetzgeber eine grundsatzliche Argumentations- und Beweislast hinsichtlich der
Schédlichkeit von Umweltbeeintrachtigungen. Mit der Teilhabethese gewinnt der Gesetzgeber
einen nahezu unbegrenzt weiten Gestaltungsspielraum; er mufl nur noch die Anforderungen
der Verteilungsgerechtigkeit, vor allem diejenigen des Art. 3 | GG, beachten. Dies stellt eine
mit der Konzeption des Grundgesetzes nicht vereinbare Rickkehr zum rein formellen
Rechtsstaat dar, die das tragende materielle Element des Rechtsstaats ausblendet.*

Als Verstol3 gegen das rechtsstaatliche Verteilungsprinzip stellt sich auch ein umweltstaatlich
bzw. 6kologisch praformierter Grundrechtsschutz dar, bei dem die Nutzung bzw. (die damit
oftmals verbundene) Schadigung von Umweltgitern von vornherein aus dem Schutzbereich
eines Grundrechts herausgenommen wird (daher auch enge Tatbestandstheorie genannt). Dies
bedeutet nicht, wie in irrefihrender Weise behauptet wird, die Anerkennung eines
,»,Grundrechts auf Umweltverschmutzung®. Eine solche Sichtweise verkennt den Charakter
der weiten Tatbestandstheorie als einer Konstruktionstheorie, die erst im Endergebnis eine
Feststellung hinsichtlich der Reichweite einer grundrechtlichen Freiheit gemessen an den
Grenzen des Umweltstaats erlaubt. lhr zufolge ist die Umweltnutzung notwendiger
Bestandteil der Inanspruchnahme der mit dem Schutzbereich eines Grundrechts
gewaéhrleisteten ,,natirlichen” Freiheit. Hiermit ist jedoch allein eine Aussage Uber den
potentiellen Grundrechtsschutz getroffen, nicht aber tiber den effektiven Garantiebereich des
jeweiligen Grundrechts, der erst im Rahmen der Vorgaben des mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnisses bestimmt werden kann. Entscheidend ist der Weg zu diesem
Endergebnis, der durch das rechtsstaatliche Verteilungsprinzip vorgepragt ist. Dieses l&Rt sich
aber nur im Rahmen des dogmatischen Eingriffs-Schranken-Schemas, dessen Voraussetzung
wiederum die weite Tatbestandstheorie ist, verwirklichen.

Auch eine — de lege (constitutione) ferenda diskutierte — 06kologische Ausgestaltung der
wirtschaftsrelevanten Grundrechte oder die Etablierung o6kologischer Grundpflichten und
Verfassungserwartungen  koénnen die  Wirkkraft der  grundrechtlich  verburgten
Wirtschaftsfreiheit zu Lasten des Begunstigten nicht in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise
verschieben. Auch diese Ansétze einer umweltstaatlich motivierten Effektuierung des
Umweltschutzes stof3en an die Grenzen des rechtsstaatlichen Verteilungsprinzips, das auf der
dogmatischen Struktur der grundrechtlichen Abwehrdimension aufbaut.>® All jene de lege
(constitutione) lata und de lege (constitutione) ferenda diskutierten Ansdtze in der
grundrechtsdogmatischen Diskussion, die Mdglichkeiten einer umweltstaatlich motivierten
Verschiebung der rechtsstaatlichen Grenzen sein kénnten, haben sich aus diesem Grunde als

>L Ausfihrlich hierzu Dritter Teil, 1. Kapitel unter XXX.
32\/gl. Zweiter Teil, 1. Kapitel unter XXX.
°3 Dazu Dritter Teil, 1. Kapitel unter XXX.
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mit den Vorgaben des Rechtsstaats nicht vereinbar, zumindest aber bei
rechtsstaatsvertraglicher Auslegung als wirkungslos erwiesen.

2. Die Schutzpflichten aus Grundrechten

Im Unterschied zur Rechtsposition des Beginstigten, der sich auf die dogmatisch gefestigte
und unumstrittene Dimension der Grundrechte als Abwehrrechte samt rechtsstaatlichem
Verteilungsprinzip berufen kann, ist hinsichtlich der Position des Betroffenen, ebenso wie fur
die staatliche Schutzpflicht aus Art. 20a GG, noch vieles ungeklart und umstritten.
Weitgehende Einigkeit besteht nur dahingehend, dal? bei der Herstellung einer Symmetrie der
Rechtspositionen noch erhebliche Defizite bestehen.

Nach geltendem Verfassungsrecht werden die Interessen des Betroffenen weder durch ein
allgemeines ,,Umweltgrundrecht”, noch durch umweltspezifische Aussagen in den
Grundrechten geschutzt. Angesichts der Schwierigkeiten, den materiellen Gehalt eines
Grundrechts auf Umweltschutz zu bestimmen, ist ein solches allerdings auch de lege
(constitutione) ferenda ungeeignet, die Position des Betroffenen zu starken. Im Zuge einer
sowohl national® als auch international® gefiihrten Diskussion haben sich allerdings drei
Bausteine eines prozeduralen Umweltgrundrechts herauskristallisiert: Das Recht auf
Information, das Recht auf Partizipation und das Recht auf Zugang zum Gericht.

In materieller Hinsicht flieRen aus den Art. 14, 2 1 und Il GG (teilweise i.V.m. Art. 1 | GG)
verschiedene ,,umweltschiitzende Teilgewahrleistungen“®, die einen grundrechtsvermittelten,
individualbezogenen, freilich ,nur“ punktuellen Umweltschutz ermdglichen. Damit ist
allerdings bisher nur eine Aussage tber den umweltbezogenen Schutzbereich der genannten
Grundrechte getroffen. Hiervon zu trennen ist die Frage nach ihrer Wirkdimension, mithin die
Frage, ob sie in ihrer Abwehr- oder Schutzdimension zugunsten des Betroffenen wirken.

Die im Schrifttum entwickelten Ansétze zur Starkung der Position des Betroffenen, die eine
Ausweitung der grundrechtlichen Abwehrdimension anstreben, setzen dogmatisch alle am
Begriff des Grundrechtseingriffs an. Dieser wird in der Folge erheblich ausgeweitet und damit
kaum noch handhabbar. Mit einer Interpretation des Art. 2 1 GG als Recht auf Freiheit von
Umweltbelastungen, das naturgemal durch einen kaum eingrenzbaren Schutzbereich
gekennzeichnet ist, wird bei einem weiten Eingriffsbegriff der Kreis der Grundrechtstrager so
erweitert, daB die von Art. 19 IV GG gezogene Grenze zur Popularklage Uberschritten und ein

> \gl. etwa Kloepfer, Grundrecht, S. 24 und 25 f., die dieser (miRverstandlich) als teilhaberechtliche
Konzeption begreift. Zutreffender ist insoweit seine Ankniipfung am ,,status activus processualis®. Vgl. ferner
Bronneke, ZUR 1993, S. 153 (157 f.), dessen Anséatze auf die prozedurale Konzeption eines Umweltgrundrechts
hinauslaufen.

*® Dazu bereits oben Dritter Teil, 1. Kapitel unter XXX; vgl. hier nur Ruffert, Subjektive Rechte, S. XXX.

% Begriff bei Kloepfer, Umweltrecht, S. 116.
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unkonturierter, allgemeiner bzw. umweltbezogener Gesetzesvollziehungsanspruch begriindet
wird.>” Hinzu kommt die rechtsstaatlich bedeutsame Gefahr, daB aus einer unreflektierten
Kombination von weitem Schutzbereich und weitem Eingriffsbegriff angesichts vielfaltiger
Fernwirkungen staatlichen Verhaltens aus dem Gesetzesvorbehalt ein ,, Totalvorbehalt” flr
alle umweltbezogenen Beeintrachtigungen folgt. Ein solcher wirde nicht nur die
rechtsstaatlich und umweltstaatlich notwendige Effektivitdt und Flexibilitat der Verwaltung
weitgehend beseitigen, sondern mit Blick auf das UbermaRverbot auch die Gestaltungsfreiheit
des Gesetzgebers erheblich mindern. Nicht zuletzt wirde aus einer solchen unbegrenzten
Ausdehnung der Abwehrdimension eine Machtverlagerung auf die Judikative resultieren, die
nicht nur das rechtsstaatliche Prinzip der Gewaltenteilung, sondern auch die Rechtssicherheit
gefahrden konnte.”® Die aus diesen dogmatischen Ansitzen folgenden dogmatischen
Verwerfungen sind angesichts der Tatsache, dal3 sie komplizierte und im Ergebnis wenig
koharente Versuche der Korrektur nach sich ziehen, zu vermeiden.

Realistischer erscheint es da schon, wenn der Eingriffsbegriff fiir spezielle Grundrechte, deren
Schutzbereich naher umgrenzt ist, differenziert erweitert wird. Dies wurde mit dem
abwehrrechtlichen Ansatz im ,,Erméglichungs-, FOorderungs- und Duldungsfall® versucht. In
diesen Fallen soll durch eine Ausdehnung des Eingriffsbegriffs eine Zurechnung privaten
Verhaltens an den Staat erreicht werden, so daR die Grundrechte in ihrer abwehrrechtlichen
Dimension aktiviert werden konnen. Um einen effektiven Grundrechtsschutz zu
gewahrleisten, kann eine Erweiterung des Eingriffsbegriffs rechtsstaatlich durchaus geboten
sein. So betrachtet bildet der erweiterte Eingriffsbegriff eine Reaktion auf die neuen
Bedrohungen grundrechtlich geschiitzter Positionen.® Die damit verbundene Starkung der
Abwehrdimension der Grundrechte ist dabei freilich nicht die einzige Reaktionsmdglichkeit.
Eine andere besteht in der Anerkennung zusétzlicher Grundrechtsdimensionen. Mit der
dogmatischen Entwicklung einer Schutzdimension der Grundrechte, insbesondere durch das
BVerfG, war ein weiterer Ansatz gefunden, der zwar von seiner StoBrichtung her nicht
deckungsgleich mit der Erweiterung des Eingriffsbegriffs ist, jedoch vielféltige
Uberschneidungen aufweist.®* Im Bereich dieser Uberschneidungen, der speziell die hier
interessierenden mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnisse in Form des ,,Ermoglichungs-,
Forderungs- und Duldungsfalls* betrifft, resultiert das Bestreben den Eingriffsbegriff zu
erweitern aus der Erkenntnis, dal’ die Effektivitat der grundrechtlichen Schutzdimension im
Vergleich mit der Durchschlagskraft des subjektiven Abwehrrechts und der Stringenz

> Ahnlich Scherzberg, DVBI. 1989, S. 1128 (1129) m.w.N.

%8 A. Roth, Verwaltungshandeln, S. 163 ff.; Scherzberg, DVBI. 1989, S. 1128 (1130); Weber-Dirler, VVVDStRL
57, S. 57 (76 f.); Gallwas, Faktische Beeintrachtigungen, S. 75, 94 f.; Stern, Staatsrecht 111/1, S. 1207;
differenzierend Liibbe-Wolff, Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte, S. 72 ff., 228 ff. und 308 ff. jeweils
m.w.N.

*W. Roth, Faktische Eingriffe, S. 261 ff.; Weber-Dirler, VVDStRL 57, S. 57 (75 f.); A. Roth,
Verwaltungshandeln, S. 141 f., 210 ff.

% Hierzu bereits oben Dritter Teil, 1. Kapitel unter XXX.

® Diesen wichtigen Aspekt sehen Liibbe-Wolff, Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte, S. 71; A. Roth;
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(zumindest der klassischen) Eingriffsdogmatik eher schwach ausgepragt bleibt.®? Angesichts
der Tatsache, daR die Erweiterung des Eingriffsbegriffs schon im Bereich der bipolaren
Verfassungsrechtsverhéltnisse so erhebliche Probleme bereitet, dal mitunter von einem
dogmatischen ,,Chaos* die Rede ist®®, ist zu unterscheiden: Einerseits geht es um die
bipolaren Verfassungsrechtsverhéltnisse, innerhalb deren die Effektuierung (letztlich geht es
nicht um eine Erweiterung) der grundrechtlichen Abwehrdimension mittels des sog.
modernen Eingriffsbegriffs® durchaus ihre Berechtigung hat, bedenkt man die neuen
Instrumente des kooperativen  Staats. Andererseits geht es um  mehrpolige
Verfassungsrechtsverhaltnisse, mit dem Ziel, innerhalb dieser die konstatierte Schwéche der
grundrechtlichen Schutzdimension mittels einer Ausdehnung der Abwehrdimension zu
uberwinden. Wenn allerdings die grundrechtliche Schutzdimension die Abwehrdimension der
Grundrechte effektiv ergénzt, dann besteht kein Bedarf mehr, letztere tber eine Erweiterung
des Eingriffsbegriffs auszudehnen. Denn der Schutzgurtel, den Abwehr- und Schutzdimension
der Grundrechte gemeinsam um die grundrechtlichen Schutzgiter bauen, ist grundsétzlich in
der Lage einen umfassenden und effektiven Schutz zu gewéhrleisten. Um allerdings die
dogmatische Uberstrapazierung, mit der die Ausdehnung der Abwehrdimension in
multipolaren Verfassungsrechtsverhaltnissen verbunden ist, auch mit Blick auf ihr richtiges
Ziel, die Position des Betroffenen zu verbessern, obsolet werden zu lassen, muf3 das Potential
der grundrechtlichen Schutzdimension dogmatisch weiter erschlossen und effektuiert werden.

Die aus den Grundrechten flieende Schutzpflicht des Staates ist zwar im deutschen
Verfassungsrecht allgemein anerkannt, jedoch ist weder ihre dogmatische Herleitung, noch
die Bestimmung ihres Inhalts, ihrer Reichweite und des diesbeziiglich anzulegenden Malstabs
noch ihre Wertigkeit im Verhéltnis zu den Abwehrrechten hinreichend geklart. Sofern Private
grundrechtlich geschiutzte Rechtsgiter beeintrachtigen, hat der Betroffene nach ganz
herrschender Meinung aufgrund der Schutzdimension des jeweiligen Grundrechts gegen den
Staat einen Anspruch auf effektiven Schutz vor Gefahren und Risiken. Dessen jeweiliger
Inhalt 18Rt sich abstrakt allerdings nur schwer bestimmen, da Schutzpflichten - anders als
Abwehrrechte, die sich gegen ein bestimmtes Verhalten des Staates richten - nicht nur durch
eine einzige bestimmte Handlung erfillt werden kénnen. In der Folge belaRt die Schutzpflicht
dem Staat und seinen politischen Instanzen, insbesondere dem priméar zustandigen
Gesetzgeber, ein Ermessen, wie sie die Schutzpflicht erfullen. Ziel dieses Ermessens ist aber
immer die effektive Erflllung der Schutzpflicht, so dall ein verfassungsrechtlicher
Mindeststandard an Grundrechtsschutz gewéhrleistet sein muf3. Malistab soll insoweit nach
vorherrschender Auffassung das Untermal3verbot sein, dessen Inhalt und VVorgaben jedoch in

Verwaltungshandeln, S. 157 ff.; Weber-Durler, VVDStRL 57, S. 57 (77 f.).

%2 S0 zu Recht A. Roth; Verwaltungshandeln, S. 132 f.; Weber-Diirler, VVDStRL 57, S. 57 (78); siehe dazu
bereits Dritter Teil, 1. Kapitel unter XXX.

8 Schulte, Schlichtes Verwaltungshandeln, S. 88 m.w.N.

& Instruktiver Uberblick bei Sachs, JuS 1995, S. 303 ff.; Schulte, Schlichtes Verwaltungshandeln, S. 85 ff.; W.
Roth, Faktische Eingriffe, S. 7 ff.; Haussuhl, VBIBW 1998, S. 90 (91 ff.).
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starkem MaRe kl&rungsbedirftig sind. Dabei entspricht der Staat seiner Verpflichtung zur
effektiven Erfillung der grundrechtlichen Schutzpflicht nicht schon durch den Erlal einer
Schutznorm. Vielmehr muR er auch fir ihre praktische Umsetzung und ihre reale Akzeptanz
sorgen. Folglich bildet die Schutzpflicht nicht nur einen Malistab fir Exekutive und
Judikative bei der Anwendung und Auslegung der Gesetze ihres thematischen Bereichs
dahingehend, daR diese im Zweifel so zu interpretieren sind, dafll sie einen wirksamen
Grundrechtsschutz bieten. Sondern die gesetzlichen Schutzvorkehrungen ihrerseits missen -
dem dynamischen Charakter der Schutzpflicht entsprechend - dem technischen und
gesellschaftlichen Wandel im Wege einer Nachbesserung immer wieder angepal’t werden.

Die Existenz einer aus den Grund- bzw. Menschenrechten flieRenden umweltbezogenen
Schutzpflicht des Staates wird fir die europdische Ebene durch die Rechtsprechung des
EGMR zu Art. 8 EMRK, den hieran nach Art. 6 11 EUV anknupfenden gemeinschaftlichen
Grundrechtschutz sowie die neuere Rechtsprechung des EuGH zu den Grundfreiheiten
bestatigt. Vermittelt tber die Achtung des Privat- und Familienlebens gem. Art. 8 EMRK
entwickelte der EGMR eine umweltschutzende Teilgewéhrleistung, die sowohl eine Abwehr-
als auch eine Schutzdimension umfait.®> Zu der umfassenden Schutzdimension des Art. 8
EMRK gehort nicht nur der Schutz vor schwerwiegenden Umweltbelastungen, sondern -
gewissermalien als prozedurale Absicherung - auch ein Anspruch auf umweltrelevante
Informationen. Begrenzte Ansatze einer umweltbezogenen Schutzpflicht des Staates lassen
sich auch den volkerrechtlich verburgten Menschenrechten entnehmen. Allein im sog. ,,soft
law* finden sich allerdings umweltspezifische materielle und prozedurale Gewaéhrleistungen,
die an ein Umweltgrundrecht erinnern. MaRgeblich ist insoweit die Rio-Deklaration, die in
ihrem Grundsatz 1 ein ,,Recht auf ein gesundes und produktives Leben im Einklang mit der
Natur“ fir ,die Menschen* formuliert, das durch das verfahrensrechtliche Trias von
Information, Partizipation und Rechtsschutz in Grundsatz 10 erganzt wird.

Dogmatisch 1aRt sich die grundrechtliche Schutzpflicht wie folgt herleiten: Jedes Grundrecht
enthdlt nach der Grundentscheidung des ,,Basis-Grundrechts” des Art. 1 1 GG nach dessen
Satz 2 eine Abwehrdimension (,,achten“) und eine Schutzdimension (,,schiitzen*), die um das
jeweilige Grundrechtsgut einen lickenlosen, sich erganzenden Schutzgirtel vor Eingriffen
bzw. Beeintrachtigungen — gehen sie nun vom Staat oder von Privaten aus — ziehen. Dieser
umfassende Schutzgurtel, der sich solchermaBen im Wortlaut und in der systematischen
Bedeutung des Art. 1 | GG festmachen laRt, hat seine Wurzeln im Sinn und Zweck der
Grundrechte, der die in den Vertragstheorien angelegte Legitimation des Staates aus dem
Staatszweck Sicherheit (grundrechtliche Schutzdimension) und seiner rechtsstaatlichen
Begrenzung (grundrechtliche Abwehrdimension) widerspiegelt und konsequenterweise in der
Doppelseitigkeit des materiellen Rechtsstaats eine Entsprechung findet. Grundrechtliche

% S0 explizit auch Ruffert, Subjektive Rechte, S. 50; GroB, JZ 1999, S. 326 (330).
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Abwehr- und Schutzdimension haben ihren Ausgangspunkt demnach beide in der objektiven
Grundrechtsnorm®, die jedes Grundrecht formuliert. Diese objektive Grundsatznorm,
anschaulicher auch als Grundrechtstatbestand bezeichnet, wird durch das grundrechtliche
Schutzgut definiert, das den Gegenstand des Grundrechtsschutzes bildet.®” Andere Autoren
sprechen hier von der ,,Grundrechtsgewahrleistung®, verstanden als Hiille, die ein Bilindel von
normativen Wirkungen und Direktiven umschlieRt.® Aus dem Grundrechtstatbestand folgt —
der Vorgabe des Art. 1 1 S. 2 GG entsprechend — sowohl die staatliche Achtungspflicht, als
auch die staatliche Schutzpflicht. Dem verfassungsrechtlichen Verstandnis der Grundrechte
als Normen, die subjektive éffentliche Rechte verleihen, entsprechend®®, muR der staatlichen
Schutzflicht dann aber auch ein Anspruch des Grundrechtstragers auf Unterlassung bzw. auf
Schutz korrespondieren. Die effektive Reichweite der grundrechtlichen Schutzpflicht kann
uber das UntermaRverbot bestimmt werden, das dogmatisch zwar dem UbermaRverbot beim
Abwehrrecht korrespondiert, jedoch nicht — wie teilweise behauptet wird — mit diesem
identisch ist. Beide sind ihrem unterschiedlichen dogmatischen Ausgangspunkt bzw. ihrer
unterschiedlichen dogmatischen Funktion entsprechend inhaltlich verschieden konzipiert,
ahneln sich dabei aber in ihrer Struktur. Demnach &hnelt die Rechtsfolge der Schutzpflicht
auch im Bereich der Schranken-Schranken derjenigen des Abwehrrechts, so dal3 — zumindest
nach der hier entwickelten Konkretisierung des UntermalRverbots — der dogmatischen
Gleichberechtigung von Abwehrrecht und Schutzpflicht der Weg geebnet ware.

Im Umweltstaat, der mit Blick auf die zu bewéltigende Komplexitat durch rechtsstaatlich
bedenkliche materielle Steuerungsdefizite gekennzeichnet ist’, erfiillt das Verfahrensrecht
eine wichtige kompensatorische Bedeutung.” Die prozedurale Wirkkomponente der
Grundrechte  ergdnzt -  korrespondierend dem  jeweiligen  Verursacher  der
Grundrechtsbeeintrachtigung™ — sowohl die Abwehr- als auch die Schutzdimension der
Grundrechte. Die Ergédnzung hat gleichzeitig eine Kompensationsfunktion. Sie ist demgeman
um so zwingender, je geringer die materielle Steuerungskraft des Grundrechts im konkreten
Falle ausfallt. So gesehen kommt dem prozeduralen Grundrechtsschutz gerade im Bereich der
grundrechtlichen Schutzpflichten, die dem Gesetzgeber notwendigerweise einen weiten
Gestaltungs- und Einschatzungsspielraum gewdhren, eine besondere Bedeutung zu. Der
prozedurale Grundrechtsschutz kann im Rahmen der grundrechtlichen Schutzdimension tber
das Trias von Information, Beteiligung und Rechtsschutz bewirkt werden. Dieses prozedurale

% \/gl. dazu BVerfGE 6, S. 32 (40); E 35, S. 79 (114); ferner Scherzberg, DVBI. 1989, S. 1128 (1133);
Dirnberger, Recht auf Naturgenuf, S. 177.

7 vgl. Isensee, in: HStR Bd. V, § 111, Rn. 40 f.; Hesse, Verfassungsrecht, Rn. 310 spricht von ,,Normbereich*,
%8 \/gl. etwa Bumke, Grundrechtsvorbehalt, S. 55 f; dhnlich Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 224.

% Dazu Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 159 ff.; Ramsauer, A6R 111 (1986), S. 502 (513 ff.).

" Dazu ausfiihrlich Zweiter Teil, 1. Kapitel unter XXX.

" vgl. grundlegend hierzu G. Calliess, Prozedurales Recht, S. 60 ff.; speziell zum Umwelt- und Technikrecht
Burmeister, UTR 5 (1988), S. 121 (122 ff.).

"2 Ungenau insoweit Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 446.
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Trias spiegelt sich in Ansétzen nicht nur im deutschen Umwelt- und Technikrecht, sondern
gewinnt insbesondere durch das Europa- und Volkerrecht klare Konturen.

So wie der EGMR im Fall Guerra zur effektiven Erfullung der Schutzpflicht aus Art. 8
EMRK dem Betroffenen einen Anspruch auf Information einrdumte, kann auch aus der
grundrechtlichen Schutzpflicht der Art. 2 11 oder 14 | GG ein Recht auf Information folgen:
Ohne Informationen tber die Gefahrlichkeit eines VVorhabens konnen die Betroffenen die von
ihm ausgehenden Risiken nicht einschatzen. Dies ist aber unabdingbare Voraussetzung fir
jedes Handeln seitens der Betroffenen, so dal? ohne die notwendigen Informationen jedweder
Schutz ihrer Rechtsguter leerlauft. Der Informationsanspruch ist hier also notwendige
Voraussetzung des Grundrechts- bzw. Menschenrechtsschutzes.

Die Beteiligung Betroffener an den ihre Grundrechte gestaltenden Genehmigungsverfahren
gehort zum Minimum prozeduralen Grundrechtsschutzes.”® Sie ist ein Aquivalent fiir den
fehlenden Einflul auf die Entscheidungsfindung innerhalb der Verwaltung und fiir den
verkurzten Individualrechtsschutz im Zuge der oftmals geringen gerichtlichen
Kontrolldichte™, die fiir die grundrechtlichen Schutzpflichten geradezu typisch ist. Dies gilt
insbesondere dort, wo der Gesetzgeber durch die Verwendung unbestimmter Rechtsbergiffe
der Verwaltung Handlungsspielrdume einrdumt. Denn die entscheidende Grenzziehung
zwischen den Grundrechten der Beteiligten des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses
erfolgt in diesem Fall nicht durch den Gesetzgeber, sondern erst im Verwaltungsverfahren.
Die effektive Beteiligung ist hier grundrechtlich gebotender Ersatz fur die Unbestimmtheit
gesetzlicher Regelungen und der damit zumeist einhergehenden geringeren grichtlichen
Kontrolldichte.”

Auf Grundlage der prozeduralen Gewahrleistungsinhalte der grundrechtliche Schutzpflicht,
erganzt um demokratietheoretische Aspekte, sowie im Zuge einer zumindest im
Anwendungsbereich des Gemeinschaftsrechts zwingend gebotenen Entwicklung, ist
schlieBlich der Zugang zum Gericht —jedenfalls im Bereich des hier interessierenden
Umweltrechts — Uber den gegenwaértigen, durch subjektives Recht und Schutznormtheorie
definierten status quo hinaus zu erweitern. Die verfassungs- und europarechtlich gebotene
Tendenzwende im Rechtsschutz weist in Richtung einer Interessentenklage, zumindest aber
einer deutlichen Ausweitung des Individualrechtsschutzes, die die Anforderungen an die
Betroffenheit absenkt. Die gebotene Tendenzwende kann sowohl mittels einer entsprechend
naufgeladenen Version” der Schutznormtheorie, die rechtlich anerkannte Interessen
einbezieht, bewirkt werden.”® Sie kann aber auch durch eine gesetzgeberische

" BVerfGE 53, S. 30 (66).

" \gl. etwa BVerfGE 61, S. 82 (115); BVerwG, NVwZ 1985, S. 745.

" S0 deutlich wird das BVerfG selbst nicht. In diesem Sinne aber das Sondervotum der Richter HeuRner und
Simon BVerfGE 53, S. 69 (75, 77 ff.); ebenso Held, Grundrechtsbezug des VVerwaltungsverfahrens, S. 97;
Burmeister, UTR 5 (1988), S. 121 (157 ff.); Grimm, NVwZ 1985, S. 865 (871); Rof3nagel, JuS 1994, S. 927
(930) jeweils m.w.N.

" So fiir die europarechtliche Vorgaben etwa Schoch, NVwZ 1999, S. 457 (465); Dérr, in: Sodan/Ziekow,
VwGO, EVR, Rn. 453; dhnlich auch Steinberg, ZUR 1999, S. 126 (129).
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Neuformulierung des 8 42 Il VwGO dergestalt realisiert werden, dal} derjenige klagebefugt
ist, der in einem tatsdchlichem Interesse beeintrdchtigt wird, das zu den von der
streitentscheidenden Norm (rechtlich) geschiitzten Interessen gehort.”’

3. Das Staatsziel Umweltschutz (Art. 20a GG)

AbschlieRend ist noch ein Blick auf den Fall zu werfen, in dem die gemeinsame Schnittmenge
zwischen Rechtsstaat und Umweltstaat gar nicht tangiert ist, also keine grundrechtlichen
Schutzpflichten betroffen sind. In dieser Konstellation sind die umweltstaatlichen Vorgaben
weniger streng bzw. weitreichend, so daR sich die Anforderungen an die Rechtfertigung
umweltstaatlich motivierter Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit erhéhen. Denn hier steht das
grundrechtliche Abwehrrecht des Begunstigten der umweltstaatlichen (Gemeinwohl-)
Verantwortung im Rahmen der klassischen, durch das rechtsstaatliche Verteilungsprinzip
definierten Eingriffsdogmatik gegenuber. Trotz der auch hier vertreten Verantwortung des
Staates fir das Gemeinwohl, wurde dieses bipolare Verfassungsrechtsverhéltnis jedoch aus
dogmatischen Griinden zugunsten einer (kinstlichen) Betrachtung der Problematik im
mehrpoligen  Verfassungsrechtsverhéltnisses  aufgebrochen.  Ziel war es, den
Gemeinwohlbelang des Umweltschutzes vom bipolaren Verfassungsrechtsverhaltnis
zwischen Beglnstigtem und Staat zu trennen, um dem als umweltstaatlichem Defizit
erkannten, kongruenten Interesse des Staates an der Forderung der Wirtschaftsfreiheit
Rechnung zu tragen und damit gleichzeitig den Blick fir die gesellschaftliche Verantwortung
im Umweltstaat zu 6ffnen.”® Insbesondere auBerhalb der gemeinsamen Schnittmenge von
Rechtsstaat und Umweltstaat, wo es um die nicht subjektivierbare, rein objektivrechtliche
Umsetzung der umweltstaatlichen Vorgaben geht, ist das Interesse des Staates am
Wirtschaftswachstum prekdr. Zwar verfolgt der Staat mit der Forderung der
Wirtschaftsfreiheit unter dem  Stichwort der Wachstumsvorsorge ein  (auch)
verfassungsrechtlich anerkanntes legitimes Ziel.”® Ebenso wie dieses (objektivrechtliche) Ziel
durch die grundrechtlich verburgte Wirtschaftsfreiheit gesellschaftlich (und sogar
subjektivrechtlich) abgesichert wird, mu3 aber auch das (objektivrechtliche) Ziel der
Umweltvorsorge gesellschaftlich  flankiert werden. Da eine Subjektivierung der
umweltstaatlichen Vorgaben auBerhalb der durch die grundrechtliche Schutzpflicht
definierten Schnittmenge zwischen Rechtsstaat und Umweltstaat nicht maglich ist, muf3 hier
eine Versubjektivierung im Wege verschiedener prozeduraler Vorkehrungen erfolgen. Der
Begriff der Versubjektivierung ist in diesem Zusammenhang weit zu verstehen. Entscheidend
ist, daB neben dem fir das Gemeinwohl verantwortlichen Staat, wie im Bereich von
Wirtschaftsfreiheit und Wachstumsvorsorge auch, eine gegeniiber Staat und Verwaltung

'S0 fiir die europarechtlichen Vorgaben etwa Wegener, Rechte des Einzelnen, S. 295 f.; Winter, NVwZ 1999,
S. 467 (473).

8 Vgl. Dritter Teil, 2. Kapitel unter XXX und 3. Kapitel unter XXX.

" Dazu Dritter Teil, 1. Kapitel unter XXX.
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unabhangige umweltstaatliche Flankierung erfolgt. Dies kann nicht nur durch
organisatorische und institutionelle Vorkehrungen in Staat und Verwaltung geschehen,
sondern auch durch die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure in den staatlichen
Entscheidungsprozel. Mit Blick auf das Gesetzgebungsverfahren koénnte vor diesem
Hintergrund ein Okologischen Rat bzw. ein ,Sachverstandigenrat fiir nachhaltige
Entwicklung®“ eingerichtet werden, und im Rahmen des Verwaltungsverfahrens konnte ein
Umweltombudsman institutionalisiert und/oder die Verbandsklage eingefiihrt werden.

Auch im Rahmen der Wahrnehmung seiner Schutzaufgabe, mithin bei der VVerwirklichung der
umweltstaatlichen Vorgaben des Art. 20a GG durch Vorsorgemalnahmen, hat der
Gesetzgeber ein Untermalverbot zu beachten. Malistab ist insoweit das von ihm nach Art. 20a
GG aufzustellende Schutzkonzept. Konkret ist dieses Schutzkonzept als umweltstaatliches
Vorsorgekonzept zu verstehen, das Umweltziele (mdglicherweise auch in Form von
abstrakten Umweltqualitats- und Umwelthandlungszielen) zu formulieren hat. In Erfullung
dieser Vorgabe hat der Gesetzgeber auf einer ersten Stufe, mit Bindungswirkung auch fir sich
selbst, ein auf langfristige Geltung angelegtes, jedoch mit Blick auf neue Erkenntnisse
fortschreibungsfahiges Malistdbegesetz - wie es unlangst vom BVerfG flr den Bereich der
ebenfalls komplexen und nur schwach determinierten Finanzverfassung gefordert wurde® -
zu erlassen. Die darin formulierten Umweltziele sind dann auf der zweiten Stufe durch den
Gesetzgeber fir die einzelnen Schutzgiter durch konkrete Umweltqualitats- und
Umwelthandlungsziele in speziellen (Ausfiihrungs-) Gesetzen zu prézisieren. Auf dieser
Ebene kdnnte beispielsweise eine Umweltleitplanung als gesetzgeberische VVorgabe formuliert
werden. Diese Umweltleitplanung miRte dann — dhnlich wie bei der Bauleitplanung — durch
einen Umweltleitplan konkretisiert werden, der der Verwaltung regional geltende
Qualitatsziele als Rahmen fir die konkrete Einzelgenehmigung vorgibt. Auf diese Weise kann
die VorsorgemaBnahme von einer relativ abstrakten Ebene bin hin zur konkreten
Einzelentscheidung durch hierarchische Qualitatsziele konkretisiert werden.

4. Die mehrpolige VerhéltnismaRigkeitsprufung

Vor diesem Hintergrund lassen sich die rechtsstaatlichen Grenzen, die die Grundrechte des
Begunstigten dem Umweltstaat setzen, konkret jedoch nur anhand der Vorgaben des
mehrpoligen Verfassungsrechtsverhdltnisses, und dort im Rahmen einer mehrpoligen
VerhaltnismaBigkeitsprufung samt Abwégung bestimmen. Dabei ist die gemeinsame
Schnittmenge zwischen Rechts- und Umweltstaat in Form der Schutzfunktion von besonderer
Bedeutung.?* Diese Schutzfunktion konkretisiert sich in den grundrechtlichen
Schutzpflichten. Die grundrechtlichen Schutzpflichten verkdrpern damit sowohl die subjektiv-
rechtliche Variante des Umweltstaats, als auch die materiellrechtliche Variante des

8 BVerfG, Urteil vom 11.11.1999, EUGRZ 1999, S. 617 ff. (vgl. unter C.1.1. Des Urteils).
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Rechtsstaats. In den grundrechtlichen Schutzpflichten des Staates vereinigen sich insoweit
umweltstaatliche und rechtsstaatliche Vorgaben. Uberall dort also, wo grundrechtliche
Schutzanspriiche des Betroffenen mit grundrechtlichen Abwehrrechten des Beglnstigten
kollidieren, relativiert sich das Spannungsverhaltnis zwischen Rechtsstaat und Umweltstaat.
Die materiell-rechtsstaatlichen Grenzen des Umweltstaats definieren sich im Bereich dieser
gemeinsamen Schnittmenge durch die grundrechtlichen Abwehrrechte einerseits, und die
grundrechtlichen  Schutzanspriiche andererseits. Beide Grundrechtsdimensionen sind
gleichermallen AusfluR des materiellen Rechtsstaats, beide kommen im mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhdltnis zum Tragen. In der Konsequenz liegt es, dafl im Rahmen der
gemeinsamen Schnittmenge zwischen der subjektivrechtlichen Variante des Umweltstaats
und der materiellrechtlichen Variante des Rechtsstaats, wie sie sich in den grundrechtlichen
Schutzpflichten des Staates verkorpert, dem Umweltstaat weitaus weniger strenge Grenzen
gesetzt sind als auBerhalb dieser gemeinsamen Schnittmenge, wo allein objektivrechtliche
Vorgaben des Umweltstaats wirken. Hinzu kommt die gewonnene Erkenntnis, wonach die
grundrechtlichen Schutzpflichten, zumindest dort, wo im Bereich des Umweltschutzes durch
die Verdrangung der autonomen Handlungsmdoglichkeiten des Zivilrechts im Wege Offentlich-
rechtlicher Préklusionsregelungen ein doppelten Gewaltmonopol des Staates begrindet
wurde, gestarkt werden und den grundrechtlichen Abwehrrechten des Begunstigten in ihrer
Wirkkraft gleichgestellt werden missen. Vor diesem Hintergrund stellen sich die
rechtsstaatlichen Grenzen bei einer mehrdimensionalen Betrachtungsweise, wie sie das
mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnis erlaubt, als weniger eng gezogen dar, als bei einer
eindimensionalen, bipolaren Betrachtungsweise, die allein das grundrechtliche Abwehrrecht
des Begunstigten und den umweltstaatlich motivierten Eingriff des Staates in den Blick
nimmt. Diese Vorgaben sind bei der LoOsung des Spannungsverhaltnisses zwischen
Rechtsstaat und Umweltstaat zu beachten und haben in die notwendige Abwégung
einzuflielen.

Konkret hat die Abwéagung im Rahmen einer neu zu konstruierenden mehrpoligen
VerhiltnismaBigkeitspriifung zu erfolgen. Wie bereits erwahnt bilden das UbermaRverbot auf
der einen Seite und das UntermaRverbot auf der anderen Seite eine Art Korridor®?, innerhalb
dessen der Gesetzgeber den nach dem Gewaltenteilungsprinzip erforderlichen Spielraum hat,
die kollidierenden Belange abzuwdgen und in Ausgleich zu bringen. Daraus ergibt sich fur die
mehrpolige VerhaltnisméaRigkeitsprufung folgende Struktur: Thren Ausgangspunkt nimmt sie
an den jeweiligen Rechtspositionen des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses. Flr jede
von ihnen ist die 1. und 2. Stufe der mehrpoligen VerhéltnisméaRigkeitsprifung gesondert

8 Dazu Zweiter Teil unter XXX.

8 Ablehnend gegeniiber einer solchen Vorstellung Hain, DVBI. 1993, S. 982 (984); demgegentiber indizieren
die oben dargestellten Auffassungen von Canaris, JuS 1989, S. 161 (163 f.); Jarass, AGR 110 (1985), S. 363 (382
ff.); Scherzberg, Grundrechtsschutz, S. 221 f.; Isensee, in: HStR Bd. V, § 111, Rn. 165 f. ein solches Modell;
explizit spricht Hoffmann-Riem, DVBI. 1994, S. 1381 (1384 f.) von einem solchen Korridor. Brénneke,
Umweltverfassungsrecht, S. 274 ff. konstruiert — unter gleichen Pradmissen — ein sternférmiges Modell.
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vorzunehmen. Mithin ist beim Begiinstigten die 1. und 2. Stufe des UbermaRverbots zu
priifen. Beim Betroffenen ist die 1. und 2. Stufe des Untermal3verbots zu prifen. Gleiches hat
in entsprechender Form fir den Gemeinwohlbelang Umweltschutz zu geschehen. Fir den
genauen Inhalt dieser Prifungen, der sich grundsétzlich am Stichwort des Schutzkonzepts
orientiert, kann auf die vorstehenden Ausfiihrungen verwiesen werden.®® Auf der dritten Stufe
der mehrpoligen VerhaltnismaRigkeitsprifung laufen dann die drei Prufstrange zusammen.
Bildlich gesprochen bedeutet dies, dal die Wande des Korridors auf der dritten Stufe nicht
mehr unabhéngig von einander - gewissermalen eindimensional - betrachtet werden, sondern
der Korridor nunmehr tberhaupt erst in mehrdimensionaler Weise entsteht. Mit anderen
Worten wird nicht mehr nur die linke oder rechte Wand betrachtet, sondern der Korridor in
seiner Gesamtheit in den Blick genommen. Dies geschieht durch das Instrument einer
mehrpoligen Guterabwédgung, in deren Rahmen die Wechselbeziige zwischen den
Rechtspositionen des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnisses bertcksichtigt und zum
Ausgleich gebracht werden.

In der Folge gerét der eigene Wert der kollidierenden Abwégungsbelange stérker in das
Blickfeld. Dabei verschieben gleichlaufende Belange anerkanntermaRen die Gewichtung im
Rahmen der Abwégung. In der Folge erhélt der umweltstaatliche und - mit Blick auf die
grundrechtlichen Schutzpflichten - rechtsstaatliche Schutzaspekt in der Glterabwagung ein
grolReres Gewicht. Dieses Gewicht ist zundchst in der gemeinsamen Schnittmenge zwischen
Rechtsstaat und Umweltstaat begriindet.®® Denn hier wird der grundrechtliche
Freiheitseingriff  unmittelbar dem ebenfalls im Rechtsstaatsprinzip  verankerten
grundrechtlichen ~ Schutzanspruch  gegenubergestellt.  Sind also im  mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhdltnis grundrechtliche Schutzpflichten zugunsten des Betroffenen im
Spiel, so hat die Abwégung hier ihren Ausgangspunkt zu nehmen. Hinzu treten dann als
gleichlaufender Belang die ,,rein“ umweltstaatlichen Abwéagungsgesichtspunkte. Sie steuern
dariber hinaus aber auch die Abwagung im Rahmen der Schnittmenge mit. Dies hat seinen
Grund darin, daB - bildlich gesprochen - der umweltstaatliche Kreis ja die Schnittmenge
mitumfaldt. Dies bedeutet etwa, dal} der Kern des Umweltstaats, das Vorsorgeprinzip samt
seiner VVorgaben, die Abwégung innerhalb und aufRerhalb der Schnittmenge beeinfluf3t.

Ubergreifende Leit- und Auslegungsmaxime im Rahmen der mehrpoligen Abwagung ist,
ebenso wie bei der Gberkommenen Prufung der VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinne, der
Grundsatz der praktischen Konkordanz bzw. das in der Sache gleichgerichtete
Abwégungsgesetz. Beide sind ihrer Struktur nach fiir mehrpolige Abwagungsprozesse offen.
Daher muR3 eine mehrpolige praktische Konkordanz auf die wechselseitige Optimierung aller
Rechtsguter des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses hin angelegt sein. Es mussen
allen drei Rechtsgiitern Grenzen gezogen werden, damit sie zur optimalen Wirksamkeit

8 Zweiter Teil, 2. Kapitel unter XXX und 3. Kapitel unter XXX, sowie Dritter Teil, 3. Kapitel unter XXX.
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gelangen konnen. Im Hinblick hierauf ist die Formulierung des Abwagungsgesetzes nur von
»des anderen” in ,der anderen“ zu andern, so daB es lautet: ,,Je hoher der Grad der
Nichterflllung des einen Prinzips ist, desto groRer mull die Wichtigkeit der Erfillung der
anderen sein®“. Auf dieser Grundlage kann dann anhand der herausgearbeiteten VVorgaben die
Bedeutung der verschiedenen abzuwégenden Belange ermittelt werden. Sofern hierbei die
Belange von grundrechtlicher Schutzpflicht und 6kologischer Schutzpflicht aus Art. 20a GG
inhaltlich gleich laufen, kénnen sie mit Blick auf ihre Wichtigkeit summiert werden. Die
solchermalRen determinierte Abwégung hat sich an dem konkreten Schutzkonzept zu
orientieren. In dessen Rahmen hat der Gesetzgeber die Rechtguter des mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnisses in einen optimierenden Ausgleich zu bringen.

Was die gerichtliche Kontrolldichte anbelangt, so gilt mit Blick auf das dogmatische Gebot
der Gleichberechtigung von Abwehrrecht und Schutzpflicht, daB im mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhéltnis, wo das Abwehrrecht des Begunstigen mit dem Schutzanspruch
den Betroffenen kollidieren kann, die gerichtliche Kontrolldichte hinsichtlich der staatlichen
Mafnahme absolut kongruent sein muB. Ist also im Rahmen der Schutzpflicht nur eine
Evidenzkontrolle méglich, so darf hinsichtlich des kollidierenden Abwehrrechts nicht etwa
eine Vertretbarkeits- oder gar intensivierte Inhaltskontrolle durchgefiihrt werden. Vielmehr ist
dann auch bezuglich des Abwehrrechts nur die Durchfuihrung einer Evidenzkontrolle geboten.
Dies gilt konsequenterweise selbst dann, wenn bei isolierter (bipolarer) Betrachtung ein
strengerer KontrollmaRstab moglich wére. Denn nur so kann die gebotene Symmetrie
zwischen den Grundrechtspositionen des Begunstigten und des Betroffenen im mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnis gewahrt werden.

Als konkretisierender Bestandteil der mehrpoligen VerhaltnismaRigkeitsprifung ist eine
Alternativenpriifung — und zwar mit Blick auf alle beteiligten Rechtspositionen —
durchzufiihren: Mit ihr werden staatliche Handlungsspielrdume wiedererdffnet. So kann eine
Variante sowohl mit den Vorgaben des UbermaBverbots als auch mit denjenigen des
Untermaliverbots vereinbar sein. Die Alternativenprifung zielt damit genau auf den
beschriebenen Korridor zwischen beiden Verboten. Sie wird férmlich zum Instrument der im
Rahmen der mehrpoligen VerhaltnismaRigkeitsprifung vorzunehmenden Gesamtabwagung,
die der Herstellung praktischer Konkordanz zwischen den einzelnen Rechtspositionen des
mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses dient. Denn indem die Alternativenpriifung
Flexibilitat bewirkt, hilft sie, das ,,richtige MalR“ zwischen Beglnstigung und Belastung zu
finden und damit die Balance im mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnis herzustellen.

8 Zweiter Teil, 1. Kapitel unter XXX und 3. Kapitel unter XXX.
27



VII. Ergebnis

Die aus Art. 12 1 GG und Art. 14 |1 GG flieRenden Abwehrrechte des Beglinstigten bestimmen
vor diesem Hintergrund die rechtsstaatlichen Grenzen des Umweltstaats ,,nur* mit. Sie
muissen insbesondere im Bereich der Schnittmenge zwischen rechtsstaatlichen und
umweltstaatlichen VVorgaben genugend Spielraum fir die Balance der durch das mehrpolige
Verfassungsrechtsverhaltnis determinierten Rechtspositionen belassen. Was dies konkret
bedeuten kann, soll im folgenden nochmal beispielshaft skizziert werden.

Im Rahmen des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses koénnen aus dem — den
Umweltstaat pragenden — Vorsorgeprinzip in bestimmten Umfang Modifizierungen des die
Rechtsposition des Beginstigten primdr schutzenden rechtsstaatlichen Verteilungsprinzips
folgen. In Anwendung des Vorsorgeprinzips mul} die Umweltschadlichkeit eines Verhaltens
nicht im einzelnen nachgewiesen werden, so daR auch nicht an den individuellen Beitrag zum
Besorgnispotential angeknupft zu werden braucht. Zuldssig ist demnach auch eine
Kollektivzurechnung von Risiken, die zur Inanspruchnahme des Begunstigten auf der
Grundlage ungesicherten Wissens tber die Verursachungszusammenhénge fuhrt. Mit anderen
Worten genlgt die Zugehorigkeit des Begunstigten zu einer Gemeinschaft maoglicher
Verursacher. Desweiteren kann die Rechtfertigungslast unter bestimmten Umstanden zu
Lasten des Begunstigten so verschoben werden, da ihn gewisse Darlegungs- und
Beweispflichten treffen.?>. In der Folge entsteht eine Verantwortlichkeit des Begiinstigten |,
die weit Ober das hinaus geht, was das Uberkommene Recht der Gefahrenabwehr ihm
abverlangte. Die grundrechtlich gebotene Ausrichtung staatlicher Schutzaktivitaten auf die
Gewadhrleistung von Rechtsgitersicherheit, der der dynamische Charakter des
Vorsorgeprinzips korrespondiert, gerdt damit fast zwangslaufig mit dem klassischen
rechtsstaatlichen Gebot der Rechtssicherheit — insbesondere in Form des tber Art. 14 | GG
verbiirgten Bestands- und Vertrauensschutzes — in Konflikt.*® Jene durch umweltstaatliche
Vorgaben bewirkte Dynamisierung und Flexibilisierung veréndert in gewissem Umfang die
Qualitat des Eigentums. Im Einwirkungsbereich der grundrechtlichen Schutzpflichten und des
Vorsorgeprinzips verliert das Eigentum seinen statischen Charakter und wird zu einem
Eigentum auf Zeit. So wird etwa der Bestandsschutz relativiert, um umweltstaatlichen
Vorgaben durch die nachtragliche Anpassung einer Anlagengenehmigung gerecht werden zu
kénnen. Dabei darf jedoch nicht aus dem Blick geraten, dal Investitionen dann nicht mehr
sinnvoll getatigt werden kdnnen, wenn im Unternehmen Unsicherheit daruber besteht, wann
ein neues Produkt oder ein bereits eingefiihrtes Produkt aus umweltstaatlichen Erwégungen
vom Markt genommen wird. Mithin ist darauf zu achten, dal die ,,Systemfunktion des
Eigentums* fiir die Wirtschaftsfreiheit nicht durch eine ,,strukturelle Erwartungsunsicherheit*

% Siehe dazu Zweiter Teil, 3. Kapitel unter XXX.
8 Dazu bereits oben Erster Teil unter XXX und Dritter Teil, 3. Kapitel unter XXX.
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ausgehohlt wird.®” Vor diesem Hintergrund hat der Gesetzgeber Kriterien eines zeitlich
gestuften Kontinuitatschutzes®® zu entwickeln. Insoweit ist in der zeitlichen Dimension des
Bestandes vor allem die Amortisierung der Investitionen von mal3geblicher Bedeutung, da der
Eigentumsschutz im Bereich der Einschrankung der Nutzungsmdoglichkeiten auf einen
Dispositionsschutz hinauslauft. Dabei gilt: Je mehr sich die Investitionen amortisiert haben,
desto eher sind nachtragliche bzw. neue Anforderungen nach Art. 14 | GG zuléssig.
Unabhéngig davon ist zu bericksichtigen, mit welchem Aufwand ein Unternehmen im Falle
von Investitions-, Stoff- und Produktverboten auf alternative Investitionsfelder,
Austauschstoffe und Ersatzprodukte umstellen kann. Gleichzeitig ist jedoch zu beachten, dal3
sich der Vertrauensschutz in den dem Vorsorgeprinzip unterliegenden, entwicklungsoffenen
Sachbereichen reduziert, da der Beglnstigte hier mit umweltstaatlich motivierten
Anpassungen rechnen muB.?® Insoweit besteht eine aus Art. 14 Il i.V.m. Art.20a GG
flieRende Umweltpflichtigkeit des Eigentums. Sofern umweltstaatliche Regelungen eine
berufsregelnde Tendenz aufweisen, missen sie sich wie gesehen an Art. 12 I GG messen
lassen. In der Regel wird es sich um Berufsaustibungsregelungen handeln, die bereits dann
gerechtfertigt sind, wenn verniinftige Erwéagungen des Gemeinwohls eine solche Regelung als
zweckmaéRig erscheinen lassen. In diesem Rahmen entfalten die umweltstaatlichen VVorgaben,
wie sie aus dem mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnis flieRen, ihre Wirkung.

Die beschriebenen verfassungsrechtlichen Vorgaben des mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnisses, die das Verhéltnis zwischen Rechtsstaat und Umweltstaat
determininieren, werden im Schrifttum manchmal verkannt. Dies zumeist deshalb, weil eine
eindimensionale, bipolare Sichtweise vorherrschend ist, die die Bestimmung der
rechtsstaatlichen Grenzen des Umweltstaates auf das Verfassungsrechtsverhéltnis zwischen
Beglnstigtem und Staat reduziert und sich damit dogmatisch auf die Betrachtung der
grundrechtlichen Abwehrdimension im Verhéltnis zur staatlichen Gemeinwohlverwirklichung
beschrankt.

Zu kurz greift daher einerseits die Aussage, dafl die grundrechtliche Gewahrleistung des
Eigentums und der Berufsfreiheit kein Hindernis fur eine wirksame staatliche Umweltpolitik
sein diirfe.®® Denn die grundrechtlich verbiirgte Wirtschaftsfreiheit zieht der Verwirklichung
des Umweltstaats von der Verfassung vorgegebene materiell-rechtsstaatliche Grenzen. Ob
und inwieweit diese im Ergebnis ein Hindernis fur staatlich Umweltpolitik darstellen, laft
sich erst anhand der Vorgaben des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses bestimmen.
Zu kurz greift aber auch die Behauptung, dal? Vorsorgemanahmen — im Unterschied zu
MaRnahmen der Gefahrenabwehr — nicht vollstindig zu Lasten des Eigentums gehen

87 Di Fabio, in: FS Ritter, S. 807 (835).

% Trute, Vorsorgestrukturen, S. 258 ff.

8 Awusfiihrlich dazu Dritter Teil, 3. Kapitel unter XXX.

% 50 Bryde, in: v.Miinch/Kunig, GG Bd. I, Art. 14, Rn. 66.
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diirften.®* Zwar ist es richtig, daB diese Frage im Rahmen einer VerhaltnismaRigkeitspriifung
samt Abwdagung zu beantworten ist. Richtig ist auch, daR MalRnahmen der Gefahrenabwehr
im Rahmen der — auch insoweit notwendigen — Abwagung® per se groferes Gewicht als
Vorsorgemalinahmen aufweisen. Jedoch ist das jeweilige Ergebnis wiederum unter
Bertcksichtigung der Vorgaben des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses zu
bestimmen. Das Ergebnis dieser Abwdgung kann aber nicht generell vorweg genommen
werden, so daB es im konkreten Falle durchaus moglich ist, dal auch VVorsorgemalinahmen im
Rahmen dieser Abwagung vollstdndig zu Lasten des Eigentums gehen.

Zu kurz greifen schlielich auch Forderungen, denen zufolge die Wirtschaftsfreiheit im
Interesse der Sicherung des Wirtschaftsstandorts Deutschland dergestalt aufgewertet werden
musse, dalR sich materielle Gewichtungen zugunsten 6konomischer Erwéagungen und zu
Lasten gegenwartiger Anforderungen in derzeit primar dem Umweltschutz dienenden Normen
verschieben miften. Zu kurz greift dabei insbesondere die Forderung, dal das auf
,Optimierung burgerschaftlicher Partizipation und mehrfach abgesicherte Integration aller
auch nur entfernt relevanten Individualinteressen und Gemeinwohlaspekte angelegte und
dadurch uberkomplizierte bundesdeutsche Verwaltungsrecht* samt einem
Verwaltungsprozelrecht, das ,,auf den Zustand einer neureichen, manieriert-feinnervigen, ich-
betonten, vollkaskoorientierten und nicht selten geradezu streitsiichtigen Gesellschaft
zugeschnitten ist“ und so gesehen ein ,de-luxe-Produkt darstellt“, im Interesse der
Verfahrensbeschleunigung reduziert werden miisse.”® Demgegentiber ist zu bedenken, daB der
systematische Zusammenhang zwischen den verschiedenen Rechtspositionen im mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhdltnis sowie das Ziel der Herstellung einer Symmetrie zwischen den
gegenldufigen Belangen die Gewichtung der Wirtschaftsfreiheit bestimmt. Dies gilt wiederum
insbesondere im Bereich der gemeinsamen Schnittmenge von Rechtsstaat und Umweltstaat,
die durch die grundrechtliche Schutzpflicht des Staates definiert ist. Im Rahmen des
mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses muRl eine Gleichgewichtigkeit zwischen
grundrechtlicher Schutzpflicht und grundrechtlichem Abwehrrecht hergestellt werden. Diese
Gleichgewichtigkeit haben Gesetzgeber und Verwaltung bei allen ihren Maltnahmen in
materieller und prozeduraler Hinsicht zu realisieren.®* Wenn also zum Beispiel eine starkere
Stabilisierung der Rechtsstellung des Begiinstigten angestrebt wird, kann dies nicht ohne
Auswirkungen auf die Kontrollintensitit im Rahmen des Genehmigungsverfahrens und damit
dessen Dauer bleiben. Strengere, mithin stérker vorsorgeorientierte, Kontrollmalistdbe
kdnnten sich z.B. bei der Frage, welche Qualitat die Kenntnisse und Prognosen haben mdissen,
die die Verweigerung der Genehmigung rechtfertigen, auswirken. Ist insoweit in Umsetzung

o Papier, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 14, Rn. 111; Di Fabio, in: FS Ritter, S. 807 (836).

%2 Unklar diesbezliglich Papier, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 14, Rn. 111, 113; Di Fabio, in: FS Ritter, S. 807
836).

53 So etwa am radikalsten vorgetragen von Tettinger, NuR 1997, S. 1 (5 ff.); vgl. dazu auch Stober, DOV 1998,
S. 775 (778 ff.); vgl. ferner die Nachweise im Dritten Teil, 2. Kapitel unter XXX.

% Ausfihrlich Dritter Teil, 3. Kapitel unter XXX.
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des umweltstaatlichen Vorsorgeprinzips ein abstraktes Besorgnispotential hinreichend, dann
mulB eine Anlage, die diese Kontrollhiirde passiert hat, einen erhohten Bestandsschutz
genieRen. Gleiches gilt, wenn dem Begunstigten kein Anspruch auf Genehmigung eingeraumt
wird, sondern die Behorde alle kollidierenden Positionen im Rahmen einer
Ermessensentscheidung, die auch die Nullvariante, mithin also den Verzicht auf das Projekt,
zulait, bertcksichtigen konnte. Und schlieBlich gilt, da der Bestandsschutz einer Anlage
desto weiter reicht, je intensiver die Betroffenen im Zuge der prozeduralen Verwirklichung
der grundrechtlichen Schutzpflicht in das Genehmigungsverfahren eingebunden wurden.

Umgekehrt fuhren diese systematischen Zusammenhdnge dazu, dafl materiell- und
verfahrensrechtliche Beschrankungen des Genehmigungsverfahrens zu einer Abschwéachung
der Stabilisierungswirkung der Genehmigung fuhren mussen. Je mehr die Kontrollintensitét
im Genehmigungsverfahren zuriickgenommen wird, mit der Folge, dall sich die
Gleichgewichtigkeit zwischen grundrechtlichem Abwehrrecht und grundrechtlicher
Schutzpflicht zu Lasten des Betroffenen verschiebt und sich die Stellung des Begunstigten der
Normallage ohne Genehmigung annahert®™, desto geringer ist notwendigerweise der
Bestandsschutz, der der jeweiligen Anlage zukommen kann. Nur auf diesem Wege kann die
bewirkte Verschiebung korrigiert und die gebotene Gleichgewichtigkeit wiederhergestellt
werden.

Diesen, aus den Vorgaben des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnisses flielenden
Zusammenhang sehen letztlich auch diejenigen Stimmen, die eine Vereinfachung und
Beschleunigung von Genehmigungsverfahren fordern: Bei reduzierter Kontrollintensitét in
einem verkirzten Prufungsverfahren, bei dem die Risiken fir Allgemeingiter und
individuelle Rechtsglter gar nicht oder nur in begrenztem Umfang ermittelt und
berucksichtigt werden konnen, muf} der Begunstigte, der hiervon profitiert, in der Tat das
Risiko eines reduzierten Bestandsschutzes tragen.

Wie hilfreich der Blick auf das mehrpolige Verfassungsrechtsverhaltnis bei der Analyse der
rechtsstaatlichen Grenzen des Umweltstaats sein kann, soll abschlieBend noch einmal an der
Funktion des einfachgesetzlichen Umweltrechts demonstriert werden. Im Rahmen der Debatte
um den Standort Deutschland wurde insbesondere die Uberregulierung durch eine wachsende
Normenflut beklagt und es wurden die komplizierten, zu lange dauernden
Genehmigungsverfahren samt einer tberzogenen Birgerbeteiligung und eines ausufernden
Rechtsschutzes kritisiert.”” Auch wenn manche Kritik am komplexen, zum Teil wenig
systematisierten und damit wenig transparenten Umweltrecht im einzelnen berechtigt

% Dazu oben Dritter Teil, 3. Kapitel unter XXX.

% vgl. Bullinger, Beschleunigte Genehmigungsverfahren, S. 89; BMWi (Hrsg.), Investitionsforderung, Rn. 132
ff. und 549 ff.; ferner Wahl/Hermes/Sach, in: Wahl, S. 259 f.; kritisch dennoch Lubbe-Wolff, ZUR 1995, S. 57
(59 ff.); Koch, NVwZ 1996, S. 215 (220 f.), die insoweit VVollzugsprobleme befirchten.
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erscheint, so wurde das Umweltrecht im Zuge dieser Kritik ganz generell zum Hemmnis fir
Wirtschaftsfreiheit und Wirtschaftswachstum sowie zum unvertretbaren Kostenfaktor erkléart.
Im Zentrum der Betrachtung stand dabei die kontrollierende und begrenzende Funktion des
Umweltrechts, die im Umweltstaat aufgrund von Art. 20a GG sowie der grundrechtlichen
Schutzpflichten des Staates gegenuber den Rechtsgiitern Einzelner auch verfassungsrechtlich
geboten ist. Aus der rein bipolaren Perspektive des dogmatisch durch die grundrechtliche
Abwehrdimension bestimmten Verfassungsrechtsverhaltnisses zwischen Beginstigtem und
Staat stellt sich diese Betrachtungsweise auch als plausibel dar. Jedoch wird dabei eine
weitere wichtige Funktion des Umweltrechts, die sich aus dem Kontext des mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhéltnisses ergibt, Ubersehen. Diese besteht darin, die Entfaltung
unternehmerischer Freiheit in einem demokratischen Rechtsstaat Uberhaupt erst zu
ermoglichen. Aus der Sicht der Grundrechte des Begunstigten erfillt das Umweltrecht damit
auch die Funktion, die rechtlichen und organisatorischen Grundrechtsvoraussetzungen zu
sichern. Dies geschieht nicht nur dadurch, dal das Umweltrecht die Funktion einer
Standardisierung und Marktermdglichung erfillt, sonder auch dadurch, daR es die rechtlichen
Entfaltungsvoraussetzungen der Wirtschaftsfreiheit einschlieBlich der Gewaéhrleistung von
Rechtssicherheit gewahrleistet.”® Diese Ermoglichungsfunktion des Umweltrechts kommt
insbesondere in der Schnittmenge zwischen Rechtsstaat und Umweltstaat, dort wo die
grundrechtlichen Schutzpflichten des Staates gegeniiber den Betroffenen aktuell werden, zum
Ausdruck. Hier leistet das Umweltrecht einen entscheidenden Beitrag zur Entfaltung der
Wirtschaftsfreiheit, wenn es durch Ausschluf? privatrechtlicher Abwehranspriiche bei staatlich
genehmigten Anlagen im Wege von Préklusionsregelungen dem Beginstigten
Rechtssicherheit  gegeniiber den  Betroffenen  verschafft. Uber die staatliche
Zulassungsentscheidung gewinnt der Beglnstigte darlber hinaus die fiir die Entfaltung der
Wirtschaftsfreiheit unerl@Bliche Investitionssicherheit. Durch diese Form der gesetzlichen
Begriindung eines ,,doppelten Gewaltmonopols* stellt sich der Staat, indem er die eigentlich
gegen den Beglnstigten gerichteten ,,Pfeile des Betroffenen in Form von juristischen
Stellvertreterkriegen vor den Verwaltungsgerichten (in denen er und nicht der Beglinstigte
Klagegegner ist) auf sich zieht, schiitzend vor die Belange des Begunstigten. Nach
Durchlaufen des gesetzlich vorgesehenen Genehmigungsverfahrens ist der Beglnstigte aus
dem SchuBfeld gelangt, die staatliche Genehmigung wirkt als Schutzschild.*® Uber die so
definierte Ermoglichungsfunktion hinaus kommt dem Umweltrecht noch die Funktion zu,
Akzeptanz flr umweltbelastende wirtschaftliche Tatigkeit zu sichern. In diesem
Zusammenhang kommt den prozeduralen Gewéhrleistungsinhalten der grundrechtlichen
Schutzpflichten maBgebliche Bedeutung zu. Insbesondere die hiernach verfassungsrechtlich
gebotenen Rechte auf Information und Beteiligung sind ein Mittel, um bei den Betroffenen
die Akzeptanz zu erhéhen. Wenn das Umweltrecht den Betroffenen das Recht einrdumt, sich

7 Ausfihrlich Dritter Teil, 2. Kapitel unter XXX.
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uber die Umweltbelastung eines geplanten Vorhabens bzw. einer bestehenden Anlage zu
informieren, im Rahmen der Beteiligung im Zulassungsverfahren eigene Belange geltend zu
machen und die Genehmigung sowie das zu ihr fihrende Verfahren gerichtlich kontrollieren
zu lassen, ermdglicht es eine gesellschaftliche Mindestakzeptanz, ohne die die Entfaltung der
Wirtschaftsfreiheit faktisch nicht mdglich wére. Sowohl das gesetzlich geregelte Verfahren
samt der Zulassung des Vorhabens, als auch die Mdglichkeit gerichtlicher Kontrolle sind
darauf angelegt, eine Feststellung tUber die Gemeinwohlvertaglichkeit des umweltbelastenden
Vorhabens des Begunstigten zu treffen, die idealiter zu dessen sozialer Akzeptanz fiihrt.

Die in diesen Ausfuhrungen zum Ausdruck kommende Ambivalenz des Umweltrechts, sein
gleichzeitig begunstigender und belastender Doppelcharakter, ist im mehrpoligen
Verfassungsrechtsverhaltnis begrindet. Diese Erkenntnis erlaubt es nicht nur, die
verschiedenen verfassungsrechtlichen Belange im Verhéltnis Rechtsstaat und Umweltstaat zu
ordnen und zu gewichten, sondern auch die auf den ersten Blick widerspriichlichen
Erwartungen, die an das Umweltrecht herangetragen werden, zu rationalisieren. VVor dem so
beschriebenen Hintergrund wird deutlich, dal dem Gesetzgeber, aber auch der
gesetzesausfullenden Verwaltung, bei der Bestimmung der rechtsstaatlichen Grenzen des
Umweltstaats ein gewisser Spielraum tberlassen werden muR, innerhalb dessen er bzw. sie
die zum Teil divergierenden VVorgaben des mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnisses zum
Ausgleich bringen kann. Diese VVorgaben ziehen dabei gleichzeitig einen rechtsstaatlichen und
umweltstaatlichen Rahmen um den gesetzgeberischen Spielraum und legen innerhalb dieses
Rahmens die Konturen fir den Ausgleich der verfassungsrechtlich abgesicherten Belange im
mehrpoligen Verfassungsrechtsverhéltnis fest. Jeder dieser Belange steht jedoch nicht isoliert
da. Aufgrund der Wechselbeziehungen im mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnis ist seine
konkrete  Verwirklichung auf eine Abwédgung im Wege der mehrpoligen
VerhaltnisméaRigkeitsprufung angewiesen.
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