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I. Einleitung

Das mit der Foderalismusreform | im Jahre 2006 neu in das Grundgesetz eingefiigte Recht der
Lander, von bundesrechtlichen Bestimmungen abweichende Regelungen zu erlassen, mutet
auf den ersten Blick klar strukturiert und einfach umsetzbar an. Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG eroff-
net die Moglichkeit landesrechtlicher Abweichungen fir das Jagdwesen, den Naturschutz und
die Landschaftspflege, die Bodenverteilung, die Raumordnung, den Wasserhaushalt sowie die
Hochschulzulassung und -abschlisse; Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG erlaubt es, die Einrichtung der
Behorden und das Verwaltungsverfahren abweichend von den Vorgaben des Bundes zu re-
geln. Beide gewahren das Abweichungsrecht nicht uneingeschrankt, sondern ermdglichen es
dem Bund, abweichungsfeste Regelungen zu schaffen, soweit sie entweder den sog. abwei-
chungsfesten Kernen des Art. 72 Abs. 3 GG zuzuordnen oder Gegenstand eines zustim-
mungspflichtigen Abweichungsausschlusses gemal Art. 84 Abs. 1 S. 5 und 6 GG sind.

Bei né&herer Betrachtung erweist sich dieses Kompetenzgeflige in seiner praktischen Umset-

zung jedoch komplexer als es zundchst scheint. Zwar konnen die L&nder auf der Grundlage



des Art. 72 Abs. 3 GG grundsitzlich von den bundesgesetzlichen Vorgaben ,,nach oben‘ oder
,nach unten“* abweichende Regelungen treffen, jedoch wird ihnen kein ,,belicbiges Abwei-
chen*? ermdglicht. Die Abweichungskompetenz gemaB Art. 72 Abs. 3 GG ist zwar ein wich-
tiger, nicht jedoch allein ausschlaggebender MaRstab fiir die Beurteilung der RechtmaéRigkeit
von Abweichungen durch die L&nder. Sie ist lediglich — und gerade — Element eines
ebenenubergreifenden Normsetzungssystems und muss auch als solches verstanden werden.
So konnen die Lander ihre Abweichungskompetenz nur innerhalb der Schranken des Unions-
rechts, der abweichungsfesten Kerne des Art. 72 Abs. 3 Nr. 1, 2 und 5 GG, des sonstigen
(entgegenstehenden) Bundesrechts und dabei insbesondere des einfachgesetzlichen Abwei-
chungsausschlusses auf der Grundlage des Art. 84 Abs. 1 S. 5 und 6 GG sowie des Landes-
verfassungsrechts ausiiben.® In welchem Verhaltnis hierbei die verfassungsrechtlich determi-
nierten abweichungsfesten Kerne und die Mdglichkeit des Abweichungsausschlusses fiir Re-
gelungen des Verwaltungsverfahrens stehen, ist fur eine umfassende Bewertung der Reich-
weite landesrechtlicher Abweichungskompetenzen ebenso relevant, wie die Frage, in welcher
Weise sich unionsrechtliche Vorgaben insbesondere in Form von Richtlinienbestimmungen
auswirken. Neben der Auseinandersetzung mit diesen abstrakten Abweichungsgrenzen ist
Uberdies die konkrete Eingrenzung der Materien, die den abweichungsfesten Kernen des
Art. 72 Abs. 3 GG angehoren, entscheidend.

In Anbetracht ihres unionsrechtlichen Regelungsursprungs in Form der durch das UVPG um-
gesetzten Richtlinie 85/337/EWG* und ihren Beriihrungspunkten mit den in Art. 72 Abs. 3
GG aufgefiihrten abweichungsfesten Materien sowie dem in Art. 84 Abs. 1 GG beriicksichtig-
ten verfahrensrechtlichen Element sind insbesondere die in Anlage 1 zum UVPG geregelten
Schwellenwerte fiir die Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeitspriifung geeignet, das Zu-
sammenspiel der verschiedenen Abweichungsgrenzen darzulegen. Als Beispiel seien hier die
Vorgaben zur UVP-Pflichtigkeit wasserrechtlicher VVorgaben herausgegriffen, fur die sowohl
das Tatbestandsmerkmal ,,Wasserhaushaltsrecht™ 1.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG als auch
der Begriff ,,Regelungen des Verwaltungsverfahrens® i.S.d. Art. 84 Abs. 1 GG von Bedeutung
sein kann. Die genaue Auspragung des Verhéltnisses beider Bestimmungen wird fir die Vor-
gaben zur UVP-Pflichtigkeit wasserrechtlicher VVorhaben deshalb besonders relevant, weil

sich diese im Spannungsfeld von materiell- und verfahrensrechtlichen Regelungen bewegen.

! MeRerschmidt, Das kinftige Naturschutzrecht, UPR 2008, S.361 (365); Kock/Wolf, Grenzen der
Abweichungsgesetzgebung im Naturschutz, NVwZ 2008, S. 353 (356).

So aber die Formulierung bei Degenhart, Die Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen durch die
Foderalismusreform, NVwZ 2006, S. 1209 (1213).

3 Ahnlich auch Hade, Zwischenbilanz Foderalismusreform, ZG 2009, S. 1 (7).

* RL 85/337/EWG (ABI. L 175 vom 5.7.1985, S. 40).



Ihre mehrschichtige Rechtsnatur macht es erforderlich, neben der Reichweite des Art. 72
Abs. 3 GG auch den Art. 84 Abs. 1 GG hinsichtlich seiner Relevanz fir die Abweichungs-
kompetenz der Lander genauer zu beleuchten. Diese Normen stehen daher im Schnittpunkt
zweier jeweils und untereinander zu koordinierender Dualismen: einerseits die verfassungs-
und unionsrechtlichen Beschrankungen der Abweichungskompetenz im Mehrebenensystem
und andererseits die unterschiedlichen Abweichungsrechte fir materielle und verfahrensrecht-
liche Regelungen. Um dies zu verdeutlichen, werden im Folgenden auf einer ersten Ebene die
unionsrechtlichen Grenzen der Abweichungsgesetzgebungskompetenz der Lénder (I1.) und
anschlieBend auf einer zweiten Ebene die — sich insbesondere aus dem abweichungsfesten
Kern des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG im Zusammenspiel mit Art. 84 Abs. 1 GG ergebenden
— verfassungsrechtlichen Grenzen dargestellt (I11.). Die Vielschichtigkeit der zu berucksichti-
genden Aspekte sowohl hinsichtlich der unionsrechtlichen als auch hinsichtlich der verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen bedingt es, den konkreten Ausfiilhrungen zur Abweichungs-
befugnis im Bereich der Regelungen zur UVP-Pflichtig-keit wasserrechtlicher VVorhaben je-

weils eine allgemeine Darstellung der rechtlichen Abweichungsgrenzen voranzustellen.

I1. Unionsrechtliche Grenzen der Abweichungsgesetzgebungskompetenz der Lander
gemaR Art. 73 Abs. 3 GG

1. Unionsrechtliche Bindung der Lander bei der Ausiibung der Abweichungskompetenz

Von besonderer Bedeutung ist zunachst die Bindung der Lander — als Teile des foderalen
Mitgliedstaats — an das Unionsrecht. Landesregelungen, die von den europdischen VVorgaben
»hach unten® abweichen wollen, steht die Sperrwirkung des Unionsrechts® entgegen, dem
gegeniber der nationalen Bestimmung ein Anwendungsvorrang zukommt. Dies gilt unabhén-
gig davon, ob die jeweilige Regelung einem abweichungsfesten Bereich des Art. 72 Abs. 3
GG zuzuordnen ist, das heit auch dann, wenn die L&nder verfassungsrechtlich zur Abwei-
chung berechtigt waren.® Grundsatzlich stellt das Europarecht also eine eigenstandige untere
Grenze fur die Abweichungsgesetzgebung der L&nder dar, deren Schutzniveau sie nicht unter-
schreiten kénnen.

So ist es auch im Falle einer ,,Eins-zu-eins-Umsetzung* europdischen Sekundarrechts durch

den Bundesgesetzgeber. Von solchen bundesrechtlichen Bestimmungen kodnnen die Lander

> EuGH, Urteil v. 9.3.1978, Rs. 106/77, Slg. 1978, 629.
Meyer, Die Foderalismusreform 2006 (2008), S. 176; Ginzky/Rechenberg, Der Gewdasserschutz in der
Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (348).
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aufgrund ihrer Bindung an das Unionsrecht bzw. nach dem Grundsatz der Bundestreue, dem-
gemaR sie die Bundespflicht zur Umsetzung européischen Rechts nicht erschweren diirfen,’
nicht ,,nach unten abweichen. Trifft der Bund dagegen bei seiner Umsetzung unionsrechtli-
cher Vorgaben sogar Regelungen, die Uber das auf europaischer Ebene geforderte Schutzni-
veau hinausgehen, sind die Lander nicht etwa wegen des Grundsatzes der Bundestreue ver-
pflichtet, dem Vorgehen des Bundes zu folgen.8 Die Lander konnen also eine blof3e ,,Eins-zu-
eins-Umsetzung“ beibehalten, ohne ebenfalls von den europarechtlichen Vorgaben in dem
Male ,,nach oben* abweichen zu miissen, wie es die Bundesregelung vorsieht.

Uneinheitlich beurteilt wird jedoch die Frage, welche Auswirkung eine landesrechtliche Ab-
weichung ,,nach unten®, das heiflt unter die europdischen Schutzstandards, hat. Zum Teil wird
vertreten, die landesrechtliche Regelung musse hinter dem (europarechtskonformen) Bundes-
recht zuriicktreten, das am Anwendungsvorrang des Unionsrechts teilhabe.® Die bundesrecht-
liche Norm kédme somit anstelle der landesrechtlichen zur Anwendung. Denn eine europa-
rechtswidrige Austibung der Abweichungskompetenz verstiele gegen den Grundsatz der
Bundestreue.'® Andere halten demgegeniiber eine unmittelbare Anwendung der europarechtli-
chen Regelung fiir vorzugswiirdig.* Zwar finde gemaR Art. 72 Abs. 3 S. 3 GG grundsatzlich
das friihere Gesetz bei der Nichtigkeit des spateren Gesetzes Anwendung, jedoch fuhre die
Unionsrechtswidrigkeit eines Abweichungsgesetzes gerade nicht zu dessen Nichtigkeit, son-
dern lediglich zu dessen Unanwendbarkeit im konkreten Fall. VVor diesem Hintergrund sei
eine Anwendung der bundesrechtlichen Regelung mithin nicht zu begriinden. Im Ergebnis
andert diese Kontroverse jedoch nichts an der Beschrankung, die die Abweichungskompetenz
der Lander durch die europarechtlichen VVorgaben erfahrt. Denn dass die europarechtswidrige
Landesregelung jedenfalls nicht zur Anwendung kommen kann, ist Konsens. Auswirkungen
ergeben sich dabei lediglich hinsichtlich der Frage, ob die europarechtswidrige Landesrege-
lung ,,nach auflen“, das heiflt im Verhéltnis zwischen der Bundesrepublik Deutschland als
Mitgliedstaat und der Europdischen Union, eine Vertragsverletzung darstellt oder ob hier auf
die unionsrechtskonforme Bundesregelung abzustellen ist.

! Kdck/Wolf, Grenzen der Abweichungsgesetzgebung im Naturschutz, NVwZ 2008, S. 353 (356); Kahl, Die

Zustimmungsbeddrftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs. 1 GG unter besonderer Beriicksichtigung

des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S.710 (715); Reinhardt, Gesetzgebungskompetenzen im

Wasserrecht, AGR 135 (2010), S. 459 (483).

Otto/Sanden, Verfassungsrechtliche Spielrdume fiir das Naturschutzgesetzbuch des Umweltgesetzbuchs,

NuR 2007, S. 802 (805).

Oeter in: Starck (Hrsg.), Foderalismusreform (2007), Rn. 46; Otto/Sanden, Verfassungsrechtliche

Spielrdume fur das Naturschutzgesetzbuch des Umweltgesetzbuchs, NuR 2007, S. 802 (805); Franzius, Die

Abweichungsgesetzgebung, NVwZ 2008, S. 292 (296).

10 Schulze-Fielitz, Umweltschutz im Foderalismus — Europa, Bund und Lénder, NVwZ 2007, S. 249 (254);
Kéck/Wolf, Grenzen der Abweichungsgesetzgebung im Naturschutz, NVwZ 2008, S. 353 (356).

1 Rossi in: Brandner u.a. (Hrsg.), Umweltgesetzbuch und Gesetzgebung im Kontext (2008), S. 95 (109 f).
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Raum bieten die europarechtlichen Vorgaben allerdings flr eine Abweichung ,,nach oben®,
das heilst im Sinne einer Erhéhung des landesrechtlichen Schutzniveaus durch verscharfte
Umweltanforderungen. Grundsatzlich kann der Mitgliedstaat dabei — im Rahmen der Grund-
freiheiten — jede beliebige SchutzmalRnahme treffen. Eine Grenze setzt jedoch die Bestim-
mung des Art. 193 AEUV (ex-Art. 176 EGV) fur den Fall, dass der nationalen Malinahme
,ceigentlich die Sperrwirkung eines unionsrechtlichen Sekundarrechtsaktes entgegenstiinde.*?
Schutzverstarkungsklauseln sind in diesem Zusammenhang nur unter den Voraussetzungen
des Art. 193 AEUV (ex-Art. 176 EGV) moglich.™

2. Europarechtskonformitat abweichender Vorgaben zur UVP-Pflichtigkeit
wasserrechtlicher Vorhaben

Um die soeben aufgezeigte abweichungsbegrenzende Funktion des Unionsrechts in ihrer kon-
kreten Anwendung darzustellen, seien drei Arten wasserrechtlicher VVorhaben (Abwasserbe-
seitigungsanlagen, Fischzuchtanlagen, Gewasserausbau- bzw. UmgestaltungsmalRnahmen),
fir die das UVPG des Bundes Vorgaben hinsichtlich ihrer UVP-Pflichtigkeit enthalt, zum
Beispiel genommen. In seiner Anlage 1" sieht das UVPG ein System abgestufter Priifungsan-
forderungen (verpflichtende UVP, allgemeine bzw. standortbezogene Vorprufung des Einzel-
falls) fir bestimmte Kategorien von wasserrechtlichen Vorhaben vor, die mit Hilfe von
Schwellenwerten voneinander abgegrenzt werden. So ist furr die standortbezogene Vorprifung
ein leistungsbezogener Bagatellschwellenwert fir Abwasserbeseitigungsanlagen von 10 m3
Abwasser in zwei Stunden gemaf Nr. 13.1.3. der Anlage 1 UVPG und fur Fischzuchtanlagen
von 50 t Jahresfischertrag gemal Nr. 13.2.1.3. der Anlage 1 UVPG vorgesehen. Daneben ent-
hélt die Anlage 1 beispielsweise in Nr. 13.18.2. qualitdtsbezogene Vorhabenbeschreibungen
(naturnaher Ausbau von B&chen, Graben, Riickhaltebecken und Teichen, kleinrdumige natur-
nahe Umgestaltungen, wie die Beseitigung von Bach- und Grabenverrohrungen, Verlegung
von StralRenseitengraben in der bebauten Ortslage und ihre kleinrdumige Verrohrung, Umset-
zung von Kiesbénken in Gewdssern), an die die Vorprifungspflicht gekoppelt ist. Da diese
Schwellenwertregelungen der Umsetzung der UVP-Richtlinie dienen, stellt sich die Frage, ob
die unionsrechtlichen VVorgaben gerade ein diesen Schwellenwerten entsprechendes Schutzni-
veau verlangen und fiir die Lander eine Abweichung ,,nach unten* schon deshalb nicht in Be-

tracht kommt.

2 Calliess in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV (4. Aufl., 2011), Art. 193 Rn. 5.
3 Ausfiihrlich dazu Calliess in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV (4. Aufl., 2011), Art. 193 Rn. 5 ff.
¥ 1.d.F. der Neuregelung durch Art. 1 Nr. 6d des Rechtsbereinigungsgesetzes Umwelt vom 11. August 2009.
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GemaR Art. 4 Abs. 2 S. 1 lit. b) UVP-RL haben die Mitgliedstaaten die Mdoglichkeit, anhand
von festgelegten Schwellenwerten zu bestimmen, ob ein Projekt des Anhangs Il der UVP un-
terzogen werden muss. Dartiber hinaus ist diese Moglichkeit der Schwellenwertsetzung durch
die Rechtsprechung des EuGH dahingehend konkretisiert worden, dass zum einen die
Schwellenwerte nicht so festgelegt werden durfen, dass nur die GroRe, nicht aber die Art und
der Standort von Projekten beriicksichtigt wird.™ Insbesondere die kumulative Wirkung von
Projekten darf im Rahmen der nationalen Regelungen nicht auRer Betracht bleiben. Zum an-
deren dirfen bei der Umsetzung nicht bestimmte Klassen der in Anhang Il der UVP-RL auf-
gefuhrten Projekte von vorherein insgesamt von der Prifungspflicht ausgenommen werden.*®
Die hier in den Blick genommenen Abwasserbehandlungsanlagen gehéren nach Nr. 11 ¢,
die Anlagen zur intensiven Fischzucht nach Nr. 1 f des Anhangs Il der UVP-RL an. Durch die
in diesem Bereich grundsétzlich vorgesehene standortbezogene Vorprifung ist unter Berlick-
sichtigung der in Anhang Il aufgefiihrten Prifungskriterien sichergestellt, dass die Entschei-
dung uber die Durchfuhrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung nicht lediglich auf der
Grundlage der AnlagengroRe getroffen wird. Was die konkrete Hohe der Schwellenwerte an-
belangt, kann die Einschatzung der Europédischen Kommission in dem Vertragsverletzungs-
verfahren 2006/2273 als Indiz fir eine Europarechtskonformitét auch héherer Schwellenwerte
herangezogen werden. Gegenstand dieses Verfahrens waren die UVP-Gesetze einiger Bun-
desléander, von denen beispielsweise das UVPG Baden-Wurttembergs fir die Anlagen zur
intensiven Fischzucht einen Bagatellschwellenwert von 100 t Jahresertrag — der also héher als
die bundesrechtliche Regelung ist — vorsieht.*® Die Tatsache, dass die Kommission im Rah-
men ihrer Bewertung der LUVPG diesen Bagatellschwellenwert nicht beanstandet hat, weist
auf die Europarechtskonformitat hin.

Auch der Umstand, dass Anlagen zur intensiven Fischzucht durch die UVP-RL von vornhe-
rein nicht der zwingenden UVP nach Anhang I, sondern — unabhéngig von der Anlagengrofie
bzw. ihrem Jahresertrag — nur der VVorprifung nach Anhang Il unterstellt sind, spricht fir die-
se Einschatzung. Denn die UVP-Regelung des Bundes® sieht fiir die Fischzuchtanlagen ein
abgestuftes System von UVP-Pflichtigkeit, allgemeiner Vorprifung und standortbezogener

Vorprifung vor und geht damit sogar tiber die unionsrechtlichen Anforderungen hinaus.*

% EuGH Urteil vom 21.09.1999, Rs. C/392/96, Slg. 1999 1-05901; Urteil vom 24.10.1996, Rs. C-72/95, Slg.
1996, 1-5403.

6 EuGH Urteil vom 24.10.1996, Rs. C-72/95, Slg. 1996 1-5403; Urteil vom 22.10.1998, Rs. C-301/95, Slg.
1998 1-6135.

7 Denn sie fallen nicht unter Nr. 13 des Anhang | der UVP-RL.

8 Nr. 1.2.2 der Anlage 1 zum LUVPG BW.

¥ Nr. 13.2.1.1-3 der Anlage 1 zum UVPG.

2 5o auch die Begriindung im Bundesratsbeschluss BR-Drs. 281/09, S. 8.



Fur Abwasserbehandlungsanlagen differenziert die UVP-RL zwar nach der Leistung und sieht
sowohl eine zwingende UVP (Nr. 13 des Anhangs 1) als auch eine Vorpriifung (Nr. 11 c des
Anhangs Il) vor. Jedoch sind nur Abwasserbehandlungsanlagen einer gewissen Leistung, die
fiir organisch belastetes Abwasser ausgelegt sind, als UVP-pflichtig gekennzeichnet. Dagegen
koénnen Anlagen zur Beseitigung anorganisch belasteten Abwassers lediglich unter die Vor-
prifungsvorschrift des Anhangs Il zu fassen sein. Ebenso wie fiir die Fischzuchtanlagen
spricht auch hier diese Tatsache dafiir, dass die europarechtlichen Anforderungen fir solche
Vorhaben als weniger streng einzuschatzen sind. Die Bundesregelung, die auch fir Abwas-
serbeseitigungsanlagen, die fir anorganische Abwaésser ausgelegt sind, ein drei-stufiges Pri-
fungssystem vorsieht, geht somit hier ebenfalls Uber die Richtlinienvorgaben hinaus. Eine im
Schutzniveau ,,nach unten* abweichende Landesregelung ist somit nicht bereits aufgrund uni-
onsrechtlicher VVorgaben ausgeschlossen. Fur die in Nr. 13.18.2. der Anlage 1 UVPG be-
zeichneten geringfugigen GewasserausbaumalRnahmen bestehen keine europarechtlichen
Vorgaben, da sie in keiner der Anlagen zur UVP-RL aufgefiihrt werden. Abweichungen in
diesem Bereich sind somit keinesfalls unionsrechtswidrig.

Dieses Beispiel zeigt, dass bereits die Konkretisierung der unionsrechtlichen Abweichungs-
grenze mit dem Erfordernis einer vertieften Analyse der korrespondierenden Rechtsnormen
einhergehen kann. Die Bestimmung des unionsrechtlichen Schutzniveaus ist jedoch notwen-
dig, um die materielle untere Grenze der Abweichung zu spezifizieren, die den Landern durch

das Grundgesetz ermdglicht wird.

I11. Verfassungsrechtliche Grenzen der Abweichungs-gesetzgebungskompetenz der
Lander gemal Art. 73 Abs. 3 GG

Nach der Darstellung der unionsrechtlichen Grenzen der Abweichungsbefugnisse der Lander
ist im Folgenden die Frage zu klaren, inwieweit eine Abweichung im Bereich der Regelungen
zur UVP-Pflichtigkeit wasserrechtlicher Vorhaben verfassungsrechtlich zuldssig ist. Auch
hierbei wird die Reichweite der Abweichungskompetenz der Lander zundchst unter allgemei-
nen Gesichtspunkten (1.) und erst im Anschluss mit Bezug auf die Regelungen zur UVP-

Pflichtigkeit wasserrechtlicher VVorhaben untersucht (2.).

1. Reichweite der Abweichungskompetenz im verfassungsrechtlichen Geflge

Art. 72 Abs. 3 GG gewahrt den Landern auch unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten

kein uneingeschranktes Abweichungsrecht. Neben der Bindung der L&nder an allgemeine
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verfassungsrechtliche Grundsatze (a)) werden zum einen bestimmte Bereiche (abweichungs-
feste Sektoren) durch die Bestimmung des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG selbst von der Abwei-
chungskompetenz ausgenommen (b)). Zum anderen ist zu beriicksichtigen, dass der Bund
gemall Art. 84 Abs. 1 S.5 und 6 GG abweichungsfeste Regelungen des Verwaltungsverfah-
rens erlassen kann. Diese Befugnis ist auf ihr Verhaltnis zu dem auf Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG

gegrindeten Abweichungsrecht hin zu untersuchen (c)).

a) Allgemeine verfassungsrechtliche Bindung der Lander bei der Ausiibung der
Abweichungskompetenz

Allgemeine verfassungsrechtliche Grenzen fir die Abweichungskompetenz der Lénder erge-
ben sich zum einen aus den Grundrechten, zum anderen aus der Staatszielbestimmung des
Art. 20a GG. Die L&nder mussen selbstverstandlich bei dem Erlass strengerer Regelungen als
auf Bundesebene die Grundrechte wahren. Uberdies ergibt sich aus der Schutzpflichtdimensi-
on der Grundrechte eine Beschrankung der Abweichungsmdoglichkeit ,,nach unten®. Dies ist
zumindest dort der Fall, wo die kérperliche Unversehrtheit der Birger i.S.v. Art. 2 Abs. 2 GG
betroffen ist.”* Auch der Verfassungsauftrag des Art. 20a GG zum Schutz der natiirlichen Le-
bensgrundlagen bindet die Lénder an einen nicht zu unterschreitenden Mindeststandard.? Zu
beruicksichtigen ist aber, dass die Zielbestimmung des Art. 20a GG mit anderen Verfassungs-
prinzipien abzuwagen ist und sich so ein relativ groBer Gestaltungsspielraum auch fir die

Landesgesetzgeber ergibt.?®

b) Abweichungsfeste Sektoren des Art. 72 Abs. 3S. 1 GG

Eine weitere entscheidende Beschréankung erféhrt die Abweichungskompetenz der Lander in
Form der sog. abweichungsfesten Kerne, durch die bestimmte Sektoren der in Art. 72 Abs. 3
GG genannten Sachgebiete durch den Verfassungsgesetzgeber von der Abweichungskompe-
tenz ausgenommen wurden. Fiir den Wasserhaushaltsbereich sind ,,stoff- oder anlagenbezo-
gene Regelungen® Bestandteil dieses abweichungsfesten Kerns. Was die abweichungsfesten
Materien jedoch im Detail umfassen sollen, muss durch Auslegung der verfassungsrechtlichen
Bestimmung ermittelt werden. Dabei lassen sich zunéchst Erwégungen insbesondere unter
systematischen und teleologischen Gesichtspunkten anstellen, die bereichslbergreifend fir

alle abweichungsfesten Sektoren gelten kdnnen.

2L Frenz, Féderalismusreform im Umweltschutz, NVwZ 2006, S. 742 (747).
22 Frenz, Féderalismusreform im Umweltschutz, NVwZ 2006, S. 742 (747).
% Kock/Wolf, Grenzen der Abweichungsgesetzgebung im Naturschutz, NVwZ 2008, S. 353 (357).



(1) Systematische Aspekte

Unter systematischen Gesichtspunkten wird vorrangig nach Einordnung der Gesetzgebungs-
kompetenzen in ¢in ,,Regel-Ausnahme-Schema* die Frage diskutiert, ob die abweichungsfes-
ten Sektoren generell eng oder weit zu interpretieren sind. Dabei wird angefihrt, dass es sich
bei der Abweichungsgesetzgebung gemaR Art. 72 Abs. 3 GG um eine Ausnahme zur vorran-
gigen Regel der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes handelt. Aus dieser Regel-
Ausnahme-Systematik sei zu schlussfolgern, dass die Abweichungskompetenz als Ausnahme
generell eng und umgekehrt die abweichungsfesten Sektoren ausdehnend zu interpretieren
sind.?* Dem wird auch eine genau entgegengesetzte systematische Auffassung gegeniiberge-
stellt. Unter Einbeziehung der Grundsatznorm des Art. 70 GG stelle sich die Abweichungsge-
setzgebung als Ruckkehr zur grundsatzlichen Gesetzgebungskompetenz der Lander dar. Sys-
tematisch habe dies zur Konsequenz, dass die abweichungsfeste Gesetzgebungskompetenz
des Bundes als Ausnahme eng auszulegen sei.” Gerade aufgrund der Ambiguitat dieser sys-
tematischen Einordnung scheint es allerdings sinnvoll, diese nicht als entscheidendes Kriteri-
um fiir die Frage nach einer generell ,,engen* oder ,,weiten* Auslegung der abweichungsfes-
ten Kerne anzusehen.?® MaBgeblicher ist vielmehr die Auslegung nach Sinn und Zweck der
Vorschrift.

(2) Teleologische Aspekte

Die neue umweltrechtliche Kompetenzordnung der Fdderalismusreform | ist grundsatzlich
durch drei Zielsetzungen gekennzeichnet: Dem Bund sollte ermdglicht werden, ein Umwelt-
gesetzbuch zu schaffen; den Landern durch die Reform entzogene und auf den Bund Ubertra-

gene Kompetenzen sollten auf verfassungsrechtlichem Wege kompensiert werden und um-

2 schulze-Fielitz, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Féderalismusreform, NVwZ 2007, S. 249

(256); Kock/Wolf, Grenzen der Abweichungsgesetzgebung im Naturschutz, NVwZ 2008, S. 353 (356);
Kesper, Die Reform des Fdderalismus in der Bundesrepublik Deutschland, NdsVBI 2006, S. 145 (150);
ghnlich  Fischer-Huftle,  Zur Gesetzgebungskompetenz ~auf dem  Gebiet ,Naturschutz und
Landschaftspflege nach der Féderalismusreform, NuR 2007, S. 78 (81).

Otto/Sanden, Verfassungsrechtliche Spielrdume fir das Naturschutzgesetzbuch des Umweltgesetzbuchs,
NuR 2007, S.802 (804); Haug, Die Abweichungsgesetzgebung — ein  Kuckucksei der
Foderalismusreform?, DOV 2008, S.851 (855); i.E. ebenfalls fiir enge Auslegung Degenhart, Die
Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen durch die Foderalismusreform, NVwZ 2006, S. 1209 (1215)
und in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz (5. Aufl., 2009), Art. 72 Rn. 43; ebenfalls fur Ausnahmecharakter
abweichungsfester Bundesregelungen, jedoch ohne daraus eine generell enge Auslegung abzuleiten: Kahl,
Die Zustimmungsbedirftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer
Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (715).

% Fir Art.72 Abs.3 S.1 Nr.2 GG ahnlich auch Franzius, Die Zukunft der naturschutzrechtlichen

Eingriffsregelung, ZUR 2010, S. 346 (348).
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weltrechtliche VVorgaben der EU sollten leichter umgesetzt werden kénnen.?’ Einige Stimmen
in der Literatur halten nicht nur die Kompensation verlorener Landeskompetenzen, sondern
eine generelle Starkung der Landergesetzgebung fir das vorrangige Ziel der Foderalismusre-
form bzw. der grundsétzlichen Abweichungskompetenzen und leiten daraus die Notwendig-
keit einer einengenden Auslegung der abweichungsfesten Bereiche ab.?®

Dem ist aber der Telos des Abweichungsausschlusses fur die jeweiligen von Art. 72 Abs. 3
GG aufgefuhrten Sektoren gegentiberzustellen. Hier muss beispielsweise die Garantie eines
bundeseinheitlichen Schutzniveaus fur Natur und Landschaft durch den abweichungsfesten
Kern des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 2 GG oder der durch Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG beabsich-
tigte Schutz der Gewasser vor nachteiligen Einwirkungen Bericksichtigung finden. Der Ge-
danke einer generell ,,engen® oder ,,weiten* Auslegung aller von der Abweichungskompetenz
ausgenommenen Bereiche ist vor diesem Hintergrund zu relativieren.?

Uberdies ist Art. 72 Abs. 3 GG auch als Instrument eines Gestaltungs- und Innovationswett-
bewerbs zwischen Bund und Landern zu verstehen.*® So soll nicht nur im Sinne des Subsidia-
ritatsprinzips die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern zugunsten einer addqua-
ten Aufgabenwahrnehmung erfolgen,®* sondern es soll erméglicht werden, die beste Losung
fiir sowohl auf Bundes- wie auf Landesebene regelbare Fragestellungen zu finden. Dabei soll

den Bundesléndern insbesondere ein Abweichen ,,nach oben* ermdglicht werden.

c) Mdoglichkeit des Abweichungsausschlusses gemald Art. 84 Abs. 1 S. 5 und 6 GG fur
Regelungen des Verwaltungsverfahrens

GemaR Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG haben die Lander grundsatzlich die Mdglichkeit, von bundes-
gesetzlichen Regelungen (ber die Behdrdeneinrichtung und das Verwaltungsverfahren im
Bereich der Ausfihrung von Bundesgesetzen durch die L&nder als eigene Angelegenheit ab-
weichende Vorschriften zu erlassen. Jedoch kann der Bund nach Art. 84 Abs.1 S.5 GG in

Ausnahmeféllen wegen eines besonderen Bedirfnisses nach bundeseinheitlichen Regelungen

27 vgl. Kloepfer, Umwelt-, Naturschutz- und Jagdrecht — Eine kompetenzrechtliche Betrachtung im Lichte

der Foderalismusdebatte, NuR 2006, S.1 (1f.) unter Verweis auch auf die Interessenlage und
Arbeitsgrundlage der Projektgruppe 4, Dokumentation der Kommission von Bundestag und Bundesrat
zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung, S. 418.

Haug, Die Abweichungsgesetzgebung — ein Kuckucksei der Foderalismusreform?, DOV 2008, S. 851
(856).

Ahnlich Kahl, Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter
besonderer Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (716), der ebenfalls nach
den einzelnen Nrn. des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG differenziert.

Calliess, Innovationsfdoderalismus als Voraussetzung von Finanzverantwortung der L&nder, ZSE 2008,
S. 227 (247).

Hendrischke, ,,Allgemeine Grundsitze* als abweichungsfester Kern der Naturschutzgesetzgebung des
Bundes, NuR 2007, S. 454 (456).
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diese Abweichungsmaglichkeit fir die Regelungen tber das Verwaltungsverfahren ausschlie-
Ren. Die Schaffung solcher abweichungsfesten Bundesregelungen ist jedoch nur mit Zustim-
mung des Bundesrates moglich (Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG).

Im Zusammenhang mit der Abweichungskompetenz nach Art. 72 Abs. 3 GG kann die Vor-
schrift des Art. 84 Abs. 1 GG in zweierlei Hinsicht bedeutsam werden: im Bezug auf Verfah-
rensregelungen, die ausschlieBlich als solche zu charakterisieren sind, und im Bezug auf

,doppelgesichtige Normen*.

(1) Abweichungsmaoglichkeit fiir ,,reine“ Verfahrensvorschriften unter

Berucksichtigung des Art. 84 Abs. 1 GG

Grundsatzlich gilt die landesrechtliche Abweichungsmadglichkeit nach Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG
sowie der bundesrechtliche Abweichungsausschluss nach Art. 84 Abs.1 S.5 GG fir Vor-
schriften, die ausschliel}lich das Verwaltungsverfahren zum Gegenstand haben. Fur Verfah-
rensregelungen im Bereich der von der Abweichungskompetenz geméald Art. 72 Abs. 3 GG

erfassten Materien wird jedoch das Verhaltnis dieser beiden Vorschriften relevant.

(a) Verfassungsrechtlicher Verfahrensbegriff

Der verfassungsrechtliche Begriff des Verwaltungsverfahrens bezeichnet das Verfahren der
Verwaltungshehérden.®® Diesbeziigliche Bestimmungen betreffen nach der Rechtsprechung
des BVertG ,,jedenfalls* die Art und Weise (,,Wie*) der Gesetzesausfiihrung durch die Be-
horde, in dem sie die behérdliche Handlungsform, die Form der Willensbildung, die Art der
Prufung und Vorbereitung der Entscheidung, deren Zustandekommen und Durchsetzung so-
wie verwaltungsinterne Mitwirkungs- und Kontrollvorgange regeln.®® Auch lasse sich das
Verwaltungsverfahren als Gesamtheit der gesetzlichen Bestimmungen definieren, die den
Weg und die Form der Willensbildung der Verwaltung bei der Gesetzesausfiihrung betreffen,
von der Vorbereitung und dem Beginn des Verwaltungshandelns bis hin zur Entscheidung
selbst und deren Durchsetzung.**

Im Einzelfall ermoglicht diese Definition jedoch nicht immer eine eindeutige Abgrenzung der
Verfahrensvorschriften zu Regelungen der Beho6rdeneinrichtung sowie zum materiellen

Recht. Anerkannt ist zwar, dass der Begriff weder auf den Anwendungsbereich des 8§ 9

%2 Henneke in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf, GG Kommentar (12. Aufl., 2011), Art. 84 Rn. 15.
¥ BVerfGE 55, 274 (320f.); BVerfGE 75, 108 (152).
¥ BVerfGE 37, 363, 390.
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VWVFG noch auf bloRe Innenrechtsnormen beschrankt ist.*® Dariiber hinaus finden sich in der
Literatur unterschiedliche Versuche, den Verfahrensbegriff fassbarer auszugestalten. Verwie-
sen sei hier beispielsweise auf die Ansitze, liber eine Kennzeichnung als ,,Rechtsanwen-

dungsrecht oder als ,,dienendes Recht* zu einer Abgrenzung zu gelangen.36

(b) Verhaltnis von Art. 84 Abs. 1S.5und 6 GG zu Art. 72 Abs. 3S. 1 GG

Fur Verfahrensregelungen in Rechtsgebieten, in denen wie beispielsweise fiir das Natur-
schutz- und Wasserhaushaltsrecht gemafs Art. 72 Abs.3 S.1 Nr. 2 und 5 GG eine Abwei-
chungskompetenz der L&nder besteht, stellt sich die Frage, in welchem Verhéltnis die Be-
stimmung des Art. 84 Abs. 1 S. 5und 6 GG zu Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG steht.

Grundsatzlich ist festzustellen, dass Ingerenzrechte des Bundes gemaR Art. 84 Abs. 1 GG
dann nicht bestehen, wenn die Lander von ihrem Abweichungsrecht nach Art. 72 Abs. 3 GG
Gebrauch gemacht haben.*” Hier sollen ,,formelle und materielle Abweichungskompetenz *
derart verbunden sein, dass im Falle einer landesrechtlichen Abweichungsgesetzgebung nach
Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG die darauf bezogenen Verfahrensregelungen des Bundes an deren ver-
drangender Wirkung teilhaben, und zwar sogar dann, wenn die Verfahrensregelung mit einem
Abweichungsausschluss gemaB Art. 84 Abs. 1 S.5 GG versehen ist.*® Das hitte eine ,,quasi
akzessorische* Bindung der formellen Abweichungsfahigkeit an das materielle Abweichungs-
recht zur Folge. Zur Begriindung lasst sich darauf verweisen, dass es sich dann um den Voll-
zug von Landesrecht und nicht mehr — wie es Art. 84 Abs. 1 GG verlangt — um die Ausfiih-
rung von Bundesgesetzen handelt.*°

Unter der Hypothese, dass der abweichungsfeste Kern der jeweiligen Gebiete des Art. 72
Abs. 3 S. 1 GG auch das Verfahrensrecht selbst umfasst,** ist des Weiteren zu untersuchen, ob
sich die Voraussetzungen der Abweichungsfestigkeit der betroffenen Bundesregelung dann
nach Art. 72 Abs. 3 GG oder nach Art. 84 Abs. 1 GG richten. In Betracht kommt hierbei zu-
nachst ein Spezialitatsverhéltnis in dem Sinne, dass fir das Verfahrensrecht insgesamt der
Art. 84 Abs. 1 GG die spezielle Vorschrift ist. Dies hétte jedenfalls zur Konsequenz, dass ab-

weichungsfeste Regelungen des Verwaltungsverfahrens auch dann der Zustimmung des Bun-

% Hermes in: Dreier (Hrsg.), GG Kommentar (2. Aufl., 2008), Art. 84 Rn. 36.

% vgl. i.U. Darstellung bei Lehmann-Brauns, Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen nach der
Foderalismusreform (2008), S. 186 ff.

¥ Henneke in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf, GG Kommentar (12. Aufl., 2011), Art. 84 Rn. 19; Trute
in: Starck (Hrsg.), Foderalismusreform (2007), S. 88 (Rn. 178).

% S0 die Begrifflichkeit bei Beck, Die Abweichungsgesetzgebung der Lander (2009), S. 115.

¥ Beck, Die Abweichungsgesetzgebung der Lander (2009), S. 115.

%0 S0 auch Trute in: Starck (Hrsg.), Féderalismusreform (2007), S. 88 (Rn. 178).

1 Betrachtung fiir das Wasserhaushaltsrecht sogleich unter 2. c).
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desrates nach Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG beddrften, wenn sie beispielsweise aufgrund ihrer Anla-
genbezogenheit bereits von der Begrifflichkeit der abweichungsfesten Kerne des Art. 72
Abs. 3 GG erfasst sind.*? Der Erlass von Verfahrensregelungen durch den Bund im Bereich
der abweichungsfesten Kerne ohne Zustimmung des Bundesrates kdme nur bei entgegenge-
setzter Auslegung in Betracht, das heilst wenn Art. 72 Abs. 3 S. 1 fiir Verfahrensregelungen
lex specialis zu Art. 84 Abs. 1 S.5 und 6 GG wadre. Fur ein solches Verhéltnis finden sich
jedoch weder im Grundgesetztext selbst noch in der Gesetzesbegriindung Anhaltspunkte.*®
Vielmehr spricht die Gesetzesbegriindung zur Féderalismusreform I von einem ,,Zusammen-
spiel zwischen Art. 72 Abs. 3 und Art. 84 Abs. 1 S. [5] GG*, was cher ein ergidnzendes Ver-
héltnis beider Vorschriften zueinander nahelegt. Jedenfalls setzt ein Zusammenspiel voraus,
dass dem Art. 84 Abs. 1 S.5 und 6 GG ein eigener Anwendungsbereich auch neben Art. 72
Abs. 3 S.1 GG verbleiben muss.** Uberdies kann die bewusste Beibehaltung des Zustim-
mungserfordernisses in Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG, obwohl grundsétzlich die Entflechtung von
Bundes- und Landeskompetenzen durch die Foderalismusreform bezweckt war, als Argument
gegen eine Vorrangigkeit des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG angefiihrt werden.* Vor diesem Hinter-
grund ist Art. 84 Abs. 1 S.5 und 6 GG als speziellere Vorschrift fir die Schaffung abwei-
chungsfester Verfahrensregeln anzusehen.*®

Als Konsequenz ergibt sich damit, dass der Bund in den Bereichen, in denen Verfahrensrecht
dem abweichungsfesten Kern des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG angehort, abweichungsfeste Rege-
lungen nur mit der Zustimmung des Bundesrates schaffen kann. Die Erfordernis des Art. 84
Abs. 1 S. 5 GG, ein besonderes Bedirfnis nach bundeseinheitlichen Regelungen zu begrin-
den, entfallt aber, da von einem solchen Bediirfnis auszugehen ist.*’ Firr die Abweichungs-
kompetenz der L&nder bedeutet das: Hat der Bund Verfahrensregelungen auf einem Gebiet
geschaffen, in dem Verfahrensrecht grundsatzlich zum abweichungsfesten Kern i.S.d. Art. 72
Abs. 3 S. 1 GG gehort, dann kénnen die Lander trotzdem abweichende Regelungen treffen,
wenn die Bundesregelung ohne Zustimmung des Bundesrats erlassen wurde. Der Abwei-
chungsausschluss ist fur sie nur bei erfolgter Bundesratszustimmung wirksam. Auf diese Wei-

2 S0 Ginzky/Rechenberg, Der Gewésserschutz in der Féderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347).

®  Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Féderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347); Kahl, Die

Zustimmungsbeddrftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs. 1 GG unter besonderer Beruicksichtigung

des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (716).

Kahl, Die Zustimmungsbedurftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer

Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (717).

Kahl, Die Zustimmungsbedurftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer

Berlicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwzZ 2008, S. 710 (716 f).

S0 auch Becker, Art. 83 ff. GG nach den Féderalismusreformen, ZUR 2010, 528 (531).

4 Kahl, Die Zustimmungsbedirftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer
Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwzZ 2008, S. 710 (716).
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se wird den Landerinteressen hinreichend Rechnung getragen, da der Bund nicht ,,iiber die

Hintertiir“ des Art. 72 Abs. 3 GG abweichungsfeste VVorgaben schaffen kann.

(2) Abweichungsmaoglichkeiten fiir ,,doppelgesichtige Normen* unter

Berucksichtigung des Art. 84 Abs. 1 GG

Ein Sonderproblem im Rahmen des Art. 84 Abs. 1 GG bilden sie sog. ,,doppelgesichtigen
Normen“. Darunter werden materiell-rechtliche Vorschriften gefasst, aus denen sich als
zwangslaufige Folge das korrespondierende Verwaltungsverfahren ergibt.*® Nicht ausreichend
ist allerdings, dass eine Norm mit materiell-rechtlichem Gehalt zwar (irgend)ein Handeln der
Behorde erzwingt, ohne jedoch das hierfur anzuwendende Verfahren mit festzulegen. Der
Begriff der Doppelgesichtigkeit kennzeichnet die sowohl materiell- als auch verfahrensrecht-
liche Natur der Norm, deren Bestandteile nebeneinander zu berlicksichtigen sind. Unerheblich
ist demgegentber, ob fir die jeweilige Norm der materielle oder der verfahrensrechtliche An-
teil Uberwiegt.* Ein solches Uberwiegen wird einerseits haufig schon gar nicht feststellbar
sein.>® Andererseits wére es auch nicht konsequent, zunichst die Existenz ,,doppelgesichtiger
Normen® anzuerkennen, die gerade nicht eindeutig einer der beiden Kategorien zugeordnet
werden konnen, und dann diese Erkenntnis wieder zu relativieren, indem die Normen doch
wie eine ,,nur materiell- oder verfahrensrechtliche VVorschrift behandelt werden.

Fraglich ist, inwiefern diese ,,doppelgesichtigen Normen“ von der Abweichungsmaglichkeit
nach Art. 84 Abs.1 S.2 GG bzw. der Ausschlussmoglichkeit nach Art. 84 Abs. 1 S.5 GG
erfasst sind. Teilweise werden hier auch fiir die Rechtslage nach der Foderalismusreform un-
ter Verweis auf die bisherige Rechtsprechung des BVerfG ,,doppelgesichtige Normen* dem
Verfahrensbegriff zugeordnet.>* Die bisherige Rechtsprechung ist allerdings nur bedingt aus-
sagekraftig, da die Zugehorigkeit zum Verfahrensrecht nach der Rechtslage bis 2006 lediglich
die Zustimmungsbediirftigkeit eines Bundesgesetzes bewirkte.®? Nach gegenwértiger Rechts-
lage geht es aber darlber hinaus um die Reichweite des Abweichungsrechts der Lander.

Fiir die hier relevanten ,,doppelgesichtigen Normen*, die sich materiell-rechtlich auf dem Ge-
biet des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG bewegen, stellt sich das Verhéltnis zu Art. 84 Abs. 1 GG dif-
ferenziert dar. Jedenfalls dann, wenn den L&ndern eine Abweichungskompetenz sowohl nach
Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG als auch nach Art. 84 Abs. 1 S.2 GG zukommt, kdnnen sie abwei-

8 Zum Begriff der doppelgesichtigen Norm BVerfGE 55, 274 (321).

* " Hermes in: Dreier (Hrsg.), GG Kommentar (2. Aufl., 2008), Art. 84 Rn. 42.

% Lehmann-Brauns, Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen nach der Féderalismusreform
(2008), S. 187 m.w.N.

1 Henneke in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf, GG Kommentar (12. Aufl., 2011), Art. 84 Rn. 16.

2 So auch Hermes in: Dreier (Hrsg.), GG Kommentar (2. Aufl., 2008), Art. 84 Rn. 41.
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chende ,,doppelgesichtige Normen* erlassen. Problematisch sind aber Konstellationen, in de-
nen formelle und materielle Abweichungskompetenz auseinanderfallen. Dabei kann zunédchst
folgende Situation auftreten: Die beabsichtigte Landesregelung unterfallt entweder schon gar
nicht der Abweichungskompetenz nach Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG oder ist Bestandteil der ab-
weichungsfesten Kerne dieses Artikels. In einem solchen Fall stellt sich die Frage, ob die
Léander trotz des materiellen und verfahrensrechtlichen Charakters der Vorschrift ihr Abwei-
chungsrecht lediglich aus Art. 84 Abs. 1 GG ableiten kdnnen.

Hierzu wird in der Literatur die Auffassung vertreten, bei ,,doppelgesichtigen Normen* stehe
den Landern auch dann ein Abweichungsrecht zu, wenn die Sachgesetzgebungskompetenz
beim Bund liegt.>® Denn im Falle von Zweifeln hinsichtlich der Abgrenzung von materiellem
und formellem Recht misse eine Vermutung zugunsten der Abweichungsbefugnis der Lander
eingreifen, da sonst die Funktion des Abweichungsmodells nicht zum Tragen kame. Fur diese
landerfreundliche Ansicht spreche (berdies die Uberlegung, dass es dem Bund sonst maglich
waére, unter Umgehung des Zustimmungserfordernisses nach Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG abwei-
chungsfestes Verfahrensrecht zu schaffen, indem er eine ,,doppelgesichtige Norm* erldsst, die
nicht unter die Abweichungskompetenz des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG fallt.>* Demgegeniiber ist
jedoch zu bertcksichtigen, dass die Neuregelung des Art. 84 Abs. 1 GG gerade dazu diente,
die zuvor sehr ausufernde Zustimmungsbedurftigkeit einzuschrdnken. Dass der Bund auch
ohne Zustimmung des Bundesrates nach Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG abweichungsfeste ,,doppelge-
sichtige Normen® schaffen kann, trifft vor diesem Hintergrund auf keine Bedenken.> Jeden-
falls hinsichtlich des materiell-rechtlichen Regelungsgehalts gehen auch Bundesinnen- und
Bundesjustizministerium® davon aus, dass eine Abweichungsmaéglichkeit fiir ,,doppelgesich-
tige Normen* allein auf der Grundlage des Art. 84 Abs. 1 GG nicht vorliegen kann. Sonst
konnten die Lander die materiell-rechtliche Bundesgesetzgebungskompetenz beschneiden.”’
Dem gemischt materiell- und verfahrensrechtlichen Charakter dieser Normen kann man nur
dadurch gerecht werden, dass beide Elemente jeweils mit ihren entsprechenden Anforderun-

gen kumulativ und nicht nur alternativ berticksichtigt werden. Vor diesem Hintergrund muss

¥ Hermes in: Dreier (Hrsg.), GG Kommentar (2. Aufl., 2008), Art. 84 Rn. 53.

*  Kahl, Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer
Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwzZ 2008, S. 710 (714).

So dann auch Kahl, Die Zustimmungsbedirftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter
besonderer Berlicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwz 2008, S. 710 (714).

% BMI/BMJ, Rundschreiben vom 30. August 2006, BR-Drs. 651/06, S. 12.

> Pieroth in: Jarass/Pieroth, GG (10. Aufl., 2009), Art. 84 Rn. 4a.
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das Abweichungsrecht der Lénder bei ,,doppelgesichtigen Normen* auch den Anforderungen
des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG geniigen.”®

Aus diesen Erwédgungen konnen auch Rickschlusse fir die entgegengesetzte Konstellation
gezogen werden: Besteht nach Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG ein materielles Abweichungsrecht flr
ein bestimmtes Sachgebiet, stellt sich die Frage, ob der Bund trotz dieses Umstandes eine
abweichungsfeste ,,doppelgesichtige Norm* schaffen kann, indem er sich lediglich auf die
Vorschrift des Art. 84 Abs. 1 S. 5 GG stltzt. Gegen eine solche Mdglichkeit spricht ein Ver-
gleich mit dem obigen Ergebnis. Denn wenn den Landern nur dann ein Abweichungsrecht im
Bereich der ,,doppelgesichtigen Normen* zusteht, wenn sie nicht lediglich ein formelles, son-
dern gleichzeitig ein materielles Abweichungsrecht besitzen, dann muss im Ausgleich dazu
dieser Gedanke der ,,Doppelkompetenz® auch auf den Bund tibertragen werden. Nur dann,
wenn der Bund verfassungsrechtlich auch auf materieller Seite berechtigt ist, eine abwei-
chungsfeste Norm zu erlassen, kann er die Abweichungsméoglichkeit der Léander fiir ,,doppel-
gesichtige Normen* ausschlielen. Besteht fur die L&nder gemald Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG aber
ein Abweichungsrecht, dann kann dieses nicht durch den Bund auf der Grundlage des Art. 84
Abs. 1 S. 5 GG beschnitten werden. Daflr spricht tberdies die Intention der Fdderalismusre-
form, den mit der Reform einhergehenden Entzug von Landerkompetenzen durch das Abwei-
chungsrecht zu kompensieren. Allein durch die Mdglichkeit, Uber die gemall Art. 84 Abs. 1
S. 6 GG erforderliche Bundesratszustimmung auf den Erlass von abweichungsfesten ,,doppel-
gesichtigen Normen* einzuwirken, reicht nicht aus, um die Landerinteressen in diesem Be-
reich zu schiitzen. Auch die Tatsache, dass sich fiir ,,doppelgesichtige Normen®, die durch
ihre gemischt materiell-/verfahrensrechtliche Natur gekennzeichnet sind, das Abweichungs-
recht der Lander dann im Ergebnis nach der materiellen Abweichungsmaéglichkeit richtet, ist
dieser Einschétzung nicht entgegenzuhalten. Denn dies ist dem Umstand geschuldet, dass sich
ein materiell-rechtlicher Abweichungsausschluss unmittelbar aus der Verfassung ergibt, ein
formell-rechtlicher Abweichungsausschluss dagegen immer nur einfachgesetzlich durch den
Bund gemé&R Art. 84 Abs. 1 S. 5 GG geschaffen werden kann. Diese Moglichkeit des Bundes
unterliegt aber, wie gesehen, selbst kompetenzrechtlichen Erwagungen. In jedem Fall werden
durch das Erfordernis einer ,,Doppelkompetenz sowohl fiir das Abweichungsrecht der Lan-

der, als auch fiir die Schaffung abweichungsfester Bundesvorschriften die entgegenstehenden

% So auch Dittmann in: Sachs (Hrsg.), GG Kommentar (5. Aufl., 2009), Art. 84 Rn.15; Kahl, Die
Zustimmungsbeddirftigkeit von Bundesgesetzen nach Art. 84 Abs. 1 GG unter besonderer Beriicksichtigung
des Umweltverfahrensrechts, NVwZzZ 2008, S. 710 (714); Trute in: Starck (Hrsg.), Foderalismusreform
(2007,) S. 79 (Rn. 158.); Pieroth in: Jarass/Pieroth, GG (10. Aufl., 2009), Art. 84 Rn. 4a.
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Interessen von Bund und Léndern im Bereich der ,,doppelgesichtigen Normen* in ein ausge-
wogenes Verhaltnis gebracht.

Zusammenfassend stellt sich fiir die ,,doppelgesichtigen Normen* die Situation daher folgen-
dermalen dar: Den Landern steht dann ein Abweichungsrecht gegenuber bundesgesetzlichen
Regelungen zu, wenn sie sowohl fir materielle, als auch fir formelle Regelungen in dem be-
troffenen Sachgebiet die Abweichungskompetenz besitzen. Ergibt sich fur die Lander ein ma-
terielles Abweichungsrecht gemal? Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG, dann kann der Bund keine abwei-
chungsfesten ,,doppelgesichtigen Normen* erlassen. Liegt dagegen beim Bund die materielle
Gesetzgebungskompetenz ohne Abweichungsrecht fir die Lander, dann kdnnen diese nicht
uber Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG von ,,doppelgesichtigen* Bundesnormen abweichen. Der Bund
kann fiir diese Fille also abweichungsfeste ,,doppelgesichtige Normen* auch ohne Zustim-

mung des Bundesrates nach Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG erlassen.

2. VerfassungsmaRigkeit abweichender VVorgaben zur UVP-Pflichtigkeit
wasserrechtlicher Vorhaben

Nach den obigen allgemeinen Ausfiihrungen zu der Abweichungsgesetzgebungskompetenz
der L&nder gemaR Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG und ihren Grenzen wird im Folgenden dargestellt,
inwiefern die Lander von den VVorgaben des UVPG (Bund) abweichende Regelungen Uber die

UVP-Pflichtigkeit wasserrechtlicher VVorhaben treffen kénnen.

a) Besonderheit der verfassungsrechtlichen Problemstellung in diesem Bereich

Die Besonderheit der Regelungen tber die UVP-Pflichtigkeit wasserrechtlicher Vorhaben
besteht in ihrer mehrschichtigen Rechtsnatur. Stellt man die Tatsache in den Vordergrund,
dass wasserrechtliche VVorhaben betroffen sind, beurteilt sich die Abweichungskompetenz der
Lander bzw. die Abweichungsfestigkeit der Bundesregelungen nach der wasserhaushalts-
rechtlichen Verfassungsnorm auf diesem Gebiet, dem Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG. Knupft
man demgegeniber an den Umstand an, dass die betroffenen Vorschriften die Umweltvertrag-
lichkeitsprufung mitregeln, ist zu berticksichtigen, dass die UVP ebenso wie die Vorpriifung
zur Feststellung der UVP-Pflichtigkeit Bestandteil des Zulassungsverfahrens fiir Anlagen ist.
Auch ohne diesen verfahrensrechtlichen Aspekt als alleiniges Charakteristikum der Umwelt-
vertraglichkeitspriifung anzusehen, fiihrt die Beriihrung des Bereichs ,,Verwaltungsverfahren*
zu der Norm des Art. 84 Abs. 1 GG, der fiir dieses Gebiet die Abweichungskompetenz der

Lander und die Mdglichkeit fir den Bund, abweichungsfeste VVorschriften zu schaffen, regelt.
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Je nachdem, ob die Abweichungskompetenz der Lénder auf dem Gebiet der hier betroffenen
Regelungen ausschliellich unter materiell-rechtlichen Gesichtspunkten nach Art. 72 Abs. 3
S.1 Nr.5 GG, ausschlieBlich unter verfahrensrechtlichen Gesichtspunkten nach Art. 84
Abs. 1 GG oder unter Beriicksichtigung beider Aspekte bewertet wird, kann es zu differieren-
den Ergebnissen kommen. Nur wenn sich nicht bereits aus der Vorschrift des 8§ 24a UVPG,
den der Bund auf der Grundlage des Art. 84 Abs. 1 S.5 und 6 GG geschaffen hat, eine Ab-
weichungsfestigkeit der Schwellenwertregelungen in Anlage 1 UVPG ergibt, wird eine Ab-
weichungsfestigkeit auf der Grundlage des abweichungsfesten Kerns von Art. 72 Abs. 3 S. 1
Nr. 5 GG relevant.

b) Abweichungsfestigkeit von Regelungen zur Umweltvertraglichkeitsprifung auf der
Grundlage des § 24a UVPG i.V.m. Art. 84 Abs. 1 S.5 GG

Auf der Grundlage des Art. 84 Abs. 1 S. 5 GG hat der Bundesgesetzgeber die VVorschrift des
§ 24a UVPG geschaffen. Diese bestimmt, dass von den im UVPG und aufgrund dieses Geset-
zes getroffenen Regelungen des Verwaltungsverfahrens nur in dem durch die 88 4 und 14e
UVPG bestimmten Umfang landesrechtlich abgewichen werden kann. Hierdurch soll der
durch die 88 4 und 14e UVPG gesicherte Mindeststandard davor geschtzt werden, dass die
Léander auf Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG gestiitzte, von den Bundesregelungen ,,nach unten* abwei-
chende Verfahrensvorschriften erlassen. Die nach der Foderalismusreform eigentlich beste-
hende Madglichkeit der Lander, geringe Anforderungen an die Durchfiihrung der Umweltpri-
fung zu stellen, soll so ausgeschlossen werden.> Lediglich weitergehende landesrechtliche
Regelungen bleiben weiterhin zuléssig. Einer naheren Betrachtung bedarf es allerdings hin-
sichtlich der Frage, ob die Schwellenwertregelungen der Anlage 1 UVPG dem Regelungsge-
genstand des 8 24a UVPG zuzuordnen sind und somit eine Abweichung ,,nach unten* ausge-

schlossen ist.

(1) &8 24a UVPG als verfassungskonforme Ausgestaltung der

Ausschlussmdglichkeit nach Art. 84 Abs. 1 S.5und 6 GG

Der § 24a UVPG kann nur dann die Abweichungskompetenz der Lander beschranken, wenn
er selbst unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten als rechtsméaRig einzuschétzen ist. Die
Vorschrift muss daher den Anforderungen des Art. 84 Abs. 1 S. 5 und 6 GG entsprechen.

% Kment in: Hoppe (Hrsg.), UVPG (3. Aufl., 2007), § 24a Rn. 3.
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Eine abweichungsfeste Bundesregelung Uber das Verwaltungsverfahren setzt geméald Art. 84
Abs. 1 S. 5 GG zum einen das Vorliegen eines Ausnahmefalls und zum anderen ein besonde-
res Bedurfnis nach bundeseinheitlicher Regelung voraus. Nach einer Entschlielung von Bun-
destag und Bundesrat® besteht Einigkeit dariiber, dass fir die Regelungen des Umweltverfah-
rensrechts ein Ausnahmefall i.S.d. Art. 84 Abs. 1 S. 5 GG vorliegt. Begriindet wird dies da-
mit, dass sowohl materielle als auch verfahrensbezogene Anforderungen an Planung, Zulas-
sung und Uberwachung von Anlagen einen Kernbereich des wirtschaftsrelevanten Umwelt-
rechts bilden. Trotz dieser Annahme soll es jeweils auf eine Einzelfallpriifung ankommen,
ohne dass der gesamte Bereich des Umweltverfahrensrechts ,,automatisch* als Ausnahmefall
zu qualifizieren sein muss.®* Denn auch nach dem Willen des Gesetzgebers soll das Umwelt-
verfahrensrecht nur ,regelmifBlig” eine solche Ausnahme darstellen, woraus lediglich eine
Vermutung fir das Vorliegen eines Ausnahmefalls abgeleitet werden kann.®? Ob es sich bei
dem Regelungsgegenstand des § 24a UVPG um einen Ausnahmefall handelt, richtet sich
mangels anderer Kriterien nach dem Vorhandensein eines besonderen Bedurfnisses nach bun-
deseinheitlicher Regelung.®®

Welche Anforderungen an ein ,,besonderes Bediirfnis* nach Art. 84 Abs. 1 S. 5 GG zu stellen
sind, ist allerdings noch nicht abschlieRend geklart. Teilweise wird hier ein weitgehendes ge-
setzgeberisches Ermessen und damit eine nur sehr beschrankte Uberpriifbarkeit dieser Anfor-
derung zugrundegelegt.** Andere nehmen ein ,,besonderes Bediirfnis“ dann an, wenn ohne
gleichzeitige verwaltungsrechtliche Regelung des Verwaltungsverfahrens das Normprogamm
nicht hinreichend verwirklicht werden kann.®® Weitergehend wird gefordert, unter Bezug-
nahme auf die l&ndertibergreifende Notwendigkeit eines einheitlichen Verwaltungsverfahrens-
rechts musse die Regelung schlechthin unerlasslich sein.®

% BT-Drs. 16/813 S. 15; BR-Drs. 651/06 S. 11.

1 Henneke in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf, GG Kommentar (12. Aufl., 2011), Art. 84 Rn. 7; Kahl,

Die Zustimmungsbedirftigkeit von Bundesgesetzen nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer

Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S.710 (715); Trute in: Starck (Hrsg.),

Foderalismusreform (2007), S.84 (Rn. 171); ebenfalls zweifelnd hinsichtlich eines ,,automatischen

Ausnahmefalls Becker, Art. 83 ff. GG nach den Fdderalismusreformen, ZUR 2010, 528 (531).

Kahl, Die Zustimmungsbedurftigkeit von Bundesgesetzen nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer

Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (715); ,,.Beweislastumkehr* zulasten

der Léander nach Benneter/Poschmann, in: Holtschneider/

Schon (Hrsg.), Die Reform des Bundesstaates (2007), S. 175 (193).

%  Hermes in: Dreier (Hrsg), GG Kommentar (2. Aufl, 2008), Art.84 Rn.64; Ginzky,
Zustimmungsbedurftigkeit von Regelungen zum Umweltverfahrensrecht und bei Rechtsverordnungen des
Bundes, ZUR 2007, S. 513 (514).

®  Dittmann in: Sachs (Hrsg.), GG Kommentar (5. Aufl., 2009), Art. 84 Rn. 21.

% Trute in: Starck (Hrsg.), Foderalismusreform (2007) S. 83 (Rn. 169).

% Hermes in: Dreier (Hrsg.), GG Kommentar (2. Aufl., 2008), Art. 84 Rn. 65.
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In der Gesetzesbegrundung zur Einfiihrung des 8 24a UVPG wird hinsichtlich des ,,besonde-
ren Bediirfnisses® zum einen darauf verwiesen, dass die Einheit des Umweltverfahrensrechts
im Bereich des UVPG bewahrt werden soll. Zum anderen diirften die in 8§ 4 und 14e UVPG
fixierten Bindungen an bestimmte Mindestverfahrensstandards zur Wahrung der Wirtschafts-
einheit in den verschiedenen Regionen der Bundesrepublik Deutschland und zur Vermeidung
von Wettbewerbsverzerrungen nicht zur Disposition der Lander gestellt werden.®” Fiir Inves-
toren und Unternehmen seien stark unterschiedliche UVP-Anforderungen mit Unsicherheiten,
erhdhtem Kostenaufwand und Wettbewerbsnachteilen verbunden. Auf der Grundlage dieser
Argumentation kann die Notwendigkeit eines einheitlichen Verwaltungsverfahrens aus wirt-
schaftlichen und rechtspolitischen Griinden als unerlassliche Malinahme zur Verhinderung
einer Rechtszersplitterung und damit ein besonderes Bedurfnis i.S.d. Art. 84 Abs. 1 S.5 GG
angenommen werden.

GemaR Art. 84 Abs.1 S.6 GG erfordert ein Abweichungsausschluss die Zustimmung des
Bundesrates. Im Hinblick auf die Regelung des § 24a UVPG ist diese Voraussetzung durch
den zustimmenden Bundesratsbeschluss®® vom 24.11.2006 (zum Offentlichkeitsbeteiligungs-
gesetz) erflllt. Unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten bestehen gegen die Rechtma-
Rigkeit des § 24a UVPG daher keine Bedenken.

(2) Rechtsnatur der Vorschriften in Anlage 1 UVPG und konkreter Umfang der

von § 24a UVPG erfassten Regelungen

Nach dem Wortlaut des § 24a UVPG sind ,,Regelungen des Verwaltungsverfahrens* gegen
landesrechtliche Abweichungen geschitzt, die mit einer Absenkung unter das im UVPG fest-
gelegte Schutzniveau verbunden waren. Welche Bestimmungen allerdings konkret betroffen
sind, lasst sich nur in Abhéangigkeit von der Rechtsnatur der Vorschriften tiber die Umwelt-
vertraglichkeitsprifung bestimmen. Nimmt man unter Bezugnahme auf § 2 Abs. 1 und 4
UVPG an, UVP und SUP seien unselbstandige Teile des behérdlichen Verfahrens und damit
als Verfahrensinstrumente zu qualifizieren, ergibt sich daraus fiir den § 24a UVPG ein umfas-
sender Regelungsbereich. Grundséatzlich waren demnach alle VVorschriften zu UVP und SUP
adressiert.”” Dies wiirde auch die Bestimmungen der Anlage 1 UVPG zu den ,,UVP-

pflichtigen Vorhaben* erfassen.

" BT-Drs. 16/3311, S. 14 f.

% S0 i.E. auch Kment in: Hoppe (Hrsg.), UVPG (3. Aufl., 2007), § 24a Rn. 19.
% BR-Drs. 840/06.

" Kment in: Hoppe (Hrsg.), UVPG (3. Aufl., 2007), § 24a Rn. 6.
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Der Gesetzesbegriindung zum Rechtsbereinigungsgesetz Umwelt (RGU)™* scheint demgegen-
uber die Auffassung zu Grunde zu liegen, bei den Schwellenwertregelungen zur UVP-
Pflichtigkeit handele es sich um materielle Regelungen mit der Folge, dass ein Abweichungs-
recht der Lander nicht durch § 24a UVPG ausgeschlossen werden kann.”? Explizit findet sich
diese Einordnung als materielle Regelung und die daraus abgeleitete Konsequenz fiir § 24a
UVPG aber nur fur die Bestimmung in Nr. 17 der Anlage 1 UVPG, die ,,forstliche Vorhaben*
betrifft. Ob aus dem Umstand, dass die Gesetzesbegriindung einen Abweichungsausschluss
nach § 24a UVPG lediglich fur die Nr. 17 der Anlage 1 UVPG problematisiert, im Umkehr-
schluss abzuleiten ist, fiir die anderen durch das RGU betroffenen Schwellenwertregelungen —
insbesondere in Nr. 13 der Anlage 1 — solle die obige Einschatzung nicht gelten, bleibt unklar.
In diesem Zusammenhang wird angefthrt, die Vorschriften der Anlage 1 begriindeten eine
unmittelbare materielle Verpflichtung fir die Tréger der genannten VVorhaben. Sie entschieden
nur iiber das ,,Ob* der Durchfithrung einer Umweltvertriglichkeitsprifung, gestalteten aber
nicht das ,,Wie* dieser Priifung aus. Da § 24a UVPG aber nur Regelungen des Verwaltungs-
verfahrens betreffen und diese sich gerade auf die Art und Weise des Verwaltungshandelns
beziehen mussten, seien die VVorschriften der Anlage 1 nicht von dem Abweichungsausschluss
des §24a UVPG erfasst. Die Abweichungsbefugnis der Léander im Bereich der UVP-
Schwellenwertregelungen wiirde sich demgemaR ausschlieRlich nach Art. 72 Abs. 3S. 1 Nr. 5
GG richten.

Allerdings lasst diese Argumentation aufler Betracht, dass die Vorschriften der Anlage 1 in-
haltlich mit den Vorschriften der 88 3b und 3c UVPG verknlpft sind, die festlegen, welche
verfahrensrechtlichen Konsequenzen aus der Einordnung eines Vorhabens in die Kategorien
der Anlage 1 folgen. Die Entscheidung dartber, ob fir ein Vorhaben eine zwingende UVP,
eine allgemeine oder eine standortbezogene Vorprufung des Einzelfalls durchzufuhren ist,
zieht jeweils ein unterschiedliches Handeln der prifenden Behorde nach sich. Das korrespon-
dierende Verwaltungsverfahren ergibt sich somit als zwangsl&ufige Folge der Regelungen in
Anlage 1. Insofern wird — neben der materiell-rechtlichen Verpflichtung — auch das ,,Wie*
mitgeregelt. Dabei muss nicht hinsichtlich der unterschiedlichen Arten der Vorschriften in
Anlage 1 differenziert werden. Sowohl Regelungen der Anlage 1, die die Priifungsmodalitét
von unterschiedlichen Werten der Leistungsfahigkeit bzw. des Ertrags bestimmter Anlagen
abhéngig macht (Schwellenwerte im eigentlichen Sinne), als auch Regelungen, die lediglich

das jeweilige Vorhaben anhand einer allgemeinen Beschreibung kennzeichnen, bestimmen in

™ Durch das RGU wurden die Schwellenwertregelungen der Anlage 1 UVPG in ihrer aktuellen Fassung
eingefiihrt.
2 Gesetzesbegriindung zum Rechtsbereinigungsgesetz Umwelt, S. 10 f.
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ihrer Rechtsfolge jeweils das der festgesetzten Prifungsmodalitidt entsprechende Verwal-
tungshandeln mit. Da auch die Gesetzesbegriindung im Hinblick auf § 24a UVPG ausdriick-
lich die Feststellung der UVP-Pflichtigkeit und die Durchfihrung der Vorprifung (88 3a, 3c
UVPG) als betroffene Verfahrensregelungen nennt,”® muss der verfahrensrechtliche Bezug
der Schwellenwertregelungen zumindest auch in die Betrachtung mit einbezogen werden. Aus
alldem ist zu schlussfolgern, dass die Vorschriften der Anlage 1 als ,,doppelgesichtige Nor-
men“ einzustufen sind.

Diese Rechtsnatur als ,,doppelgesichtige Norm* ist entscheidend fiir die Frage, ob die Vor-
schriften der Anlage 1 dem Abweichungsausschluss durch § 24a UVPG zuganglich sind.
Denn vor dem Hintergrund der verfassungsrechtlichen Besonderheiten im Bereich der ,,dop-
pelgesichtigen Normen“ muss sich auch die diesbezugliche Auslegung des § 24a UVPG ver-
fassungskonform gestalten. Da der Bund nur dann abweichungsfeste ,,doppelgesichtige Nor-
men“ schaffen kann, wenn den Léndern fiir das betroffene Sachgebiet kein materielles Ab-
weichungsrecht zusteht,” ist der von § 24a UVPG umfasste Normbereich dahingehend zu
beschranken, dass Schwellenwerte in Bereichen, in denen die Lander ein materielles Abwei-
chungsrecht besitzen, nicht umfasst sein kdnnen. Auf der Grundlage des 8 24a UVPG allein
kann eine Abweichungsfestigkeit dieser Normen nicht herbeigefiihrt werden.

Im Ergebnis ist die Norm des § 24a UVPG — auch unter Einstufung der Schwellenwertrege-
lungen als ,,doppelgesichtige Normen* — flr die Abweichungsfestigkeit dieser Regelungen
daher nicht von Bedeutung. Denn einerseits erfasst § 24 a UVPG keine Schwellenwerte, fiir
deren materiell-rechtlichen Bestandteil ein Abweichungsrecht besteht. Andererseits ergibt
sich die Abweichungsfestigkeit von Schwellenwerten in Bereichen ohne materielles Abwei-
chungsrecht bereits aus diesem Umstand selbst. Denn die Lénder diirfen von ,,doppelgesichti-
gen Bundesnormen bereits dann nicht abweichen, wenn ihnen verfassungsrechtlich kein ma-
terielles Abweichungsrecht zusteht.” Ein einfachgesetzlicher Abweichungsausschluss ist da-
her schon gar nicht erforderlich. Entscheidend fir die Frage, ob ein Land abweichende
Schwellenwerte flr wasserrechtliche VVorhaben festsetzen darf, ist mithin nicht 8 24a UVPG,
sondern die Zugehorigkeit der betroffenen Vorschriften zum abweichungsfesten Kern des
Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG. Die Vorschrift des § 24a UVPG i.V.m. Art. 84 Abs. 1 S.5 GG

steht per se einer abweichenden Landesregelung in diesem Bereich nicht entgegen.

®  BT-Drs. 16/3311, S. 14 f.
S0 1.1.¢) (2).
" s.0.11.1.¢) (2).
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¢) Reichweite des abweichungsfesten Bereichs im Wasserhaushaltsrecht: ,,stoff- oder
anlagenbezogene Regelungen® i.S.d. Art. 72 Abs. 3S. 1 Nr.5 GG

Mit der Entscheidung fiir die vorrangige MaRgeblichkeit des Art. 72 Abs. 3 GG ist jedoch nur
das erste Element einer Beurteilung der Verfassungsmagigkeit von abweichenden Landesreg-
lungen im Wasserhaushaltsrecht gefunden. Unerlésslich ist dartber hinaus eine Konkretisie-
rung der vom Gesetzgeber gewahlten Begrifflichkeiten zur Bezeichnung des abweichungsfes-
ten Kerns des Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG: stoff- und anlagenbezogene Regelungen. Zur An-
schauung sei auch hier wieder auf die bundesrechtlichen Bestimmungen zur UVP-
Pflichtigkeit von Abwasserbeseitigungs- und Fischzuchtanlagen sowie von Gewésserausbau-

und UmgestaltungsmalRnahmen Bezug genommen.

(1)Auslegung des Verfassungsbegriffs ,,anlagenbezogene Regelung*

Zur genaueren inhaltlichen Bestimmung der anlagenbezogenen Regelungen i.S.d. Art. 72
Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG kann zweischrittig vorgegangen werden: Zuné&chst stellt sich die Frage,
welche Einrichtungen unter den verfassungsrechtlichen Anlagebegriff fallen. Sodann ist fest-

zustellen, welche Regelungen die erforderliche Anlagenbezogenheit aufweisen.

(a) Anlagebegriff

Mdoglich ware eine Beschrankung des verfassungsrechtlichen Anlagebe-griffs auf die wasser-
spezifischen Anlagen i.S.d. Wasserhaushaltsgesetzes 2002. Die Verwendung eines einfachge-
setzlichen Begriffs durch den Verfassungsgesetzgeber spricht dafiir, dass der vorgefundene
Normbereich erfasst werden soll.”® Die Anlagetypen wie Abwasseranlagen (§ 18 b WHG
2002), Rohrleitungsanlagen (88 19a ff. WHG 2002) und Anlagen zum Umgang mit wasserge-
fahrdenden Stoffen (§§ 19g ff. WHG 2002) wéren danach ausschlaggebend.”’

Bei einem solch engen Verstandnis fielen beispielsweise die Anlagen zur intensiven Fisch-
zucht nicht unter den Anlagebegriff. Demgegenuber konnten die Abwasserbeseitigungsanla-
gen i.S.d. Nr. 13.1.3. der Anlage 1 UVPG dem grundsatzlich weit zu verstehenden Begriff der
Abwasseranlagen i.S.d. § 18 b WHG 2002 subsumiert werden, der jede Vorrichtung erfasst,

die dem Sammeln, Fortleiten, Behandeln, Einleiten, Versickern, Verregnen und Verrieseln

® BVerfG, Urt. v. 10.02.2004, BVerfGE 109, 190 (218).
" S0 SRU, Der Umweltschutz in der Féderalismusreform, Stellungnahme Nr. 10, Februar 2006, Tz. 34.
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von Abwasser dient.”® Anders ware dies hingegen zu beurteilen, sdhe man nur wasserrechtlich
genehmigungspflichtige Abwasserbehandlungsanlagen i.S.d. § 18 ¢ WHG 2002 als erfasst an.
Unabhéngig davon wird jedoch eine Beschréankung des verfassungsrechtlichen Anlagebegriffs
auf diese Anlagetypen mit Blick auf die urspringliche Zielsetzung der Grundgesetzédnderung
im Schrifttum nahezu einheitlich abgelehnt.” Insbesondere die integrierte Vorhabengenehmi-
gung sollte als Bestandteil eines Umweltgesetzbuchs abweichungsfest durch den Bund gere-
gelt werden konnen. Die Absicht, bundeseinheitliche Querschnitts-regelungen zu ermdgli-
chen, schlief3t aber eine Beschrankung der Abweichungsfestigkeit ausschlieRlich auf wasser-
rechtliche Anlagen i.e.S. aus. Zusatzlich spricht ein Vergleich mit dem weiten Anlagebegriff
des 8 3 Abs. 5 BImSchG dafir, auch den verfassungsrechtlichen Anlagebegriff weit zu ver-
stehen.®’ Demnach umfasst der Anlagebegriff zwar die genannten wasserrechtlichen Anlage-
typen,®! beschranke sich aber nicht auf diese.

Obwohl somit von einer Auslegung auszugehen ist, die Uber die strikte An-kniipfung an was-
serhaushaltsrechtliche Begrifflichkeiten hinausgeht, wird die konkrete Ausprégung einer sol-
chen weiteren Auffassung unterschiedlich beurteilt. Den Ausgangspunkt der Auslegung bildet
der Schutzzweck der verfassungsrechtlichen Regelung® bzw. des Wasserrechts insgesamt.®®
In der Gesetzesbegriindung®* finden sich dazu folgende Ausfiihrungen: ,, Stoffliche Belastun-
gen oder von Anlagen ausgehende Gefahrdungen des Gewassers sind Kernbereiche des Ge-
wasserschutzes, die durch bundesweit einheitliche rechtliche Instrumentarien zu regeln sind.
Auf Stoffe oder Anlagen ,,bezogen* sind alle Regelungen, deren Gegenstand stoffliche oder
von Anlagen ausgehende Einwirkungen auf den Wasserhaushalt betreffen, z.B. das Einbrin-
gen und Einleiten von Stoffen.” Auf dieser Grundlage wird die Einstufung als Anlage i.S.d.
Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG an den Schutz vor nachteiligen Einwirkungen gekniipft, die eine

8 zélIner in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp, WHG und AbwAG (2009), § 18b Rn. 6.

™ Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Foderalismusreform, EurUP 2006, S. 276 (282),
Benneter/Poschmann in: Holtschneider/Schdn (Hrsg.), Die Reform des Bundesstaates (2007), S. 175 (189);
Gerstenberg, Zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen nach der Féderalismusreform (2009),
S. 266; Kloepfer in: Pitschas (Hrsg.), FS Scholz (2007), S.651 (664); Ginzky/Rechenberg, Der
Gewésserschutz  in der  Foderalismusreform, ZUR 2006, S.344 (347); Ruttloff, Die
Gesetzgebungskompetenz fir das Wasserwirtschaftsrecht nach der Foderalismusreform, UPR 2007, S. 333.

8 Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (346).

8 Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp, WHG und AbwAG (2008), Vorbem. Rn. 4a; Ginzky/Rechenberg,

Der Gewésserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S.344 (346 f); Schulze-Fielitz, Das

Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Foderalismusreform, NVwZ 2007, 249 (258).

Ruttloff, Die Gesetzgebungskompetenz fir das Wasserwirtschaftsrecht nach der Fdderalismusreform,

UPR 2007, S. 333.

8 Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (346).

%  BT-Drs. 16/813, S. 11.
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Einrichtung auf die Gewasser verursachen kann.®® Jede technische Einrichtung, die geeignet
ist, solche Einwirkungen hervorzurufen, sei Anlage i.S.d Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG.

Zum Teil wird vollstandig auf das Kriterium der nachteiligen Einwirkungen verzichtet und
durch eine ,,positive oder negative Bedeutung* fiir den Wasserhaushalt ersetzt.2® Auf dieser
Grundlage seien generell alle Anlagen, die unmittelbar die Wasserwirtschaft betreffen bzw.
die Einfluss auf das Wasser haben konnen, erfasst, wobei beispielsweise Staustufen, Briicken,
Uberflusskanile und Pumpanlagen zu diesen Anlagen zéhlen sollen.

Zu einer sehr ausgedehnten Auslegung des Anlagebegriffs gelangt auch, wer die technischen
Aspekte in den Vordergrund stellt. Anlagen seien demgemaR alle kiinstlich hergestellten sta-
tiondren Einrichtungen, was bauliche Anlagen i.S.d. Bauordnungsrechts einschliellich aller
Verkehrswege, Vorrichtungen wie z.B. Briicken, Rohrleitungen, Aufschittungen und Abgra-
bungen, Flachen wie z.B. Parkpldtze oder Milldeponien sowie mobile aber ausschlieRlich
ortsfest genutzte Vorrichtungen wie z.B. Tankfahrzeuge umfasse.®” Sowohl StraBenseitengra-
ben und ihre Verrohrung als auch Kiesbanke in Gewéssern, wie sie in Nr. 13.18.2. der Anla-
ge 1 UVPG aufgefuhrt sind, fielen hiernach unter den Anlagebegriff. Die Vertreter dieser sehr
weitgehenden Auffassung stellen jedoch bereits selbst fest, dass bei einem solch weitgehen-
den Verstandnis im Ergebnis wohl nur noch der Gemein- und Anliegergebrauch von Gewas-
sern einer Abweichungsgesetzgebung der Lander zuganglich ware.®® Diese Erkenntnis ver-
deutlicht die Schwéche dieser Auffassung, denn eine so umfassende Abweichungsfestigkeit
wirde wiederum zu einer Aushohlung der Abweichungskompetenz der Lander fiihren, welche
dem Telos des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG entgegensteht.

Vorzugswirdig ist demgegenuber die Anknilipfung an eine mogliche Gefahr nachteiliger Ge-
wassereinwirkungen, die von einer Einrichtung ausgeht. Vorhaben wie die Verlegung von
Strallenseitengraben in der bebauten Ortslage und ihre kleinrdumige Verrohrung sowie die
Umsetzung von Kiesbédnken in Gewassern kénnen zwar u.U. die dullere Gestalt von Gewas-
sern beeinflussen. Eine stoffliche Einwirkung negativer oder positiver Art ist durch solche
MaRnahmen jedoch nicht zu erwarten. Ahnliches gilt fiir die Aspekte der eingeschrinkten

% Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Féderalismusreform, EurUP 2006, S. 276 (282),

Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp, WHG und AbwAG (2008), Vorbem. Rn. 4a; Ruttloff, Die
Gesetzgebungskompetenz fir das Wasserwirtschaftsrecht nach der Foderalismusreform, UPR 2007, S. 333;
Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,,Féderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (494);
Ginzky/
Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347); Gerstenberg, Zu
den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen nach der Foderalismusreform (2009), S. 266; Kloepfer
in: Pitschas (Hrsg.), FS Scholz (2007), S. 651 (664).

% Meyer, Die Foderalismusreform 2006 (2008), S. 181.

8 Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,,Féderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (494).

%  Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,,Féderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (494).
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Gewadsserdurchgangigkeit bzw. Gewésserausdehnungsmaoglichkeit, wie sie hingegen durch
Briicken oder Mauern bewirkt werden kann. Unter diesen Gesichtspunkten sind die betroffe-
nen Vorhaben nicht als Anlagen i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG einzuordnen.

Fur die Vorhabenarten Abwasserbeseitigungsanlagen und Anlagen zur intensiven Fischzucht
haben diese differenzierten Ansatzpunkte keine ausschlaggebende Bedeutung, denn beide
konnen i.S.d. engsten Anlageverstandnisses nachteilige Auswirkungen auf die Gewésser ha-
ben. Nicht nur das belastete Abwasser selbst, sondern auch schadlich chemische Substanzen,
die der Behandlung des Abwassers dienen, kdnnen aufgrund unsachgemafRer technischer Ein-
richtungen oder durch zielgerichtetes VVorgehen (wie Einleiten, Versickern, Verregnen) in die
umliegenden Gewasser gelangen und dessen Qualitét beeintrachtigen. Ebenso bergen Anlagen
zur intensiven Fischzucht die Gefahr, dass sich z.B. Futtermittel oder Fischausscheidungen
nachteilig auf die Gewasserbeschaffenheit auswirken. Daran dndert auch die vergleichsweise
geringe Leistungsfahigkeit der betroffenen Anlagen nichts. Denn auch das engste Anlagever-
standnis fordert weder einen besonders hohen Grad der Gefédhrdung noch eine besondere In-
tensitat der moglichen nachteiligen Einwirkung. Das blof3e Bestehen einer diesbeziiglichen
Gefahr wird als ausreichend erachtet.

Hier kénnte man zwar argumentieren, dass die fur die Lander einschneidende Wirkung eines
Abweichungsausschlusses, die die Einschlagigkeit des verfassungsrechtlichen Anlagebegriffs
mit sich bringt, eine gewisse Erheblichkeit der Gewéassergefahrdung erforderlich mache. An-
lagen geringer Leistungsfahigkeit konnten daher nicht erfasst sein. Jedoch wiirde ein solches
zusétzliches Erfordernis aufgrund seiner eigenen Unbestimmtheit die Abgrenzungsschwierig-
keiten in diesem Bereich nur verscharfen. Ein Verfassungsbegriff, der die Kompetenzvertei-
lung zwischen Bund und L&ndern regelt, sollte aber so klar wie mdoglich definierbar sein, so
dass die Zuordnung eines VVorhabens zum Anlagebegriff des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr.5 GG
nicht von der Erheblichkeit der Gefahr abhangig gemacht werden kann. Dies bestétigt auch
ein Vergleich mit der Regelung des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 2 GG. Wéhrend dieser mit dem
Begriff der ,,Grundsédtze des Naturschutzes™ jedenfalls vollig unwesentliche Regelungsmate-
rien von der Abweichungsfestigkeit ausschliel3t, benennt Art. 72 Abs.3 S.1 Nr.5 GG
unabgestuft den gesamten Sektor der stoff- oder anlagenbezogenen Regelungen.

Lasst man jeden positiven oder negativen Einfluss auf den Wasserhaushalt gentigen, kommt
man zu keinem anderen Schluss. Auch handelt es sich bei beiden betroffenen Vorhaben um
Anlagen i.S.d. Bauordnungsrechts, so dass im Ergebnis sowohl die genannten Abwasserbesei-
tigungsanlagen, als auch die Anlagen zur intensiven Fischzucht dem Anlagebegriff des
Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG unterfallen.
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Zum Teil werden auch Gewasser, die fur Verkehrs- oder andere Zwecke wesentlich umgestal-
tet worden sind, als Anlagen verstanden.®® Entscheidend sei, dass es sich um eine ,,techni-
sche* Einrichtung handele, was zwar nicht bei natiirlichen, sehr wohl aber bei erheblich ver-
anderten Gewassern der Fall sei. Dagegen wird eingewandt, bei Gewéssern handele es sich
gerade nicht um technische Einrichtungen, da diese nicht betrieben werden konnten.*® Insbe-
sondere die Vorschriften zum Gewasserausbau seien demgemaR nicht als abweichungsfest zu
qualifizieren. Allerdings wird auch nach der in diesem Punkt am weitesten gehenden Ansicht
ein Gewasser lediglich dann zur Anlage, wenn es erheblich verandert ist, so dass VVorhaben,
die einen naturnahen Ausbau bzw. eine naturnahe Umgestaltung von Gewaéssern zum Gegen-
stand haben, jedenfalls nicht als Anlage i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG angesehen werden

kdnnen.

(b) Anlagenbezogenheit

In einem zweiten Schritt ist zu fragen, ob die Regelungen uber die Schwellenwerte fir die
Vorprifung zur UVP-Pflichtigkeit anlagenbezogen i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr.5 GG sind.
Nicht jede Regelung, die lediglich in ,,irgendeinem®, moglicherweise eher entfernten Zusam-
menhang mit einer Anlage im verfassungsrechtlichen Sinn steht, kann hier erfasst sein. Wel-
che genauen Anforderungen an diese Anlagenbezogenheit zu stellen sind, wird wiederum
unterschiedlich beurteilt.

Uberwiegend wird eine Regelung fiir inhaltlich anlagespezifisch gehalten, wenn sie den Le-
benszyklus der Anlage®® betrifft. Das sei der Fall fiir Bestimmungen beziiglich der Vorberei-
tung, der Errichtung, des Betriebs, der Sanierung und der Stilllegung von Anlagen.®? Dariiber
hinaus sollen auch emissionsbezogene Anforderungen an die Abwassereinleitung oder Rege-
lungen zu den erforderlichen Sicherheitstechniken anlagenbezogen i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1

Nr. 5 GG sein.*® SchlieRlich wird teilweise auch die anlagenbezogene Wasserentnahme bzw.

8 Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,,Féderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (494).

% Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Féderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347); i.E. ebenso
Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp, WHG und AbwAG (2008), Vorbem. Rn. 4a.

8 Schulze-Fielitz, Umweltschutz im Féderalismus — Europa, Bund und Lander, NVwZ 2007, S. 249 (258),
Ginzky/Rechenberg, Der Gewésserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347).

%2 Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Féderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (348); Ruttloff, Die

Gesetzgebungskompetenz fur das Wasserwirtschaftsrecht nach der Foderalismusreform, UPR 2007, S. 333;

Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,,Foderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (494);

Gerstenberg, Zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen nach der Foderalismusreform (2009),

S. 266.

Schulze-Fielitz, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Foderalismusreform, NVwZ 2007, S. 249

(258); Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Fdderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347).
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jegliche anlagenbezogene Gewasserbenutzung in den Regelungsbereich mit eingeschlossen.®*
Dies ergebe sich aus der Tatsache, dass es sogar nach der Systematik des WHG zu inhaltli-
chen Uberschneidungen von anlagen- und benutzungsbezogenen Zulassungsverfahren
kommt.

Uneinheitlich beurteilt wird die Frage, ob auch Vorschriften iber die Qualitat von Gewassern
dem abweichungsfesten Kern des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG zuzurechnen sind. Teilweise
werden den anlagenbezogenen Regelungen die medienbezogenen Vorschriften als gegenséatz-
lich gegenubergestellt, so dass die Wasserqualitatsnormen gerade nicht anlagenbezogen sein
kénnten.”® Obwohl sich auch medienbezogene Vorschriften auf die Anforderungen zu Be-
schaffenheit und Betrieb einer Anlage auswirkten, konne fir einen Ausschluss der medienbe-
zogenen Regelungen angefiuihrt werden, dass diese nicht nur spezifisch fir Anlagen, sondern
allgemein fiir alle Gewasserbenutzungen gelten.®® Andere sehen ausdriicklich auch die chemi-
schen, physikalischen und biologischen Gewaésserguteanforderungen fur den Einwirkungsbe-
reich von Anlagen als ,,anlagenbezogen® i.S.d. Art. 72 Abs. 3S. 1 Nr. 5 GG an.”’

Ob jedoch auch Regelungen zur UVP-Pflichtigkeit von VVorhaben anlagenbezogen sein kon-
nen, war bisher — soweit ersichtlich — nicht explizit Gegenstand der Diskussion in der Fachli-
teratur. Argumentativ kann der Frage unter zwei Gesichtspunkten nachgegangen werden. Da
die UVP-Vorprifung Teil der Regelungen zur Zulassung von Anlagen ist, vereint sie materi-
elle mit verfahrensrechtlichen Aspekten.

Knupft man hierbei zunéchst an einen materiell-rechtlichen Charakter der VVorprifungsvorga-
ben an, muss sich auch der Begriff der Anlagenbezogenheit an der Schutzrichtung des Art. 72
Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG orientieren, die auf die Vermeidung nachteiliger Einwirkungen auf die
Gewdsser abzielt.® Diesbeziiglich ist festzustellen, dass im Rahmen der UVP-Vorpriifung
geméR § 3¢ S. 1 und 2 UVPG zu untersuchen ist, ob von dem Vorhaben erhebliche nachteili-
ge Umweltauswirkungen ausgehen konnen. Gemall § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 UVPG gehoren zu
den zu berlcksichtigenden Umweltauswirkungen auch die Einwirkungen auf das Wasser. Die
Regelungen zur UVP haben demnach von Anlagen ausgehende Einwirkungen auf den Was-

serhaushalt zum Gegenstand. Uberdies kénnen sie bei einem weiten Verstandnis den Anfor-

% Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Foderalismusreform, EurUP 20086, S. 276 (282);

Benneter/Poschmann in: Holtschneider/Schén (Hrsg.), Die Reform des Bundesstaates (2007), S. 175 (191).

Schulze-Fielitz, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Féderalismusreform, NVwZ 2007, S. 249

(258); Ginzky/Rechenberg, Der Gewadsserschutz in der Fdderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347);

Ruttloff, Die Gesetzgebungskompetenz fir das Wasserwirtschaftsrecht nach der Fdderalismusreform,

UPR 2007, S. 333.

% Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347).

% Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Foderalismusreform, EurUP 2006, S. 276 (282);
Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,,Foderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (494).

% 5o auch Kloepfer in: Pitschas (Hrsg.), FS Scholz (2007), S. 651 (664).
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derungen an die Errichtung von Anlagen zugeordnet werden, denn ohne die Durchfiihrung
einer Vorprifung bzw. der UVP selbst ist die Errichtung der betroffenen Anlagen nicht mog-
lich. Unter materiell-rechtlichen Gesichtspunkten ist daher eine Anlagenbezogenheit der be-
troffenen Regelungen zu konstatieren.

Auch wenn der verfahrensrechtliche Aspekt der VVorgaben zur UVP-Vorprifung in den Vor-
dergrund gestellt wird, ergibt sich keine andere Einschatzung. Insbesondere teleologische
Aspekte sprechen fur eine weite Auffassung, die auch das anlagenbezogene Verfahrensrecht
dem abweichungsfesten Sektor zuordnet, da durch die Neugestaltung der Art. 72 ff. GG die
Bundesumweltschutzkompetenz (zur Schaffung eines Umweltgesetzbuches) gestarkt werden
sollte.*® Verfahrensregelungen, die ,,auf zwingende funktional-sachliche Weise mit der mate-

riellen Regelung verkniipft sind*,*®

sollen daher dem abweichungsfesten Kern angehoren.
Dem kann auch nicht entgegengehalten werden, der Gesetzgeber verweise in seiner Gesetzes-
begrindung fir das umweltrechtliche Verfahrensrecht ausdriicklich auf Art. 84 GG und ver-
deutliche damit, dass er den Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG fur Verfahrensregelungen nicht als aus-
reichende Rechtsgrundlage ansieht.* Denn anders als Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG, der nur einzel-
ne Bereiche des Umweltrechts wie das Wasserhaushaltsrecht und das Naturschutzrecht um-
fasst, gilt Art. 84 Abs. 1 GG fur Verfahrensregelungen im gesamten Umweltrecht. Die Geset-
zesbegrindung steht damit einer Einbeziehung von Verfahrensregelungen in den abwei-
chungsfesten Kern des Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG nicht entgegen. Mit dem anlagenbezogenen
Verfahrensrecht sind insbesondere die Zulassung, das Recht zum Erlass nachtraglicher An-
ordnungen und das Uberwachungsrecht von der Abweichungskompetenz ausgenommen.*®
Fur die beispielhaft herangezogenen Vorgaben zur UVP-Vorprifung bezilglich Abwasserbe-
seitigungsanlagen und Anlagen zur intensiven Fischzucht ist daher unter beiden Aspekten

eine Anlagenbezogenheit i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG zu konstatieren.

(2) Auslegung des Verfassungsbegriffs ,,stoffbezogene Regelung*

Fir Normen, die wie die Schwellenwertregelungen fir Abwasserbeseitigungsanlagen und

Anlagen zur intensiven Fischzucht bereits als ,,anlagenbezogen zu qualifizieren sind, kann

% Ahnlich Kloepfer in: Pitschas (Hrsg.), FS Scholz (2007), S. 651 (664).

100 Kahl, Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs.1 GG unter besonderer

Beriicksichtigung des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (716).

So aber Ginzky, Zustimmungsbedurftigkeit von Regelungen zum Umweltverfahrensrecht und bei

Rechtsverordnungen des Bundes, ZUR 2007, S. 513 (516).

192 Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Féderalismusreform , ZUR 2006, S. 344 (347); Kahl, Die
Zustimmungsbeddrftigkeit von Bundesgesetzes nach Art. 84 Abs. 1 GG unter besonderer Beriicksichtigung
des Umweltverfahrensrechts, NVwZ 2008, S. 710 (716).
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sich die Frage stellen, ob es sich gleichzeitig auch um stoffbezogene Regelungen i.S.d. Art. 72
ADbs. 3 S. 1 Nr. 5 GG handeln kann. In der Literatur wird teilweise vertreten, dass nach dem
Wortlaut ,,stoff- oder anlagenbezogene Regelungen® von unterschiedlichen Regelungsgegen-
standen (,,aliud*) auszugehen sei.'®® Hingegen wird gegen eine Qualifikation als ,,aliud“ zu
Recht eingewandt, dass stoff- und anlagenbezogene Regelungen keine strikt voneinander ge-
trennten Regelungsbereiche kennzeichnen, auch wenn es stoffbezogene Regelungen ohne
Anlagebezug gibt. Beide kénnen sich vielmehr auch tiberlappen.'®* Dies zeigt das Beispiel der
Emissionsgrenzwerte fiir Abwassereinleitungen aus Industrieanlagen, die sowohl stoff- als
auch anlagenbezogen sind. Auch soll die Tatsache, dass sich Regelungen auf mehrere Kom-
petenztitel stiitzen konnen, fiir eine Uberschneidung der beiden Begriffe sprechen. Die Quali-
fikation als anlagenbezogene Regelung schlief3t mithin nicht aus, dass es sich gleichzeitig um
eine stoffbezogene Regelung handeln kann.

Im Ubrigen kann auch der Begriff der stoffbezogenen Regelungen zweischrittig (nach Stoff-

begriff und Stoffbezogenheit) konkretisiert werden.

(a) Stoffbegriff

Zur Frage des Stoffbegriffs wird vertreten, dieser solle vor allem chemische Stoffe bezeich-
nen'® bzw. sowohl abiotische als auch biotische Stoffe einschlieRen.*® Chemische Elemente
und ihre Verbindungen, Gemische, Gemenge und Losungen koénnen Stoffe i.S.d. Art. 72
Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG sein, unabhéngig von ihrem Aggregatzustand und davon, ob sie kiinst-
lich hergestellt oder natirlich gewonnen sind. Konkret sind Materialien, Produkte, Erzeugnis-
se und auch Abfalle erfasst. Hintergrund dieser Auslegung ist der Schutz der Gewasser vor
nachteiligen Veranderungen, die durch den direkten Kontakt der Stoffe mit dem Wasser ent-
stehen konnen. ™’

Denkbar scheint auch, die Gewasser selbst dem Stoffbegriff zu subsumieren. Flr eine solche
Einschatzung spricht zwar, dass auch Verbindungen, Gemische, Gemenge und Ldsungen
Stoffe i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr.5 GG sein kdnnen, unabhé&ngig davon ob sie kinstlich

1% Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Féderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (348); &hnlich
Benneter/Poschmann in: Holtschneider/Schén (Hrsg.), Die Reform des Bundesstaates (2007), S. 175 (191).

104" Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Féderalismusreform, EurUP 2006, S. 267 (282).

15 schulze-Fielitz, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Foderalismusreform, NVwZ 2007, S. 249
(258); Kesper, Die Reform des Fdderalismus in der Bundesrepublik Deutschland, NdsVVBI 2006, S. 145
(151): ,,Chemikalienrecht™.

106 Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Féderalismusreform, EurUP 2006, S. 276 (282).

197 Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,Féderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (493);
zustimmend Gerstenberg, Zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen nach der
Foderalismusreform (2009), S. 266.
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hergestellt oder natiirlich gewonnen sind.*®® Danach kénnte ein Gewasser nicht nur aus Stof-
fen bestehen, sondern selbst ein solcher Stoff sein.

Sinn und Zweck der Vorschrift steht jedoch einem Verstandnis, das auch das Gewaésser als
solches unter den Stoffbegriff fasst, entgegen. Denn waren Gewasser Stoffe, so wére das ge-
samte Wasserrecht stoffbezogen. Fur die Lander bliebe somit keinerlei Abweichungsmog-
lichkeit, was die Abweichungsbefugnis fiir das Wasserrecht im Ergebnis aushebeln wiirde.'%°
Da die Auslegung einer Vorschrift nicht zu ihrer vollstdndigen Inhaltslosigkeit fiihren kann,
ist Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG nicht dahingehend zu verstehen, dass Gewasser selbst dem
Stoffbegriff unterfallen. VVorschriften wie die der Nr. 13.18.2. der Anlage 1 UVPG, die den
Gewadsserausbau und die Gewdésserumgestaltung betreffen, sind daher keine gemald Art. 72
Abs. 3S. 1 Nr. 5 GG abweichungsfesten stoffbezogenen Regelungen.

Dagegen konnen die das Abwasser belastenden Substanzen oder sogar das Abwasser selbst,
das eine Losung verschiedener chemischer Substanzen darstellt, als Stoff bezeichnet werden.
Das gilt auch unabhéngig von der Frage, ob Gewaésser als solche vom Stoffbegriff umfasst
sind. Zwar ist auch Abwasser Wasser, jedoch handelt es sich bei Abwasser gerade nicht um
das Schutzobjekt des Wasserhaushaltsrechts, sondern um eine mdgliche Gefahrdungsquelle
umliegender Gewasser. Trotz des Wasserbestandteils ist es somit anderen Gefahrdungsquel-
len wie beispielsweise Abféllen vergleichbar.

Ebenso geht der Betrieb von Anlagen zur intensiven Fischzucht grundsétzlich mit der Freiset-
zung von Stoffen in das betroffene Zuchtgewasser einher. Auch wenn die Fische selbst als
Lebewesen nicht dem Stoffbegriff unterfallen, kann das fur die Futtermittel oder Fischaus-
scheidungen anders zu bewerten sein. Da die Gewésser gerade vor diesen Substanzen ge-
schutzt werden sollen, sprechen teleologische Aspekte fur eine Einbeziehung dieser Substan-
zen in den Stoffbegriff, auch wenn sie nur einen Teilaspekt des Betriebs von Fischzuchtanla-
gen darstellen. Die Regelungen Uber Abwasserbeseitigungs- und Fischzuchtanlagen kénnen
daher als Beispielsfélle fur den verfassungsrechtlichen Stoffbegriff i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1
Nr. 5 GG herangezogen werden.

108 Kotulla, Umweltschutzgesetzgebungskompetenz und ,Féderalismusreform®, NVwZ 2007, S. 489 (493);

zustimmend Gerstenberg, Zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen nach der

Foderalismusreform (2009), S. 266.

Bohne, Das Umweltgesetzbuch vor dem Hintergrund der Féderalismusreform, EurUP 2006, S. 276 (282).
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(b) Stoffbezogenheit

Auch zur Bestimmung der stoffbezogenen Regelungen muss in einem zweiten Schritt geprift
werden, ob die betroffenen Regelungen Uber die Schwellenwerte fir die Vorprifung zur
UVP-Pflichtigkeit stoffbezogen i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG sind.

Die Stoffbezogenheit i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG konnte zunéchst einschréankend da-
hingehend auszulegen sein, dass nur emissionsbezogene Regelungen erfasst sind, das heif3t
vor allem die Vorschriften tber gewassergefahrdende Stoffe und Abwassereinleitung. Flr ein
solches Verstandnis kdnne die Gesetzeshegriindung angefiihrt werden,**° die sich auf ,,stoffli-
che Einwirkung auf den Wasserhaushalt™ bezieht.

Weitgehende Ubereinstimmung herrscht jedoch dahingehend, dass neben den emissionsbezo-
genen Vorschriften auch solche zur Regelung des qualitativen Zustands des Wassers als stoff-
bezogen einzustufen sind. Abweichungsfest sind demnach auch stoffbezogene Benutzungs-
und Bewirtschaftungstatbestdnde und Begleitregelungen, Einleitungsverbote oder -begren-
zungen sowie die allgemeinen materiellen qualitatsorientierten Anforderungen an Stoffeintra-
ge in die Gewasser (Qualitatsziele), mithin alle immissionsbezogenen Regelungen.’** Diese
seien zum einen von den emissionsbezogenen Gesichtspunkten nicht sinnvoll trennbar.™?
Zum anderen sei es ebenfalls nach Sinn und Zweck des Gewasserschutzes sinnvoll und effizi-
ent, emissions- und immissionsbezogene Regelungen ,,von einer Hand®, das heif3t durch das-
selbe Legislativorgan, erarbeiten zu lassen,**® um diese fachlich abzustimmen und so dem
sog. kombinierten Ansatz des Art. 10 Wasserrahmenrichtlinie’** gerecht zu werden. Andern-
falls durfe eine Anlage mehr Schadstoffe emittieren, als nach den medienspezifischen Quali-

tatsanforderungen hinnehmbar ist.**

10 Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Féderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (347 f) i.E. aber

abgelehnt.
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3 Ginzky/Rechenberg, Der Gewasserschutz in der Foderalismusreform, ZUR 2006, S. 344 (348); Schulze-
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UPR 2007, S. 333 (334).

14 RL 2000/60/EG.
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Fur die Frage der Stoffbezogenheit der Vorgaben zur UVP-Vorprifung in ihrer materiell-
rechtlichen Dimension kann dieser Diskussion der Gedanke entnommen werden, dass sich
stoffbezogene Regelungen jedenfalls nicht lediglich auf Grenzwerte der Abwassereinleitung
und Vorschriften Uber den Umgang mit gewassergefahrdenden Stoffen beschranken. Viel-
mehr ist ein weitergehendes Verstandnis dieses Begriffs anzusetzen. In diesem Zusammen-
hang ist zu bedenken, dass im Rahmen einer Umweltvertraglichkeitspriifung bzw. der VVorpri-
fung zur UVP-Pflichtigkeit wasserrechtlicher VVorhaben insbesondere die mdgliche Umwelt-
gefahrdung durch gewéssergefahrdende Stoffe berticksichtigt werden muss. Gerade die mog-
lichen Emissionen sind fur die UVP daher entscheidend. Bei teleologischer Betrachtung
spricht diese enge Verknipfung der UVP-Schwellenwerte mit der Zielrichtung, stoffliche
Einwirkungen auf den Wasserhaushalt zu vermeiden, fir die Stoffbezogenheit der betroffenen
Vorschriften.

Auch unter verfahrensrechtlichen Gesichtspunkten ergibt sich fur die Stoffbezogenheit der
UVP-Schwellenwerte keine andere Bewertung. Selbst wenn im Schrifttum nicht explizit da-
rauf eingegangen wird, ob Verfahrensvorschriften als stoffbezogene Regelungen gemalR
Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG dem abweichungsfesten Kern angehdren kénnen, so ist doch
unter Verweis auf die Argumentation im Rahmen der Anlagenbezogenheit von einer solchen
Bewertung auszugehen. Insbesondere erstreckt sich die mit der Foderalismusreform verknipf-
te Absicht, die Bundeskompetenz im Umweltbereich zu stirken, auch auf den Bereich der
stoffbezogenen Vorschriften des Wasserhaushaltsrechts. Unter sowohl materiell- als auch
verfahrensrechtlichen Gesichtspunkten sind UVP-Schwellenwerte wie die der Anlage 1
UVPG fiir Abwasserbeseitigungsanlagen und Anlagen zur intensiven Fischzucht als stoffbe-
zogene Regelungen i.S.d. Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG zu qualifizieren.

d) Synthese

Zusammenfassend  zeigt sich anhand  der  beispielhaft  gewéhlten  UVP-
Schwellenwertregelungen die ganze Komplexitat der Verfassungsbestimmungen zur formel-
len und materiellen Abweichungskompetenz der Lénder. Denn die Vorschriften fir Abwas-
serbeseitigungs- und Fischzuchtanlagen, die — unter Berlcksichtigung ihres materiellen und
verfahrensrechtlichen Regelungsgehalts — als sowohl anlagen- als auch stoffbezogene Rege-
lungen dem abweichungsfesten Kern des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 5 GG angehéren, sind auf
dieser Grundlage einer Abweichung durch die L&nder nicht zuganglich. Eine solche Kompe-
tenz ergibt sich — trotz des auch verfahrensrechtlichen Regelungsgehalts — ebenfalls nicht aus

Art.84 Abs.1 S.2 GG, da fir ,doppelgesichtige Normen“ wie die UVP-
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Schwellenwertregelungen ein Abweichungsrecht nur dann bestehen kann, wenn den Landern
auch die Sachkompetenz fiir dieses Gebiet zusteht.

Demgegenuber sind die Regelungen uber die UVP-Pflichtigkeit im Bereich der naturnahen
Gewadsserausbau- und Umgestaltungsmafnahmen weder als anlagen- noch als stoffbezogen zu
qualifizieren, so dass die Lander diesbeziiglich gemal Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr.5 GG abwei-
chende Regelungen treffen konnen. Das Abweichungsrecht wird auch nicht gemal § 24a
UVPG i.V.m. Art. 84 Abs. 1 S.5 GG ausgeschlossen, da diese Vorschrift verfassungskon-
form dahingehend zu verstehen ist, dass sie ,,doppelgesichtige Normen®, fiir die ein materiel-
les Abweichungsrecht besteht, mangels Ausschlusskompetenz des Bundes in diesem Bereich
nicht erfasst. Da der Weg zu diesem Ergebnis aber (ber eine verfassungskonforme Auslegung
des 8 24a UVPG fuhren muss, liegt die Einsicht nahe, dass hier eine deutlichere Ausgestal-
tung des Verhaltnisses von Art. 72 Abs. 3 GG und Art. 84 Abs. 1 GG durch den verfassung-
séandernden Gesetzgeber wiinschenswert gewesen ware. Hinzu kommt, dass bereits die Konk-
retisierung der vom Gesetzgeber gewdéhlten Begrifflichkeiten zur Bezeichnung der abwei-
chungsfesten Kerne des Art. 72 Abs. 3 GG mit einem erheblichen Auslegungsaufwand ver-
bunden ist. Fir die Lander birgt diese verfassungsrechtlich induzierte Rechtsunsicherheit*°
im Hinblick auf die VerfassungsméafRigkeit ihrer abweichenden Regelungen ein erhebliches
Risiko, das keinesfalls zur Verwirklichung der mit der Einfiihrung der Abweichungskompe-
tenz in das GG (auch) einhergehenden Zielsetzung, die Innovationsbereitschaft der L&nder

anzuregen, beitragen durfte.

V. Fazit

Letztlich verdeutlicht die Analyse der unions- und verfassungsrechtlichen Abweichungsgren-
zen, denen sich die Lander gegenlbersenen mussen, dass mit der Struktur eines
Mehrebenensystems gerade keine impermeable Trennung der Ebenen einhergeht.*” Unions-,
Bundes- und Landesrecht stehen weder isoliert nebeneinander, noch ist ihr Verhaltnis unterei-
nander nur bilateral zu bestimmen. Wie das Beispiel der Abweichungsgesetzgebungskompe-
tenz zeigt, wirken in das — schon fur sich genommen ausgesprochen komplexe — Verhaltnis
von bundes- und landesrechtlichen Regelungsbefugnissen die Vorgaben des Unionsrechts mit
ein. Das Abweichungsrecht der Lander bewegt sich dabei gleichsam in einem doppelten

,,Korsett*: Das Unionsrecht setzt einen Rahmen hinsichtlich der Frage, in welchem Male eine

16 Von einer mit der Einfihrung der Abweichungskompetenz im Wasserrecht einhergehenden

Rechtsunsicherheit spricht auch Reinhardt, Gesetzgebungskompetenzen im Wasserrecht, AR 135 (2010),
S. 459 (483).
117 vgl. auch Mayer, Kompetenziiberschreitung und Letztentscheidung (2000), S. 37.
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Abweichung zuléssig ist; das Verfassungsrecht wirkt insofern begrenzend, als es bestimmt, ob
fiir einen konkreten Sachbereich eine abweichende Landesregelung erlassen werden darf. So
wird erst die Schnittmenge unions- und verfassungsrechtliche VVorgaben zu einer Gesamtvo-

raussetzung fur landesrechtliche Abweichungen.
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