Fortschritte beim Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten

nach Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konvention? —

Jiingste Losungsansitze von EuGH und BVerwG

Ulrich Seifert”

Inhalt
A. Einleitung
B. Zugang zu Gerichten nach der Aarhus-Konvention

I. Ziele und Struktur der Konvention
II. Vorgaben zum Rechtsschutz

Umsetzung der Aarhus-Konvention in der Europiischen Union
und in Deutschland

I. Inder Europdischen Union

1. Umsetzung der 1. und 2. sowie Teile der 3. Saule
der Aarhus-Konvention

2. Umsetzung des verbleibenden Teils der 3. Saule
der Aarhus-Konvention

II. In der Bundesrepublik Deutschland
Die ,,Braunbar“-Entscheidung des EuGH
I Sachverhalt des Ausgangsrechtsstreits
II. Die Entscheidung des Gerichtshofs
III. Bewertung und Einordnung der Entscheidung
1. Uberschreitung der Kompetenz durch den EuGH

a) Wer darf Art. 9 Abs. 3 AK auslegen —
EuGH oder nationale Gerichte?

(1) Kritik an der Ausdehnung
(2) Bewertung

b) Aufgeteilte Zustindigkeiten zwischen Mitgliedstaaten und
Gemeinschaft

c¢) Obiter dictum oder logische Konsequenz der Entscheidung?

(1) Uberdehnt der EuGH mit dem Auslegungsauftrag seine
Kompetenz?

50
52
52
54

54
54

54

55
57
57
58
59
60
60

61
61
63

63
64

65

* Ulrich Seifert LL.M. ist Rechtsanwalt in der Kanzlei RITTER GENT COLLEGEN in Han-
nover. Dem vorliegenden Beitrag, der ausschliefflich die personliche Meinung des Verfassers
wiedergibt, liegt seine Arbeit zur Erlangung des Grades eines ,Magister des Europarechts®
am Europa-Institut der Universitit des Saarlandes zugrunde. Fiir die hervorragende Betreu-

ung bedankt sich der Verfasser bei Prof. Dr. Jirgen Grunwald.

ZEuS 1/2016, DOI: 10.5771/1435-439X-2016-1-49

49


https://doi.org/10.5771/1435-439X-2016-1-49
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ulrich Seifert

(2) Zwischenergebnis
2. Wirkung der ,Braunbir“-Entscheidung fiir nationale Gerichte
3. Reichweite der ,,Braunbir“-Entscheidung

Umsetzung und Durchsetzung von Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konvention
in Deutschland

I. Auffassung des deutschen Gesetzgebers

II. Rechtsprechung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
bis zum Urteil ,,Luftreinhalteplan Darmstadt®

III. Meinungen in der Literatur bis zum Urteil ,,Luftreinhalteplan
Darmstadt”

IV. Urteil des Bundesverwaltungsgerichts ,,Luftreinhalteplan Darmstadt*

1. Sachverhalt des Urteils

2. Wesentliche Entscheidungsgriinde
a) Statthafte Klageart
b) Relevanz der ,Braunbir“-Entscheidung
c¢) Keine Klagebefugnis nach § 42 Abs. 2 Halbsatz 1 VwGO
d) Klagebefugnis nach §42 Abs. 2 Halbsatz 2 VwGO

3. Bewertung des Urteils
a) Rechtsgrundlage der Verbandsklagebefugnis
b) Klagebefugte Verbande
c¢) Reichweite des ,prokuratorischen” Klagerechts

4. Zwischenergebnis

Fazit und Ausblick

A. Einleitung

67
68
69

70
70

71

73
74
74
75
75
75
76
77
78
79
80
81
83
84

Das moderne Umweltrecht ist ein junges Rechtsgebiet, dessen Anfinge auf die 70er
Jahre des 20. Jahrhunderts zurtickgehen.! Bereits in den ersten Jahren zeigte sich, dass
es fiir einen wirksamen Umweltschutz eines Zugangs der Offentlichkeit zu relevanten
Informationen? und der Méglichkeit einer gerichtlichen Durchsetzung von Umwelt-
schutzregelungen bedarf. Vor diesem Hintergrund entstand in Deutschland die Dis-
kussion iiber eine umweltrechtliche Verbandsklage und mit ihr die Frage nach den

1 MefSerschmidt, Europiisches Umweltrecht, 2011, § 1, Rn. 66.
2 Vgl. Aktionsplan UN-Umweltkonferenz 1972 in Stockholm.
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Grenzen der deutschen Schutznormtheorie,® die sich bis heute eindrucksvoll durch
die deutsche Literatur und Rechtsprechung zieht.*

Die mafigeblichen Impulse fiir diese seit 40 Jahren andauernde Diskussion gingen
und gehen — jedenfalls in den letzten beiden Dekaden — insbesondere von der volker-
rechtlichen Ebene, namentlich der Aarhus-Konvention (AK) aus. Die Europiische
Kommission hatte die Umsetzung und Durchsetzung dieses gemischten Abkommens
— die Europiische Gemeinschaft® und ihre Mitgliedstaaten haben die Konvention
gleichermaflen gezeichnet — 2003 durch ein Gesetzespaket forciert.” Allerdings reiffen
die Diskussionen zwischen Kommission und Mitgliedstaaten® ebenso wie zwischen
Signatarstaaten der Konvention und dem Compliance Committee der Aarhus-Kon-
vention® tiber deren Umsetzung und Anwendung bis heute nicht ab.

Erst kiirzlich hat sich der Gerichtshof der Europaischen Union (EuGH) in einem
Vertragsverletzungsverfahren gegen die Bundesrepublik Deutschland!® mit der Um-
setzung der Vorgaben der europiischen Richtlinie (2003/35/EG)!! im deutschen Um-
welt-Rechtsbehelfsgesetz (UmwRG)!? auseinandergesetzt. Er hatte darin die Be-
schrinkung des Priifungsmafistabs beim Rechtsschutz Einzelner im deutschen
Verwaltungsprozessrecht auf eine Verletzung subjektiver Rechte gebilligt und der
Riige der Kommission insofern eine Absage erteilt. Diese Beschrinkung gilt indes
nicht fiir Klagen von anerkannten Umweltverbinden, wie der EuGH bereits in seiner
»Irianel“-Entscheidung!® im Jahr 2011 deutlich gemacht hatte.!

Standenbeidiesen Entscheidungen des EuGH stets die Umsetzung der unionsrecht-
lichen Vorgaben zum Rechtsschutz beider Verletzung UVP-pflichtiger Vorhabennach
Art. 9 Abs. 2 AK im Fokus, so hatte sich der Gerichtshof in seiner sogenannten ,,Braun-

3 Rehbinder/Burgbacher/Knieper, Birgerklage im Umweltschutz, 1972; Calliess, Die um-
weltrechtliche Verbandsklage nach der Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes — Ten-
denzen zu einer ,,Privatisierung des Gemeinwohls“ im Verwaltungsrecht?, NJW 2003, S. 97.

4 Vgl. Nachweis etwa bei Berkemann, Der slowakische Braunbir im deutschen Prozessrecht
— Eine Analyse von EuGHE 2011 1-1255, DVBI 2013, S. 1141£.

5 Am 25.6.1998 im Rahmen der Wirtschaftskommission fiir Europa der Vereinten Nationen

(UNECE) abgeschlossenes ,,Ubereinkommen iiber den Zugang zu Informationen, die Of-

fentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Um-

weltangelegenheiten®.

Seit dem 1.12.2009 ,,Europiische Union®.

Vgl. dazu: Dross, Die Access-Studie: Konsequenzen fiir den Richtlinienvorschlag zu Kla-

gerechten in Umweltangelegenhelten, ZUR 2004, S. 152.

8 Einen guten Uberblick bietet der sexplanatory consultation text zur offentlichen Konsul-
tation der Kommission ,,Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten — Moglichkeiten
der Verbesserung des Zugangs zu Gerichten auf Ebene der Mitgliedstaaten im Jahr 2013,
http://ec.europa.eu/environment/consultations/pdf/access.pdf (25.1.2016).

9 Bisher wurden von diesem nach Art. 15 AK vorgesehenen Ausschuss 47 Entscheidungen
getroffen, vgl. www.unece.org/index.php?id=35294 (25.1.2016).

10 EuGH, Rs. C-137/14, Kommission/Deutschland, EU:C:2015:760.

11 RL 2003/35/EG, ABI. L 156 v. 25.6.2003, S. 17.

12 BGBI. 2006 1, 2816.

13 EuGH, Rs. C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Dentschland, EU:C:2011:289.

14 Ruffert, Europa-, Verwaltungs- und Verwaltungsprozessrecht: Verbandsklage und Indivi-

dualrechtsschutz im EU-Umweltecht, JuS 2015, S. 1139.
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bir“-Entscheidung!® erstmals mit der bisher unbeachteten Bestimmung des Art. 9
Abs. 3 AK auseinandergesetzt. Diese Vorschrift, die bisher im Unionsrecht nicht um-
gesetzt wurde, eroffnet generell die Moglichkeit, die Einhaltung innerstaatlichen Um-
weltrechts durch Einzelpersonen wie Umweltverbinde tiberpriifen zu lassen.

Welche Vorgaben der EuGH in Bezug auf den Rechtsschutz nach dieser Bestim-
mung aufstellt, wie tragfihig seine Begriindung ist (D.) und wie das Bundesverwal-
tungsgericht (BVerwG) mit seinem Urteil vom 5. September 201316 versucht die Vor-
gaben ins deutsche Verwaltungsprozessrecht zu integrieren (E.), wird im Folgenden
niher untersucht. Nach wie vor kommt den beiden Judikaten aus 2011 und 2013 er-
hebliche Bedeutung zu, da sie die europidischen und nationalen Leitplanken zur um-
weltrechtlichen Verbandsklage und damit zu deren Integration ins Verwaltungspro-
zessrecht vorgeben. Der Ball liegt derzeit im Feld des deutschen bzw. europiischen
Gesetzgebers. Wie die aktuellen Diskussionen dazu auf deutscher und europiischer
Ebene verlaufen, darauf wird im letzten Abschnitt des Beitrags kurz eingegangen (F.).
Zunichst folgt zum besseren Verstindnis der Materie eine kurze Einfithrung zur
Aarhus-Konvention (B.) sowie zu deren Umsetzung in der Europaischen Union und
in Deutschland (C.).

B. Zugang zu Gerichten nach der Aarhus-Konvention

Am 30. Oktober 2001 trat das 1998 im dénischen Aarhus von der Wirtschaftskom-
mission fiir Europa der Vereinten Nationen (UNECE) ausgehandelte ,,Ubereinkom-
men iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entschei-
dungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten in
Kraft.!” Zu den Vertragsparteien gehoren auch die Europiische Gemeinschaft!® und
die Bundesrepublik Deutschland.!® Mit dem Ubereinkommen wurde im Bereich des
Umweltvolkerrechts Neuland betreten, da erstmals nicht nur Pflichten im Verhiltnis
zwischen den Vertragsstaaten, sondern vielmehr Individualrechte fiir die Burger be-
griindet wurden.?°

1. Ziele und Struktur der Konvention

Ziel der Aarhus-Konvention ist es, den Umwelt- und Gesundheitsschutz durch die
Stirkung der Rechte von Biirgern und Verbinden zu verbessern.?! Mit dem 22 Artikel

15 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125.

16 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12.

17 Mittlerweile sind 47 Parteien dem Abkommen beigetreten: https://treaties.un.org/Pages/View
Details.aspx?stc=TREATY&mtdsg_no=XXVII-13&chapter=27&lang=en#1 (25.1.2016).

18 Ratifikation am 17.2.2005 durch den Beschl. 2005/370/EG, ABI. L 124 v. 17.5.2005, S. 1.

19 Ratifikation am 15.1.2007, BGBI. 2006 11, 1251 ff.

20 Vgl. Scheyli, Aarhus-Konvention {iber Informationszugang, Offentlichkeitsbeteiligung und
Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten, ArchVR 2000, S. 227.

21 Vgl. Erwigungsgriinde 5 und 6 der AK; Schlacke, Uberindividueller Rechtsschutz, 2009,
S.233.
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und zwei Anhinge umfassenden Ubereinkommen sollen Transparenz, Akzeptanz
sowie Verwaltungs- und Vollzugskontrolle von Entscheidungsverfahren im Umwelt-
bereich verbessert werden.?? Die Elemente zur Erreichung dieser Ziele spiegeln sich
in den drei Regelungsbereichen des Ubereinkommens — auch als ,Siulen oder
»Pfeiler bezeichnet?® — wider: Zugang zu Informationen tiber die Umwelt (1. Saule),
Offentlichkeitsbeteiligung an bestimmten umweltbezogenen Verfahren (2. Siule) so-
wie Zugang von Birgern und Verbinden zu Gerichten in Umweltangelegenheiten
(3. Saule).*

Die Regelungen der ersten Siule (Art. 4 und 5 AK) riumen der Offentlichkeit, d.h.
Biirgern, juristischen Personen ebenso wie Vereinigungen einen Anspruch auf ,In-
formationen iiber die Umwelt“ gegeniiber den Behérden ein.?> Der Zugang ist nicht
an ein besonderes Interesse gekniipft, so dass es sich um einen Popularanspruch han-
delt.26

Die zweite Siule (Art. 6-8 AK) regelt die Beteiligungsrechte der Offentlichkeit an
bestimmten umweltbezogenen Plinen, Programmen, Politiken und normativen In-
strumenten.?” Hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang die zwingende Beteili-
gung der betroffenen Offentlichkeit nach Art. 6 Abs. 1a) AK an den Zulassungsver-
fahren zu den 22 in Anhang I aufgelisteten Projekten. Dazu zihlen in erster Linie
Industrieanlagen und Infrastrukturmafinahmen, vor deren Genehmigung eine Um-
weltvertraglichkeitspriifung durchzufiihren ist.?

Die dritte Sdule (Art. 9 AK) regelt schliefllich den Zugang zu Gerichten oder einer
auflergerichtlichen Streitschlichtungsstelle,” um eine wirksame Durchsetzung der
Rechte der ersten beiden Siulen zu gewihrleisten.’® Die Verhandlungen tiber diese
Regelungen hatten zwischen den Vertragsstaaten zu den grofiten Kontroversen ge-
fihrt,3! wie sich unter anderen an der von Deutschland bei der Unterzeichnung der
Konvention abgegebenen Protokollerklirung zeigt.>?

22 Vgl. Erwigungsgriinde 7 und 8 der AK; von Danwitz, Aarhus-Konvention: Umweltinfor-
mation, Offentlichkeitsbeteiligung, Zugang zu den Gerichten, NVwZ 2004, S. 273.

23 Schlacke, (Fn. 21),S. 235; Guter Uberblick auch zur Einordnung in das Umweltvolkerrecht
Scheyli, (Fn. 20), S. 217 ff.

24 Siche etwa Walter, Internationalisierung des deutschen und Europdischen Verwaltungsver-
fahrens- und Verwaltungsprozessrechts — am Beispiel der Aarhus-Konvention, EuR 2005,
S. 305; von Danwitz, (Fn. 22), S. 274.

25 Vgl. Art. 4 AK.

26 Vgl. von Danwitz, (Fn. 22), S. 275.

27 Knopp, Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz und Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, ZUR 2005,
S. 282; Radespiel, Die naturschutzrechtliche Verbandsklage, 1. Aufl. 2007, S. 379.

28 Vgl. Schlacke, (Fn. 21), S. 238 mit einer nicht erschopfenden Auflistung.

29 Art.9 AK lisst den Mitgliedstaaten das Wahlrecht, siehe ibid., S. 240.

30 Vgl. Berkemann, Die unionsrechtliche Umweltverbandsklage des EuGH — Der deutsche
Gesetzgeber ist belehrt ,,s0 nicht” und in Bedringnis, DVB1 2011, S. 1254.

31 Schlacke, (Fn.21), S.240; Zschiesche, Die Aarhus-Konvention — mehr Biirgerbeteiligung
durch umweltrechtliche Standards?, ZUR 2001, S. 181.

32 Vgl. https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=XXVII-13
&chapter=27&lang=en#EndDec (25.1.2016).
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II. Vorgaben zum Rechtsschutz

Art. 9 Abs. 4 AK verpflichtet die Vertragsstaaten zur Gewihrleistung eines effektiven
Rechtsschutzes, in dessen Rahmen Verfahren ,fair, gerecht, zligig und nicht iiberma-
Big teuer” sind. In konsequenter Fortsetzung der Siulenstruktur des Ubereinkom-
mens, regelt Art. 9 Abs. 1 AK die Uberpriifungsrechte bei Verletzung des Informati-
onszugangsrechts und Abs.2 die Uberpriifungsrechte bei Verletzung der
Offentlichkeitsbeteiligungsrechte.’> Art. 9 Abs. 3 AK sieht dariiber hinaus ein Uber-
prifungsverfahren bei Verletzung sonstiger innerstaatlicher Umweltvorschriften
durch Behorden oder Private vor. Diese Regelung, die im Fokus des vorliegenden
Beitrags steht, hat keinen direkten Bezug zu einer der beiden ersten Siulen, sondern
soll generell die Durchsetzung innerstaatlichen Umweltrechts verbessern.?*

C. Umsetzung der Aarhus-Konvention in der Europiischen Union
und in Deutschland

I. In der Europiischen Union

Die Europiische Gemeinschaft, die heutige Europiische Union, setzte bereits im
Vorfeld ihrer Ratifizierung der Aarhus-Konvention am 17. Februar 2005% die Rege-
lungen der ersten und zweiten sowie Teile der dritten Siule des Ubereinkommens
um.*® Diese ziigige Umsetzung durch die Gemeinschaft liegt vermutlich nicht nur
darin begriindet, dass sie als Signatar des Ubereinkommens zur Umsetzung der Be-
stimmungen verpflichtet war,3” sondern vielmehr auch darin, dass sie die volkerrecht-
lichen Vorgaben nutzen wollte, um so ziigig Regelungen zum Abbau der Defizite beim
Vollzug des europiischen Umweltrechts in den Mitgliedstaaten vorzuschlagen.’®
Durch die volkerrechtliche Verpflichtung zusitzlich legitimiert, konnte die Gemein-
schaft den Prozess voranbringen, den sie bereits 1993 mit der Griindung der Arbeits-
gruppe ,access to justice“ begonnen hatte.>

1. Umsetzung der 1. und 2. sowie Teile der 3. Sdule der Aarhus-Konvention

Die Regelungen der ersten Siule — Anspruch auf Zugang zu Umweltinformationen
einschliefllich prozessualer Durchsetzbarkeit — setzte die Gemeinschaft Anfang 2003

33 Vgl. Schlacke/Schrader/ Bunge, Informationsrechte, Offentlichkeitsbeteiligung und Rechts-
schutz im Umweltrecht: Aarhus-Handbuch, 2010, S. 419.

34 1Ibid., S.422.

35 Beschl. 2005/370/EG, (Fn. 18).

36 Vgl. etwa Dross, (Fn.7), S.152; Knopp, (Fn.27), S.282; Seifert, Ausweitung des Rechts-
schutzes im Umweltrecht — fehlerhaft durchgefiihrte UVP kann Aufhebungsanspruch be-
griinden, AbfallR 2014, S. 50.

37 Dross, (Fn.7),S.152.

38 Vgl ibid.

39 Ibid.
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mit der Richtlinie 2003/4/EG (sogenannte Umweltinformationsrichtlinie)*® um. We-
nige Monate spiter folgte die Richtlinie 2003/35/EG (sogenannte Offentlichkeitsbe-
teiligungsrichtlinie) zur Umsetzung der zweiten Saule zu den Beteiligungsrechten der
Offentlichkeit an bestimmten umweltbezogenen Plinen und Programmen. In dieser
Richtlinie enthalten ist die wortgleiche Anpassung von Art. 10a UVP-Richtlinie*! so-
wie Art. 15a IVU-Richtlinie,*? durch die Biirgern und Verbinden der Zugang zu Ge-
richten im Rahmen von UVP-pflichtigen Vorhaben und Genehmigungen von Indus-
trieanlagen eingerdumt wird.*> Damit implementierte die Gemeinschaft auch die
Vorgaben von Art. 9 Abs.2 AK ins Gemeinschaftsrecht. Nicht umgesetzt verblieb
danach nur noch Art. 9 Abs. 3 AK.

2. Umsetzung des verbleibenden Teils der 3. Siule der Aarhus-Konvention

Im Oktober 2003 legte die Kommission ein ,Paket” bestehend aus drei Gesetzge-
bungsvorschligen vor:** Einen Verordnungsvorschlag iiber die Anwendung der Be-
stimmungen der Aarhus-Konvention auf die Institutionen der Gemeinschaft,** einen
Vorschlag fiir einen Beschluss des Rates zur Ratifikation der Aarhus-Konvention*®
sowie einen Richtlinienvorschlag tiber den Zugang zu Gerichten in Umweltangele-
genheiten.*

Zur Erarbeitung des Vorschlags tiber den Zugang zu Gerichten in Umweltangele-
genheiten hatte die Kommission bereits im April 2002 den Konsultationsprozess mit
den ,interessierten Kreisen“ begonnen. Im Verlauf dieser Diskussion mit Mitglied-
staaten, Beitrittslindern, Nichtregierungsorganisationen, Industrieverbinden sowie
kommunalen und regionalen Verbanden erstellte die Generaldirektion Umwelt zwei
Arbeitspapiere, auf denen der Richtlinienvorschlag letztlich basierte.*®

Das Europdische Parlament stimmte Ende Mirz 2004 dem Richtlinienvorschlag der
Kommission in erster Lesung mit einigen Anderungen mehrheitlich zu.*> Im Rat
konnte indes keine Einigung erzielt werden. Das Gesetzgebungsverfahren wurde dort
seit Ende 2004 gut zehn Jahre lang blockiert,>® bevor die Europiische Kommission im

40 RL 2003/4/EG, ABL L 41 v. 14.2.2003, S. 26.

41 RL 85/337/EWG, ABL. L 175 v. 27.6.1985, S. 40.

42 RL 96/61/EG, ABIL. L 257 v.24.9.1996, S. 26.

43 Vgl. Schlacke, Aarhus-Konvention — Quo vadis?, ZUR 2004, S. 129; Seifert, (Fn. 36), S. 50.

44 Vgl. Pernice/Rodenhoff, Die Gemeinschaftskompetenz fiir eine Richtlinie iber den Zugang
zu Gerichten in Umweltangelegenheiten, 2004, S. 149; Schlacke, (Fn. 43), S. 1291.

45 KOM (2003) 622 endg.

46 KOM (2003) 625 endg.

47 KOM (2003) 624 endg.

48 Niheres zu den Arbeitspapieren und dem Prozess bei Dross, (Fn. 7), S. 152 ff.

49 Legislative Entschlieung des Europaischen Parlaments zu dem Vorschlag fiir eine Richt-
linie des Europaischen Parlaments und des Rates iiber den Zugang zu Gerichten in Um-
weltangelegenheiten, P5_TA(2004)0239.

50 Vgl. www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2003/
0246%28C0OD %29 (25.1.2016).
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Herbst 2013 die Riicknahme des Richtlinienvorschlags zur Umsetzung von Art. 9
Abs. 3 AK angekiindigt®! und im Mai 2014 vollzogen hat.>?

Vor dem Hintergrund der Aussagen in ihrer Mitteilung zu den Vorteilen aus den
Umweltmafinahmen der EU3 im Jahr 2012 und dem Ende 2013 veroffentlichten sieb-
ten Umweltaktionsprogramm?>* iberrascht dies nicht besonders, denn in beiden Pa-
pieren hatte sie europiische Vorschriften fiir einen Zugang zu nationalen Gerichten
fir alle Bereiche des Umweltrechts der Union angekiindigt.>® Da ihr Vorschlag zur
Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK jahrelang im Rat blockiert wurde und eine Ande-
rung der Haltung des Rates nicht in Sicht war, bietet die Riicknahme die Moglichkeit
in diesem Bereich einen neuen (zustimmungsfihigen) Vorschlag zu unterbreiten.>
Abgesehen davon bietet ein neuer Vorschlag der Kommission zudem die Méglichkeit,
die seither ergangene Rechtsprechung des EuGH, insbesondere die ,,Braunbar“-Ent-
scheidung,” die im Folgenden niher untersucht wird, entsprechend zu berticksichti-
gen.

Zur Vorbereitung eines neuen Vorschlags diirfte der Generaldirektion Umwelt der
Kommission zum einen der Ende 2013 vorgelegte Synthesebericht ,, Effective Justice?“
zur Umsetzung von Art.9 Abs.3 und 4 AK in den Mitgliedstaaten dienen.’® Zum
anderen diirften dabei die Ergebnisse einer 6ffentlichen Befragung der , interessierten
Kreise“>? zur Berlicksichtigung der Grundsitze der Subsidiaritit und Verhiltnisma-
Bigkeit im Rahmen eines neuen legislativen Vorschlags Beachtung finden.®® Welche
Ansitze sie untersucht hat — von business as usual bis hin zu einem neuen legislativen
Vorschlag — konnen dem im November 2013 veroffentlichten vorlaufigen Fahrplan
entnommen werden.®! Als Priferenz der Generaldirektion zeichnet sich danach ein
neuer legislativer Vorschlag ab.%2 Wann mit dessen Veréffentlichung zu rechnen ist,
lasst sich bisher nicht absehen.

51 COM (2013) 685 final, S. 9, Fn. 15 sowie im Anhang zur Mitteilung, S. 9, Fn. 35.

52 Riicknahme tiberholter Kommissionsvorschlige, Liste der zuriickgezogenen Vorschlige,
ABI. C 153 v.21.5.2014, S. 3.

53 COM (2012) 95 final.

54 Beschl. 1386/2013/EU, ABI. L 354 v. 28.12.2013, S. 171.

55 COM (2012) 95 final, S. 10; Beschl. 1386/2013/EU, ABI. L 354 v. 28.12.2013, S. 190.

56 Vgl. Krajewski/Rosslein, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der EU, 45. EL
August 2011, Art. 293 AEUV, Rn. 16.

57 Vgl. COM (2012) 95 final, S. 10, Fn. 20.

58 Darpd, Effective Justice? Synthesis report of the study on the Implementation of Articles 9.3
and 9.4 of the Aarhus Convention in the Member States of the European Union, 2013,
http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/synthesis % 20report%200n%20access %20to
%?20justice.pdf (25.1.2016).

59 Vgl. http://ec.europa.eu/environment/consultations/access_justice_en.htm (25.1.2016).

60 Vgl. Sauer, Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten im Umbruch?, ZUR 2014, S. 201.

61 Vgl. http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/planned_ia/docs/2013_env_013_access_
to_justice_en.pdf (25.1.2016).

62 Vgl.ibid., S.51.
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IL. In der Bundesrepublik Deutschland

In Deutschland sind bis dato nur die Umweltinformations-> und die Offentlichkeits-
beteiligungsrichtlinie®* ins nationale Rechtssystem iberfihrt worden. Gerichtszu-
gangsregelungen sind also beziiglich Art. 9 Abs. 1 und 2 AK geschaffen worden. Hin-
sichtlich Art. 9 Abs.3 AK ging der Gesetzgeber bei der Ratifikation der Aarhus-
Konvention davon aus, dass die Vorgaben ,bereits vollstindig durch bestehendes
europdisches und innerstaatliches Recht umgesetzt“% sind. Daher wurde bisher keine
eigenstindige Regelung zur Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK erlassen.

Diese Auffassung des Gesetzgebers hat sich offensichtlich geindert, wie den Aufe-
rungen von Vertretern des Bundesumweltministeriums auf der Tagung ,,Der Rechts-
schutz im Umweltrecht in der Praxis“ im Juli 2015 in Berlin entnommen werden
kann.®® Motiviert unter anderem durch die ,Braunbir“-Entscheidung des EuGH, das
Urteil des Bundesverwaltungsgerichts zum Luftreinbalteplan Darmstadt sowie den
Compliance-Beschluss V/9h der 5. Aarhus-Vertragsstaatenkonferenz vom 2. Juli
2014,%” werden im Umweltministerium nunmehr verschiedene Optionen der Umset-
zung untersucht. Unter Berticksichtigung der genannten Judikate sowie des Beschlus-
ses soll ein Gesetzesentwurf erarbeitet und — so die Zielsetzung — bis zum Oktober
2016 verabschiedet werden.®® Zur Vermeidung von Strafzahlungen vorgezogen und
bereits in Kraft getreten ist indes eine Anderung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes
zur Umsetzung der Vorgaben der ,,Altrip“-Entscheidung® des EuGH aus dem Jahr
2013.7% Die Anderungen betreffen insbesondere die Ubergangsvorschrift sowie die
Regelung zur gerichtlichen Uberpriifung und den Rechtsfolgen von Verfahrensfeh-
lern im Rahmen von UVP-Verfahren.”!

D. Die ,,Braunbir“-Entscheidung des EuGH

Am 22. Juni 2009 entschied der Oberste Gerichtshof der Slowakischen Republik
(Najuyssi sid Slovenskej republiky), dem EuGH drei Fragen zur Auslegung von

63 Auf Bundesebene fiir Bundesbehorden durch das ,,Gesetz zur Neugestaltung des Umwelt-
informationsgesetzes und zur Anderung der Rechtsgrundlagen fiir den Emissionshandel®
v.22.12.2004, BGBI. 2004 1, 3704 ff. sowie auf Landesebene fiir die Landesbehorden durch
die entsprechenden Landesumweltinformationsgesetze.

64 BGBI. 2006 1, 2816 ff.

65 BT-Drs. 16/2497, S. 46.

66 Vgl. Sangenstedt/Saner, Neues vom Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, Vortrag auf der Tagung
»Rechtsschutz im Umweltrecht in der Praxis“ des Unabhingigen Instituts fir Umweltfra-
gen e.V.am 9./10.7.2015 in Berlin.

67 Vgl. www.unece.org/fileadmin/D AM/env/pp/mop5/Documents/Post_session_docs/Decision
_excerpts_in_English/Decision_V_9h_on_compliance_by_Germany.pdf (25.1.2016).

68 Vgl. Sangenstedt/Saner, (Fn. 66).

69 EuGH, Rs. C-72/12, Gemeinde Altrip n.a., EU:C:2013:712.

70 BGBI. 2015 1, 2069.

71 BT-Drs. 18/5927,S. 11.
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Art. 9 Abs. 3 AK zur Vorabentscheidung gemify Art. 267 AEUV72 vorzulegen.”® Die
darauthin am 8. Mirz 2011 ergangene Entscheidung der Groflen Kammer des Ge-
richtshofs in der als C-240/09 gefiihrten Rechtssache traf in Literatur wie Rechtspre-
chung auf ein geteiltes Echo.”*

Dem Verfahren vor dem EuGH liegt der folgende Ausgangsrechtsstreit zu Grunde.

I. Sachverhalt des Ausgangsrechtsstreits

Die Lesoochrandrske zoskupenie VLK (im Folgenden: Klagerin), ein nach slowaki-
schem Recht gegriindeter Umweltschutzverein, wurde Anfang 2008 dariiber infor-
miert, dass von Jagdvereinigungen und anderen Personen Antrige zur Gewihrung
von Ausnahmen von den Schutzregelungen der slowakischen Vorschriften zur
Umsetzung der sogenannten Fauna-Flora-Habitatrichtlinie (FFH-Richtlinie)”
beim Umweltministerium der Slowakischen Republik, im Folgenden: Beklagter
(Ministerstvo Zivotného prostredia Slovenskej republiky) gestellt worden waren. Unter
anderem ging es um die Erlaubnis, Braunbiren, die zu den nach Art. 12 in Verbindung
mit Anhang IV FFH-Richtlinie streng geschiitzten Tierarten gehoren, zu jagen. Mit
Entscheidung vom April 2008 gab die Beklagte dem Antrag einer Jagdvereinigung
statt.”®

Vor diesem Hintergrund beantragte die Klagerin bei der Beklagten die Anerken-
nung ihrer Stellung als ,Beteiligte” an diesem sowie dhnlich gelagerten zukiinftigen
Verwaltungsverfahren nach dem slowakischen Verwaltungsgesetzbuch. Sie berief sich
dabei insbesondere auf eine Verletzung ihrer Rechte aus der Aarhus-Konvention,
wobei das Abkommen ihrer Ansicht nach unmittelbare Wirkung entfaltet.””

Bis zur Anderung des Gesetzes 543/2002 {iber den Schutz der Natur und Landschaft
(zdkon ¢ 543/2002 Z. z. o ochrane prirody a krajiny) Ende 2007 kam Vereinigungen,
wie der Klagerin, automatisch die Stellung einer ,,Beteiligten® an Verwaltungsverfah-
ren zu, die in ihren Titigkeitsbereich fallen.” Seit der Gesetzesinderung werden Um-
weltschutzvereinigungen nur noch als ,,betroffene Dritte“ eingestuft, so dass sie nicht
mehr selbst ein Verfahren zur Uberpriifung der Rechtmifigkeit von Entscheidungen
einleiten konnen, sondern sich dafiir eines sogenannten ,,6ffentlichen Anwalts“ be-
dienen miissen.”?

Der Beklagte lehnte den Antrag der Kligerin ab und wies auch den hiergegen von
der Kligerin eingelegten verwaltungsbehordlichen Rechtsbehelf zuriick. Darauthin
erhob die Kligerin gegen beide Entscheidungen Klage, unter anderen mit der Be-

72 ABIL C 115v.9.5.2008, S. 47 ff.

73 Vgl. EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125.

74 Siehe dazu Berkemann, (Fn. 4), S. 1141.

75 RL 92/43/EWG, ABL. L 206 v.22.7.1992, S. 7 {f.

76 Vgl. Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 22.

77 1Ibid., Rn.22f.

78 TIbid., Rn. 19.

79 Ibid., Rn. 20.
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griindung in ihren Rechten aus Art. 9 Abs.3 AK — dem eine unmittelbare Wirkung
zukomme - verletzt zu sein.?° Das regionale Gericht Bratislava (Krajsky sid v Bra-
tislave) wies die Klage ab. Erst die beim Obersten Gerichtshof von der Kligerin ein-
gelegten Rechtsmittel fithrten zur Aussetzung des Verfahrens und zur Vorlage von
drei Fragen an den EuGH.#!

II. Die Entscheidung des Gerichtshofs

Der EuGH priifte die ersten beiden Vorlagefragen zusammen. Mit diesen Fragen
wollte das vorlegende Gericht im Wesentlichen geklirt wissen, ob eine Umwelt-
schutzvereinigung eine Aktivlegitimation aus Art. 9 Abs.3 AK zur Anfechtung einer
Entscheidung im Anwendungsbereich der FFH-Richtlinie ableiten kann, sofern diese
Vorschrift als Teil des Gemeinschaftsrechts unmittelbar wirksam ist.®?

Nachdem der EuGH sowohl die Auslegungshobheit fiir die Aarhus-Konvention als
gemischt volkerrechtliches Abkommen bejahte als auch seine Zustindigkeit zur Aus-
legung von Art. 9 Abs.3 AK annahm, trotz dass es an einem Gemeinschaftsrechtsakt
zur Umsetzung der Vorschrift mangelt, widmete er sich der eigentlichen Vorlagefrage
nach der unmittelbaren Wirkung von Art. 9 Abs. 3 AK.

Er stellte dazu eingangs fest, dass nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs
die Vorschrift eines gemischten Abkommens dann unmittelbar wirksam ist, wenn sie
eine ,klare und prizise Verpflichtung enthilt, deren Erfiilllung und deren Wirkung
nicht vom Erlass eines weiteren Rechtsakts abhingen.3? Da die Ausiibung der Rechte
aus Art. 9 Abs. 3 AK nur den Mitgliedern der Offentlichkeit zustehe, die ,etwaige [im]
innerstaatlichen Recht festgelegte Kriterien erfullen®, hinge ihre Erfillung und Wir-
kung vom Erlass eines weiteren Rechtsaktes ab, so dass die Vorschrift nicht unmit-
telbar wirksam sei, urteilte der Gerichtshof.8*

An dieser Stelle — mit der negativen Beantwortung der Vorlagefragen — endete der
EuGH jedoch nicht mit seinen Ausfithrungen, sondern gab dem vorlegenden Gericht
Weisungen zur Auslegung des nationalen Prozessrechts im Einklang mit Unions- und
Konventionsrecht mit auf den Weg. Sie bilden den eigentlichen Kern der Entschei-
dung, was sich auch daran zeigt, dass sie sich im Tenor der Entscheidung wieder-
finden.> Demnach miusse der Oberste Slowakische Gerichtshof das nationale Ver-
fahrensrecht, in Bezug auf die Befugnis einer Umweltschutzorganisation, ein
verwaltungsbehordliches oder gerichtliches Uberpriifungsverfahren einzuleiten,

80 Ibid., Rn.21ff.

81 Ibid., Rn. 24 ff.

82 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 28.

83 Ibid., Rn. 44.

84 Vgl. ibid., Rn.45; so auch hilfsweise Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH,
Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2010:436, Rn. 83 ff.

85 So etwa auch Berkemann, (Fn. 30), S. 1256.
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»50 weit wie moglich im Einklang sowohl mit den Zielen von Art. 9 Abs. 3 des Uberein-
kommens von Aarhus als auch mit dem Ziel eines effektiven gerichtlichen Rechtsschutzes

fiir die durch das Unionsrecht verliehenen Rechte aus|...]legen®.%

Die dritte Vorlagefrage lieff der Gerichtshof unbeantwortet, da sie nur fir den Fall zu
beantworten war, dass Art. 9 Abs. 3 AK unmittelbar wirksam ist.8”

III. Bewertung und Einordnung der Entscheidung

Die Entscheidung ist besonders in der Literatur auf zahlreiche Kritik gestofien,?® die
in den wichtigsten Punkten im Folgenden dargestellt und bewertet wird. Gleichzeitig
wird das Judikat in den bestehenden Rechtsrahmen eingeordnet und die Frage geklart
werden, ob es von nationalen Gerichten tiberhaupt beachtet werden muss.

1. Uberschreitung der Kompetenz durch den EuGH

Zu Beginn seiner Entscheidung bewegt sich der Gerichtshof auf bekannten Pfaden.
Er stellt zunichst unter Verweis auf die Entscheidungen Haegeman®® und Kommis-
sion/Irland®® fest, dass die Vorschriften der Aarhus-Konvention durch die Unter-
zeichnung und spitere Genehmigung durch den Beschluss 2005/370/EG Bestandteil
der Gemeinschaftsrechtsordnung geworden sind. Da das Ubereinkommen aufgrund
der zwischen Mitgliedstaaten und Gemeinschaft geteilten Zustindigkeit im Umwelt-
bereich’! geschlossen wurde, widmet sich der EuGH im Sinne seiner Rechtsprechung

86 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 51.

87 Vgl. ibid., Rn.53.

88 Vgl. etwa Wegener, Die europiische Umweltverbandsklage, ZUR 2011, S. 366; Schink, Der
slowakische Braunbir und der deutsche Verwaltungsprozess, DOV 2012, S. 624 {; Jans,
Who is the referee?, Access to Justice in a Globalised Legal Order, Review of European
Administrative Law 2011, S. 93; Eliantonio, Case C-240/09, Lesoochranirske zoskupenie
VLK v Ministerstvo Zivotného prostredia Slovenskej republiky, Judgment of the Court
Justice (Grand Chamber) of 8 March 2011, nyr, and Case C-115/09, Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen eV v Bezirksregierung
Arnsberg (intervening party: Trianel Kohlekraftwerk Liinen GmbH & Co. KG), Judgment
of the Court of Justice (Fourth Chamber) of 12 May 2011, nyr, CMLR 2012, S.783{,;
Eckes, Special Issue — EU Law qua Global Governance Law, GLJ 2012, S. 1168; Klamert,
Dark Matter — Competence, Jurisdiction and ,the Area Largely Covered by EU Law*:
Comment on Lesoochrandrske, E.L.Rev. 2012, S. 340 ff.; Girditz, Verwaltungsgerichtlicher
Rechtsschutz im Umweltrecht, NVwZ 2014, S. 5; Eckardt, Nach dem Altrip-Urteil: Von
der Klagebefugnis zu Verfahrensfehlern, Abwigungsfehlern und Individualklage, NVwZ
2014, S. 396; Berkemann, (Fn. 30) S. 1256 {.; ders., Die Umweltverbandsklage nach dem Ur-
teil des EuGH vom 12. Mai 2011 — Die ,noch offenen® Fragen, NuR 2011, S. 784.

89 EuGH, Rs. 181/73, Haegeman, EU:C:1974:41, Rn. 2-6.

90 EuGH, Rs. C-459/03, Kommission/Irland, EU:C:2006:345, Rn. 82.

91 Nach Art.4 Abs. 2 lit. ¢) AEUV besitzt die Union fiir den Umweltbereich eine geteilte Zu-
standigkeit. Die Kompetenz zum Abschluss der Aarhus-Konvention ergibt sich aus dem

heutigen Art. 192 AEUV (frither Art. 175 EGV).
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in Dior u.a.%% sowie Merck Genéricos Produtos Farmacéuticos®® zunichst der Frage,
fir welche Teile die Gemeinschaft und fiir welche allein die Mitgliedstaaten verant-
wortlich sind.”*

a) Wer darf Art. 9 Abs. 3 AK auslegen — EuGH oder nationale Gerichte?

Wer konkret eine spezielle Vorschrift eines gemischten Abkommens auslegen darf
oder nicht, hat der Gerichtshof dadurch zu ermitteln, dass er untersucht, ob die frag-
liche Vorschrift in einen Bereich fillt, in dem die Gemeinschaft bereits eigene Rechts-
vorschriften erlassen hat oder nicht.” Sofern die Gemeinschaft also regulatorisch in
dem betreffenden Bereich titig geworden ist, ist die ausschlief}liche Auflenkompetenz
der Gemeinschaft zum Abschluss volkerrechtlicher Abkommen auf einem Gebiet, in
dem sie nach den Vertrigen nur eine geteilte Zustandigkeit besitzt, (wieder) kongruent
mit der geteilten innergemeinschaftliche Kompetenz, so dass der Gerichtshof fiir die
Auslegung zustindig ist.”® Wie weit der Kreis solcher Gemeinschaftsvorschriften zu
ziehenistund ob dazu auch auf Vorschriften abgestellt werden kann, die das materiell-
rechtliche Verhiltnis im Ausgangsrechtsstreit betreffen, dazu hatte sich der Gerichts-
hof bisher nicht geiufiert.””

Im vorliegenden ,,Braunbir“-Judikat bejaht der Gerichtshof letzteres, indem er auf
die dem Ausgangsverfahren zugrunde liegenden Vorschriften der FFH-Richtlinie Be-
zug nimmt.”® Offenbar ist thm bei diesem Ruckgriff auf nachgelagerte Vorschriften,
den die Generalanwiltin in thren Schlussantrigen ausdriicklich abgelehnt hatte, auch
nicht ganz wohl, so dass er zuvor den Kreis der in Betracht zu ziehenden Gemein-
schaftsvorschriften ausdehnt. Dazu verweist der EuGH auf die Entscheidung Kom-
mission/Frankreich,'® wonach er bereits fiir die Auslegung von Vorschriften eines
gemischten volkerrechtlichen Abkommens zustindig ist, wenn dies ,einen weitge-
hend vom Unionsrecht erfassten Bereich“!%! betrifft.

(1) Kritik an der Ausdehnung

Der EuGH iiberdehnt die Aussage der Entscheidung Kommission/Frankreich. In dem
Vertragsverletzungsverfahren ging es um die Frage, ob Frankreich durch die Einlei-
tung von Siiffwasser und anderen Stoffen in das mit dem Mittelmeer verbundene Salz-

92 EuGH, verb. Rs. C-300/98 und C-392/98, Dior u.a., EU:C:2000:688, Rn. 33.
93 EuGH, Rs. C-431/05, Merck Genéricos Produtos Farmacéuticos, EU:C:2007:496, Rn. 33.
94 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 31.
95 FEuGH, Rs. C-431/05, Merck Genéricos Produtos Farmacéuticos, EU:C:2007:496, Rn. 34;
EuGH, verb. Rs. C-300/98 und C-392/98, Dior u.a., EU:C:2000:688, Rn. 48.
96 So auch uiberzeugend Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesooch-
randrske zoskupenie VLK, EU:C:2010:436, Erklirung in Fn. 46 zu Rn. 58.
97 So auch ibid., Rn. 66 1.
98 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 37.
99 Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 67 ff.
100 EuGH, Rs. C-239/03, Kommission/Frankreich, EU:C:2004:598, Rn. 29-31.
101 Vgl. EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 36.
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wassermoor Etang de Berre gegen ein gemischtes Abkommen zum Schutz des Mit-
telmeers vor Verschmutzung verstoffen hatte.!? Da die Franzosische Regierung die
Zustindigkeit des Gerichtshofes mangels der Verletzung gemeinschaftsrechtlicher
Vorschriften bestritt, hatte der EuGH eingangs seiner Entscheidung zu untersuchen,
ob die verletzten Verpflichtungen tiberhaupt gemeinschaftsrechtlicher Art waren. Die
Gemeinschaft hatte zu diesem Zeitpunkt in drei Richtlinien umfassende Regelungen
zum Gewisserschutz erlassen, allerdings beschiftigte sich keine davon mit dem Schutz
der Meeresumwelt.!® Der Gerichtshof bejahte seine Zustindigkeit trotzdem und
zwar mit dem Argument, dass diese Vorschriften in einem gemischten Abkommen
enthalten sind, welches einen Bereich betrifft, ,,der weitgehend vom Gemeinschafts-
recht erfasst wird“.1%

Ubertrigt man diese Erkenntnis auf die ,Braunbir“-Entscheidung, so stellt sich die
Frage, auf welchen Bereich der EuGH konkret abgestellt hat. Sind es entweder in
Anlehnung an Art. 9 Abs. 3 AK umweltbezogene Bestimmungen des Gemeinschafts-
rechts oder vielmehr der Zugang zu Gerichten als verfahrensrechtlicher Aspekt der
Bezugspunkt des Gerichtshofs. Unabhingig davon, welcher Bezugspunkt gewihlt
wird, dirfte er den Rahmen der Entscheidung Kommission/Frankreich iberdeh-
nen.'% Stellt man auf den verfahrensrechtlichen Aspekt und damit auf das bestehende
Gemeinschaftsrecht zur Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK ab, so muss man feststellen,
dass die Verordnung (EG) Nr. 1367/2006 lediglich einen Anspruch auf Uberprii-
fungsverfahren gegeniiber den EU-Institutionen gewihrt.!% Im Ubrigen lisst der
EuGH in seiner Entscheidung im Gegensatz zur Generalanwiltin Sharpston,'% vollig
unerwihnt, dass die Kommission im Jahr 2003 einen Richtlinienvorschlag zur Um-
setzung von Art. 9 Abs. 3 AK in den Mitgliedstaaten unterbreitet hatte, der indes im
Rat blockiert und kiirzlich von der Kommission offiziell zuriickgezogen wurde.!%
Von einer mit der ,Kommission/Frankreich“-Entscheidung vergleichbaren Rege-
lungssystematik, die eher rein zufillig einen bestimmten Aspekt, nimlich hier den
Zugang zu Gerichten in den Mitgliedstaaten im Falle der Verletzung gemeinschafts-
rechtlicher Umweltvorschriften ungeregelt lasst, kann vorliegend daher keine Rede
sein.

Stellt man hingegen, und dies hat der EuGH in der ,,Braunbir“-Entscheidung of-
fensichtlich getan,'% als Bezugspunkt auf den materiell-rechtlichen Aspekt der um-

102 Vgl. EuGH, Rs. C-239/03, Kommission/Frankreich, EU:C:2004:598, Rn. 13 ff.

103 Ibid., Rn. 28.

104 Vgl. ibid., Rn. 31.

105 So auch Klamert, (Fn. 88), S. 348.

106 ODb man unter diesem Aspekt auch auf die erfolgte Umsetzung von Art. 9 Abs. 1 AK durch
die RL 2003/4/EG und von Art. 9 Abs.2 AK durch die RL 2003/35/EG abstellen konnte,
wie dies GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK,
EU:C:2010:436, Fn. 55 zu Rn. 76 tut, soll hier nicht weiter vertieft werden.

107 Vgl. ibid., Rn. 76 1.

108 Zu der umstrittenen Frage, ob die EG tiberhaupt die Kompetenz zum Erlass einer solchen
Richtlinie besitzt, siche Schwerdtfeger, Der deutsche Verwaltungsrechtsschutz unter dem
Einfluss der Aarhus-Konvention, 2010, S. 293 ff.

109 Vgl. EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 37;
Klamert, (Fn. 88), S. 348.
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weltbezogenen Bestimmungen ab, so diirfte die allein angefithrte FFH-Richtlinie
nicht geniigen. Denn damit wiirde man den Anwendungsbereich von Art. 9 Abs. 3
AK dergestalt fragmentieren, dass in Abhingigkeit vom materiellen Recht ein Klage-
recht zugestanden wird oder nicht. Dies widerspricht bereits dem Wortlaut von
Art. 9 Abs. 3 AK, der keine Differenzierung nach Bereichen oder etwa Umweltmedien

vornimmt.!1°

(2) Bewertung

Der Kritik von Klamert in der Literatur und der Generalanwiltin Sharpston in ihren
Schlussantrigen ist zu folgen.'!! Es ist nicht ersichtlich, wie der Gerichtshof allein mit
Verweis auf die FFH-Richtlinie den in der Entscheidung Kommission/Frankreich ge-
steckten Rahmen ausfiillen mochte. Dort konnte der EuGH auf ein umfassendes Re-
gelungswerk von Richtlinien zum Gewisserschutz verweisen, welches allein den As-
pekt des Schutzes der Meeresumwelt bisher nicht adressiert hatte. Das hat eine andere
Qualitdt als im vorliegenden Fall, in dem es der volkerrechtlichen Bestimmung des
Art. 9 Abs. 3 AK nach Wortlaut, Sinn und Zweck um die Durchsetzung der gesamten
— hier gemeinschaftsrechtlichen — Umweltschutzbestimmungen und eben nicht nur
um den Schutz von Fauna, Flora und Habitat entsprechend dem Anwendungsbereich
der FFH-Richtlinie geht.!?

Beachtlich scheint in diesem Zusammenhang aber auch die Kritik der Generalan-
waltin, die deutlich frither ansetzt und die Entscheidung Kommission/Frankreich fir
die Beantwortung der Frage der Gemeinschaftszustindigkeit im Falle eines gemisch-
ten Abkommens als generell ungeeignet ansieht. Denn die entscheidende Frage, wo-
nach sich die Zustindigkeit der Gemeinschaft konkret bemesse, bliebe danach of-
fen.!3 Dies mag auch erkliren, warum der EuGH gerade nicht an seine Ansitze aus

114

den Urteilen Hermes!'* und Dior u.a. ankniipft, die insofern deutlich strenger sind.

b) Aufgeteilte Zustindigkeiten zwischen Mitgliedstaaten und Gemeinschaft

Anlisslich der Genehmigung der Aarhus-Konvention hatte die Gemeinschaft in dem
Beschluss 2005/370/EG!!3 erklart, dass die Mitgliedstaaten fiir die Umsetzung der
Verpflichtungen aus Art. 9 Abs. 3 AK zustiandig sind, bis die Gemeinschaft Vorschrif-
ten hierzu auf mitgliedstaatlicher Ebene erlisst. Diese Erklirung hatte die General-

110 So Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 67 ff.

111 Vgl. Klamert, (Fn. 88), S. 348; Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09,
Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2010:436, Rn. 67 ff.

112 So wohlauch Berkemann, (Fn. 4),S. 1147; a.A. offenbar Frenz, Individuelle Klagebefugnis
zwischen Biirgerprotest und Umweltverbandsklage, DVBI 2012, S. 813.

113 Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 51 sowie die dazugehorige Fn. 41.

114 EuGH, Rs. C-53/96, Hermes International, EU:C:1998:292, Rn. 32.

115 Beschl. 2005/370/EG, ABL. L 124 v. 17.5.2005, S. 3.
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anwaltin zusammen mit dem gescheiterten Richtlinienvorschlag zur Umsetzung von
Art. 9 Abs. 3 AK dazu bewogen, eine Gemeinschaftszustindigkeit zu verneinen.!16

Der Gerichtshof hingegen setzt sich mit dieser Erklirung erst auseinander, nachdem
er bereits seine Zustindigkeit fiir die Auslegung von Art. 9 Abs. 3 AK angenommen
hatte. Trotz des eindeutigen Wortlauts der Erklirung geht der EuGH unter Verweis
auf die ,, Kommission/Frankreich“-Entscheidung, wonach die Gemeinschaft auch fir
einen weitgehend vom Gemeinschaftsrecht erfassten Bereich zustindig ist, dartiber
hinweg.!” Dazu hatte er zuvor auf die materiell-rechtlichen Vorschriften der FFH-
Richtlinie Bezug genommen, die dem Ausgangsrechtsstreit zugrunde liegen. Nun-
mehr rekurrierte der EuGH indes auf die Verordnung (EG) Nr. 1367/2006 und damit
auf Verfahrensvorschriften. Dass diese zwar die Verpflichtungen aus Art. 9 Abs. 3 AK
umsetzt, dabei jedoch nur die Gemeinschaftsorgane betrifft, iberwindet der EuGH
mit dem Hinweis auf seine Rechtsprechung in der Rechtssache Hermeés.!'® Danach
bestiinde ein Interesse an einer einheitlichen Auslegung, wenn eine Verfahrensvor-
schrift wie Art. 9 Abs. 3 AK sowohl auf Sachverhalte, die dem innerstaatlichen Recht,
als auch auf solche, die dem Gemeinschaftsrecht unterliegen, angewendet werden
konne.!1?

Die ,,Hermes“-Rechtsprechung des EuGH an sich hat ihre Berechtigung. Hier
wurde sie jedoch vom EuGH tberdehnt, um sich tiber die eindeutige Erklirung der
Gemeinschaft im Rahmen der Ratifizierung der Aarhus-Konvention hinwegzusetzen.
Welchen Wert diese Erklarung noch hat, wenn sich der EuGH dariiber einfach hin-
wegsetzt und sich damit quasi zum Gesetzgeber macht,!? steht auf einem anderen
Blatt. Jedenfalls hatte er sich damit den Weg geebnet, um tiber die Frage zu entschei-
den, ob Art. 9 Abs. 3 AK unmittelbare Wirkung hat oder nicht. Hierzu stellte er, wie
auch die Generalanwiltin — allerdings nur hilfsweise,'?! da sie eine Gemeinschaftszu-
standigkeit verneint hatte — sodann fest, dass ,,die Durchfiihrung und Wirkung [von
Art. 9 Abs. 3 AK] vom Erlass eines weiteren Rechtsakts“ abhingen und der Vorschrift
somit keine unmittelbare Wirkung zukommt.1??

¢) Obiter dictum oder logische Konsequenz der Entscheidung?

Hitte der Gerichtshof die ,,Braunbir“-Entscheidung damit beendet, wire sie wohl
kaum sonderlich in den Fokus von Literatur und Rechtsprechung gertickt. Sicherlich
wire die oben dargestellte Kritik gedufert worden, aber damit hitte es vermutlich sein

116 Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 77 {f.; als Zwischenergebnis ebenso Berkemann, (Fn. 4), S. 1139;
Eckes, (Fn. 88), S. 1168; Jans, (Fn. 88), S. 91.

117 Vgl. EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 38 {f.

118 EuGH, Rs. C-53/96, Hermes International, EU:C:1998:292, Rn. 32.

119 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 42.

120 Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 77; Eckes, (Fn. 88), S. 1168; Jans, (Fn. 88), S. 94.

121 Schlussantrige GAin Sharpston zu EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, EU:C:2010:436, Rn. 83 ff.

122 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 45.
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Bewenden gehabt.!?® Doch stattdessen gab die Grofle Kammer des EuGH dem vor-
legenden Obersten Gerichtshof der Slowakischen Republik fiir seine Entscheidung
einen Auslegungsauftrag mit auf den Weg, nimlich:

»das Verfahrensrecht in Bezug auf die Voraussetzungen, die fiir die Einleitung eines ver-
waltungsbehordlichen oder gerichtlichen Uberpriifungsverfahrens vorliegen miissen, so
weit wie moglich im Einklang sowohl mit den Zielen von Art. 9 Abs. 3 dieses Uberein-
kommens als auch mit dem Ziel eines effektiven gerichtlichen Rechtsschutzes fiir die
durch das Unionsrecht verliehenen Rechte auszulegen, um es einer Umweltschutzorga-
nisation wie dem Zoskupenie [Kligerin] zu ermoglichen, eine Entscheidung, die am Ende
eines Verwaltungsverfahrens ergangen ist, das moglicherweise im Widerspruch zum Um-
weltrecht der Union steht, vor einem Gericht anzufechten.“!2*

In dieser Aussage, die gleichzeitig Teil des Tenors der Entscheidung ist, tritt das von
der Groflen Kammer mit dieser Entscheidung verfolgte Ziel offen zu Tage, nimlich:
Dem Umweltverband die gerichtliche Anfechtung einer moglicherweise im Wider-
spruch zum europiischen Umweltrecht stehenden Verwaltungsentscheidung zu er-

moglichen. Der Gerichtshof verfolgt dabei, wie Berkemann zu Recht feststellt, die
These, dass

»das materielle Umweltrecht der Union [...] stets seinen prozessualen Zugang zu den na-
tionalen Gerichten und damit letztlich zum EuGH finden [...] [miisste].“1?®

Vor dem Hintergrund dieser Zielsetzung erklart sich letztendlich auch der schwer
zugingliche Aufbau der Entscheidung, der zuweilen geradezu unlogisch anmutet. Um
dem vorlegenden Gericht einen solchen Auslegungsauftrag erteilen zu konnen, be-
durfte es der FFH-Richtlinie quasi als ,, Transformationsvorschrift“. Denn dadurch
konnte die Verfahrenszugangsvorschrift des Art.9 Abs.3 AK - jedenfalls begrenzt
auf den Anwendungsbereich der FFH-Richtlinie — ins Unionsrecht inkorporiert und
damit als Bezugspunkt fir die Auslegung des nationalen Rechts dienen.!?¢ Die um-
stindliche Begriindung der Gemeinschaftszustindigkeit, zunichst aufgrund materi-
eller Vorschriften mittels der FFH-Richtlinie und dann erneut mit Verweis auf die

127 wire an-

gebotene einheitliche Auslegung volkerrechtlicher Verfahrensvorschrift,
dernfalls nimlich Gberfliissig gewesen. Vielmehr hitte der Gerichtshof allein auf letz-
teren Aspekt abstellen konnen, wenn er die FFH-Richtlinie nicht am Ende seiner

Entscheidung als ,, Transformationsvorschrift benétigt hitte.

(1) Uberdehnt der EuGH mit dem Auslegungsauftrag seine Kompetenz?

Der Vorwurf vieler Stimmen aus der Literatur ist einfach auf den Punkt gebracht: Erst
verneint der EuGH - zu Recht — die unmittelbare Wirkung von Art. 9 Abs. 3 AK, um
— dann durch die Hintertiir einer entsprechenden Auslegung des nationalen Verfah-

123 So auch Berkemann, (Fn. 30), S. 1256; ders., (Fn. 4), S. 11401.

124 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 52.
125 Berkemann, (Fn. 4), S. 1140; grds. ebenso bereits ders., (Fn. 30), S. 1257.

126 So Klamert, (Fn. 88), S. 349.

127 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 42.
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rensrechts — der Vorschrift doch noch zur Anwendung im nationalen Recht zu ver-
helfen. Das ist nicht akzeptabel.!28

Zunichst betont der Gerichtshof selbst, dass es keine Verfahrensregeln der Ge-
meinschaft zur gerichtlichen Riige von Verletzungen europiischen Umweltrechts,
konkret hier der FFH-Richtlinie, gibt, so dass der wirksame Schutz durch die Mit-
gliedstaaten zu gewahrleisten ist.!?? Er verweist dazu auf seine Rechtsprechung in der
Rechtssache Impact,!*® wonach die Mitgliedstaaten dazu verpflichtet sind, Gerichte
und Verfahrensmodalititen zum wirksamen Schutz der Rechte aus einer Richtlinie
festzulegen, auch wenn die fragliche Richtlinie dies nicht ausdricklich vor-
schreibt.’®! Dann allerdings, und das bringt den Gerichtshof wie Berkemann zutref-
fend festgestellt hat, ,,in auflerordentliche Nihe der Zirkularitat“,!3? verpflichtet der
Gerichtshof das vorlegende Gericht dazu, das nationale Verfahrensrecht im Sinne
eines effektiven Rechtsschutzes so weit wie moglich im Einklang mit den in Art. 9
Abs. 3 AK festgelegten Zielen auszulegen.!*3 Ungeachtet der fehlenden Umsetzung
von Art. 9 Abs.3 AK in das Gemeinschaftsrecht soll die Vorschrift nunmehr von den
nationalen Gerichten bei der Auslegung des einzelstaatlichen Verfahrensrechts be-
achtet werden. War der Hinweis an das vorlegende Gericht, einen wirksamen Rechts-
schutz zur Durchsetzung der aus der FFH-Richtlinie erwachsenden Rechte zu
gewahrleisten, noch nachvollziehbar und in der Rechtsprechung des EuGH veran-
kert,!** so scheinen die letzten Ausfithrungen ,,in der Luft [zu hingen]“.1%3

Trifft diese Aussage von Schink zu oder kann die FFH-Richtlinie quasi als ,, Trans-
formationsvorschrift“ die notige Erdung herstellen und damit auch der Zirkularitit
(zumindest etwas) entriicken? Kokott und Sobotta haben einen solchen Weg offen-
sichtlich in der Entscheidung der Groflen Kammer entdeckt und skizziert.!*¢ Der
EuGH hatdanach im letzten Abschnitt der Entscheidung quasi eine doppelte, nimlich
volker- und gemeinschaftsrechtskonforme Auslegung in einem Schritt vorgenommen.
Nach der stindigen Rechtsprechung des Gerichtshofs enthilt eine nicht-unmittelbar
anwendbare Bestimmung des Gemeinschaftsrechts doch die Verpflichtung, das in-
nerstaatliche Recht so weit wie moglich im Einklang mit den Zielen der Bestimmung
auszulegen.'’” Zwar ist Art. 9 Abs.3 AK nicht unmittelbar anwendbar, wie der Ge-
richtshof zuvor festgestellt hatte, allerdings handele es sich dabei auch nicht um eine
gemeinschafts-, sondern um eine volkerrechtliche Bestimmung, so dass die Ausle-
gungsregel nichtanwendbar sei. Da Art. 9 Abs. 3 AK als volkerrechtliche Bestimmung

128 Vgl. etwa Jans, (Fn.88), S.98; Eliantonio, (Fn. 88), S.784; Berkemann, (Fn.4), S.1141;
Schink, (Fn. 88), S. 625.

129 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 47.

130 EuGH, Rs. C-268/06, Impact, EU:C:2008:223.

131 Ibid., Rn.37ff.

132 Berkemann, (Fn. 30), S. 1256.

133 Vgl. EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 50.

134 Vgl. EuGH, Rs. C-268/06, Impact, EU:C:2008:223, Rn. 37 {f.

135 Schink, (Fn. 88), S. 625.

136 Kokott/Sobotta, Rechtsschutz im Umweltrecht — Weichenstellungen in der Rechtspre-
chung des Gerichtshofs der Europiischen Union, DVB1 2014, S. 135.

137 EuGH, Rs. C-237/07, Janecek, EU:C:2008:447, Rn. 36 m.w.N.
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eines von der Gemeinschaft genehmigten Vertrages im Rang jedoch héher stiinde als
das Sekundirrecht der EU, habe der Gerichtshof diese Auslegungsregel in seiner
Rechtsprechung darauf erstreckt, d.h. das Sekundarrecht im Einklang mit den Zielen
der volkerrechtlichen Bestimmung auszulegen.!?

Zusammenfassend wiirde dies also bedeuten, dass das vorlegende Gericht bei der
Anwendung des nationalen Verfahrensrechts die im Lichte der Ziele des Art.9
Abs. 3 AK ausgelegten Vorschriften der FFH-Richtlinie beachten miisste. Bezugs-
punkte bzw. ,, Transformationsvorschrift“ fiir diese volkerrechtskonforme Auslegung
wire somit die FFH-Richtlinie.!* Mag man dieser Interpretation soweit noch folgen,
so verliert sie jedenfalls in der abschliefenden Feststellung der Groflen Kammer des
EuGH die Bodenhaftung, denn dort ist keine Rede mehr von den durch die FFH-
Richtlinie verliechenen Rechten, sondern dem (gesamten) ,,Umweltrecht der Uni-
on“.1% Waren die Begriindungen des Gerichtshofs zuvor bereits gewagt, so hingt
dieser Teil der Entscheidung endgiiltig in der Luft und hat aus Sicht des Verfassers die
Qualitét eines rechtsschopferischen obiter dictums. Es liegt insofern die Vermutung
nahe, dass es dem EuGH!*! trotz seines kontriren Hinweises auf die ,,Unibet“-Ent-
scheidung,!*? nach der das Gemeinschaftsrecht nur ausnahmsweise die Schaffung eines
neuen eigenstindigen Rechtsbehelfes fiir den Fall verlangt, dass bisher die aus dem
Gemeinschaftsrecht erwachsenden Rechte iiberhaupt nicht durchgesetzt werden
konnten, fiir das EU-Umweltrecht letztlich genau darum geht.!*?

(2) Zwischenergebnis

War die Begriindung der Gemeinschaftszustindigkeit durch den Gerichtshof bereits
kritisch zu sehen,!** so kann der Tenor der Entscheidung durchaus als ein obiter
dictum mit rechtschopferischen Ziigen qualifiziert werden.!* Vor diesem Hinter-
grund stellt sich die Frage der Verbindlichkeit der Entscheidung fiir einzelstaatliche
Gerichte in der EU iiber das Vorlagegericht hinaus.

138 Vgl. EuGH, Rs. C-61/94, Kommission/Deutschland, EU:C:1996:313, Rn.52; Kokott/
Sobotta, (Fn. 136), S. 135 m.w.N.

139 Dies entspriche der Feststellung des Gerichtshofs in EuGH, Rs. C-431/05, Merck Genéri-
cos Produtos Farmacéuticos, EU:C:2007:496, Rn. 35, vorausgesetzt man sieht in der FFH-
Richtlinie eine teilweise Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK ins Unionsrecht.

140 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochranarske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 51 {.

141 Ibid., Rn.51.

142 EuGH, Rs. C-432/05, Unibet, EU:C:2007:163.

143 So auch Berkemann, (Fn. 4), S. 1147; Gérditz, (Fn. 88), S. 5; Schink, (Fn. 88), S. 626{.

144 Siehe unter D.II1.1.a) und b).

145 So auch Schink, (Fn.88), S.627; Eliantonio, (Fn. 88), S.783f.; Jans, (Fn.88), S.98; a.A.
Schlacke, Stirkung tiberindividuellen Rechtsschutzes zur Durchsetzung des Umweltrechts
- zugleich Anmerkungen zu EuGH, Urteil vom 8. Mirz 2011 — Rs. C-240/09, ZUR 2011,
S.315; Frenz, (Fn. 112), S. 813; Berkemann, (Fn. 88), S. 1142.
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2. Wirkung der ,Braunbir“-Entscheidung fiir nationale Gerichte

Bindend war die ,,Braunbir“-Entscheidung jedenfalls fiir das vorlegende Gericht so-
wie alle anderen damit befassten Instanzengerichte.'*® Sie durften davon nicht abwei-
chen und hitten bei Unklarheiten erneut den EuGH anrufen miissen.!'¥”

Was die Bindungswirkung auflerhalb des Ausgangsverfahrens betrifft, so ist bei
Vorlageurteilen zwischen solchen zu unterscheiden, in denen der Gerichtshof tiber
die Ungiiltigkeit von Unionsrecht entschieden hat und solchen, in denen er Unions-
recht lediglich ausgelegt hat.!*8 Erstere sind analog Art. 266 AEUV von den Unions-
organen verpflichtend umzusetzen. Gleiches gilt fiir die innerstaatlichen Behorden
und Gerichte.!*? Letztere sind als Auslegungsurteile gemifl Art. 267 Abs. 3 AEUV fiir
letztinstanzliche innerstaatliche Gerichte dahingehend bindend, dass sie fiir den Fall
einer abweichenden Entscheidung zur Vorlage an den Gerichtshof verpflichtet
sind.! Schon gar nicht diirften sie das Judikat eigenmichtig als ungiiltig erkliren und
unangewendet lassen.’® Ob eine solche Vorlagepflicht auch fiir unterinstanzliche
Gerichte besteht, mag mit Riicksicht auf Art.267 Abs.2 AEUV bezweifelt wer-
den,'? ungeachtet dessen ist jedenfalls eine mittelbare Bindungswirkung gegeben.!3
Nicht zuletzt hat auch das Bundesverfassungsgericht wiederholt gebilligt, dass der
EuGH Unionsrecht ,verbindlich“ auslegt.!>* Fiir eine mittelbare Bindung von Aus-
legungsurteilen fiir unterinstanzliche innerstaatliche Gerichte spricht im Ubrigen
auch, dass der EuGH bei Zweifeln an der Ubertragbarkeit des urspriinglichen Urteils
durch ein solches Gericht eine Vorlagepflicht annimmt.15

Somit ist festzuhalten, dass in Deutschland jedenfalls fiir das Bundesverwaltungs-
und Bundesverfassungsgericht die Pflicht besteht, die ,Braunbir“-Entscheidung zu
beachten, oder falls sie davon abweichen wollen, ein anhingiges Verfahren auszuset-
zen und ein Vorabentscheidungsersuchen an den EuGH zu richten.!® Fur die Ver-
waltungs- und Oberverwaltungsgerichte bietet es sich allerdings unter Berticksichti-
gung der obigen Erwigungen an, die Entscheidung ebenfalls nicht auler Acht zu

146 Vgl. EuGH, Rs. 29/68, Deuntsches Milchkontor, EU:C:1969:27, Rn. 3.

147 Vgl. EuGH, Rs. 69/85, Wiinsche Handelsgesellschaft, EU:C:1986:104, Rn. 15.

148 Wegener, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), AEUV/EUV, 4. Aufl. 2011, Art.267 AEUV,
Rn. 47 ff.

149 EuGH, verb. Rs. C-231/06 bis C-233/06, Jonkman u.a., EU:C:2007:373, Rn. 38 ff.

150 EuGH, Rs.283/81, C.I.L.F.I.T., EU:C:1982:335, Rn. 21.

151 Vgl. EuGH, Rs. C-366/10, Air Transport Association of America u.a., EU:C:2011:864,
Rn. 47.

152 Vgl. Wegener, (Fn. 148), Art. 267 AEUV, Rn. 49; Schink, (Fn. 88), S. 630.

153 EuGH, Rs. C-92/11, RWE Vertrieb, EU:C:2013:180, Rn. 58; EuGH, verb. Rs. C-10/97 bis
C-22/97, IN.CO.GE w.a., EU:C:1998:498, Rn. 23; EuGH, Rs. 61/79, Denkavit italiana,
EU:C:1980:100, Rn. 16.

154 BVerfG, Beschl. v. 8.4.1987, 2 BvR 687/85; BVerfG, Urt. v. 22.3.1995, 2 BvG 1/89; so auch
Berkemann, (Fn. 4), S. 1143.

155 Vgl. EuGH, Rs. C-151/02, Landeshauptstadt Kiel, EU:C:2003:437, Rn. 43 {f.

156 Uberblick hierzu in Wegener, (Fn. 148), Art. 267 AEUV, Rn. 26 ff.
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lassen oder allein mit dem Hinweis auf ihren rechtsschopferischen Charakter als un-
giltig abzulehnen.!”

3. Reichweite der ,,Braunbir“-Entscheidung

Die Reichweite der Entscheidung wird in der Literatur kontrovers diskutiert. Die
vertretenen Meinungen lassen sich im Wesentlichen in zwei Gruppen unterteilen:
Nach Ansicht der ersten Gruppe hat der EuGH durch seine Entscheidung allein die
prozessuale Durchsetzung bestehender verfahrensrechtlicher Mitwirkungsrechte
gestirkt.’® Die zweite Gruppe vertritt hingegen die Auffassung, dass aufgrund der
Entscheidung Umweltverbinden unabhingig vom Bestehen etwaiger Mitwirkungs-
rechte, wirksamer Rechtsschutz bei der Verletzung von auf Umweltschutzbestim-
mungen der EU beruhenden Vorschriften soweit wie moglich gewahrleistet werden
muss.!® Gegen die Auffassung der ersten Gruppe spricht, dass der EuGH in der Ent-
scheidung bestrebt ist, die bestehende Rechtsposition der Kligerin im Sinne einer
praktischen Wirksamkeit der europiischen Umweltvorschriften zu erweitern.'®® Den
Tenor, wonach das einzelstaatliche Verfahrensrecht soweit wie moglich unter Be-
rticksichtigung der Ziele von Art. 9 Abs. 3 AK und dem Ziel eines effektiven Rechts-
schutzes auszulegen sei, lediglich als Aufforderung zu verstehen, die prozessuale
Durchsetzung bestehender verfahrensrechtlicher Mitwirkungsrechte zu stirken,
diirfte daher zu kurz greifen.!!

Der Auffassung der zweiten Gruppe schliefit sich auch der Verfasser — trotz der
oben geduflerten Kritik — an. Die Frage der Reichweite ist essentiell fiir die Anwen-
dung der Entscheidung in der Praxis. Sie ist vor allem von der Frage zu trennen, ob
die Urteilgrinde des Gerichtshofs insgesamt als juristisch tragfihig erachtet wer-
den.!6? Relevant dafiir ist allein, ob die Entscheidung von der Verwaltungsgerichts-
barkeit zu beachten ist. Dies ist, wie oben festgestellt, der Fall. Jedenfalls diirfen das
Bundesverwaltungs- und Bundesverfassungsgericht in einschligigen Konstellationen
nicht allein mit Verweis auf die ,,rechtsschopferischen Ziige“ der Entscheidung deren
Anwendung ablehnen, ohne den EuGH erneut damit zu befassen. Welche Schlusse
das Bundesverwaltungsgericht aus der ,Braunbir“-Entscheidung gezogen hat, wird
im Folgenden eingehend anhand seines Urteils vom 5. September 2013 zum Luft-
reinhalteplan der Stadt Darmstadt beleuchtet.

157 Vgl. OVG Koblenz, Beschl. v.27.2.201 - Az. 8 B 10254/13, Rn. 11 ff.

158 Schink, (Fn.88), S. 627 {.; Gérditz, Die Resubjektivierung der Umweltverbandsklage zwi-
schen prozessualem Vorbehalt des Gesetzes und unionsrechtlicher Rechtsschutzeffektu-
ierung, EurUP 2014, S. 41 sicht gute Griinde fiir diese Ansicht.

159 Schlacke, (Fn.145), S.316; Berkemann, (Fn. 30), S. 1257; Seibert, Verbandsklagen im Um-
weltrecht — Aktueller Stand, Perspektiven und praktische Probleme, NVwZ 2013, S. 1042;
Klinger, Der slowakische Braunbar im Dickicht des deutschen Verwaltungsprozessrechts,
EurUP 2013, S. 99.

160 Vgl. Berkemann, (Fn.4), S. 11421.

161 Klinger, (Fn. 159), S.99; Berkemann, (Fn. 4), S. 1145; Schlacke, (Fn. 145), S.315; BVerwG,
Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 24.

162 Siehe die Kritik des Verfassers unter D.IIL.1.c)(2).
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E. Umsetzung und Durchsetzung von Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konvention
in Deutschland

I. Auffassung des deutschen Gesetzgebers

Der deutsche Gesetzgeber hatte anlisslich der Ratifikation der Aarhus-Konvention
im September 2006 die Auffassung vertreten, dass Art. 9 Abs.3 AK ,bereits vollstian-
dig durch [...] innerstaatliches Recht umgesetzt“13 ist. Diese Auffassung hat er offen-
sichtlich bis vor kurzem nicht gedndert, denn die Novellierung des Umwelt-Rechts-
behelfsgesetz im Jahr 2013 diente ausweislich der Gesetzesbegriindung lediglich der
Anpassung des Gesetzes an die Vorgaben der am 12. Mai 2011 ergangenen ,, Trianel“-
Entscheidung!'®* des EuGH.!% Eine Beriicksichtigung der zwei Monate zuvor vom
Gerichtshof gefillten ,,Braunbir“-Entscheidung wurde indes nicht erwogen.

Dass der Gesetzgeber diese ,gute Gelegenheit® hat verstreichen lassen,!¢¢ diirfte
riickblickend als vertane Chance bewertet werden, denn auf der 5. Sitzung der Ver-
tragsstaaten der Aarhus-Konvention vom 29. Juni bis 2. Juli 2014 in Maastricht wur-
den die Empfehlungen des Compliance Committee in dem seit 2008 anhingigen Ver-
fahren gegen die Bundesrepublik Deutschland verabschiedet.!®” Dabei ging es unter
anderem um die unzulingliche Umsetzung der Vorgaben des Art.9 Abs.3 AK ins
deutsche Verwaltungsprozessrecht.!®® In seinem am 2. Juli 2014 gefassten Be-
schluss V/9h kommen die Vertragsparteien zu dem Ergebnis, dass Deutschland die
Vorgaben des Art. 9 Abs.3 AK mangelhaft umsetzt und empfehlen legislative Maf3-
nahmen zur Behebung.1%®

In der Stellungnahme zum Entwurf der Empfehlungen des Compliance Committee
vom 11. November 2013'7° begriindete das Bundesumweltministerium die seiner An-
sicht nach hinreichende Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK vor allem mit dem Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts vom 5. September 2013,1”! welches im Folgenden noch
ausfithrlich untersucht wird. Demnach zeige das Urteil, dass die dem deutschen Ver-
waltungsprozessrechtimmanente Schutznormtheorie so ausgelegt werden konne, dass
Umweltschutzorganisationen auch ohne eine Verletzung in eigenen Rechten darzule-

163 BT-Drs. 16/2497, S. 46.

164 EuGH, Rs. C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, EU:C:2011:289.

165 BT-Drs. 17/10957, S. 1.

166 So Berkemann, (Fn.4),S. 1138.

167 Es handelt sich dabei um das Verfahren ACCC/C/2008/31 (Germany); Ausweislich der
Agenda v.7.5.2014, www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/compliance/CC-45/ece.
mp.pp.c.1.2014.6. ENG.adv_edited.pdf (25.1.2016), Pkt. II, Nr. 7, lit. a): ,adoption of its
findings and recommandations with regard to communications ACCC/C/2008/31 (Ger-
many)“.

168 Ubersicht zum gesamten Verfahren unter www.unece.org/env/pp/compliance/Compli-
ancecommittee/31TableGermany.html (25.1.2016).

169 gl www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/mop5/Documents/Post_session_docs/Deci
sion_excerpts_in_English/Decision_V_9h_on_compliance_by_Germany.pdf (25.1.2016).

170 Vgl. www.unece.org/env/pp/compliance/Compliancecommittee/31TableGermany.html
(25.1.2016).

171 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12.
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gen,die Verletzunginnerstaatlicher Umweltvorschriftenvor Gerichtriiggen kénnten.”?
Eine Anderung dieser Meinung zeichnete sich jiingst erstmals in den Auflerungen von
Vertretern des Bundesumweltministeriums im Rahmen der Tagung ,,Rechtsschutz im
Umweltrecht in der Praxis“ im Juli 2015 in Berlin ab. Danach arbeitet das Ministerium
derzeit an einer umfassenden Novellierung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes, um
insbesondere den Beschluss V/9h der Aarhus-Vertragsstaatenkonferenz vom 2. Juli
2014 sowie das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 5. September 2013 umzu-
setzen.!”?

II. Rechtsprechung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
bis zum Urteil ,Luftreinhalteplan Darmstadt®

Vor der ,Braunbir“-Entscheidung des EuGH im Mirz 2011 zur Anwendung des
Art. 9 Abs. 3 AK hat sich, soweit ersichtlich, kein deutsches Verwaltungsgericht mit
der Frage auseinandergesetzt, ob aus dieser Vorschrift eine Klagebefugnis von Ver-
banden im Falle der Verletzung objektiven Umweltrechts abgeleitet werden kann.

Als erstes Gericht in Deutschland hat das VG Wiesbaden im Oktober 2011 auf-
grund von Art. 9 Abs.3 AK sowie der ,,Braunbir“-Entscheidung eine Klagebefugnis
eines deutschlandweit titigen und nach § 3 UmwRG anerkannten Umweltschutzver-
bandes angenommen. Gegenstand der Klage gegen das Land Hessen war die Ande-
rung eines Luftreinhalteplans fiir die Stadt Wiesbaden.!”* Obwohl die Vorschriften
des Luftreinhalterechts nicht nach dem UmwRG von Verbanden gerligt werden kon-
nen,!”> sah das VG die Klage als altruistische Verbandsklage allein in Ansehung der
EuGH Entscheidungals zulissig an.1”¢ Knapp ein Jahr spiter bestitigte die 4. Kammer
des VG Wiesbaden die Einzelrichterentscheidung.!”” Wenige Monate darauf riumte
auch das VG Miinchen einer anerkannten Umweltschutzvereinigung eine Klagebe-
fugnis gegen den Luftreinhalteplan der Stadt Miinchen ein.!”8

Anfang des Jahres 2013 beschiftigte sich das VG Augsburg im einstweiligen Rechts-
schutz mit einem Antrag eines Umweltverbandes gegen die Ausnahme eines ortlichen
Landratsamts von Artenschutzbestimmungen fiir Bieber. Die Antragsbefugnis ergab
sich nach Auffassung des Gerichts ,unmittelbar aus Art. 9 Abs. 3 der Aarhus-Kon-

vention“.1”?

172 Vgl. Antwort Bundesrepublik Deutschland v. 6.12.2013, www.unece.org/fileadmin/
DAM/env/pp/compliance/C2008-31/correspondence/fr_ GER_06Dec2013/Draft_F
__R_ACC_CC_2008_31_Reply_Germany_-_Versendung_6_12_13.pdf (25.1.2016),
S.9f.

173 Vgl. Sangenstedt/Saner, (Fn. 66).

174 VG Wiesbaden, Urt. v. 10.10.2011 — Az. 4 K 757/11.W1(1), ZUR 2012, 113 ff.

175 Vgl. Klinger, (Fn. 159), S. 96.

176 VG Wiesbaden, Urt. v. 10.10.2011 — Az. 4 K 757/11.W1(1), ZUR 2012, 113 ff.

177 VG Wiesbaden, Urt. v. 16.8.2012 — Az. 4 K 165/12.W1. Das Urteil wurde mit Sprung-
revision zum BVerwG vom Beklagten angegriffen, vgl. BVerwG, Urt. v.5.9.2013 —
Az.7 C21.12.

178 VG Miinchen, Urt. v.9.10.2012 - Az. M 1 K 12.1046.

179 VG Augsburg, Beschl. v. 13.2.2013 - Az. Au 2 S 13.143, Rn. 20.
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Das erste obergerichtliche Judikat kam bereits Mitte 2012 vom 9. Senat des VGH
Kassel. In dem Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes ging es unter anderem um
raumordnungsrechtliche Belange unter Berticksichtigung des Schutzes gefihrdeter
Tierarten. Vor diesem Hintergrund sah der VGH in Ansehung der ,,Braunbir“-Ent-
scheidung, trotz fehlender subjektiver Rechtsposition nach dem Raumordnungsrecht,
die Antragsbefugnis als gegeben an.!8 Der 1. Senat des OVG Koblenz folgte dieser
Auffassung, ebenfalls im einstweiligen Rechtsschutz, in einem bergrechtlichen Ver-
fahren.!8!

Zu einer anderen Auffassung gelangte wenige Wochen spiter der 8. Senat des OVG
Koblenz. In dem vorliufigen Rechtsschutzverfahren zur Anfechtung einer Bauge-
nehmigung verneinte das Gericht eine auf Art. 9 Abs. 3 AK in Verbindung mit §42
Abs. 2 VwGO132 gestiitzte Antragsbefugnis. Weder komme Art. 9 Abs. 3 AK unmit-
telbare Wirkung zu, so dass es sich dabei nicht um eine anderweitige gesetzliche Be-
stimmung im Sinne von §42 Abs. 2 Halbsatz 1 VwGO handele, die eine subjektive
Rechtsverletzung fiir die Antragsbefugnis entbehrliche mache.!8’ Noch konne dem
Leitsatz der ,,Braunbir“-Entscheidung als obiter dictum mehr als ein ,, Appellcharak-
ter” dahingehend beigemessen werden, die bestehenden Auslegungsspielriume des
nationalen Prozessrechts soweit als moglich auszuschopfen.!3* Da der Gesetzgeber
aber mit der Novellierung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz im Jahr 2013 klar zum
Ausdruck gebracht habe, dass er Verbandsklagen nur in dem gesteckten Rahmen zu-
lassen will, wiirde die Bejahung der Antragsbefugnis diesen Willen des Gesetzgebers
verletzen und wire damit eine unzulissige Rechtsbeugung.'®® Mit dhnlichen Argu-
menten und dem Verweis auf den Beschluss des 8. Senats des OVG Koblenz, lehnte
auch das OVG Lineburg die Antragsbefugnis eines Umweltverbandes im Rahmen
eines Normenkontrolleilantrages ab.!8 Ebenfalls verneint worden ist eine Antrags-
befugnis vom 2. Senat des VGH Kassel, allerdings aufgrund der fehlenden Anerken-
nung der klagenden Umweltverbinde.!8”

180 VGH Kassel, Beschl. v. 14.5.2012 — Az. 9 B 1918/11, ZUR 2012, 438 ff.

181 OVG Koblenz, Beschl. v. 6.2.2013 — Az. 1 B 11266/12.0VG, ZUR 2013, 293 ff.
182 BGBI. 19911, 686 ff.

183 OVG Koblenz, Beschl. v.27.2.2013 — Az. 8 B 10254/13, ZUR 2013, 291 ff., Rn. 11.
184 Ibid., Rn. 13.

185 Ibid., Rn. 14f.

186 OVG Lﬁneburg, Beschl. v. 30.7.2013 — Az. 12 MN 300/12, ZUR 2013, 627 ff.

187 VGH Kassel, Beschl. v. 20.2.2013 — Az. 2 B 1716/12, Rn. 77 ff.
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III. Meinungen in der Literatur bis zum Urteil ,Luftreinhalteplan Darmstadt“

In der Literatur ist es umstritten, ob das deutsche Verwaltungsprozessrecht den An-
forderungen des Art.9 Abs.3 AK geniigt oder nicht.!88 Ahnlich wie in der Recht-
sprechung hat auch in der Literatur erst die ,Braunbar“-Entscheidung des EuGH die
Diskussion zur Umsetzung von Art. 9 Abs.3 AK ins bzw. die Auslegungsfihigkeit
des deutschen Verwaltungsprozessrechts — insbesondere der Klagebefugnis nach § 42
Abs. 2 VwGO - befliigelt.!8? Wihrend einige Autoren davon ausgehen, dass sich die
Entscheidung ohne ein Eingreifen des Gesetzgebers nicht ins deutsche Verwaltungs-
prozessrecht integrieren liefle,'”° sehen andere die Moglichkeit — jedenfalls vorerst —
dies im Wege der Auslegung zu bewerkstelligen.!”! Hinsichtlich der Auswirkungen
wird von den meisten Autoren zwischen Individual- und Verbandsklagen differen-
ziert. Richtigerweise werden von den meisten Autoren aus der EuGH-Entscheidung
nur Konsequenzen fiir die Klagebefugnis von Umweltschutzverbinden, nicht hinge-
gen pauschal fiir Klagen von Biirgern abgeleitet. Letztere miissen auch weiterhin die
(mogliche) Verletzung in einem subjektiv-offentlichen Recht nachweisen, um klage-
befugt zu sein.!%?

Welche Auffassung das Bundesverwaltungsgericht diesbeziiglich vertritt, wird im
Folgenden anhand des Urteils seines 7. Senats zum Luftreinbalteplan Darmstadt dar-
gestellt und bewertet. Dem Urteil liegt die Sprungrevision des Bundeslandes Hessen
gegen das Urteil des VG Wiesbaden hinsichtlich der Ausgestaltung des Luftreinhal-
teplans der Stadt Darmstadt zugrunde.!?

188 Zustimmend etwa Epiney, Zu den Anforderungen der Aarhus-Konvention an das euro-
piische Gemeinschaftsrecht, ZUR 2003, S. 179{.; von Danwitz, (Fn.22), S.279; Walter,
(Fn. 24), S. 332; wohl auch Schink, (Fn. 88), S. 627 ff.; Lau, Das Urteil des BVerwG vom
5.9.2013 oder vom Versuch, den ,slowakischen Braunbiren“ zu zihmen?, NVwZ 2014,
S. 640; a.A. Calliess, Integrierte Vorhabengenehmigung und Rechtsschutz im aktuellen
Entwurf des UGB I, ZUR 2008, S. 350; wohl auch Gellermann, Verbandsklagen im Um-
weltrecht — aktueller Stand, Perspektiven und praktische Probleme, DVBI 2013, S. 1342;
Berkemann, (Fn. 88), S. 787; ders., (Fn. 4), S. 1138; Schlacke, (Fn. 145), S. 315 f.; Radespiel,
Zur unmittelbaren Wirkung von Art. 9 Abs.3 der Aarhus-Konvention im Unionsrecht
sowie zur Auslegung dieser Norm im Sinne eines effektiven gerichtlichen Rechtsschutzes,
EurUP 2011, S. 240; Seibert, (Fn. 159), S. 1042 f.; Garditz, (Fn. 88), S. 6; nur unter der Pri-
misse einer entsprechenden Auslegung Klinger, (Fn. 159), S. 96 ff.

189 Vgl. Seibert, (Fn. 159), S. 1142.

190 Schink, (Fn.88), S.6291.; Girditz, (Fn. 88), S. 6; so auch im Ergebnis Seibert, (Fn. 159),
S. 1143; Schlacke, (Fn. 145), S. 316; Berkemann, (Fn. 4), S. 1147 1.

191 Klinger, (Fn. 159),S. 96 {f.; Klinger, Erweiterte Klagerechte im Umweltrecht, NVwZ 2013,
S.851f.

192 Vgl. etwa Schlacke, (Fn. 145), S. 316; im Ergebnis auch Seibert, (Fn. 159), S. 1142 {.; Berke-
mann, (Fn. 4), S. 1146 {.; Frenz, (Fn. 112), S. 813.

193 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12.
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IV. Urteil des Bundesverwaltungsgerichts ,Luftreinhalteplan Darmstadt
1. Sachverhalt des Urteils

Die Parteien streiten iiber die Anderung des Luftreinhalteplans der Stadt Darmstadt.
Seit 2005 besteht fiir den Ballungsraum des Rhein-Main-Gebietes ein Luftreinhalte-
plan, der auch Darmstadt umfasst. Im Jahr 2011 wurde der Teilplan fiir die Stadt fort-
geschrieben. Darin wurden lokale Mafinahmen zur Verringerung der Schadstoffkon-
zentrationen fir Feinstaub und Stickoxide (NO,) bis 2015 vorgesehen. Auflerdem
sollten die im Luftreinhalteplan aus dem Jahr 2005 enthaltenden Mafinahmen auf-
rechterhalten bleiben. Dadurch sollten die Grenzwerte fiir Feinstaub im Jahr 2015 im
gesamten Stadtgebiet eingehalten werden konnen, nicht jedoch die fur Stickstoff-
dioxid (NO,). Hier sollte lediglich eine deutliche Verringerung durch die fortschrei-
tenden Euronormen fiir den Schadstoffausstoff von Kraftfahrzeugen und die Verrin-
gerung des Verkehrsaufkommens im Stadtgebiet erzielt werden.!%*

Der Kliger, eine bundesweit titige, nach § 3 UmwRG anerkannte Umweltvereini-
gung, beantragte Anfang Januar 2012 eine Anderung des Luftreinhalteplans, da eine
Umweltzone trotz der prognostizierten Nichteinhaltung des Stickstoffdioxid-Grenz-
wertes nicht in Betracht gezogen wurde. Einen Monat spiter erhob er Klage beim
Verwaltungsgericht Wiesbaden.!®> Das Gericht gab der Klage am 16. August 2012
statt und verpflichtete den Beklagten, das Land Hessen, den fiir Darmstadt ,geltenden
Luftreinhalteplan so zu indern, dass dieser die erforderlichen Mafinahmen zur
schnellstmoglichen Einhaltung des tiber ein Kalenderjahr gemittelten Immissions-
grenzwertes fiir NO, in Hohe von 40 ug/m? im Stadtgebiet D. einhalt“.1%

Als Begrundung wies das VG unter anderem darauf hin, dass die Klage als altruis-
tische Verbandsklage unter Beachtung der ,,Braunbir“-Entscheidung des EuGH zu-
lassig sei, unabhingig davon, dass eine solche Klagebefugnis im Verwaltungsprozess-
recht noch nicht vorgesehen sei. Der Beklagte sei im Ubrigen nach § 47 Abs. 1 Bundes-
Immissionsschutzgesetz (BImSchG)!®” und §27 Abs.2 der 39. Verordnung zur
Durchfithrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchV)!?8 verpflichtet, alle
geeigneten und verhiltnismifligen Mafinahmen in einem Luftreinhalteplan festzule-
gen,um den Zeitraum der Uberschreitung von Grenzwerten moglichst kurz zu halten.
Damit die zwingenden, dem Gesundheitsschutz dienenden Grenzwerte eingehalten
werden, mussten alle geeigneten und verhiltnismifligen Mafinahmen zur Reduzierung
der NO,-Konzentration in Darmstadt ausgeschopft werden, wozu auch die Einfiih-
rung einer Umweltzone gehore. Die Klage sei daher auch begriindet.!”®

194 Tbid., Rn. 1£.

195 Tbid., Rn.3f.

196 VG Wiesbaden, Urt. v. 16.8.2012 — Az. 4 K 165/12.W1; Einzelheiten der Begriindung siehe
Urteil.

197 BGBI. 2013 1, 1274 1.

198 BGBI. 20101, 1065 ff.

199 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 4.
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Der Beklagte verfolgte mit der Sprungrevision zum Bundesverwaltungsgericht sei-
nen Klageabweisungsantrag weiter. Er erachtet die Klage als unzulissig, da es dem
Kliger an einer Klagebefugnis fehle, denn diese konne weder aus dem EuGH-Urteil
noch aus Art. 9 Abs. 3 AK abgeleitet werden. Dariiber hinaus sei die Klage auch un-
begriindet, denn dem Kliger stiinde kein Anspruch auf Anderung des Luftreinhalte-
plans zu. Damit wiirde der planerische Gestaltungsspielraum des Beklagten bzgl. der
einzelnen Mafinahmen zur Luftreinhalteplanung unzulissig verkiirzt werden. Im
Ubrigen sei eine Umweltzone eine ungeeignete Mafinahme zur Verringerung der
NO,-Belastung.?®

Der Vertreter des Bundesinteresses betont in seiner Stellungnahme den Freiraum,
den Art. 9 Abs.3 AK den Vertragsstaaten bei der Umsetzung einrdume, auch wenn
diese Auffassung umstritten sei. Gleichermafien sieht er eine Umsetzung der ,,Braun-
bir“-Entscheidung ins deutsche Verwaltungsprozessrecht mangels vorgesehener Off-
nung von §42 Abs.2 VwGO als unmdglich an. Eine Erweiterung der riigefahigen
subjektiv-offentlichen Rechte sei indes moglich. Dartiber hinaus regte er, ebenso wie
die Parteien, eine Vorlage zum EuGH an. Die Ausfithrungen des VG Wiesbaden zur
Begriindetheit der Klage werden von ihm jedoch unterstiitzt.?°!

2. Wesentliche Entscheidungsgriinde

Der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts hat die Sprungrevision des Beklagten als
zulissig, aber unbegriindet zuriickgewiesen.?%2

a) Statthafte Klageart

Als zutreffend bestatigt der Spruchkorper die Entscheidung des VG Wiesbaden, die
allgemeine Leistungsklage als statthaften Rechtsbehelf fiir den Anspruch auf Erlass
eines Luftreinhalteplans auszuwihlen. Im Ubrigen zihle die Klagebefugnis nach § 42
Abs. 2 VwGO - ungeachtet anderer Meinungen — zu den Sachurteilsvoraussetzungen
der allgemeinen Leistungsklage, denn andernfalls kime es zu Wertungswiderspriichen
gegentiber der Verpflichtungsklage, als besonderer Leistungsklage. Damit stelle sich
die Frage der Zulissigkeit einer Verbandsklage, unabhingig von der Rechtsnatur des
begehrten behordlichen Handels und dessen prozessualer Einordnung, denn das Vor-
liegen einer Klagebefugnis miisse in jedem Fall diskutiert werden.?%

b) Relevanz der , Braunbir“-Entscheidung

Nach Auffassung des 7. Senats hat das VG Wiesbaden die ,,Braunbar“-Entscheidung
des EuGH zu Recht auf den vorliegenden Sachverhalt angewandt, da sie als Teil des

200 Ibid., Rn.5ff.
201 Ibid., Rn. 12.
202 Ibid., Rn. 13.
203 Vgl. ibid., Rn. 18.
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Unionsrechts zwingend zu beachten sei. Die Grenzen zum ,,ausbrechenden Rechts-
akt“ und damit einen Verstof} gegen das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung
gemif} Art. 5 Abs. 1 Satz 1 EUV seien nicht iiberschritten.2% Im Ubrigen bestehe auch
eine Ubertragbarkeit der Auslegungsleitlinie der Entscheidung auf den vorliegenden
Fall, da die Luftreinhalteplanung nach §47 Abs. 1 BImSchG der Umsetzung eines
europiischen Rechtsaktes, nimlich der Richtlinie 2008/50/EG tiiber Luftqualitit und
saubere Luft fiir Europa (Luftqualitdtsrichtlinie),?% diene.?%

¢) Keine Klagebefugnis nach § 42 Abs. 2 Halbsatz 1 VwGO

Der Gerichtshof der Europiischen Union gibt nach Ansicht des Bundesverwaltungs-
gerichts den nationalen Gerichten mit der ,Braunbir“-Entscheidung auf,

»nach Mafigabe interpretationsfahiger Vorschriften des nationalen Rechts auch Umwelt-
verbinden einen méglichst weiten Zugang zu den Gerichten zu erméglichen, um so die
Durchsetzung des Umweltrechts der Union zu gewihrleisten®.2%

Dies konne indes nicht, wie vom VG Wiesbaden angenommen, tiber die Regelung des
§ 42 Abs. 2 Halbsatz 1 VwGO gewihrleistet werden. Denn dabei handele es sich nicht
um eine interpretationsfihige Vorschrift, sondern um eine Vorbehalts- bzw. Off-
nungsklausel vom Erfordernis einer subjektiven Rechtsverletzung, die durch den Ge-
setzgeber gefiillt werden miisse. Bestimmungen, die eine solche objektive Rechtskon-
trolle umweltrechtlicher Belange ermdglichen, seien die naturschutzrechtliche
Verbandsklage nach §64 Abs.1 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)?® und die
Verbandsklage nach dem Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz. Fir beide sei der Anwen-
dungsbereich vorliegend nicht er6ffnet.?%

Mangels einer planwidrigen Regelungsliicke — der Gesetzgeber hatte auch bei der
Novelle des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes im Jahr 2013 den Anwendungsbereich
nicht auf Art.9 Abs.3 AK erweitert — scheide eine analoge Anwendung ebenfalls
aus.?!9 Daran dndere sich auch dadurch nichts, dass ,,vieles dafiir spreche [...], dass die
vom Gesetzgeber bei der Ratifizierung der Aarhus-Konvention vertretene Rechtsan-
sicht zur fehlenden Notwendigkeit der Anpassung des innerstaatlichen Rechts unzu-
treffend“?!! sei. Aus den bisherigen Empfehlungen des Compliance Committee nach
Art. 15 AK zeichne sich deutlich ab, dass nach dem Wortlaut der Bestimmung des
Art. 9 Abs. 3 AK zwar keine Popularklage eingefithrt, Umweltverbanden jedoch die
Maéglichkeit der gerichtlichen Uberpriifung in Umweltbelangen eingeriumt werden
miusse. Hinsichtlich der Modalititen hitten die Vertragsstaaten jedoch einen Gestal-

204 Ibid., Rn. 19ff.

205 RL 2008/50/EG, ABL L 152 v.11.6.2008, S. 1.

206 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 — Az. 7 C 21.12, Rn. 23 1.
207 TIbid., Rn. 25.

208 BGBI.2009 I, 2542 ff.

209 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 — Az. 7 C 21.12, Rn. 26 ff.
210 Ibid., Rn. 301.

211 Ibid., Ra. 32.
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tungsspielraum. Lediglich eine Verbandsklage im Anwendungsbereich des Art.9
Abs. 2 AK vorzusehen, sei jedenfalls unzureichend. Die damit volkervertragsrechtlich
geschuldete Umsetzung durch den deutschen Gesetzgeber stehe indes einer planwid-
rigen Regelungsliicke nicht gleich, so dass eine Lésung im Wege der Analogie aus-
scheidet.?!? Dariiber hinaus fordere das Unionsrecht auch keine Auslegung contra
legem. Fiir eine richtlinienkonforme Rechtsfortbildung fehle es aufgrund des geschei-
terten Richtlinienvorschlags zur Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK?!? an einer hinrei-
chend bestimmten unionsrechtlichen Vorschrift.2!4

d) Klagebefugnis nach § 42 Abs. 2 Halbsatz 2 VawGO

Der Kliger ist nach Auffassung des 7. Senats jedoch nach §42 Abs.2 Halbsatz 2
VwGO klagebefugt, da er geltend machen kann, ,durch die Ablehnung der Aufstel-
lung eines Luftreinhalteplans, der den Anforderungen des §47 Abs. 1 BImSchG in
Verbindung mit §27 der 39. BImSchV geniigt, in seinen Rechten verletzt zu
sein“.?!> Dieses Recht stehe namlich nicht nur unmittelbar betroffenen natiirlichen
Personen, sondern auch gemify § 3 UmwRG anerkannten Umweltvereinigungen zu.

Mit §47 Abs. 1 BImSchG verfolge der Gesetzgeber den Schutz der menschlichen
Gesundheit und Umwelt vor schidlichen Auswirkungen von Luftschadstoffen wie in
Art. 1 Nr. 1 Luftqualititsrichtlinie vorgeschrieben. Eine Klagebefugnis fiir eine un-
mittelbar von Immissionsgrenzwertiiberschreitungen betroffene natiirliche Person
habe der EuGH in der ,Janecek“-Entscheidung?!® bereits 2008 mit Blick auf das
Schutzgut der menschlichen Gesundheit anerkannt.?!” Auf eine Verletzung dieses
Schutzgutes konne sich nach hergebrachtem Verstindnis indes keine juristische Per-
son berufen. Allein die Verletzung des Schutzgutes Umweltschutz zu riigen, scheitere
daran, dass dieses allein dem Allgemeininteresse diene und somit keine subjektive
Rechtsposition verleihe.?!$

Das Bundesverwaltungsgericht geht indes davon aus, dass das Unionsrecht eine
werweiternde Auslegung der aus dem Luftqualititsrecht folgenden subjektiven
Rechtspositionen“?!? verlangt. Denn in der ,Janecek“-Entscheidung riume der
EuGH auch einer juristischen Person, die durch den raumlichen Wirkungsbereich der
Immissionen betroffen sei, das Recht ein, etwa die Interessen der eigenen Mitarbeiter
und damit ein fremdes Interesse durchzusetzen. Im Sinne des unionsrechtlichen Ef-
fektivititsgebotes aus Art. 4 Abs.3 EUV gebiete sich somit eine ,,Ausdehnung des

212 Tbid., Rn. 33 ff.

213 KOM (2003) 624.

214 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 36.

215 Ibid., Rn. 38.

216 EuGH, Rs. C-237/07, Janecek, EU:C:2008:447, Rn. 42. Allerdings im Hinblick auf Akti-
onspline nach Art. 7 Abs. 3 der RL 92/62/EG, die in der Luftreinhalterichtlinie 2008 auf-
gegangen ist.

217 Vgl. BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 391f.

218 TIbid., Rn. 42.

219 Ibid., Rn. 43.
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Begriffs des subjektiven Rechts“??° zur rechtskonformen Auslegung der Klagebefug-
nis nach § 42 Abs. 2 Halbsatz 2 VwGO. Bestitigt werde diese Auffassung durch die
unionsrechtliche Tendenz, subjektive Rechte grofiziigiger zuzugestehen, um eine EU-
weite Durchsetzung des Unionsrechts zu gewihrleisten.??!

Nach Ansicht des 7. Senats gilt das nach §47 Abs. 1 BImSchG unmittelbar betrof-
fenen juristischen Personen zustehende Klagerecht auch fiir zugelassene Umweltver-
binde (§3 UmwRG), da nur so der vom EuGH in der ,Braunbir“-Entscheidung
geforderte ,Schutz der den Einzelnen aus dem Unionsrecht erwachsenden Rech-
te“?22 gewihrleistet werden kénne. Diese weite Auslegung gebiete auch Art. 23 Luft-
qualititsrichtlinie und Art. 9 Abs.3 AK sowie die einschligigen Empfehlungen des
Compliance Committee.??®

Schrankenlos misse dieses Recht indes nicht zugestanden werden, vielmehr konne
es auf die Umweltvereinigungen begrenzt werden, die zum Kreis der sogenannten
Jbetroffenen Offentlichkeit“ nach Art. 2 Nr. 5 AK zihlen. Dies schlie8t nichtstaatli-
che Organisationen ein, die sich fiir den Umweltschutz einsetzen und alle nach in-
nerstaatlichem Recht geltenden Voraussetzungen erfiillen. § 3 UmwRG regele zwar
ausdriicklich nur, welche Umweltverbinde nach dem UmwRG Rechtsbehelfe einle-
gen konnten, allerdings lasse sich daraus der allgemeine Wille des Gesetzgebers ab-
leiten, dass nur die danach anerkannten Umweltvereinigungen die Verletzung von
Umweltschutzvorschriften vor Gericht riigen diirften. Dies gelte auch im vorliegen-
den Fall, da keine Anhaltspunkte dafiir ersichtlich seien, dass bei der Verletzung von
Vorschriften des Luftqualitdtsrechts weitere Voraussetzungen erfiillt sein miissten.??

3. Bewertung des Urteils

Das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts trigt zur Klirung einer Reihe teilweise
kontrovers diskutierter Punkte bei. Vor dem Hintergrund der oben dargestellten un-
terschiedlichen Meinungen in Rechtsprechung und Literatur hinsichtlich der Wir-
kung der ,,Braunbir“-Entscheidung, stellt das Gericht fest, dass trotz der Kritik an
dem Judikat, die Grenzen zum ,ausbrechenden Rechtsakt“ nicht tiberschritten seien.
Die nationalen Gerichte miissten die Entscheidung daher bei der Rechtsfindung be-
achten.?? Auch konne die Reichweite des ,,Braunbir“-Judikats nicht darauf begrenzt
werden, bereits eingerdiumte Verfahrensrechte von Umweltverbinden prozessual zu
verstirken.??6 Damit hat sich der 7. Senat der tiberwiegenden Ansicht in der Literatur
zu diesem Diskussionspunkt angeschlossen.??” Schlief§lich bezieht das oberste deut-
sche Verwaltungsgericht auch in der Frage, ob Art. 9 Abs.3 AK die Einfiihrung einer

220 Ibid., Rn. 46.

221 Tbid., Rn.451.

222 EuGH, Rs. C-240/09, Lesoochrandrske zoskupenie VLK, EU:C:2011:125, Rn. 48.
223 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 — Az. 7 C 21.12, Rn. 47f.

224 Tbid., Rn. 491,

225 Vgl. ibid., Rn. 22.

226 Ibid., Rn. 24.

227 Siehe unter D.IIL3. zur Reichweite der ,Braunbar“-Entscheidung.
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umweltrechtlichen Verbandsklage erfordert, eindeutig Position: Es spricht sich dafiir
aus! Lediglich hinsichtlich der Voraussetzungen einer solchen Verbandsklage hitten
die Vertragsstaaten der Aarhus-Konvention einen Ausgestaltungsspielraum.??8

Gleichzeitig wirft das Urteil aber auch eine Reihe neuer Fragen auf. Der Klirung
einiger dieser Fragen zur Rechtsgrundlage, zum personellen Adressatenkreis sowie
zur Reichweite der vom Bundesverwaltungsgericht eingeriumten Klagebefugnis wird
im Folgenden nachgegangen.

a) Rechtsgrundlage der Verbandsklagebefugnis

Das Bundesverwaltungsgericht zieht als Rechtsgrundlage §42 Abs.2 Halbsatz 2
VwGO heran, indem es den personellen Anwendungsbereich dieser Regelung, die an
sich fir den Individualrechtsschutz konzipiert ist, erweitert. Einer Vorschrift zur Re-
gelung des iiberindividuellen Rechtsschutzes im Rahmen der Offnungsklausel des
§ 42 Abs. 2 Halbsatz 1 VwGO - soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist — erteilt
es damit jedoch keine Absage, sondern sieht vielmehr den Gesetzgeber in der Pflicht,
diese Moglichkeit zu nutzen.??’

Konsequent priift der 7. Senat anschlieflend, ob aus § 64 Abs.1 BNatSchG oder
§ 1 UmwRG, also spezialgesetzlichen Verbandsklageregelungen, die die Offnungs-
klausel ausfiillen, im Wege der Auslegung eine Klagebefugnis extrahiert werden kann.
Aufgrund des eindeutigen Anwendungsbereichs der Regelungen lehnt er dies indes
folgerichtig ab.?*® Eine Absage erteilt der Senat auch einer analogen Anwendung des
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes, da es an der dafiir erforderlichen Voraussetzung einer
planwidrigen Regelungsliicke mangele. Denn schliefflich habe der Gesetzgeber bei der
Novellierung des Gesetzes, welches Klagemoglichkeiten gegen Fehler bei UVP-
pilichtigen Vorhaben eroffnet und der Umsetzung von Art. 9 Abs. 2 AK dient, Anfang
2013 ausdriicklich an der Begrenzung des Anwendungsbereichs festgehalten. Im Ub-
rigen konne man auch deswegen zu keiner anderen Auffassung gelangen,

,weil vieles dafiir [...][spreche], dass die vom Gesetzgeber bei der Ratifizierung der
Aarhus-Konvention vertretene Rechtsansicht zur fehlenden Notwendigkeit der Anpas-
sung des innerstaatlichen Rechts unzutreffend [...][sei]“.?!

An dieser Stelle zeigt sich sehr deutlich die Kritik des Gerichts an die Adresse des
Gesetzgebers, den es in der Pflicht sieht, Art. 9 Abs. 3 AK (endlich) adiquat ins deut-
sche Verwaltungsprozessrecht zu implementieren.

228 Vgl. BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 35.
229 Vgl. ibid., Rn. 26.

230 Vgl. ibid., Rn. 28f.

231 Ibid., Rn.32.

ZEuS 1/2016 79



https://doi.org/10.5771/1435-439X-2016-1-49
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ulrich Seifert

b) Klagebefugte Verbinde

Einige Fragen werfen auch die Ausfihrungen des Bundesverwaltungsgerichts hin-
sichtlich der Anforderungen auf, die zukiinftig an nach § 42 Abs. 2 Halbsatz 2 VwGO
klagebefugte Verbinde zu stellen sind.?*? Das Gericht bleibt insofern eher vage und
spricht von

sunmittelbar betroffenen juristischen Personen, denen durch §47 BImSchG ein Klage-
recht eingerdumt ist [und zu denen] auch die nach §3 UmwRG anerkannten Umwelt-

verbinde [gehéren]“.233

Zwar liegt eine entsprechende Anwendung von §3 UmwRG zur Bestimmung des
Adressatenkreises von Art. 9 Abs.3 AK in Deutschland nahe, jedoch ist eine plan-
widrige Regelungsliicke als Voraussetzung der analogen Anwendung der Vorschrift
eher fraglich. Letztlich hatte der 7. Senat eingangs eine analoge Anwendung des Um-
welt-Rechtsbehelfsgesetzes zur Umsetzung der Vorgaben des EuGH aus der ,,Braun-
bar“-Entscheidung iiberzeugend verneint. An dieser Stelle ist das Urteil, wenn auch
logisch nachvollziehbar, dogmatisch nicht konsequent.?*

Auch stellt § 3 Abs. 1 UmwRG keine Anforderungen an die Organisationsform, so
dass auch Vereinigungen anerkannt werden konnen, die keine juristischen Personen
im Sinne des § 21 BGB?% sind.?3¢ Erforderlich ist nach § 3 UmwRG lediglich, dass die
Vereinigung iiber eine Satzung verfiigt, eine Eintragung als Verein wie sie § 21 BGB
vorsieht, ist jedoch nicht erforderlich. Mithin sind nach dem Umwelt-Rechtsbehelfs-
gesetz auch nicht rechtsfihige Vereinigungen klagebefugt, wihrend nach § 42 Abs. 2
VwGO nur rechtsfihige Kliger klagebefugt sind. Einiges spricht dafiir, dass der
7. Senat nicht tiber die Anforderungen des §3 UmwRG hinausgehen wollte, da er
—wie oben gezeigt — ohne Weiteres ,unmittelbar betroffene juristische Personen® mit
sanerkannten Umweltverbinden® gemifd § 3 UmwRG gleichgesetzt hat.?>” Allerdings
kam es in der vorliegenden Revisionsentscheidung auf diese Frage auch nicht an, da
es sich bei dem Klager um einen eingetragenen Verein, der nach § 3 UmwRG aner-
kannt ist, handelt.

Des Weiteren bleibt nach den Ausfithrungen des 7. Senats in dem Revisionsurteil
unklar, ob und inwieweit eine riumliche und sachliche Betroffenheit erforderlich ist.
Nach §2 Abs. 1 Nr.2 UmwRG ist der Rechtsbehelf eines anerkannten Umweltver-
bandes nur zuldssig, wenn er geltend macht, dass er durch die geriigte Entscheidung
oder deren Unterlassung in seinem in der Satzung festgelegten Aufgabenbereich ver-

232 Siehe dazu ausfihrlich Bunge, Zur Klagebefugnis anerkannter Umweltverbinde — Das
Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 5. September 2013, ZUR 2014, S. 5 ff.

233 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 47.

234 So auch Schlacke, Zur fortschreitenden Europiisierung des (Umwelt-)Rechtsschutzes —
Schutznormdoktrin und Verfahrensfehlerlehre erneut unter Anpassungsdruck, NVwZ
2014, S. 13; kritisch wohl auch Klinger, Das Rechtsschutzgebot des Art. 9 Abs. 3 Aarhus-
Konvention und seine Umsetzung in deutsches Recht, EurUP 2014, S. 180.

235 BGBIL. 2003 1, 738 ff.

236 Vgl. Schlacke, (Fn. 234), S.13.

237 So im Ergebnis auch Bunge, (Fn. 232), S. 6.
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letzt ist. Auf diese Vorschrift nimmt das Gericht indes keinen Bezug, sondern lasst es
scheinbar allein gentigen, dass es sich bei dem Kliger um einen nach §3 UmwRG
anerkannten Umweltverband handelt.238 Zwar erértert es einige Randnummern zuvor
die ,Betroffenheit” als vom EuGH in der ,Janecek“-Entscheidung ausgemachten
Ankniipfungspunkt fir eine subjektive, klagefahige Rechtsposition und als Ansatz
zur Ausdehnung des Begriffs des ,subjektiven Rechts“ im deutschen Verwaltungs-
recht,?? jedoch legt es die ,Betroffenheit” als eignes Kriterium in seinem Urteil of-
fensichtlich nicht zu Grunde.?®® Dieser Aspekt bedarf daher weiterer Klarung in der
Rechtsprechung. In Frage kidme insofern etwa eine analoge Anwendung von §2
Abs. 1 Nr.2 UmwRG.2" Auch im Rahmen einer Umsetzung von Art. 9 Abs.3 AK
ins innerstaatliche Recht miisste der Gesetzgeber diese Frage kliren.

¢) Reichweite des ,,prokuratorischen Klagerechts

Die spannendste und wichtigste Frage, die das Urteil des 7. Senats des Bundesverwal-
tungsgerichts zum Luftreinhalteplan Darmstadt aufwirft, ist die nach der Reichweite
des ,prokuratorischen® Klagerechts?*? fiir Verbinde. Billigt das Gericht den Um-
weltverbanden lediglich eine ,,schutznormakzessorische* Klagemoglichkeit zu, d.h.
die Klagebefugnis hingt davon ab, ob ein subjektiv-6ffentliches Recht eines Einzelnen
verletzt sein konnte, dessen Wahrnehmung sich der Verband zu eigen macht,?** oder
sind Umweltverbinde kiinftig berechtigt alle Rechtsverletzungen zu riigen, die auf
dem Umweltrecht der EU fufien.?*

Entscheidend fiir die Beantwortung dieser Frage ist die Auslegung des Satzes in
Randnummer 46 des Urteils:

»Die in dieser Weise vom Unionsrecht zugebilligte Rechtsmacht [d.h. die Befugnis, ein
fremdes Interesse zum eigenen Anliegen zu machen] ist in unionskonformer Auslegung

des § 42 Abs. 2 HS 2 VwGO im Interesse des aus Art. 4 Abs. 3 EUV folgenden Effekti-

vititsgebots als subjektives Recht anzuerkennen.“?*®

Diese Formulierung legt zunichst nahe, dass der 7. Senat durch eine erweiternde Aus-
legung Umweltverbinden eine treuhdnderische Wahrnehmung subjektiver Individu-
alrechte einriumen mochte.?#¢ Dies entsprache der ,schutznormakzessorischen® Kla-
gemoglichkeit, wie sie bis zum ,, Trianel“-Urteil des EuGH vom 12. Mai 2011 in § 2

238 Vgl. BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 47 {f.

239 Ibid., Rn. 44 ff.

240 So auch Bunge, (Fn.232),S. 61.

241 Vorschlag von ibid., S.7.

242 Vgl. zu dem Begriff BVerwG, Urt. v.5.9.2013 - Az. 7 C 21.12, Rn. 46.

243 Lau, (Fn.188), S. 6391.; Frenz, Notwendige Unterscheidung von Umweltverbands- und
Individualklage, UPR 2014, S. 3; Gellermann, (Fn. 188), S. 1342; differenzierter, aber in
diese Richtung Giérditz, (Fn. 158), S. 42 {f.

244 Schlacke, (Fn.234), S. 13; Bunge, (Fn. 232), S. 7 {.; Klinger, (Fn. 234), S. 181.

245 BVerwG, Urt. v.5.9.2013 — Az. 7 C 21.12, Rn. 46.

246 Soauch Lau, (Fn. 188), S. 6391.; Bunge, (Fn.232),S.7.
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Abs. 1 UmwRG festgeschrieben war,?*” allerdings mit der Besonderheit, dass der Be-
griff des ,subjektiven Rechts“ im Bereich der innerstaatlichen Vorschriften, die zur
Umsetzung von EU-Recht erlassenen wurden, nach Ansicht des 7. Senats weiter zu
verstehen ist als nach dem allgemeinen Verstindnis des § 42 Abs. 2 VwGO.248

Diese Interpretation des Urteils diirfte als zu eng abzulehnen sein.?*’ Vor allem vor
dem Hintergrund der ,, Trianel“-Entscheidung, in der der EuGH die damalige Reg-
lung des § 2 Abs. 1 UmwRG mit der Begriindung als unionsrechtswidrig erklirt hatte,
dass es nicht mit dem Effektivititsgrundsatz vereinbar sei, die Klagebefugnis von
Verbinden auf Rechtsvorschriften zu begrenzen, die dem Schutz des Einzelnen, nicht
aber der Allgemeinheit dienen.?>® Teile der Literatur sind daher der Ansicht, dass der
sprokuratorischen Rechtsstellung der Verbinde in den Fillen, in denen die Verbinde
die Einhaltung von EU-Umweltvorschriften riigen, selbst der Charakter eines sub-
jektiven Rechts zukommt bzw. ein solches jedenfalls entbehrlich macht.?! Sie be-
griinden dies unter anderem damit, dass nur so der ,Braunbir“-Entscheidung des
FuGH vollumfinglich Rechnung getragen wiirde. Im Ubrigen erklire dies auch, war-
um das Bundesverwaltungsgericht sich damit beschiftigt habe, inwiefern im konkre-
ten Fall eine Klagebefugnis fiir Umweltverbinde besteht. Denn dies wiére andernfalls
entbehrlich gewesen, da es sich bei dem Kliger um einen eingetragenen Verein und
damitum eine juristische Person gemif} § 21 BGB handelt. Somit hitte sich das Gericht
an dieser Stelle mit einem Verweis auf die ,,Janecek“-Entscheidung begniigen kon-
nen.?’? Auflerdem sei auch der Begriff ,,Prokura“ nicht wortlich dahingehend zu ver-
stehen, dass die Verbinde lediglich die Verletzung subjektiver Rechte des Einzelnen
als Sachwalter riigen konnen, sondern vielmehr im tibertragenen Sinne dergestalt, dass
sie prokuratorisch fiir die Umwelt Rechte der Allgemeinheit durchsetzen. Denn genau
dies sei Sinn und Zweck der Umweltverbandsklage.?>* Schliefllich — und dies ist nach
Ansicht des Verfassers das iberzeugendste Argument — bezieht sich der 7. Senat an
verschiedenen Stellen auf die Spruchpraxis des Compliance Committee zu Art.9
Abs. 3 AK?* und macht damit nicht nur die EuGH-Rechtsprechung zum Maflstab
seines Urteils, sondern ausdriicklich — trotz bisher unterbliebener Umsetzung in
Deutschland — auch die Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht.?>> Damit unvereinbar ist
jedoch die enge, schutznormakzessorische Interpretation der ,prokuratorischen

247 Vgl. Frenz, (Fn.243), S.1.

248 Vgl. BVerwG, Urt. v.5.9.2013 — Az. 7 C 21.12, Rn. 46.

249 Schlacke, (Fn.234), S. 13; Bunge, (Fn. 232), S. 7 {.; Klinger, (Fn. 234), S. 181.

250 EuGH, Rs. C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Dentschland, EU:C:2011:289,
Rn. 46.

251 Schlacke, (Fn.234), S.13; Bunge, (Fn.232), S.8; im Ergebnis genauso Klinger, (Fn. 234),
S.181f1.

252 Bunge, (Fn.232),S.8.

253 Vgl. Klinger, (Fn. 234), S. 181.

254 Vgl. etwa BVerwG, Urt. v.5.9.2013 — Az. 7 C 21.12, Rn. 48.

255 In diese Richtung auch Klinger, (Fn. 234), S. 181.
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Fortschritte beim Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten nach Art. 9 Abs. 3 Aarbus-Konvention?

Rechtsstellung®, wie sie von einem Teil der Literatur vertreten wird.?3¢ Sie ist daher
abzulehnen.

Dieser Interpretation des Urteils des Bundesverwaltungsgerichts kann auch nicht
entgegengehalten werden, dass Art. 9 Abs. 3 AK den Zugang zu einem ,,verwaltungs-
behordlichen oder gerichtlichen Verfahren® verlangt, somit ein derart weiter Rechts-
schutz iiberhaupt nicht gefordert sei. Denn allein ein verwaltungsbehordliches Uber-
prufungsverfahren geniigt nur dann, wenn Status und Unabhingigkeit der eines
Gerichts gleichkommen.?”

Im Ubrigen wird auch keinesfalls das Tor zu einer Popularklage im Umweltrecht
geoffnet, denn die Klagebefugnis ist — wie oben dargestellt — auf Umweltverbinde
beschrankt, die nach § 3 UmwRG anerkannt sind, d.h. deren behordlich anerkannter
und satzungsmifliger Zweck auf den Umweltschutz gerichtet ist.

4. Zwischenergebnis

Mit seinem Urteil hat das Bundesverwaltungsgericht im Rahmen seiner Moglichkeiten
als Organ der Justiz sowohl der ,,Braunbir“-Entscheidung des EuGH als auch un-
mittelbar der vélkerrechtlichen Vorschrift des Art. 9 Abs. 3 AK sowie seiner Ausle-
gung durch das Compliance Committee zur Durchsetzung verholfen. Dass der hierzu
vom 7. Senat beschrittene Weg tiber §42 Abs. 2 Halbsatz 2 VwGO fiihrt, der an sich
dem Individualrechtsschutz vorbehalten ist, ist bemerkenswert, da gerade der Ver-
bandsrechtsschutz dazu dienen sollte, ,,die Enge des Gerichtszugangs in einem System
der Verletztenklage“?®® zu tiberwinden. Allerdings sollte dieser Weg (zeitlich) be-
grenzt sein, da die Erweiterung der Rechtspositionen von Umweltverbinden Frei-
heitsrisiken fir die Betroffenen durch die Belastung mit Klagen mit sich bringen
kann.?>? Daher sollte hier baldméglichst der Gesetzgeber eine klare und verbindliche
Regelung schaffen.60

Ob vor dem Hintergrund der komplizierten und umstrittenen ,Braunbir“-Ent-
scheidung eine erneute Vorlage an den EuGH sinnvoll gewesen wire, mag genauso
wenig wie eine Befassung des Groflen Senats des Bundesverwaltungsgerichts mit der
Rechtssache Luftreinhalteplan Darmstadt bezweifelt werden,?®! allerdings hitte es
den langersehnten hochstrichterlichen Urteilsspruch zeitlich weiter verzogert und
damit den ,aufgestauten Druck® in der Rechtsprechung noch weiter ansteigen las-
sen.262

256 Laun, (Fn.188), S.6391.; Frenz, (Fn.243), S.3; Gellermann, (Fn. 188), S. 1342; differenzier-
ter, aber in diese Richtung Gérdirz, (Fn. 158), S. 42 {f.

257 Vgl. Klinger, (Fn.234), S. 181.

258 Girditz, (Fn. 158), S. 43.

259 1Ibid.; hierzu auch Frenz, (Fn. 243), S. 2.

260 Fast einhellige Forderung in der Literatur Klinger, (Fn. 234), S. 183 {.; Schlacke, (Fn. 234),
S.17; Bunge, (Fn. 232), S. 13; Frenz, (Fn. 243), S. 3; Sauer, (Fn. 60), S. 202.

261 So die Forderung von Lau, (Fn. 188), S. 640.

262 Vgl. Girditz, (Fn. 158), S. 41.
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Ulrich Seifert

F. Fazit und Ausblick

Die sehr deutlichen Signale sowohl vom Gerichtshof der Europiischen Union als auch
vom Bundesverwaltungsgericht sowie der Aarhus-Vertragsstaatenkonferenz hat der
Gesetzgeber zum Anlass genommen, um das Heft wieder in die Hand zu nehmen und
Art.9 Abs.3 AK im deutschen Verwaltungsrecht umzusetzen. Fiir die Umsetzung
der Vorgaben des Art. 9 Abs. 3 AK mdchte der Gesetzgeber offensichtlich nicht den
Weg iiber eine Offnung des Individualrechtschutzes nach §42 Abs.2 Halbsatz 2
VwGO wihlen, sondern vielmehr das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz unter Ausnut-
zung der Offnungsklausel des §42 Abs.2 Halbsatz 1 VwGO entsprechend erwei-
tern.?%?

Fir diesen Ansatz spricht, dass der Gesetzgeber diesen Weg bereits fiir die natur-
schutzrechtliche sowie zur Umsetzung der Verbandsklage nach Art. 9 Abs.2 AK be-
schritten hat und insofern auf Erfahrungen zuriickgreifen kann. Zu diesen Erfahrun-
gen zihlt unter anderem auch, dass eine Klageflut durch die Institutionalisierung einer
allgemeinen Verbandsklage, auf die Art. 9 Abs. 3 AK letztlich abzielt, nicht zu erwar-
ten sein diirfte, denn solche Verfahren sind zeit- und kostenintensiv. Vor allem aus
diesem Grund diirften die Umweltverbande von ihren Klagemoglichkeiten nach dem
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz bisher zurtickhaltend Gebrauch gemacht haben. Vor
diesem Hintergrund diirfte auch die hiufig beschworene Lihmung der deutschen
Verwaltungsgerichtsbarkeit durch eine Klageflut nicht zu erwarten sein.?** Abgesehen
davon, hat der Gesetzgeber die Moglichkeit, im Rahmen einer regulatorischen Losung
im Gegensatz zum Status quo der alleinigen Bewiltigung durch die Rechtsprechung,
die Kontrolldichte von Verbandsklagen anzupassen und so zur Entlastung der Ver-
waltungsgerichte beizutragen.?

Es ist zu begriiffen, dass der Gesetzgeber im Interesse der Rechtssicherheit endlich
titig wird, denn das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts zum Luftreinhalteplan
Darmstadt hat zwar einige dringende Fragen zum Verbandsrechtsschutz im Um-
weltrecht kliren konnen, gleichzeitig aber auch neue Fragen aufgeworfen. Auch ein
Zuwarten auf einen neuen Richtlinienvorschlag aus Briissel zur Umsetzung von
Art. 9 Abs. 3 AK wire nicht ratsam, da nicht absehbar ist, wann damit zu rechnen ist.
Abgesehen davon wiirden das Gesetzgebungsverfahren sowie die anschliefende Um-
setzungsfrist weitere Jahre kosten. Nicht zuletzt vor dem Hintergrund des Beschlusses
der 5. Aarhus-Vertragsstaatenkonferenz vom 2. Juli 2014, in dem der Bundesrepublik
die unzureichende Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 AK ins deutsche Verwaltungsrecht
bescheinigt wurde, mochte der deutsche Gesetzgeber nunmehr offensichtlich den
slowakischen Braunbiren ,einfangen®, der seit 2011 in der deutschen verwaltungs-
rechtlichen Literatur und Rechtsprechung sein ,,Unwesen® treibt.

263 Sangenstedt/Saner, (Fn. 66).
264 Vgl. Seibert, (Fn. 159), S. 1048 {.
265 Siche etwa Schlacke, (Fn. 234),S.17.
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