Bayerischer Landtag

10. Wahiperiode

Drucksache 10 /2651

Gesetzentwurf
der Staatsregierung

Fiinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Frei-
staates Bayern

A} Problem

Der Schutz der Umwelt ist eine der vordringlichsten Auf-
gaben unserer Zeit. Die Verantwortung gegeniber kom-
menden Generationen gebietet es, die natirlichen Le-
bensgrundlagen, auf die der Mensch angewiesen ist, vor
nachhaltigen Stdérungen und Schaden zu bewahren.
Hierzu muB auch die staatliche Gemeinschaft einen we-
sentlichen Beitrag leisten.

Die Erhattung der natiirlichen Lebensgrundlagen als sol-
che stelite in der Mitte dieses Jahrhunderts noch keine
zentrale Herausforderung dar; sie wurde deshalb weder in
die Bayerische Verfassung noch in das Grundgesetz um-
fassend als Aufgabe der staatlichen Gemeinschaft auf-
genommen. Fur die Gegenwart und Zukunft steht dagegen
fest, daf diese Aufgabe auch den Staat, die Gemeinden
und die dbrigen Korperschaften des dffentlichen Rechts
auf Dauer beschaftigen muB, ohne daB damit die Ver-
antwortung jedes einzelnen und der Gesellschaft fur die
Umwelt geschmalert werden soll.

B) Lésung

Der Schutz der Umwelt wird als Auftrag an die Organe des
Staates und der Obrigen Hoheitstrager in die Verfassung
aufgenommen. Gegenuber anderen bereits bisher mit
Verfassungsrang ausgestatteten Aufgaben der staatlichen
Gemeinschaft wird ihm damit das gebuhrende Gewicht
verliehen.

Hierzu sind aufgrund des Aufbaus der Bayerischen Ver-
fassung Erganzungen an zwei Stellen ihres Wortlauts an-
gezeigt:

— In der Staatsfundamentalnorm des Art.3 der Verfas-
sung wird der Schutz der naturlichen Lebensgrundla-
gen als neue Staatszielbestimmung den dort aufge-
fohrten Staatsgrundsatzen zur Seite gestellt.

— Im Dritten Hauptteil werden die hieraus folgenden
Aufgaben im einzelnen entfaltet; hierzu bietet sich eine
Ergdnzung des Art. 141 der Verfassung an,

Neben der Verantwortung der staatlichen Gemeinschaft
fir den Umweltschutz kommt dem umweltbewuten Ver-
haiten jedes einzelnen Bargers entscheidende Bedeutung
zu. Zur Bildung des hierzu erforderlichen Umweltbe-
wufltseins sind nicht zuletzt die Schulen aufgerufen. Um
das Gewicht dieser Aufgabe zu unterstreichen, wird das
VerantwortungsbewuBtsein fur Natur und Umwelt unter
die obersten Bildungsziele des Art. 131 Abs. 2 der Verfas-
sung aufgenommen.

C) Aiternative
Keine.
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D) Kosten

Staat, Gemeinden und die Gbrigen Korperschaften des
offentlichen Rechts haben schon bisher autgrund ihrer
Verantwortung fiir das Gemeinwohl! erhebiiche finanzielle
Aufwendungen zum Schutz der Umwelt erbracht. Durch
die Aufnahme in die Verfassung wird dieser Verantwor-
tung Verfassungsrang und damit der gebotene Nachdruck
verliehen.
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Gesetzentwurf

Fiinftes Geselz zur Anderung der Verfassung des Frei-
staates Bayern

Art. 1

Die Verfassung des Freistaates Bayern vom 02. Dezember
1946 (BayBS | 5.3}, zuletzt geandert durch Gesetz vom 19.
Juli 1973 {GVBI 5. 389), wird wie folgt gedndert:

1. Dem Art. 3 wird folgender Absatz 2 angeflgt:

(2} Der Staat schitzt die natirlichen Lebensgrundla-
gen und die kulturelle Uberlieferung.”

2. Im Dritten Hauptteil erhdlt die Uberschrift des 2. Ab-
schnitts folgende Fassung:

2. Abschnitt
Bildung und Schule,
Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen
und der kulturellen Uberlieferung”

3. Art. 131 Abs. 2 erhalt folgende Fassung:

.(2} Oberste Bildungsziele sind Ehrfurcht vor Gott,
Achtung vor religidser Uberzeugung und vor der Wirde
des Menschen, Selbstheherrschung, Verantwortungs-
gefuhl und Verantwortungsfreudigkeit, Hilfsbereitschaft,
Aufgeschlossenheit fur alles Wahre, Gute und Schéne
und VerantwortungsbewuBtsein flr Natur und Umwelt.”

4. Art. 141 Abs. 1 und 2 erhalten folgende Fassung:

«(1} Staat, Gemeinden und Kdorperschaften des offent-
lichen Rechts haben die Aufgabe,

die Denkmaler der Kunst, der Geschichte und der
Natur sowie die Landschaft zu schiitzen und zu
pflegen,

herabgewlrdigte Denkmaler der Kunst und der Ge-
schichte méglichst ihrer fritheren Bestimmung wie-
der zuzufihren,

die Abwanderung deutschen Kunstbesitzes ins Aus-
land zu verhiaten.

(2} Staat. Gemeinden und Kdrperschaften des offentli-
chen Rechts haben im besonderen die Aufgabe,

Boden, Wasser und Luft als natirliche Lebens-
grundlagen zu schutzen,

die Leistungsfahigkeit des Naturhaushalts zu erhal-
ten und zu verbessern,

den Wald wegen seiner besonderen Bedeutung fur
den Naturhaushalt als wesentlichen Teil der natir-
lichen Lebensgrundiagen zu schitzen und zu pfle-
gen,

kennzeichnende Orts- und Landschaftsbilder und die
heimischen Tier- und Pflanzenarten zu schonen und
Zd erhatten.”

Art. 2

Dieses Gesetz tritt am 01. Juli 1984 in Kraft.

30. 01. 84

Begriindung
zum Entwurt eines Fiinften Gesetzes zur Anderung der
Verfassung des Freistaates Bayern

Weder die Bayerische Verfassung noch das Grundgesetz er-
wahnen bisher den Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen
ausdrucklich. In Art. 141 der Verfassung sind lediglich einzelne
Elemente, wie der Schutz der Naturdenkmaler und der Landschaft
und die Erhaltung des Waldes angesprochen.

In der Bundesrepublik Deutschland wird daher seit Jahren die
Verankerung des Umweltschutzes in der Vertassung diskutiert
und gefordert. Der Rat von Sachverstandigen fur Umweltfragen
farderte zunédchst in seinem Umweltgutachten 1974 die Aufnahme
eines Umweltgrundrechts in das Grundgesetz.

Die weiteren politischen und rechtlichen Erdrterungen machten
jedoch klar, daB mit der Einflhrung eines Umweltgrundrechts
weit mehr Nachteile als Vorteile verbunden waren. Ein einklag-
bares Recht auf Schutz der Umwelt 1463t sich nur schwer in das
herkammliche Verstindnis der Grundrechte als Abwehrrechte
gegen den Staat einordnen, weil es hier im wesentlichen nicht um
die Abwehr staatlicher Eingritfe, sondern um die Gewdhrleistung
der naturlichen Lebensgrundlagen des Menschen durch den Staat
geht. Der Schutzbereich eines solchen Grundrechts wire zudem
nur schwer bestimmbar; es muBte wegen der notwendigen ge-
setzgeberischen Abwagung mit anderen Gemeinweohi- und Indi-
vidualbelangen stets unter einem weiten Schrankenvorbehalt
stehen. Ein Grundrecht auf ,.gesunde” Umwelt kdnnte nicht selbst
die gesetzgeberische Entscheidung uber den jeweils zu l6senden
Zielkonflikt treffen.

Deshalb wéare der rechttiche Gehalt eines solchen Grundrechts
nur schwach und wirde dem Burger mehr versprechen, als letzt-
lich erfillt werden kénnte.

Sowohl die Bundesregierung (im Umwelthericht 1976) als auch
der Rat von Sachverstandigen fir Umweltfragen {im Umweltgut-
achten 1978) sind deshalb von der Vorstellung eines Umwelt-
grundrechts abgeruckt und haben sich fir die EinfUhrung einer
Staatszielbhestimmung ausgesprochen. Zuletzt hat 1983 eine von
der Bundesregierung berufene Sachverstandigenkommission
«Staatszielbestimmungen /Gesetzgebungsauftrage™ in ihrem Be-
richt vorgeschiagen, eine Staatszielbestimmung , Umweltschutz*
in das Grundgesetz aufzunehmen.

Da jedoch auf Bundesebene auf absehbare Zeit nicht mit einer
entsprechenden Erganzung des Grundgesetzes zu rechnen ist, ist
der bayerische Verfassungsgeber zum Handeln aufgeruten,

Hierfur eignet sich aus den genannten Granden nicht die Ein-
fuhrung eines Umweltgrundrechts. Andererseits erscheint ein nur
an den Gesetzgeber gerichteter Programmsatz nicht ausreichend.
Erforderlich ist vielmehr eine Verfassungsnorm. die sich als
Staatszielbestimmung mit rechtlich bindender Wirkung an alle
Trager der staatlichen Gewalt — Gesetzgebung, Verwaitung und
Rechtsprechung — richtet. Durch eine solche Staatszielbestim-
mung soll der Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen auBer
dem Staat auch den Gemeinden und den sonstigen Kdrper-
schaften des &ffentlichen Rechts als besondere Aufgabe vorge-
schrieben werden, ohne dafl damit die Verantwortung jedes ein-
zelnen und der Gesellschaft flir die Umwelt geschmalert werden
soll.

Die Staatszielbestimmung ist in erster Linie ein Handlungsauftrag
an den Gesetzgeber, dessen Befugnisse allerdings durch die
Zustandigkeiten des Bundes eingeschrankt sind. Sie stellt zu-
gleich eine verbindliche Richtlinie fur die Ausfiillung dieses
Handlungsauftrages auf. wobei die Ausflliung im einzelnen dem
politischen Ermessen des Gesetzgebers Uberlassen ist. Er bleibt
dabei allerdings verpflichtet. bei der Ausgestaitung der Gesetze
die Belange des Umweltschutzes so zu berucksichtigen, wie es
ihrem Verfassungsrang entspricht.
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Die Staatszielbestimmung ist ferner Handlungsauftrag und Ent-
scheidungshilfe fur die Verwaltung. Die unmittelbare Verbind-
lichkeit der Staatszielbestimmung zeigt sich bei der Auslegung
der Gesetze der Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe.
der Ausubung des Ermessens und der Ausflllung planerisch
Entscheidungsspielraume. Die Verwaltung erhalt dadurch jedoch
keine Befugnis, zum Schutz der Umwelt auBerhalb der geltenden
Gesetze in die Rechte des Bdrgers einzugreifen.

SchlieBlich ist die Staatszielbestimmung auch fur die rechtspre-
chende Gewalt Richtschnur bei der Auslegung und Fortbildung
des Rechts. Sie ist bei der verfassungsgemaBen Auslegung von
Gesetzen sowie bei Cer gerichtlichen Uberprifung von Plan-
ungs-und Ermessensentscheidungen der Verwaltung zu beachtet.

In dieser ihrer Bedeutung fuhrt die Staatszielbestimmung zwar
nicht zu einer Erweiterung der subjektiven Rechte des Burgers,
insbesondere nicht zu einem Abwehranspruch und nicht zu einem
Klagerecht gegen hoheitiiche Manahmen: gieichwohl wird sich
der Verfassungsrang der natdrlichen Lebensgrundlagen zugun-
sten des betroffener Burgers auswirken. weil die Belange des
Umweltschutzes nunmehr mit gréBerem rechtlichen Gewicht in
die Entscheidungen der oftentlichen Hand einflieBen mussen.

a) Zu Art. 3 Abs. 2

Oie Erganzung der Staatsfundamentalnorm des Art. 3 dient
dazu, den Umweltschutz als Staatszielbestimmung den in Art.
3 Saiz 1 genannten Staatsgrundsatzen zur Seite zu stellen. Zur
Verdeutlichung dieses Zusammenhangs und der Gleichwer-
tigkeit dieser Staatsziele wird in Absatz 2 auch der bereits im
Kuiturstaatsprinzip angelegte Schutz der kuiturellen Uberlie-
ferung nochmals aufgegritfen. Damit wird der Bedeutung des
reichen kulturelien Erbes Bayerns an baulichen Denkmalern,
an Kunst und Schrifttum, in Musikpflege und Brauchtum
Rechnung getragen.

Zur neuen Uberschrift des 2. Abschnitts im Dritten Hauptte:!,
Die Uberschrift .Bildung und Schule” war schon im Hinblick
auf den bisherigen Inha't des Art. 141 der Verfassung nur in-
sofern verstandiich, als Natur- und Denkmalschutz sowie der
freie Zugang zu den Naturschénheiten im Zusammenhang mit
einem umfassend angelegten Bildungsbegritf gesehen werden
konnten. Mit der geplanten Ergadnzung des Art. 141 Abs. 2 wird
jedoch daneben auch der Eigenwert des Schutzes der natar-
lichen Lebensgrundlagen sowie der kulturefien Uberlieferung
deutiich sichtbar. Die Uberschrift wird deshaib entsprechend
erganzt.

Zu Art. 131 Abs. 2

Das VerantwortungsbewuBtsein fur Natur und Umwelt zu
wecken und zu fordern. muB ein herausragendes Anliegen
schulischer Erziehung sein. Die Erganzung und Verdeutlichung
der in Art. 131 Abs. 2 BV festgelegten Bildungsziele der Ver-
fassung tragt der Tatsache Rechnung, daB fur den einzelnen
und die Menschheit insgesamt die Beziehungen zur Umwelt zu
einer Existenzfrage geworden sind. Es gehort daher auch zu
den Aufgaben der Schuie. bei jungen Menschen BewuBtsein
fur Umweltfragen zu erzeugen, die Bereitschaft fir den ver-
aniwortlichen Umgang mit der Umwelt zu fdrdern und zu ei-
nem umweltbewuBten Verhalten zu erziehen, das uber die
Schulzeit hinaus wirksam bleibt. Die Schule kann und muB
aufgrund ihres Bildungs- und Erziehungsauftrages ihren Bei-
trag zur Losung der Umweltprobleme leisten.

Bererts im Bayerischen Gesetz (iber das Erziehungs- und Un-
terrichtswesen vom 10. September 1982 ist der Schule die
Aufgabe zugewiesen, VerantwortungsbewuBtsein fur die
Umwelt zu wecken™ (Art 2 Abs. 2 BayEUG). Diese Aufgabe der
Schule soll nunmehr auch verfassungsrechtlichen Rang er-
haiten

Zy Art. 141 Abs, 1

Die Anderung dient ledighich der redaktionellen Anpassung der
in ihrem Sinngehalt urveranderten Bestimmung an die Neu-
fassung des folgenden Absatzes 2.

Zu Art. 141 Abs. 2

Die Vorschrift steht in enger Beziehung zu Art.3 Abs. 2. Sie
erlautert und konkretisiert den dort erstmals genannten Begriff
der naturlichen Lebensgrundlagen und macht deren Schutz for
die &tfentliche Hand insgesamt (Staat, Gemeinden und Kér-
perschaften des offenttichen Rechts) zur besonderen Aufgabe.
Die Naturguter Boden. Wasser und Luft gehéren zu den na-
turtichen tebensgrundlagen des Menschen. Ihre Aufzdhiung
an dieser Stelle ist nicht abschliefend gedacht, wie sich auch
aus den weiteren Satztellen ergibt; neben Boden, Wasser und
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Luft zahlen Khma. Pflanzen-und Tierwelt sowie Natur und
t.andschaft zu den naturlichen Lebensgrundlagen des Men-
schen.

Der Schutz von Boden. Wasser und Luft. die durch physikali-
sche und chemische Vorgange untereinander in engster
Wechselbeziehung stehen. ist Grundlage und Voraussetzung
fur die Erhaltung intakter Lebensraume und Lebensgemein-
schaften. Nachteilige Veranderungen wirken sich nicht nur auf
den Menschen aus, sondern auch auf die Tier- und Pflanzen-
weit, die ihrerseits Bestandteil der natdrlichen Lebensgrund-
lagen des Menschen sind.

Die nachteiligen E:nwirkungen des Menschen auf Boden
Wasser und Luft mussen daher auf ein auch langfristig ver-
tretbares und vertragtiches MaB beschrankt werden.

Der im Gesetz genannte Begriff .schiutzen” bedeutet nicht nur
Abwehr von Beeintrachtigungen der naturlichen Leiens-
grundlagen, sondern umfaf3t auch das Gestaiten. Verbessern
und Wiederherstellen sowie MaBnahmen zur Vorsorge. damrt
Beeintrachtigungen erst gar nicht eintreten konnen

Der Boden hat wichtige Funktionen im Wirkungsgefuge des
Naturhaushalts, insbesondere als Lebensgrundlage fur Tiere
und Pflanzen, als Regulator fir das Wasser und als Schag-
stoftilter. Menschhiche Eingriffe, vor allem Bodenverbrauch als
Folge der Uberbauung, Substanzverlust — z.B. als Folge von
Erosion — und Bodenbelastung durch Schadstoftemntrag
konnen dazu fihren. dal der Boden seine Funktionen im Na-
turhaushalt nicht mehr erfutlen kann.

Die Nutzung des Naturgutes Wasser. das dem standigen
Kreislauf der Natur entsprechend nicht beliebig vermehrt
werden kann, muB besonderer Sorgfalt unterhegen. Die Be-
muhungen mussen vornehmlich darauf gerichtet sein. fur eine
den dkologischen Belangen entsprechende Gewassergute zu
sargen, damit Beeintrachtigungen des Naturhaushalts ver-
mieden werden , und zugleich ein ausreichendes Wasserdar-
gebot fur die Wasserversorgung und andere Nutzungen zu
gewahrleisten.

Die Luft wird durch zahlreiche, von Menschen hervorgerufene
Einflusse mit einer Vielzahl von gasférmigen. flussigen und
festen Schadstotfen belastet und dadurch in ihrer naturhchen
Zusammensetzung nachteilig verandert.

Soweil die natlrliche Regenerationskraft der Luft uberfordert
wird. sind Gelahrdungen oder gar Schaden der menschlichen
Gesundheit, der Tier- und PHanzenwelt und des Naturhaus-
halts zu befurchten. Schadstoffe in der Luft konnen sich aber
auch nachteilig auf Denkmaler der Kunst oder Geschichte ivgl
Art. 141 Abs. 1) oder auf sonstige SachgUter auswirken.

Als Naturhaushalt bezeichnet man das kompiexe Wirkungs-
gefuge aller naturlichen Faktoren wie Boden, Wasser, Luft
Klima, Pflanzen- und Tierwelt. Im Naturhaushalt bestehen in-
nerhalb und zwischen den belebten und nicht belebten Teilen
viglfdltige Wechselbeziehungen in Form physikahscher, che-
mischer und biologischer Vorgange. Diese Zusammenhidnge
erfardern eine gesamtheitliche Betrachtung des Naturhaus-
halts und seiner Leistungstahigkeit: ein gestorter Naturhaushatt
soll verbessert werden.

Schonung und Erhaltung des Waldes waren hisher schon in
Art. 141 Abs. 2 genannt. Die Neufassung hebt die bescndere
Bedeutung des Waldes f0r den Naturhaushalit hervor und weist
darauf hin, daB der Wald wesentlicher Teil der naturlichen
Lebensgrundlagen ist. Eine solche Aussage findet sicn bereits
in Art. 1 Satz 1 des Waldgesetzes fur Bayern in der Fassung der
Bekanntmachung vom 25 August 1982 (GVB! S 824).

Der verfassungsrechtiiche Schutz in Art. 141 Abs. 2 betont die
ékologische Funktion des Waldes, ohne seine wirtschaftliche
Bedeutung zu schmilern. Sie zeigt sich vor allem in der Be-
wahrung der Bodenfruchtbarkeit, in der Reinhaitung der Luft.
in der Dampfung des Larms, in der Verlangsamung des Ab-
flusses der Niederschlage und einer Erhéhung der Wasser-
speicherung; der Waid tragt zur Verminderung der Erosionen
und zum Schutz gegen Lawinen und Wind bei. Dardber hinaus
gewinnt der Wald immer mehr an Bedeutung fur die Erholung
der Bevdlkerung, vor allem im Bereich der Verdichtungsraume.

Die Formulierung des letzten Satzteils {Oris- und Land-
schaftsbilder, Tier- und Pflanzenarten) ist aus der bisherigen
Fassung des Art. 141 Abs. 2 dbernommen. Der Verzicht auf das
Wort .moglichst" tragt der gestiegenen Bedeutung des Arten-
und Landschaftsschutzes sowie der Ortsbiidpfiege Rechnung.
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