Prof. Dr. Felix Ekardt, LL.M., M.A. (EurUP 2011H.)
Landesklimaschutzrecht und Raumordnungsrecht

Die vorliegende Untersuchung widmet sich der Framgwyieweit der Landesgesetzgeber
raumordnerische Vorgabe, insbesondere Raumordnigigsanit Wirkung fir den Klima-
schutz rechtlich zulassigerweise determinieren ateyar explizit festlegen darf. Praktisch
relevant ist dies als Rahmen fir Planungen, dib #&nkierend zu 6konomischen oder ord-
nungsrechtlichen Klimapolitikinstrumenten ergebetwa fir die Kraftwerks-, Verkehrs- oder
Siedlungsplanung. Das Bundes-Raumordnungsrecht atltlem schon aus Griinden des
landesgesetzgeberischen Abweichungsrechts nichegam. Sehr wohl ist Klimaschutz zu-
dem eine raumbezogene Aufgabe, so dass ein Komilikiiler Bundesgesetzgebung selbst
dann nicht besteht, wenn man das Abweichungsréshh &gendeiner Weise eingeschrankt
sieht (was zudem nicht wirklich zu Uberzeugen vgymandesrechtliche Regelungen zu die-
ser Materie verletzen auch keine verfassungsretigi Abwéagungs- und Partizipationser-
fordernisse und ebenso wenig die kommunale Sethstitengsgarantie. Auch EU-rechtliche
Regelungen zum Emissionshandel stehen entsprechérdesrechtlichen Raumordnungs-
vorgaben nicht entgegen, schon weil sich letztéret mnmittelbar auf das Anlagenrecht be-
ziehen. Hilfsweise wéare eine Rechtfertigung tbér X3 AEUV zu erwéagen.

A. Problemstellung: Gesetzliche Raumordnungszielan Klimaschutz am Beispiel Nord-
rhein-Westfalen

Raumordnungspléne geben einen Rahmen beispielsfiieiBauleitplane und einzelne Anla-
gengenehmigungen ab und koordinieren unterschiedmforderungen an den Raum, etwa
seitens der Energieerzeugung oder verschiedenkeMstrager. Das Raumordnungsrecht als
Quelle oft sehr allgemeiner Aussagen (und als Regelviet mit nicht immer sehr hohem Pra-
zisionsgrad angesichts vieler recht generell gehattVVorgaben) ist dabei zuletzt immer um-
k&dmpfter geworden. Besonders im Kontext der nétigeergie- und Klimawende wird die
Relevanz raumordnungsrechtlicher Vorgaben fir digclidung z.B. von Energieleitungen,
neuen Grol3kraftwerken oder auch Erneuerbare-EmeAgiagen (Windkraft, Biomasse,
Geothermie u.a.) zunehmend erkannt. In der Taeima solche ,Wende®, selbst wenn ihre
wesentlichen Impulse eher vom Energiepreis undesddeeinflussung z.B. durch Zertifikat-
markte und Abgabentatbestande ausgehen kénnteam siarken planerischen Bezug: Ohne
planerische Rahmenvorgaben ware die Energiewerldst $&i deutlich steigenden Preisen
fur fossile Brennstoffe in bestimmten Hinsichtehwerer zu vollziehen, verbunden sich mit
der ,Wende" doch Notwendigkeiten wie die, kirzereed®' zwischen Wohnen, Arbeiten,
Freizeit zu ermoéglichen uswor diesem Hintergrund verdient es hervorgehobémesesse,
dass — gefolgt vielleicht bald von Baden-Wurttengbernunmehr mit Nordrhein-Westfalen
das bevolkerungsreichste Bundesland nahere VorgabenKlimaschutz in der Raumord-

1 Ausfiihrlich zum nétigen Zusammenwirken der versdbhen Instrumente, aber auch zur nétigen deutliche
Vereinfachung, die etwa das unibersichtliche Gdsitanaus Ordnungsrecht, 6konomischen Instrumenteh u
Selbstregulierung weitgehend durch einen (an dichaden oder aber européaischen, mit Border Adjustmer-
ganzend gegen Wettbewerbsfahigkeitsprobleme aligein) Zertifikatmarkt fur fossile Brennstoffe udie
Landnutzung ablésen konnte (mit allerdings deuthoderem Geprége und anderen Zielen als beim lgsier
Emissionshandel): Ekardt, Theorie der Nachhaltigkeeéchtliche, ethische und politische Zugéangen-Bei-
spiel von Klimawandel, Ressourcenknappheit und Wéeldel, 2011, § 6; ferner Ekardt/ Hennig/ Hyla, daun-
zung, Klimawandel, Emissionshandel und Bioene@d,0, S. 11 ff.



nung plant.

Entsprechend dem Koalitionsvertrag der die Landgsrneng tragenden Parteidrat die Lan-
desregierung einen Gesetzentwurf fir ein Klimasaegetz Nordrhein-Westfalen vorgelegt
(KlimaSchG-E), der im Kern ein System von landestigzhen Treibhausgasreduktionszielen
in Verbindung mit Mechanismen zu ihrer flachendeden Durchsetzung, unter Einbezie-
hung auch des Raumordnungsrechts, beinhaltet. Bast&als solches ist andernorts naher
betrachtet und auf seine europa- und verfassurigobe Haltbarkeit hin geprift worden.
Vorliegend interessiert stattdessen die Regelusgg8dé Abs. 3 KlimaSchG-E, dass die KiIi-
maschutzziele (8 3 KlimaSchG-E legt hier mittelduangfristige Treibhausgasreduktionszie-
le fest, die cum grano salis den européisch uretnational in Rede stehenden Zielen ent-
sprechen) und die Ziele des kunftig aufzustellenden Klintagzplanes (8 6 KlimaSchG-E)
raumordnerisch umzusetzen sind. Wortlich lautetieschrift: ,Die Klimaschutzziele des 8
3 sind im Landesentwicklungsplan und darauf aufbdua den tbrigen Raumordnungsplé-
nen als Ziele der Raumordnung, und ansonsten alsdSétze der Raumordnung zu konkreti-
sieren. Der Landesentwicklungsplan schafft die Ussatzungen daflr, dass die Vorgaben
des Klimaschutzplanes raumordnerisch umgesetztenertdrspringlich war hier zudem dar-
an gedacht, explizit gesetzliche Regelung zu demddielen als Raumordnungszielen zu
treffen. Dies hat die Landesregierung zwischerigbitwar fallengelassen, doch ist auch auf
jene Problematik noch zuriickzukommen, da sie uliss&kahlungswirkung auf andere Bun-
deslander haben kénnte. Auch die Kommunen und digef der Regionalplanung werden
gemaf 8 5 Abs. 2-3 KlimaSchG-E verpflichtet, ih@uitplanung und die Regionalplanung
an den Zielen des Gesetzes auszurichten sowie tmzar Minderung von Treibhausgase-
missionen und zur Forderung erneuerbarer Energiemarbeiten.

Nachstehen soll untersucht werden, ob eine lancletliche Regelung wie in Nordrhein-
Westfalen in dieser oder &hnlicher Form vom Ges#tzgerlassen werden darf. Dabei wird
vorliegend, anders als in einer Abhandlung an andstelle, das Verhéaltnis zum Europarecht
nur kurz am Ende gestreift. Im Vordergrund stehieimehr formale Vorgaben des deutschen
Verfassungsrechts und speziell die Landesgesetagekaompetenz. Diese kbnnte Zweifeln
unterliegen weil das Bundes-Raumordnungsrecht einer entspneleim Landesregelung wo-
maoglich entgegensteht. Im Kern sind damit mehreiteinander verschrankte Aspekte ge-
meint, die es nachstehend rechtlich im Einzelnepriten gilt:

* zundachst ein origindr kompetenzielles Bedenken;

» parallel dazu aber auch der Hinweis, dass etwage randesraumordnerische Vorga-
ben mit dem geltenden einfachen Bundesrecht, komkae Raumordnungsrecht, in
einem Widerspruch stehen konnten (Art. 31 GG: ,Basndcht bricht Landesrecht);

» zuletzt kann aber auch ein Konflikt mit Elementeit Werfassungsnormen wahrge-
nommen werden, die im Raumordnungsrecht wirkersi@naber einen Ursprung jen-
seits dessen haben (konkret gemeint ist hier daggbngs- und Partizipationsgebot
und die kommunale Selbstverwaltungsgarantie).

2 Gemeinsame Wege gehen. Koalitionsvertrag zwisdeesPD NRW und Biindnis 90/ Die Griilnen NRW vom
Juli 2010, S. 27.

3Vgl. Ekardt, UPR 2011, i.E.
4Vgl. Ekardt, UPR 2011, i.E.

5 So jedenfalls Schink, I1+E 2011, Heft 2; BeckmaNtimaschutz in Nordrhein-Westfalen, Rechtsgutachten
2011, i.E.
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B. Raumordnungsziele durch landesgesetzliche Regaly
|. Landesgesetzgebungskompetenz fir die Raumordnurigezogen auf den Klimaschutz

In foderaler Tradition steht in Deutschland gemaft 20 GG den Bundeslandern im Grund-
satz die Gesetzgebungskompetenz zu, soweit niehtatreffende Materie ausdrticklich dem
Bund zugewiesen ist. Eine explizite Kompetenz fiér Raumordnung findet sich als konkur-
rierende Kompetenz des Bundes in Art. 74 Abs. 134rGG. Auf dieser Basis hat der Bund
sein Raumordnungsgesetz erlassen. Allein der Unhstiass der Bund Uberhaupt ein Gesetz
auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgeburagsaenh hat, bewirkt allerdings noch
nicht, dass die Lander — z.B. Nordrhein-Westfalancht ihrerseits ebenso tatig werden kon-
nen. Die Sperrwirkung bezieht sich vielmehr nur kohkret geregelte oder erkennbar ab-
sichtlich nicht geregelte Fragenkreise. In den tadschliel3end geregelten Bereichen dirfen
die Lander zwar keine Regelungen treffen, die ind&&pruch zu dem erkennbaren Rege-
lungswillen des Bundesgesetzgebers stelsen durfen aber sehr wohl ergdnzende Regelun-
gen treffen, soweit der Bund von seiner konkurnden Gesetzgebungskompetenz keinen
Gebrauch gemacht hatlan muss damit grundsétzlich in eine Betrachtungeten, wie sich
die geplanten Landesregelungen in Nordrhein-Wesifalum Bundes-Raumordnungsrecht
verhalten. Konkret im Raumordnungsrecht gilt jedeaie entscheidende Besonderheit: Ge-
mal der Regelung des Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4b&&eht eine umfassende Befugnis des
Landesgesetzgebers, von dem Raumordnungsrechudee8abzuweichen. Jene mit der FO-
deralismusreform eingefihrte Abweichungskompetemeugt von vornherein die Frage, ob
irgendein raumordnungsrechtlicher Bezug von Laretgdungen jemals kompetenzwidrig in
Relation zum Bundesrecht sein kann.

Deshalb soll im Folgenden die Problematik paradlehlysiert werden. Zunachst kénnte man
die Landesgesetzgebungskompetenz fir Raumordnumggden im Klimaschutz bezweifeln,

weil man den Raumbezug des Klimawandels leugndeiuh.) oder — sofern eine explizite
gesetzliche Raumordnungszielregelung fur nicht mbdhalt respektive die innere Systema-
tik des Raumordnungsrechts als verletzt ansiehefug.). Sodann soll die Reichweite des
Abweichungsrechts bestimmt werden (unten 3.). Lieketverden vorliegend beide Ansatze
zum gleichen Ergebnis fuhren und eine Landesregelie die in Nordrhein-Westfalen da-

mit als verfassungsrechtlich zulassig erweisen.

1. Raumbezug des Klimawandels und des Klimaschutzes

Zunachst gilt es wie erwahnt den Raumbezug desdslamutzes und des Klimawandels dar-
zulegen, da, wenn dieser fehlte, schon von dordireekompetenzielle Mdglichkeit entspre-
chender Regelungen bezweifelt werden kdnnte. DienR®adnung ist eine Parallelsystematik
zu den sonstigen Gebieten von Politik und Verwaiutie auf deren bessere Koordinierung
angelegt ist, und zwar jeweils bezogen auf einéfgren RaumDemgemal hat die Raum-

6 BVerfGE 32, 319 (327); 98, 265 (300); Stettner,Dmeier (Hg.), Grundgesetz, 2. Aufl. 2006, Art. RR. 28
m.w.N.; Schnappauf, in: Hémig (Hg.), GG, 8. Aufd®, § 72 Rn. 2.

7 Stettner, in: Dreier, Grundgesetz, Art. 72 Rn. @Ble, in: Kluth, Féderalismusreformgesetz, 200i, A2 Rn.
22.

8 Die Darlegungen dieses Absatzes folgen weitgeh€imyer/ Wegener, Klimaschutzziele in der Raumord-
nung, 2011, i.E.; siehe ferner First, Landesentwigsplanung und Regionalplanung, 2. Aufl. 19934%.S6f-

ker, UPR 2008, 161 (165); Blickmann, UPR 2009, 447 (.).
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ordnung die Kompetenz zur Uberfachlichen, Ubedbin und integrierenden Gesamtplanung,
verbunden mit einem Koordinierungs-, Ordnungs- Entlvicklungsauftrag. All dies kommt
— wie stets im Raumordnungsrecht in sehr allgemgehaltenen, nicht immer leicht zu fullen-
den Begriffen —in 8 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 ROG zAnsdruck, der normiert, dass durch die
Raumordnung ,unterschiedliche Anforderungen an [Raom aufeinander abzustimmen und
die auf der jeweiligen Planungsebene auftretendanflikte auszugleichen® sind. Dabei ist —
wie 8 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 ROG vorschreibt — \avge fur einzelne Raumfunktionen und
Raumnutzungen zu treffen”. Mit alledem dient dientlasplanung klassischerweise dazu,
Raumzuweisungen vorzunehmen flr Industrie, Gewanbahngebiete, Energieversorgung,
Verkehrswege usw. Durch den raumlich und sachlreitdn Ansatz und nicht zuletzt durch
den Bezug zu Fragen wie der Errichtung von Energggungsanlagen, Verkehrswegen,
bergwerksmaRiger Ressourcenabbau, Siedlungsplanang. hat die Raumordnung (wenn-
gleich all diese Dinge als Einzelprojekte nochnatger spezifischeren Planung und Geneh-
migung unterliegen) auf einer koordinierenden Ebaumeh wichtige 6kologische Anliegen zu
erfillen. Deshalb findet sich inzwischen in 88 1sAB, 2 Abs. 1 ROG auch explizit die Ziel-
vorgabe einer 0kologisch vertraglichen Raumentwicgl

Vorgaben zum Klimaschutz kénnen den fur Aussagen REumordnung erforderlichen
Raumbezug aufweisen. Dies folgt auch schon ausRégelungen des § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG
(oder auch in der Bauleitplanung, die die Raumongndrtlich konkretisiert, aus 8 1 Abs. 6
Nr. 7a BauGB). Wie erwahnt, wirft jedwede Energeeeigungsanlage, jeder Verkehrsweg
usw. raumordnerische Fragen im eben beschriebeimae &uf. Demgemal wird in Recht-
sprechung und Literatur die Raumrelevanz des Kinmaizes etwa bezogen auf Windener-
gieerzeugungsanlagen, Fernwarmenetze oder auchafjgamein — zutreffend — bejahEs
halt sich daher grundséatzlich im Rahmen des BuRdmsnordnungsrechts, wenn 8§ 4 Kli-
maSchG-E raumordnerische KlimaschutzregelungeneatviBies liegt auch auf der Linie der
neueren Judikatur. Dort wurde etwa die Schliel3ungseFlughafens als Raumordnungsziel
anerkannt, ebenso Nachtflugbeschrankungen als Gatmdier Raumordnung Anerkennung
fanden und auch Klimaziele generell als mdglichaufRordnungs-Regelungsgegenstand an-
gesprochen wurden.

Zu vermerken ist allerdings, dass sich aus Treibfjasreduktionszielen (8 3 KlimaSchG-E)
der Raumbezug nicht so unmittelbar ergibt, wie BigisAussagen z.B. Uber die Standorte von
Windenergieanlagen der Fall oder tber die Koorthnaton Verkehrsplanungen der Fall ist.
Treibhausgasreduktionsziele oder eine allgemeiilndt naher ausgefihrte Vorrangigkeit fir
erneuerbare Energien, Energieeffizienz und Endrgparung bewegt sich insoweit auf ei-
nem hoheren Abstraktionsgrad, was zu Konkretisgeanin unterschiedlichen Richtungen
fihren konnte: Indes verweist die Norm des § 4 Abs. 1 KlimaSch@xglizit darauf, dass
jene etwas abstrakteren Zielen Landesentwicklungsplan und in den Regionalpiéne kon-
kretisieren sind. Zudem kann man nicht sagen, eaisprechende Vorgaben, mégen sie auch
auf weitere Konkretisierung angelegt sein, gewrssfen gar keinen Raumbezug aufweisen
wurden. Geregelt wird hier vielmehr Raumnutzung#lildrewischen klimavertraglichen und
klimaunvertraglichen raumrelevanten Planungen ua@®h&hmen. Dies ist im Kern eine ori-

9 vgl. BVerwGE 125, 68 (73); MeRerschmidt, Europhiss Umweltrecht, 2011, § 16 Rn. 6; Mitschang, DVBI
2008, 745 (747).

10 vgl. dazu BVerwGE 125, 116 (167); VGH Kassel, LKRR10, 66 ff.; OVG Miinster, ZNER 2009, 284
(289).

11vgl. auch die Beispiele bei Mitschang, DVBI 20785 (749).

12 Djes konstatierend auch Klinger/ Wegener, Klimaszhiele, i.E.



ginare Aufgabe der Raumordnung, da es hierbei whtsianderes als um die Koordination
von Raum- bzw. Bodennutzungsansprichen geht. Ins@van die in diesem Abschnitt und
in der Einleitung getroffenen Feststellungen zarein: Wesentliche klimarelevante Vorgan-
ge wie die Errichtung von Strom- und Warmeerzeugantagen oder von Verkehrswegen
weisen einen unmittelbaren Raumbezug auf, undKle@dination ist zwingend ndétig; dies
kann auch nicht durch das an sich wiinschenswentenjdstrument” eines wirksamen Kili-
maschutzes, namlich eine Preissteigerung fur &iénnstoffe und Landnutzung via Zerti-
fikatmarkte oder Abgabentatbestandertbrigt werden. Der raumplanerische Bedarf Ieste
vielmehr erganzend hierzu, um eine Energie- unth&lvende in angemessener Weise zu be-
gleiten und auch sozialvertraglich zu gestatten.

Der gegebene raumliche Bezug von Klimazielen (uaably davon, ob man diese am Ende
gar explizit gesetzlich zu Raumordnungszielen erkkoll hier noch durch einen kurzen ver-
gleichenden Verweis auf die Bauleitplanung bekgéfiverden. Die Bauleitplanung ist inso-
fern ein sich aufdrangender Vergleichsgegenstalsdsia der weiteren Konkretisierung der
raumordnerischen Vorgaben auf lokaler Ebene d&rit Abs. 4 BauGB). Auch hier gilt die
Grundiberlegung, dass die Energieerzeugungs-,Udigel und Infrastruktur wesentlich fur
den Klimaschutz ist und einen eminent rAumlichenugeaufweist. Problematisch bleibt frei-
lich die Formulierung des 88 1 Abs. 3 BauGB, § $AbBauGB, wonach die Bauleitplanung
einen ,stadtebaulichen* Bezug haben muss. Z.T. waller angenommen, dass Festsetzun-
gen eben doch nicht allein aus allgemeinen enesgiisghen Erwagungen, zur Energieein-
sparung oder zum Schutz des globalen Klimas getnofferden dirfen, sondern vielmehr
eine Rechtfertigung aus den stadtebaulichen Beslaitlen der drtlichen Situation noétig sei.
Dies ist jedoch in zweierlei Hinsicht zu bezweifefum einen ist diese Sicht mit dem § 1
Abs. 5 S. 2 BauGB 2004 (,allgemeiner Klimaschutativereinbar, also mit einer Norm, die
den allgemeinen Umweltschutzbeziigen in 88 1, 2 R@Gt unéhnlich ist. Zum anderen hat
der Klimaschutz vor Ort letztlich ,nie* das Potemliziganz konkret vor Ort etwa ein Hoch-
wasser zu verhindern — denn der Klimaschutz istgbaales Problem; gleiches lasst sich
wiederum bezogen auf die Raumordnung sagen. Wemratder ohnehin so ist und trotzdem
der ,allgemeine Klimaschutz“ das Ziel ist, kanrdier Bauleitplanung kein lokaler Bezug ver-
langt werden; denn dies liefe sonst legetztlich ergibt sich damit fir die Bauleitplanuimg
Kern das Gleiche wie allgemein fur die Raumordnung.

13vgl. dazu naher die Nachweise in Fn. 1.

14vgl. dazu neben Ekardt, Theorie, § 6 E. IIl. aidtardt/ Heitmann/ Hennig, Soziale Gerechtigkeitlém Kli-
mapolitik, 2010.

15 Gierke, in: Briigelmann (Hg.), BauGB, 2008, § 9 B20 und 434; Berkemann, in: Berkemann/ Halama-Ers
kommentierung zum BauGB 2004, 2005, 8 9 Rn. 18.A; Ecofys, Energieeffizienz und Solarenergienngzu

in der Bauleitplanung, 2005, S. 12; Schmidt, NVwWl0@&, 1354 (1355).

16 Man kénnte darauf allerdings wieder zu antwortersuchen, dass es in § 1 Abs. 5 S. 2 BauGB heiff#’;a

in Verantwortung fir den allgemeinen Klimaschutasvwdoch hei3e, dass neben diesem Aspekt das Erfisrde
stadtebaulicher Bezlige fortbestehe. Dies ware fedotsprachliches Missverstandnis: Der Satz ndantKli-
maschutz schlicht als Unteraspekt des Umweltschutzalein deshalb steht dort ,auch”. Und auch eiedas-
sungskonforme einschréankende Auslegung von ,Klimat in § 1 Abs. 5 S. 2 BauGB scheitert: Die These
dass Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG dem Bund nur einee@&gebungskompetenz fir das ,Bodenrecht* gebe iexd d
keinen ,allgemeinen” Klimaschutz zulasse, Uberzedghlich nicht wirklich: Warum sollten Festsetzungger
Solarenergieanlagen oder Fernwarmenutzung denmekeBodenbezug“ haben? Sie beziehen sich doch auf
konkrete bauliche Anlagen bzw. Flachen. Davon elrabgesehen hat der Bund auch eine Gesetzgebungskom
petenz fir den Klimaschutz aus anderen Rechtsgagad| etwa aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG (Luftrelhhay)

— worauf auch das EEG und das EEWarmeG beruhen. 2dgtlieser Kontroverse teilweise auch Schmidt,
NVwZ 2006, 1354 (1356 f., m.E. unzutreffend allegs beim Thema ,Gestaltungsspielraum®) und Sésemann

ZNER 2008, 137 ff.; in der Grundstof3richtung ebensovorliegend Klinski/ Longo, ZNER 2007, 41 (42.f
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2. Bedeutung von Zielen und Grundsétzen der Raumording

Wenn somit eine landesraumordnungsrechtliche Restsg zum Klimaschutz inhaltlich ge-
rade nicht im Widerspruch zu den Intentionen desd@s-Raumordnungsrechts steht, so kann
jedoch als néchstes eingewandt werden, dass zushidigeKlimagasreduktionsziele und der
allgemeine Vorrang von Energieeffizienz, Energisparung und erneuerbaren Energien, wie
er in 8 3 Abs. 1-2 KlimaSchG-E enthalten ist, inhmérmaler Hinsicht kein taugliches
Raumordnungsziel — und als solches sollten sieriimgfich in Nordrhein-Westfalen (nicht
allerdings mehr nach dem letztendlichen Landesneggs-Gesetzentwurf) bezeichnet wer-
den — abgadben. Dabei ist die Einordnung solchergdlan gerade in die Kategorie der
Raumordnungsziele freilich nicht schon deshalb eanlstanden, weil hiermit in Nordrhein-
Westfalen Raumordnungsziele in Gesetzesform gegosseden sollen. Denn § 8 Abs. 1
ROG lasst offen, in welchen Rechtsformen die Lamtiervon ihnen aufzustellenden Raum-
ordnungsplane zu erlassen haben.

Man konnte dennoch meinen, dass aus strukturelténden eine Vorgabe wie z.B. Treibh-
ausgasreduktionsziele kein mogliches Ziel der Radmeg im Sinne der Begrifflichkeiten
des Bundes-Raumordnungsrechts ist. Unabhangig dalass die explizite Nennung der
Treibhausgasreduktionsziele im Raumordnungsrechtetatendlich beschlossenen Gesetz-
entwurf in Nordrhein-Westfalen nicht mehr vorgeseben wird, soll dies hier dennoch etwas
vertieft werden, weil dies dann im Gegenschlusgkstaverdeutlicht, dass konkretere klima-
bezogene Raumordnungsvorgaben ,erst recht” mogliwth Zur ndheren Erlauterung dessen
bedarf es eines Blicks auf eine Grundunterscheidienddundes-Raumordnung. Letzteres un-
terscheidet zwischen den in 8§ 3 Abs. 1 Nr. 2 ufRI3&5 definiertenGrundséatzerundZielen
der Raumordnung. Wahrend die Grundsétze nach 8s3 Abir. 3 ROG der Abwagung zu-
ganglich sind, handelt es sich bei den Raumordraieigsr um nach 8 7 Abs. 2 ROG bereits
abschliel3end abgewogene Vorgaben mit Letztentaahgstharakter.Nach 8 7 Abs. 4 ROG
ergibt sich fir Raumordnungsplane jedweder Art\degpflichtung, Grundsatze und Ziele
als solche zu kennzeichnen. Allerdings ist die keenchnung gleichwohl nach gangiger Auf-
fassung nicht konstitutiv; entscheidend ist vielmder innere Gehalt der jeweiligen Vor-
schriftz

Man kdnnte nun meinen, dass Klimaschutzziele kBiaemordnungsziele sein kénnten, weil
sie dafur einerseits konkreter sein missten unérangkits diese Ziele nicht bereits als ab-
schlieRend abgewogen betrachtet werden konntenvédaeintlich fehlende ,abschlieRende
Abwagung* Giberzeugt freilich nicht, wie spater s¢parater Gliederungspunkt, namlich beim

17vgl. Koch/ Hendler, Baurecht, Raumordnungs- unddesplanungsrecht, 5. Aufl. 2009, § 3 Rn. 15.

18 Raumordnungsziele biindeln also eine geschehenég\mg und machen eine konkrete verbindliche Vorga-
be. Sie unterscheiden sich damit z.B. von Gesetmzknormen, wie sie im § 1 der meisten Umweltgesett-
halten sind; letztere dienen eher der teleologischeslegung der verschiedenen im Gesetz verstresgesti-
gen Rechtsbegriffe. Vgl. zur Rolle der teleologetiAuslegung statt vieler BVerfGE 11, 126 (130)afsk,
Theorie, § 1 D. lll. 4. (mit einem einschrankend@nzept angesichts bestimmter Probleme der telesdbgn
Auslegung); Zippelius, JZ 1999, 112 (115); GrundmaRabelsZ 1997, 423 (446); Esser, Vorverstandnis u
Methodenwabhl in der Rechtsfindung, 2. Aufl. 1972136 ff.; gegen die teleologische Auslegung etveh{
RuRmann, Juristische Begrindungslehre, 1982, S.O&%egen lasst Cremer, Verfassungsauslegung,55f.62
die teleologische Auslegung in den anderen Cananégehen. Zum durch die Auslegungscanones ertffnete
notigen gewaltenteiligen Prozess der Rechtsfindtkeaydt, Theorie, § 1 D. lll. 4.; Pitschas, Verwaljgverant-
wortung und Verwaltungsverfahren, 1990; SchmidtRAI096, 149 (150); Ekardt, Steuerungsdefizite im-Um
weltrecht, 2001, § 4; Schuppert, Verwaltungswisskatt, 2000, S. 455 ff.

19vgl. statt vieler Koch/ Hendler, Baurecht, § 3 R.



vermeintlichen Verstol3 gegen das verfassungsrebbtlAbwagungsgebot, aufzugreifen ist.
Es bleibt damit nur der Zweifel an der hinreichend@&umlichen Konkretheit. Auch diese ist
jedoch in zweifacher Hinsicht letztlich nicht daangetan, die geplanten Neuregelungen als
mit dem Bundes-Raumordnungsrecht unvereinbar erdrnen. Denn § 4 KlimaSchG-E avi-
siert explizit Konkretisierung der Zielvorgaben sswim gemaf 8 6 KlimaSchG zu erlassen-
den Klimaschutzplan als auch in den RaumordnungspldJenseits dessen bliebe dem Bun-
desland auch noch die Mdglichkeit, einen eigenegriBeder Raumordnungsziele zu schaf-
fen.

3. Abweichungskompetenz und Wahrung der Kompetenzainung

Wenn man entgegen dem bis hierher Gesagten trotedeen Widerspruch der nordrhein-
westfalischen Plane zum im Bundes-Raumordnungsnemtatusgesetzten Raumbezug oder
zum Raumordnungsziel-Begriff sieht, stellt sick 8rage, ob ein Bundesland von den Bun-
desvorgaben nicht trotzdem abweichen darf. Wieitseeewahnt, besteht mit der Regelung
des Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 GG eine umfassd@efagnis des Landesgesetzgebers, von
dem Raumordnungsrecht des Bundes trotz dessen kimmknder und ausgeiibter Gesetzge-
bungskompetenz aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG abzuivesi. Fraglich ist, wie weit diese Ab-
weichungsbefugnis reicht. Man kénnte namlich aefldee kommen, dass insoweit eine Be-
schrankung besteht, die es den Landern z.B. ugterdan Raumbezug oder den Charakter
von Raumordnungszielen anders zu verstehen alBulalesgesetzgeber. Entscheidend fur
eine umfassende Regelungsmdglichkeit der Landéchégedoch eine grammatische Ausle-
gung des Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 GG: Die Noésst in ihrem Wortlaut keinerlei Ein-
schrankung der Abweichungskompetenz erkennen.\idreésdurch eine systematische Ausle-
gung bestarkt: Es liegt hier gerade eine anderelReg vor als etwa bei dem Recht des Na-
turschutzes oder des Wasserhaushaltes, die in @denmderzusatzen in Art. 72 Abs. 3 Satz 1
Nr. 2 und 5 GG ausdrucklich in Bezug auf bestimfitezelmaterien begrenzt werden. Ein
Argument der historischen Auslegung unterstreichseh Befund: So wurde in dem Verfah-
ren zur Foderalismusreform explizit vorgeschlagem der Abweichungskompetenz der Lan-
der die Kernregelungen des Raumordnungsrechts meismen, ohne dass der Gesetzgeber
sich diesen Vorschlag zu eigen gemacht hé#tks. weiteres systematisches Argument ist auf
Art. 70 GG zu verweisen; nach dieser Norm liegt @esetzgebungskompetenz unter dem
Grundgesetz generell bei den Landern.

Insofern bestéarkt die Abweichungskompetenzregehlamygefundene Ergebnis zur Mdglich-
keit landesklimaschutzrechtlicher Regelungen miirRardnungsbezug. Freilich ist noch ein
letzter Einwand aus dieser Richtung denkblstan kdnnte sagen, dass ein weites Verstandnis
der Raumordnung die Ordnung der Gesetzgebungskengest ad absurdum fihre — denn
die Raumplanung werde so zu einer Art Ersatzgesbtry fur jedwede Materie. Unabhan-
gig davon, ob der Einwand zu uberzeugen vermagyndtijedoch bereits seine empirische
Pramisse nicht. Wenn man auch (nicht nur!) das Radnungsrecht mit Aufgaben z.B. des
Klimaschutzes bedenkt, dann ist damit gerade racsgesagt, dass man letztlich jedwede
Frage des politischen Lebens auch raumordnungsicéciegeln kdonnte.

20 /gl. Battis, DVBI 2007, 153 (154).
21sjehe auch BVerfGE 11, 89 (98 1.).
22\/gl. dazu Schink, UPR 2011, 91 (...); Deutsch, NAv2010, 1520 (1522).



II. Wahrung des Abwagungserfordernisses

Wie erwahnt, wird das geplante Landesklimaschultret Nordrhein-Westfalen ferner da-
hingehend problematisiert, dass zumindest geskt#istgelegte Raumordnungsziele, viel-
leicht aber auch schon (wie es letztendlich im @&esagwurf steht) durch die Vorgabe, Kli-
maziele in der Raumordnung praktisch umzusetzenyddassungsrechtliche Abwagungsge-
bot unterlaufen kénnten und deshalb entweder diwé&gong auf der konkreten Raumpla-
nungsebene noch durchgefuhrt werden misse odén diardrhein-Westfalen gewahlte An-
satz per se verfassungswidrig s@umindest unterlagen also z.B. die gewahlten Tiaaiis-
gasreduktionsziele sehr wohl einer weiteren AbwggunRahmen der niedrigeren Raumpla-
nungsebenen.

Diese Art der Betrachtungsweise dirfte bei naheBasehen jedoch mindestens missver-
standlich. Zutreffend ist nattrlich, dass zumindestibhausgasreduktionsziele als solche auf-
grund ihres Abstraktionscharakters nicht unmitteltsvas dariber besagen, ob ein bestimm-
tes Projekt raumvertraglich ware. Denn ein Treilsigaisreduktionsziel kann auf sehr unter-
schiedliche Weise erreicht werden; gerade desloatleft der Landesgesetzgeber ja auch die
Konkretisierung via Raumplanung und Klimaschutzptem Eine Abwagung der konkreten
Belange im Einzelfall bleibt damit natirlich eréétn was aber nicht bedeutet, dass das Ziel
als solches fur den Gesamtraum des Bundeslandest @nrFrage gestellt werden kdnnte.

Meint man, dass eine solche definitive Vorgabe sifieibhausgas-Mengenziels als solches
ein verfassungsrechtliches Abwéagungsgebot verls¢ztes im Raumordnungsrecht oder auch
ganz generell), so ist dies unzutreffend. Zwaeiistsolches Abwagungsgebot den verschiede-
nen Freiheits- und Freiheitsvoraussetzungsnormggrai-demokratischer Verfassungen in
der Tat zwingend immanentGanz allgemein lasst sich der Konflikt um die tiga Klima-
politik als Konflikt widerstreitender Belange unérdit als Abwagungsproblem auffassen.
Die Abwagung im weiteren Sinne ist ein Kernthema aleutschen (und europdaischen) Dis-
kussion im offentlichen Recht und speziell zwischeémtschafts- und Umweltbelangen. Ge-
meint ist hiermit ein — wenn nicht das — Grundphen des Rechts: dass es eben um einen
gerechten Ausgleich kollidierender Belange gehteei ob man dies Ermessensprifung,
Verhaltnismaligkeitsprifung oder eben einfach Ahw@gnennt. Denn letztlich muss jedwe-
de Rechtsanwendung den kollidierenden Freiheitssphand Freiheitsgarantien der dahinter
stehenden Menschen gleichzeitig gerecht zu wer@esughen. Zurtckzufihren ist all dies
deshalb auf das verfassungsrechtliche Erfordedaiss der Gesetzgeber kollidierende Belan-
ge abwagend in einen gerechten Ausgleich bringessnider Rahmen der gesetzgeberischen
Abwagung wird meist VerhaltnismaRigkeitsprufung gyamt. Fur die Verwaltung, wo der Ge-
setzgeber diese Abwagung weitgehend vorgenommeiésthrankt sich die Abwagung da-
gegen zunéachst (groRtenteils) auf das Interpretides Tatbestands der Normen, die der Ge-
setzgeber als Ausdruck seiner Abwagung gescha#iersbfern bei dieser Norminterpretation
Spielrdume bleiben. Hat der Gesetzgeber seine Alnwgagicht schon weitgehend vorgenom-
men und dementsprechend der Verwaltung mehr Spielrgelassen, nennt man dies in
Deutschland meist Ermessen oder (planerische) AbmgigDiese gesamte Grundstruktur
trifft cum grano salis unabhangig davon zu, ob mationalem, européischem oder internatio-
nalem Recht die Rede ist. Das so entfaltete Abwgsggnfiordernis steht jedoch einer geplan-
ten Gesetzgebung wie z.B. in Nordrhein-Westfalahinentgegen. Denn es liegt auch allge-

23\/gl. dazu Klinger/ Wegener, Klimaschutzziele, igiherseits und Schink, I+E 2011, Heft 2 anderessei

24 Ausfiihrlich dazu (einschlieRlich einer Zuriickweiguder verbreiteten Kritik an Abwagungen und der-Vo
stellungen, Abwégungen seien “Utilitarismus”) Ekartheorie, § 5.
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meinen Treibhausgasreduktionszielen etwa der Ast 818 Abs. 1 KlimaSchG-E, der u.a.
mindestens 80 % Emissionsreduktionen bis 2050 koegat, bereits eine Abwagung zugrun-
de. Dies zunéachst einmal ganz formal deshalb, inegl die neuen Gesetze ja im Wege eines
parlamentarischen Gesetzgebungsverfahrens enteohigdrden soll. Aber auch inhaltlich
bilden die projektierten Ziele bereits eine Abwagwab; denn wie andernorts mehrfach aus-
fuhrlich dargelegt, sind die genannten Ziele keivezgs Maximalforderungen, sondern viel-
mehr so gestaltet, dass damit bereits erheblichmaschaden (einschliellich letaler Wirkun-
gen des Klimawandels fur eine erhebliche Anzahl Menschen) hingenommen werden.
Demgegeniber kommt den wirtschaftlichen Freihertg#en, als deren Beeintrachtigung die
Klimapolitik von vielen einseitig wahrgenommen wigln wirksamer Klimaschutz in wichti-
gen Hinsichten sogar zugute. An die andernorts geewen Erkenntnisse, dass mittel- und
langfristig Klimapolitik 6konomisch vorteilhaft istnd eine sichere Energieversorgung in Zei-
ten schwindender (und bald womdglich explosiongdetiirer werdender) fossiler Brennstoffe
usw. Uberhaupt erst ermoglicht, ist hier erneugrmnern.

[ll. Wahrung der Partizipationsvorgaben

Kritisiert wurde an den geplanten nordrhein-westfilen Regelungen fermedass der Kli-
maschutzplan prozedural urspringlich unter Beachtler Partizipationsvorschriften fir die
strategische UVP verabschiedet werden sollte. Biegszwischen zwar durch die breitere,
weniger direkt auf Umweltbelange hinzielende Foieruhg einer Beteiligung der gesell-
schaftlichen Gruppen ersetzt worden (8 6 Abs. InkbchG-E). Doch wére auch die ur-
sprunglich erwogene Formulierung, nach der dieifpation den Regeln der strategischen
UVP folgen sollte, rechtlich nicht zu beanstandewegsen. Zutreffend ist an der Kritik hieran
zwar zunachst, dass kraft Europarechts flir Raurapéim solches Partizipationserfordernis
besteht (Art. 3 Abs. 2a PlanUP-RL). Ob dieses alarin bestiinden, wenn diese teilweise gar
gesetzlich normiert wirden (wie urspringlich in tidrein-Westfalen erwogen), erscheint un-
klar. Denn die der europarechtlichen Normierungrande liegende voélkerrechtliche Aarhus-
Konvention nimmt Parlamentsgesetze explizit voenmAnwendungsbereich aus (vgl. Art. 8
AK).7 Unabhangig von der Beurteilung jener Rechtsfragyenkman festhalten, dass — aller-
dings entgegen der gangigen Meinung der deutsadikalur — verfassungsrechtlich in der
Verwaltung und auch in der Gesetzgebung stetsesrigy eine breite und ausgewogene Par-
tizipation spricht: Es sollte dem nordrhein-westfalischen Gesetzg@dswch problemlos
maoglich sein, dem adaquat Rechnung zu tragen, zumtadler letztlich projektierten breit
vorgesehenen Partizipation gesellschaftlicher Geapp

IV. Kommunale Selbstverwaltungsgarantie und Planunghoheit

Als nachstes kann gefragt werden, ob die nordrivastfalischen Plane fur klimaschutzbezo-
gene Raumordnungsvorgaben nicht der kommunalerst8etivaltungsgarantie aus Art. 28
Abs. 2 GG zuwiderlaufen. Der Klimawandel ist tre&iner globalen Dimension ein Problem,

25Vgl. Ekardt, Theorie, § 1 B. |. sowie den Paradiel zur nordrhein-westfalischen Klimagesetzgebjemgeits
des Raumordnungsbezugs.

26\/gl. z.B. Schink, UPR 2011, 91 (...); Beckmanninidschutz, i.E.

27 Naher zu den vélker- und europarechtlichen Padtmnsvorgaben Ekardt, Information, Partizipation,
Rechtsschutz, 2010, § 4 C.; Bunge, in: Schlackkfgdier/ Bunge, Aarhus-Handbuch, 2010, § 2.

28 Fisahn, Demokratie und OffentlichkeitsbeteiliguBg04; Ekardt, Information, Partizipation, Rechisse, 2.

Aufl. 2010, § 4 A.
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dass sich ganz konkret ,vor Ort“ auswirkt. Vielern@@nden haben die Folgen des Treibhaus-
effektes nicht zuletzt in Form von Uberschwemmungereits zu spiiren bekommen. Die
Kommunen kénnen zudem durch eine Vielzahl von Mafn einen Beitrag zu den not-
wendigen Treibhausgasreduktionen leisten. Die Tatsadass der Klimawandel von Men-
schen gemacht ist und deren Leben und Handelnrsiehhalb der Stadt bzw. Gemeinde ab-
spielt, spricht dafir, dass der Klimaschutz alsekmgelegenheit mit relevantem Ortsbezug
erscheint, wie bereits oben im bauplanungsrecletidiontext anklang. Denn gerade in den
Kommunen wird aufgrund der rdumlichen Konzentratioxd unterschiedlicher Nutzungen
(Wohnen, Gewerbe, Industrie, Verkehr, Freizeit) griol3er Teil klimarelevanter Emissionen
erzeugt. Hinzu kommt wie erwdhnt, dass auch discheedenen Mallhahmen zur Klimaan-
passung ortlichen Charakter besitzen, nicht nuil, sie einen spezifischen Bezug aufweisen,
sondern auch, weil es — wovon auszugehen ist -gelaginschaftliche Wohl der Einwohner
verlangt, deren Lebensvoraussetzungen durch eotsprde klimaschitzende Beitrdge zu
wahren. Zu den typischen ortsbezogenen Klimaschafn@mhmen zahlen u.a.: Nutzung er-
neuerbarer Energiequellen und Ausbau der Kraft-Vé&kopplung durch die Stadtwerke;
kommunales Energiemanagement und Férderung entigeder Investitionen; Umsetzung
einer klimagerechten, energiesparenden Rau- undeidanung; umweltvertragliche Ver-
kehrsentwicklung; Energieeinsparungen und Enerigésiz in den kommunalen Liegen-
schaften.

Vor all diesen Hintergrinden erscheint der Klimadzhn der Tat als von der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie erfasst; selbiges gildés Bestehen einer kommunalen Planungs-
hoheit. Das bedeutet jedoch nicht, dass durch aliérhein-westfalischen Gesetzesinitiativen
der Schutzbereich der Selbstverwaltungsgarantisto@entigt ware oder dass durch die In-
itiativen jener Schutzbereich gar in nicht rechifdgrarer und dann ergo verfassungswidriger
Weise verletzt ware. Angesichts des Raumplanungsfdies vorliegenden Aufsatzes sei dies
hier nur hinsichtlich der planerischen Beziige fig @emeinden vertieft. Die Kommunen
missen gemal 8 1 Abs. 4 BauGB ihre Bauleitplaneitearach geltendem Recht den Zielen
der Raumordnung anpassen und gemald § 4 Abs. 11 35 Grundsatze und sonstige Er-
fordernisse der Raumordnung bei raumbedeutsamaniijan beriicksichtigen. 8 5 Abs. 2-3
KlimaSchG-E hat daher in Bezug auf die Erfordemider Raumordnung (Ziele, Grundséatze
und sonstige Erfordernisse) nur deklaratorischear&itter. Auch der Umstand, dass den
Kommunen durch die Landesvorgaben ein Tell ihresv@dungsspielraumes in Bezug auf
den Klimaschutz in der Bauleitplanung nach § 1 Ab&r. 7a BauGB genommen werden
konnte, begriindet keine Verletzung der Selbstvennwgbgarantie. Wirde man eine solche
Verletzung hier als gegeben annehmen, dann wéntidbtjedwede raumordnerische Vorga-
be, die ja nach § 1 Abs. 4 BauGB stets fur die Gedes verbindlich ist und damit gerade fur
denkbar erachtet wird, verfassungswidrig. Einetsmlannahme ergabe jedoch schon deshalb
keinen Sinn, welil die kommunale Selbstverwaltungmg@e wie auch die Grundrechte Abwa-
gungen unterliegt und bereits vom Bundesgesetzgeb&aumordnungs- und Bauplanungs-
recht in der geschilderten Weise eingehegt, ergoenet, worden ist.

C. Vereinbarkeit mit dem Emissionshandelsregime

Nach alledem ergeben sich keine begriindeten varfgseechtlichen Bedenken — eine zutref-
fende Interpretation vorausgesetzt — gegen landesgdeehe Planungen im Bereich klima-
schutzorientierter Raumplanung, wie sie aktuell. ZmlBNordrhein-Westfalen diskutiert wer-
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den. Man kann als nachstes jedoch fragen, ob g¢ilagfen Landesregelungen in einem Wi-
derspruch zum europarechtlichen Emissionshandé&iseegteher. Diesbeziglich sind ein-
gangs die andernorts naher dargelegkakten von Bedeutung, dass im Klimaschutz ein poli
tisch eher unterschatzter Handlungsbedarf bestelust bei Inkaufnahme deutlicher Schaden
ist letztlich global bis 2050 eine Emissionsredoktum minus 80 % n6tig und fur westliche
Industriestaaten nahezu eine Null-Emissions-Geselfs. Ferner sind die Emissionen global
seit 1990 global um tber 40 % gestiegen, und au€reutschland wéren die Emissionen seit-
dem gestiegen, wenn man die ,Rechentricks“ Wiedemgung, Produktionsverlagerung in
die Schwellenlander sowie Finanzkrise beseitigt.

Der EU-Emissionshandel, normiert in der ETS=Rlersteht sich als das Hauptklimaschutz-
instrument der EU, welches allein Gber die Halie dngestrebten Reduktionsleistungen er-
bringen soll. Anders als der Staaten-ETS in UNFQ@®@ Kyoto-Protokoll richtet sich der
EU-ETS an private Unternehmenm Rahmen des EU-ETS unterliegt der Ausstol3 von CO
zunachst einem Genehmigungsvorbehalt (Art. 4 ETSsRW. § 4 Abs. 1 TEHG im deut-
schen Umsetzungsgesetz, dem Treibhausgas-Emisaiatedbgesetz). Zudem werden Betrei-
ber CQ emittierender Anlagen dazu verpflichtet, fur jddinne CQ, die sie emittieren, eine
Emissionsberechtigung (Art. 12 Abs. 3 ETS-RL, 8lisAl TEHG), wobei diese dann han-
delbar ist. Nach bisher geltendem Recht erfolgtedie Art. 9 ff. ETS-RL auf nationaler Ebe-
ne eine grol3tenteils kostenlose Zuteilung der Beigungen an die verpflichteten Anlagen-
betreiber: Verbunden mit dem EU-ETS gibt es mittlerweile int.A9 der Richtlinie
2010/75/EU Uber Industrieemissionen (IED-RL) eixpligite Regelung dahingehend, dass
erganzende ordnungsrechtliche Klimagas-Grenzwemeden Mitgliedstaaten (was auch de-
ren Bundeslander einschliel3t) nicht erlassen weddien. Hierauf basiert im Kern die The-
se, ein Klimaziel- und Klimaraumordnungsgesetz wieNordrhein-Westfalen sei europa-
rechtswidrig: Dies erscheint jedoch auf zwei Ebenen nicht zignef. Erstens sprache eine
solche Ausschlie3lichkeit aus einer Reihe von Geiintlotzdem nicht gegen ein Landeskli-
mazielgesetz (dazu im vorliegenden Abschnitt). Zeves ist sogar die Ausschliel3lichkeitsthe-
se selbst aus einer Reihe von Grinden heraus disr@veeifelhaft (dazu im nachsten Ab-
schnitt)=:

Art. 9 IED-RL bezieht sich lediglich auf explizitenforderungen im Rahmen der Genehmi-
gung von Industrieanlagen. Art. 6, 17 IED-RL erlanedoch explizit allgemeinverbindliche

29 Ausfithrlicher zur Vereinbarkeit mit dem Emissioastel Ekardt, UPR 2011, i.E.

30vgl. m.w.N. zur Klimanaturwissenschaft Ekardt, Bhie, §§ 1 C., 6 und in Kurzform Ekardt, UPR 20il&,
31RL 2003/87/EG des Européischen Parlaments undRéees vom 13.10.2003 iiber ein System fiir den Handel
mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Geswhiaft und zur Anderung der RL 96/61/EG des R#BS,

L 275/2003, S. 32.

32gl. Geres/ Frenzel, in: Elspas u.a. (Hg.), Emisshandel, 2006, Kap. 38 Rn. 6; im Uberblick zumELS
auch Rodi, in: Rodi (Hg.), Emissions Trading in &pe, 2008, S. 49 ff. Der EU-ETS umfasst bislang-E@is-
sionsbegrenzungen von ca. 12.000 Anlagen in 30péigschen Landern (EU, Liechtenstein, Island undwéer
gen). Sektoral erfasst sind bestimmte industri€déigkeiten in GroRanlagen wie die Energieumwangllund
-umformung, die Eisenmetallerzeugung und -veranbgit die mineralverarbeitende Industrie (Zemengs@l
Keramik) sowie einige sonstige Industriezweige ieffherstellung aus Holz und anderen Faserstoffapier-
und Papp-Herstellung). Vgl. Anhang | zur ETS-RL.

33 vgl. im Einzelnen § 16 Zuteilungsgesetz 2012 (Z2@2) vom 07.08.2007 (BGBI. | S. 1788); zum deut-
schen, britischen und italienischen Zuteilungsrétditrichs, Die Zuteilungsregeln im Emissionshande ihre
Entstehungsbedingungen, 2011, S. 59 ff.; zu allesigmon Ekardt/ Exner, ZNER 2011, 134 ff.

34 Dahingehend etwa Beckmann, Klimaschutz, i.E.; @GHHE 2011, Heft 2.

35 Die nachstehenden Punkte werden zu wenig berintigtibei Schink, UPR 2011, 91 (94); Schink, I+EL20

Heft 2.
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Vorschriften in Bezug auf Anlagen, etwa solche BasmordnungsrechtsAuch Art. 9 Abs.
Abs. 2 IED-RL unterstellt, dass mitgliedstaatliailggnzende Anforderungen gestellt werden
kénnen. Langfristige Regelungen Uber Treibhausgessemnen sieht der Emissionshandel
Uberdies von vornherein gar nicht vor. So sindwaidindlichen Ziele des Emissionshandels
derzeit nur bis 2020 festgelegt. Auch ist der EB& 1\Anwendungsbereich her begrenzt, in-
dem er lediglich Industrieanlagen abbildet, und rzniaht einmal alle, sondern allein die in
Anhang | der Richtlinie benannten Tatigkeiten. Atnddéb des Bereichs des Emissionshan-
dels’ sieht zwar die EU-Effort-Sharing-Entscheidung dalés Obergrenzen vor, die im Falle
Deutschlands 14 % betragen und von der EU-Kommmssier Mitwirkung des Ausschusses
fur Klimaanderung konkretisiert werden (Art. 3 Al2s5.13 Abs. 2, Anhang Il). GemalR Art. 3
Abs. 1 sind dies jedoch explizit nur Mindestvegiiungen wie zudem Ziffer 17 der einlei-
tenden Erwagungen noch einmal unterstreictiar allem aber schliel3t all dies doch Rege-
lungen, die wie raumordnerische Vorgaben von vaeiheKlimaziele nur erganzen wollen,
per se nicht aus; dies wurde oben an der einlete®®schreibung des Raumbezugs des Kli-
mawandels bereits deutlieh.

D. Erganzende Rechtfertigung von Landesregelungerach Art. 193 AEUV®

Wie angedeutet, gibt es dartber hinausgehend Angienem die Verdrangung von Landes-
regelungen durch Art. 9 IED-RL weiter zu relatigar Das starkste Argument hierzu ergibt
sich aus Art. 193 AEUV, der es fur den Bereich dasveltrechts den Mitgliedsstaaten zuge-
steht, weitergehende Anforderungen als die EU azuniswven+ Die Vorschrift lautet: ,Die
SchutzmalRnahmen, die aufgrund des Artikels 192ffetr werden, hindern die einzelnen
Mitgliedsstaaten nicht daran, verstarkte Schutzrabffren beizubehalten oder zu ergreifen.”
Dies wird auch im Erwagungsgrund Nr. 10 der IED-RL den Bereich des Emissionshan-
dels, der auf der Kompetenzgrundlage des Art. 1HBPIYA etabliert wurde, noch einmal aus-
dricklich betont (,Im Einklang mit Artikel 193 AEUYindert diese Richtlinie die Mitglieds-
staaten nicht daran, verstarkte SchutzmalRnahmengeeifen, zum Beispiel VVorschriften fir
Treibhausgasemissionen ..."). Art. 9 IED-RL scheil#goamit seinem kategorischen Aus-
schluss weitergehender nationaler Klimaschutzamgtregen im ETS-Bereich dem Art. 193
AEUV als héherrangigem EU-Primarrecht respektiveerfdssungsrecht zu widersprechen
und kdnnte deshalb als Beschréankung der Landesidisgzgebung insgesamt hinfallig sein.
Dies gilt es jetzt ndher zu untersuchen.

36 Darauf hinweisend auch Klinger/ Wegener, Klimasehiele, i.E. mit einer ndheren Schilderung deerina-
tionalen Diskussion Uber diese Problematik, u.a Austausch zwischen der EU-Kommission und Gro&iorit
nien im Hinblick auf das dortige Klimaschutzzielgts

37 vgl. zum Folgenden Ecologic, KlimaschutzgesetzQ®0S. 16 f. — SRU, Sondergutachten ,erneuerbare
Stromversorgung®, 2011, S. 300 f. weist ferner dief Kontroverse hin, ob eine analoge AnwendungAtes
193 AEUV madglich ist, wenn eine andere Kompetenadlage gewahlt wurde, ggf. auch eine analoge Anwen-
dung. Diese Frage stellt sich angesichts der koengétllen Grundlage der Emissionshandelsregelurgén
EU-Ebene hier jedoch nicht.

38 Der letzte Gedanke folgt Ecologic, Klimaschutzgess. 17, 20, wo ferner angenommen wird, dassaite F
eines Bundesklimaschutzgesetzes auch au3erhalbndesionshandels wegen Art. 3 Abs. 2 lineare Rednkt
ziele und ein Sanktionsmechanismus durch zusa&zlfthafreduktionsverpflichtungen geboten waren.d@is

bei einem Landesklimaschutzgesetz im GegensatmemeBundesklimaschutzgesetz liberzeugt und obres ge
rell gerechtfertigt erscheint, mag hier dahinstehen

39 Dazu, dass auch explizite Landesklimazielgeseere Emissionshandel nicht widersprechen, siehe Ekard
UPR 2011, i.E.

40v/gl. zum Folgenden ausfiihrlicher Ekardt, UPR 20H.,

41vgl. MeRerschmidt, Europaisches Umweltrecht, 2@12 Rn. 298 ff.
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Zunachst einmal kann man fragen, ob das Primariactitesem Zusammenhang tberhaupt
noch Anwendung findet, wenn doch bereits eine Ketierung der mitgliedstaatlichen Ab-
weichungsmaoglichkeit durch Sekundarrecht in Gestak Art. 9 IED-RL bestelt.So be-
trachtet der EuGH (jenseits von Kompetenzbedengekyndarrechtsakte der EG in aller Re-
gel — ohne detaillierte Prifung am Primarrechtb@s®ndere an den Grundfreiheiten — als
rechtskonforn® Jedoch wird Sekundarrecht auf Grundlage des vanMitgliedstaaten ver-
handelten Primarrechts erlassen. RechtssystematissB Sekundéarrecht daher mit Primar-
recht vereinbar sein, wenn Sekundarrecht auchrifPdiexis vorrangig angewendet wird (An-
wendungsvorrang).Da Sekundarrecht Primarrecht jedoch nicht einsdtaid kann, bleibt
das Problem der Vereinbarkeit einer nationalen Regemit dem Primérrecht relevant. Kon-
kret hier ergibt sich damit in der Tat ein Problenejl eben Art. 9 IED-RL eine Sonderrege-
lung vorsieht, die nationale Abweichungdategorischausschliel3t, anders als Art. 193
AEUV. Damit liegt die Feststellung nicht fern, dakes Primarrecht hier eine so abschliel3en-
de Konkretisierung nicht zulasstind Art. 9 IED-RL primarrechtswidrig ist. Ware ddsr
Fall, ware eine Landesklimaschutzgesetzgebung mudbereich des Emissionshandels dann
zulassig, wenn sie eine wirksame Umweltschutzmafdeadtarstellt. Dies gilt es nunmehr zu
prufen.

Man kénnte genau diese 6kologische Sinnhaftigkait handesregelungen beim Klimaschutz
zunachst in Zweifel ziehen. Grundsatzlich warenedar Tat die beste aller Losungen fur den
globalen Klimaschutz, in einen globalen Primareigergnd Landnutzungs-Emissionshandel
integrierte globale langfristige — inhaltlich stgenund mit einem strengen, schlupflocharmen
Vollzug ausgestattete — Klimagas-Mengenziele zuehalNur dann wird vermieden, dass
Vorreiteraktivitaten einzelner Regionen zu (seldten/ raumlichen/ ressourcenbezogenen)
Verlagerungseffekten und/ oder zu Rebound-Effekiikinen oder dass prinzipiell begrtif3ens-
werte Anstrengungen durch einen wirkungsschwacheliztyy zunichte gemacht werden.
Dies wurde mehrfach andernorts in diesem Sinneetlegtye In einem solchen System waren
landesgesetzliche Zielregelungen in der Tat entisbhr

Diese Kriterien erfullt der ETS freilich in wesdotlen Hinsichten (auch in seiner Fortent-
wicklung ab 2013) nicht, ebenso wenig wie das vibehtliche Klimaschutzregime mit dem
Staaten-ETS, der — wie das generelle Ergebnis zamdSler Treibhausgasemissionen in C.
Il. bereits vermittelte — von vornherein die Schemlander ausnimmt, global nur geringe Re-
duktionsziele festsetzt, erhebliche SchlupflochHénat u.a.m? Der bisherige und fur die Zu-
kunft vorgesehene EU-ETS kann, kurz gesagt, ineséisherigen Ausgestaltung das klassi-

42 7um Folgenden naher Ekardt/ Schmeichel, ZEuS 2009 f.

43 Oft wird lediglich die Existenz von Sekundéarreaiten festgestellt, ohne dass eine Priifung vorgerem
wird; vgl. nur EuGH (Hedley Lomas), Slg. 1996, 1532 Rn. 19 m.w.N; EuGH (Delattre), Slg. 1991, I-I4Bn.
48; EuGH (Ortscheit), Slg. 1994, 1-5243, Rn. 14CGEU(Schumacher), Slg. 1989, 617, Rn. 15.

44 Kingreen, in: Calliess/ Ruffert (Hg.), EUV/ EGV, Bufl. 2007, Art. 28 Rn. 18; Ekardt/ SchmeicheEuS
2009, 171 ff.

45 Diese Differenzierung fehlt bei Epiney, in: Ehlé¢kyg.), Grundrechte/ Grundfreiheiten, 2008, S. #27Rn.
53.

46 v/gl. pars pro toto Ekardt, Theorie, §§ 6 D. IV.E6I., 6 E. lIl.; ahnlich Wicke/ Spiegel/ Wicke-Ti, Kyoto
Plus, 2006.
47 vgl. zur Darlegung der nachstehenden Punkte m.&Ksrdt, Theorie, § 6 E. II. 1. Dort in § 6 E. 4W. auch
dazu, wie ein Primarenergie-ETS mit Landnutzunggkmmente und Border Adjustments auch ohne globales
Klimaabkommen anspruchsvolle Ziele, einen ansprallen Vollzug sowie die Vermeidung von Rebound-
und Verlagerungseffekten bewirken und einen Drudkamdere Staaten aufbauen kénnte, sich dem Symtem
zuschlieRen. Vgl. teilweise auch Wicke/ SpiegelckdiThis, Kyoto Plus, passim; Hentrich/ Matschdds/
chaelis, ZfU 2009, 153 ff.
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sche Problem mangelhafter Ziele, drohender raueiderlagerungseffekte in andere Lan-
der und auf andere Ressourcen wie die Landnutzuggeitende Verlagerungseffekte nicht
l6sen. Der ETS bildet z.B. gerade nicht ab, weh &missionen aus Stahlwerken schlicht
nach China verlagern, sondern registriert diesdagerung irrig als Erreichen eines Klima-
ziels. Dazu sind schon seine Reduktionsziele bdiewezu gering, bereits wenn man ihre
Durchlécherung durch Schlupflécher fiir Ressoureceandere Lander und hin zur Landnut-
zung beiseite lasstDie erst langsam einsetzende Auktionierung detifd@te wirkt in die
gleiche Richtung; dies hat auch skurrile Einzelaspewenn etwa die Stromwirtschaft und
damit auch der Eisenbahnstrom auktionspflichtig dst nunmehr in den ETS einbezogene
Flugverkehr dagegen grol3enteils nicht. Ferner ushfas bisher (besonders mit dem Fokus
auf die Stromwirtschaft) vor allem Sektoren mitiggen Reduktionskosten, aber Bereiche
mit héheren Reduktionskosten wie den Verkehrs- lLemtdnutzungssektor gerade nicht; ge-
messen daran sind die existenten Reduktionszisieemht zu gering.Ein Aspekt des Topos
»ZU geringe Ziele" ist es auch, dass der ETS bistuegfristige Zielfestlegungen vermissen
lasst, die allererst dazu fuhren wirden, dasslamdjristig rechnende Klimainvestitionen ge-
tatigt werdere Vor allem aber ist an eine bereits formulierte éfnktnis zu erinnern: Jeden-
falls als Flankierung des ETS sind z.B. raumplaote Regulierungen in jedem Fall notwen-
digs Der letztgenannte Raumplanungs-Aspekt rechtfedlyggr eine den ETS erganzende
Landesgesetzgebung, die davor genannten Aspektediehnen aber eben sogar, dass ein
wirksamer Umweltschutz im Sinne von Art. 193 AEUMe Landesgesetzgebung auch ohne
Rucksicht auf den ETS nahelegen konrten.

Die soeben mit Art. 193 AEUV beschrittene Arguméntsslinie verstarkt sich in gleichsin-
niger Weise, wenn man der andernorts gewonneneseTiodgt, dass die vilkerrechtlichen,
europarechtlichen und deutschen Menschenrechtedeuntéich intensivierte Klimapolitik er-
zwingen, und zwar eine solche, die sich am Zietatfiiistig gleicher (globaler) Emissions-
rechte orientiert. Dies hatte zur Konsequenz, digsdeschrankte, etwa im existenten EU-
ETS explizierte EU-Klimapolitik auszubauen ware wleingemal bis dahin keine Sperrwir-
kung gegen weitergehende MalRnahmen auf der Bumdiesébene entfalten konnte. Fur die
rechtliche Beurteilung einer landesgesetzlichetialiive wie in Nordrhein-Westfalen ist die-
ser grundrechtliche Hinweis auch deshalb wichtigil wonst speziell im deutschen, auf wirt-
schaftliche Abwehrrechte fokussierten Grundrecktadis Klimapolitik im Wesentlichen als
Freiheitsbeschrankung auftaucht — statt als intgyteal und global wirkende Freiheitser-
maoglichung? Genau darum geht es namlich mit einem wirksamanddchutz.

48 Zur Landnutzung ausfiihrlicher Ekardt/ Hennig/ Hylandnutzung, Klimawandel, Emissionshandel und- Bio
energie, 2010, S. 11 ff.

49vgl. dazu SRU, Sondergutachten ,erneuerbare Steosovgung®, S. 389.

50vgl. SRU, Sondergutachten ,erneuerbare Stromvgesa®, S. 389.

51 Das klassische Problem, wo die Ergéanzungsbedkieftigles ETS gern tibersehen wird, ist das EEG @ls E
neuerbare-Energien-Férderungsinstrument; naher Baacdt, Theorie, § 6 E. V. 1. Einseitig zu alled8mn,
Das griine Paradoxon, 2008; differenzierend Edenhisédkuhl, JobOkolOkon 2009, 115 ff.; Hanggi, Dasde
des Olzeitalters als Chance, 2011, S. 238 ff.;allem aber SRU, Sondergutachten ,erneuerbare Ewégas-
sim.

52 Geht man davon aus, dass ergénzend zu Art. 193VAdie) EU-primarrechtlichen Anforderungen z.B. der
Warenverkehrsfreiheit gewahrt sein missen, ergiders.E.: Es ist bereits offen, ob nordrhein-wditthe
Klimaschutzanforderungen tberhaupt tatbestandtiatie Warenverkehrsfreiheit des Art. 34 AEUV eirifgne.
Tun sie dies, so ist eine Rechtfertigung aus Gnirdies Klimaschutzes jedoch erdffnet; naher dazudika
Schmeichel, ZEuS 2009, 171 ff.; Ekardt, Theori&, B. Ill. Von vornherein nicht erfillt sein sollteer Tatbe-
stand einer Beihilfe nach Art. 107 AEUV; vgl. zuiBi#fenrecht und Energie-/ Klimapolitik Ekardt/ $feenha-
gen, JbUTR 2010, 151 ff.

53 Ausfiihrlich zur menschenrechtlichen Seite von Hlivandel und Nachhaltigkeit Ekardt, Theorie, §8;4i&-
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he jetzt auch explizit auf UN-Ebene den Bericht GHC UN Doc. A/HRC/10/61 vom 15.01.2009.
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