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Europiische Union, Schutz der Umwelt und Recht

1. Der Vertrag von Maastricht und die Umwelt - ein Januskopf

Der Vertrag von Maastricht iiber die Europédische Union, nunmehr gerade
ein Jahr in Kraft, hat fiir die gemeinschaftliche Umweltpolitik verhéltnis-
miBig wenig neue Regeln eingefiihrt. Das ist verstidndlich, weil solche
Umweltregeln iiberhaupt erstmals durch die 1987 in Kraft getretene Ein-
heitliche Europdische Akte in den EG-Vertrag eingefiigt wurden. Der
Vertrag von Maastricht begniigte sich daher im wesentlichen mit einer
Konsolidierung der 1987 eingefiigten Regeln, mit der Aufnahme umwelt-
politischer Zielsetzungen in die Grundvorschriften der Art. 2 und 3 EG-
Vertrag, der Einfiilhrung von Mehrheitsentscheidungen als regelmiBiger
Form der Entscheidungsfindung, und - vielleicht als wichtigste Bestim-
mung - der Verankerung umweltpolitischer Aktionsprogramme als
Instrument gemeinschaftlicher Umweltpolitik, die dem Europiischen
Parlament auch formlich die EinfluBnahme auf gesetzgeberische Initiati-
ven der Gemeinschaft ermdglicht und von dem bisherigen Vorschlagsmo-
nopol der Kommission wegfiihrt!.

Die gemeinschaftliche Umweltpolitik ist nach dem EG-Vertrag auf eine
Weise angelegt, die nur als januskGpfig bezeichnet werden kann. Einer-
seits soll sie auf ein hohes Schutzniveau abzielen, wobei den Mitglied-
staaten unbenommen bleibt, verstirkte SchutzmaBnahmen einzufiihren
oder beizubehalten?; andererseits soll sie die unterschiedlichen Gegeben-

1 Vegl. Art. 130s Abs. 3 EG-Vertrag: "Der Rat beschlieBt gemiB dem Verfahren
des Art. 189b und nach Anhorung des Wirtschafts- und Sozialausschusses in
anderen Bereichen allgemeine Aktionsprogramme, in denen die vorrangigen
Ziele festgelegt werden". Dieser Wortlaut 148t nicht erkennen, daB die Regeln
nach Art. 189b "gemeinsam vom Présidenten des Europdischen Parlamentes und
vom Prisidenten des Rates unterzeichnet" werden (Art. 191), daff es sich also
um Regeln des Parlamentes und des Rates handelt. Das Europdische Parlament
kann zudem nach Art. 138b EG-Vertrag die Kommission zur Vorlage von Vor-
schldgen auffordern.

[ 8]

Vgl. Art. 130r Abs. 2 EG-Vertrag: "Die Umweltpolitik der Gemeinschaft zielt
. auf ein hohes Schutzniveau ab." Art. 130t: "Die SchutzmaBnahmen, die
aufgrund des Art. 130s getroffen werden, hindern die einzelnen Mitgliedstaaten
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heiten in den einzelnen Regionen der Gemeinschaft beriicksichtigen3.
Einerseits soll sie die Qualitit der Umwelt in der Gemeinschaft nicht nur
erhalten, sondern "verbessern”, und dabei vorsorgend und vorbeugend
titig werden?; das impliziert eine Anderung des Status quo; andererseits
soll sie nur titig werden, sofern und soweit die Ziele der in Betracht
gezogenen Mafinahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausrei-
chend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konmenS.
Einerseits schreibt das Umweltkapitel des Vertrages vor, daf die Erfor-
dernisse des Umweltschutzes bei der Festlegung und Durchfiihrung der
anderen Gemeinschaftspolitiken einbezogen werden miiBten6; andererseits
enthalten die Kapitel dieser anderen Gemeinschaftspolitiken ein solches
Erfordernis auf Einbeziehung gerade nicht.

Zu diesen im Vertrag selbst festgelegten gegensitzlichen Orientierungen
kommen andere, die sich aus der Konkretisierung der Umweltpolitik
ergeben. So soll einerseits der gemeinschaftliche Besitzstand voll gewahrt
und weiterentwickelt werden?; andererseits sollen im Namen gréfierer

nicht daran, verstirkte SchutzmaBnahmen beizubehalten oder zu ergreifen.”

3 Vgl. Art. 130r Abs. 2 EG-Vertrag: "Die Umweltpolitik der Gemeinschaft
(beriicksichtigt die) ... unterschiedlichen gegebenheiten in den einzelnen Regio-
nen der Gemeinschaft". Bei der Erarbeitung ihrer Umweltpolitik beriicksichtigt
die Gemeinschaft ... die Umweltbedingungen in den einzelnen Regionen der
Gemeinschaft; ... die wirtschaftliche und soziale Entwicklung der Gemeinschaft
insgesamt sowie die ausgewogene Entwicklung ihrer Regionen.” Man beachte,
dal von Regionen, nicht etwa von Mitgliedstaaten die Rede ist.

4 Vgl. Art. 130r Abs. 1 EG-Vertrag: "Die Umweltpolitik der Gemeinschaft trigt
zur Verfolgung der nachstehenden Ziele bei: - Erhaltung und Schutz der
Umwelt sowie Verbesserung ihrer Qualitit"; Art, 130r Abs. 2: "Die Umwelt-
gliﬁk der Gemeinschaft ... beruht auf den Grundsitzen der Vorsorge und Vor-

ugung ... "

3 Vgl. Art. 3b Abs. 2 EG-Vertrag: "In den Bereichen, die nicht in ihre aus-
schlieBliche Zustindigkeit fallen, wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiari-
tatsprinzip nur titig, sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen
MaBnahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht wer-
den kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf
Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen.”

6 Vgl. Art. B des Vertrages von Maastricht: "Die Union setzt sich folgende Ziele:
... - die volle Wahrung des gemeinschaftlichen Besitzstandes und seine
Weiterentwicklung ... "

7 Ar. C Abs. 1 des Vertrages von Maastricht: "Die Union verfiigt iiber einen
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Flexibilitit einzelne Richtlinien zum Schutz der Umwelt zuriickgezogen,
aufgegeben oder inhaltlich gesindert werden8. Einerseits wird den gemein-
schaftlichen Umweltregeln vorgeworfen, sie seien unsystematisch und
kompromifhaft, sprachlich und inhaltlich oft vage und folgten dem politi-
schen Aktionismus?; andererseits wird den Umweltrichtlinien der
Gemeinschaft vorgeworfen, sie seien blind gegeniiber den Zusammenhin-
gen der jeweiligen nationalen Rechtsordnung, in die sie eingefiigt werden
sollenl0. Einerseits verlangt man ein Ende des "Besatzungsrechts"l1,
andererseits wird gefordert, neben gemeinschaftlichen Grenzwerten auch
die zugehdrigen Analyse-, Me8- und Berechnungsverfahren zu regelnl2,
was wohl doch eine Intensivierung der gemeinschaftlichen Tiétigkeit
impliziert.

Quadratur des Kreises, fiirwahr. Wie unter solchen, hochst unterschiedli-
chen politischen und rechtlichen Forderungen der Schutz der Umwelt in
der gesamten Gemeinschaft verbessert werden kann - dies jedenfalls
scheint der EG-Vertrag zu fordern -, ist nicht klar.

Das Unbehagen eines Teils der deutschen Verwaltungsrechtswissenschaft
am gemeinschaftlichen Umweltrecht hat vor kurzem Breuer in einem
Beitrag iiber "Entwicklungen des europdischen Umweltrechts - Ziele,

einheitlichen institutionellen Rahmen, der die Kohidrenz und Kontinuitit der
Mafnahmen zur Erreichung ihrer Ziele unter gleichzeitiger Wahrung und Wei-
terentwicklung des gemeinschaftlichen Besitzstandes sicherstellt."

8 Vgl. die verschiedenen Erklirungen des Europdischen Rates von Edinburgh,
Bulletin der Europdischen Gemeinschaften 12/1992, Nr. 1.1 ff,

9 R Breuer, Entwicklungen des europdischen Umweltrechts - Ziele, Wege und
Irrwege. Schriftenreihe der Juristischen Gesellschaft zu Berlin, Heft 134,
Berlin-New York 1993, S. 24.

10 R, Brever (Anm. 9), S. 51, 67, 73.
g Salzwedel, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 1991, S. 946.

12 R Breuer (Anm. 9), S. 37: ... "ist zu fordern, daB die Standardisierungsrichtli-
nien moglichst genau gefait werden, neben den Grenzwerten auch die zugehori-
gen Analyse-, MeB- und Berechnungsverfahren regeln ... " Hinzuweisen ist dar-
auf, daf in den siebziger und achtziger Jahren zahlreiche gemeinschaftliche
Umweltrichtlinien derartige Verfahren geregelt haben. Diese Regelungsansitze
werden gegenwdrtig im Namen groflerer Flexibilitdt, der Subsidiaritit usw.
abgebaut.
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Wege und Irrwege" formuliert!3, allerdings vornehmlich als "Appell an
den BEuropiischen Gerichtshof"14, Selbstverstindlich kann hier nicht auf
alle Einzelheiten dieses Beitrags eingegangen werden; hierfiir wére eine
selbstiindige Tagung ein angemessenerer Rahmen. Breuer ist der Auffas-
sung, die supranationale Politik der Gemeinschaften - zu der er auch die
Umweltpolitik rechnet - werde von einem politischen, final ausgerichteten
Aktionsdenken geprigt, hinsichtlich dessen ein "integrations-, verfas-
sungs- und umweltpolitisches Gegendenken angebracht” wirel5. Er
postuliert ein "Gebot der Riicksichtnahme auf die Einheit der mitglied-
staatlichen Rechtsordnungen"16 und fordert insbesondere, "die suprana-
tionale Blindheit gegeniiber den strukturellen Unterschieden der nationa-
len Verwaltungsrechtsordnungen zu iiberwinden"17, insbesondere im
Hinblick auf die Umsetzungskontrolle. Auf Fragen des Zustandekommens
des gemeinschaftlichen Umweltrechts geht er so gut wie nicht ein, son-
dern nimmt die Regelgebung hin, so wie sie daliegt.

2. Zum Zustandekommen des gemeinschaftlichen Umweltrechts

Verallgemeinernd 148t sich sagen, dal gerade in der Bundesrepublik
Deutschland dem Zustandekommen von gemeinschaftlichem Umweltrecht
keine grofle Aufmerksamkeit gewidmet worden ist, wie punktuelle Unter-
suchungen bestitigen. Den Griinden ist hier nicht im einzelnen nachzuge-
hen. Sie mdgen auch darin liegen, daB die Zustindigkeit fiir Umweltfra-
gen in erheblichem Teil bei den Léndern liegt - besonders im Vollzug -,
die Linder aber an den Beratungen der gemeinschaftlichen Institutionen
in der Vergangenheit nur unvollkommen beteiligt waren. Auch der - nicht
stets gerechtfertigte - Gedanke, da der Umweltschutz in Deutschland
ohnehin auf einem so hohen Niveau angesiedelt sei, daB gemeinschaftli-
che Regelungen kaum etwas bewirken kdnnten, mag eine Rolle gespielt

13 R. Brever (Anm. 9).

14 R Brever (Anm. 9), S. 67.
15

16

R. Breuer (Anm. 9), S. 24.
R. Breuer (Anm. 9), S. 87.
17 R. Brever (Anm. 9), S. 67, 73.
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haben. SchlieBlich muf beachtet werden, daff bisher alle Umweltregelun-
gen in Briissel einstimmig ergangen sind, Deutschland sich also stets mit
dem Gedanken zufrieden geben komnte, notfalls ein Veto-Recht gegen
einzelne Regelungen zu besitzen.

Diese Rahmenumstinde haben sich gedndert. Denn seit Inkrafttreten des
Vertrages von Maastricht werden Richtlinien und Verordnungen zum
Schutz der Umwelt gem. Art. 130s EG-Vertrag regelmiBig mit Mehrheit
angenommenl!8, Den Liindern/Regionen sind erste, bescheidene Mitwir-
kungsrechte an der Gestaltung der gemeinschaftlichen (Umwelt-)politik
durch den neu gebildeten Ausschuff der Regionen, Art. 198a bis 198¢c
EG-Vertrag, eingerdumt worden. Und jedenfalls einige der in den letzten
Jahren angenommenen Regeln auf Gemeinschafisebene lassen Zweifel
daran aufkommen, ob deutsche Regelungen wirklich so meilenweit iiber
anderen Umweltregelungen stehen; die Regelungen iiber die Umweltver-
triglichkeitspriifung19, den Zugang zu Umweltinformationen20 oder zum
Oko-Audit?! seien beispielhaft angefiihrt.

Unter diesen Umstinden ist es vielleicht selbst fiir die deutsche Verwal-
tungsrechtswissenschaft angemessen, sich auf Ausarbeitung und Umset-
zung gemeinschaftlicher Regeln zum Schutz der Umwelt einzulassen und
nicht stindig nur nach innen zu schauen??. Formal ist dies deswegen
gerechtfertigt, weil die These von der Notwendigkeit der Riicksichtnahme
auf die Einheit der mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen auf einem Zirkel-

18 Vgl. Art. 130s Abs. 2 EG-Vertrag: "Der Rat beschlieft gem. dem Verfahren
des Art. 189c ... iiber das Tétigwerden der Gemeinschaft ... " Art. 189¢ sieht
Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit vor.

19 Richtlinie des Rates 85/337 iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung bei
bestimmten offentlichen und privaten Projekten, Abl. EG Nr. 1985 L 175, S.
40.

20 Richtlinie des Rates 90/313 iiber den freien Zugang zu Informationen iiber die
Umwelt, Abl. EG 1990 Nr. L 158 S. 56.

2 Verordnung 1836/93 des Rates iiber die freiwillige Teilnahme gewerblicher
Unternehmen an einem gemeinschaftlichen Umwelt-Management und Audit-
System, Abl. EG 1993 Nr. L 168 S. 1.

22 Es ist nur ein schwacher Trost, daB die Beitrige der Verwaltungsrechtswissen-
schaft auch mancher anderer Mitgliedstaaten gleichfalls nicht gerade hiufig oder
konstruktiv sind.
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schluff beruht. Denn natiirlich wird eine gemeinschafiliche Regelung
- Richtlinie oder Verordnung - mit ihrer Annahme auf Gemeinschafts-
ebene Teil der mitgliedstaatlichen Rechtsordnung. Diese fndert sich also
inhaltlich; die jeweilige Richtlinie kann daher nicht als "Implantat”
bezeichnet werden?3, das der miigliedstaatliche Rechiskérper absorbiert
oder zuriicksttfit. Vielmehr Zndert sich der Inhalt der mitgliedstaatlichen
Eechtsordnung mmit jeder neuen Richtlinie, die auf Gemeinschaftsebene
ergeht.

AnlaR dafiir, sich mit dem Ausarbeiten gemeinschaftlicher Umweltregeln
zu beschiftigen, besteht auch aus zwei weiteren Griinden. Zum einen ent-
stehen Richtlinien und Verordnungen ja nicht im rechts- und politikleeren
Raum. Sie werden in einem langen und langwierigen Prozef erarbeitet,
bei dem ganz selbstverstindlich auch die in den Mitgliedstaaten vorhan-
denen Rechtsregeln beriicksichtigt werden. So ist etwa die von Breuer als
Hauptbeispiel herangezogene Richtlinie 85/337 tber die Umweltver-
triglichkeitspriifung auf der Ebene der Kommission in iiber zwanzig
Vorentwiirfen erarbeitet und mit Regierungsexperten der Mitgliedstaaten
diskutiert worden. Nach Vorlage des formlichen Vorschlags seitens der
Kommission 198024 wurde der Text im Europdischen Parlament25 und im
Wirtschafts- und SozialausschuB26 erdrtert, dariiberhinaus volle fiinf
Jahre in den Instanzen des Rates in einer Vielzahl von Arbeitssitzungen
diskutiert, bevor er 1985 schlieBlich - selbstverstindlich einstimmig! -
angenommen wurde27. Selbst wenn es also Kompatibilititsprobleme

23 R. Breuer (Anm. 9), S. 49, 50.

24 ABI. EG 1980 Nr. C 169 S. 14. Mit ihrem Vorschlag fiir eine Richtlinie gibt
die Kommission in jedem Einzelfall ein erliuterndes Dokument heraus, das auf
die Griinde fiir den Vorschlag, die Rechtslage in den Mitgliedstaaten, die
Erlduterung des Vorschlags im allgemeinen und der einzeinen Bestimmungen
eingeht.

25 ABL EG 1982 Nr. C 66 S. 89. Die Entschliefung des Europiischen Parlaments
zu einem Vorschlag der Kommission wird jeweils von einem Berichterstatter
vorbereitet, der zu dem Vorschlag einen ausfithrlichen Bericht mit Vorschldgen
fiir parlamentarische Anderungsantréige vorlegt.

26 ABL EG 1981 Nr. C 185 S. 8. Auch die Steilungnahme des Wirtschafts- und
Sozialausschusses wird von einem Bericht der federfiihrenden Sektion vorberei-
tet, der - wie die in Anm. 24 und 25 genannten Dokumente - 6ffentlich zugéng-
lich ist.

27 Richtlinie 85/337 (Anm. 19).
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zwischen der UVP-Richtlinie und deutschen Verwaltungsrechtlichen
Instituten und Traditionen gibe - was ich in aller Entschiedenheit verneine
-, wiire vielleicht doch eher dem deutschen Gesetz, das diese Richtlinie
umgesetzt hat, Aufmerksamkeit zu widmen, statt die Ursachen fiir diese
Probleme in einer Blindheit des Gemeinschaftsgesetzgebers zu suchen.

Der zweite Grund ist mir wichtiger. Die gemeinschaftliche Umweltpolitik
versucht - gemeinsam mit den Umweltpolitiken der Mitgliedstaaten und
der nicht der Gemeinschaft angehdrigen Staaten -, in (West-)Europa ein
MaB an Umweltschutz zu verwirklichen, das es Menschen, Tieren und
Pflanzen moglich macht, auf diesem Kontinent auch im 21. Jahrhundert
zu leben. Fiir dieses Okosystem Europa angemessene Rechtsregeln zu
finden und festzulegen, ist alles andere als leicht, zumal sich - soziolo-
gisch gesehen - nicht leicht eine Gruppe denken liBt, die derart auf der
Bewahrung des Uberkommenen - aus der Sicht der Umwelt: Bewahrung
der iiberkommenen Regeln, die eine Ausbeutung und Verschmutzung der
Umwelt bewirken - ausgerichtet ist wie die Gruppe der Juristen28. Bei
zwolf, morgen fiinfzehn und iibermorgen mehr als zwanzig Rechtsord-
nungen, die alle im gemeinschaftlichen Umweltrecht ihr nationales Recht
wiederfinden wollen, mag man sich das Dilemma vorstellen, angemessen
stringente Regeln zu finden, die ausreichenden Schutz der Umwelt mit
hinreichender Flexibilitit und der Bewahrung des Uberkommenen
vereinbaren, Hierbei darf nicht auBer acht gelassen werden, daB auch
Mitgliedstaaten, die nur wenige oder keine innerstaatlichen Umweltregeln
besitzen, diesen Zustand als "iiberkommene Einheit der Rechtsordnung”
beschreiben und unter Berufung auf ihr innerstaatlich nicht vorhandenes
Umweltrecht gemeinschaftlich stringente Regeln verweigern29. Beispiele
in beide Richtungen gibt es hinreichend. Deutschland hielt monatelang die

28 Vgl. hierzu die EntschlieBung des Rates und der Mitgliedstaaten zum 5.
umweltpolitischen Aktionsprogramm der Gemeinschaft, ABL. EG 1993 Nr. C
138 S. 1 (S. 2): "Sind sich darin einig, daB eine dauerhafte und umweltgerechte
Entwicklung eine spiirbare Anderung der heutigen Entwicklungs-, Produktions-,
Verbrauchs- und Verhaltensmuster erfordert.” In anderen Worten: Den
Umweltproblemen kommt man nicht mit Beharren, sondern mit Verdnderungen
bei!

29 Als vielleicht krassestes Beispiel mag die Situation Portugals erwdhnt werden,
das bei seinem Beitritt 1986 nicht ein einziges Gesetz besaB, das man als
"Umweltgesetz" hitte bezeichnen kdnnen.
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Annahme der Richtlinie iiber den Zugang zu Umweltinformationen auf30,
weil es der Auffassung war, ein Recht auf Information sollte nur bei
einem vorhandenen berechtigten Interesse gewihrt werden; auch die Oko-
Audit-Verordnung wurde von Deutschland lange blockiert, weil sie, so
die Sorge, mit dem hohen Standard des deutschen Umwelischutzes nicht
vereinbar seill. Andererseits blockierten Spanien, Portugal und andere
Mittelmeerlinder die Richtlinie 92/43 iiber den Schutz von Habitaten32
mit der Begriindung, die Aufwendungen zum Schutz von Habitaten seien
Zu teuer.

Ein jiingeres Beispiel ist ein auch in der Offentlichkeit bekanntgewordene
Brief des bayerischen Umweltministers, mit der der Richtlinienvorschlag
iiber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltver-
schmutzung abgelehnt wurde, weil die Zulassung ortsfester Industrieanla-
gen traditionell eine Aufgabe lokaler Verwaltungseinheiten sei. Dabei
bleibt unberiicksichtigt, daB die Genehmigung fiir Luftemissionen durch
die Richtlinie 83/36033 seit 1984 und die Genehmigung der Einleitung
von Schadstoffen in Gewdsser durch die Richtlinie 76/46434 seit 1976
gemeinschaftsweit geregelt ist; selbstverstindlich sind beide Richtlinien
einstimmig zustandegekommen.

Umweltschutz ist in den letzten fiinfundzwanzig Jahren in den Mitglied-
staaten der Gemeinschaft wie auf Gemeinschaftsebene in den Mittelpunkt
der Aufmerksamkeit geraten, gegeniiber der iiberkommenen Tradition der
Verwaltungswissenschaft ein lacherlich kurzer Augenblick. Dennoch hat
die Rechtswissenschaft eine Vlelzahl neuer Rechtsinstitute entwickelt
- Umweltvertraghchkeltsprufung, Audit, Oko-Steuern, Emissions-

30 5. Anm. 20.
31 S. Anm. 21.

32 Richtlinie des Rates 92/43 iiber’die Erhaltung natiirlicher Habitate und die
natiirliche Fauna und Flora, ABI.’ ._G 1992 Nr. L 206, S. 7.

33 Richtlinie des Rates 84/360 zur Bekampfung der Luftverunreinigung durch
Industrieanlagen, ABL. EG 1984 Nr. L 188 8. 20.

34 Richtlinie des Rates 76/464 betreffeﬁd die Verschmutzung infolge der Ableitung
bestimmter geféhrlicher Stoffe m dxe Gewisser der Gemeinschaft, ABL. EG
1976 Nr. L 129 8. 23.
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Register, freiwillige Absprachen, handelbare Zertifikate, Berichte,
Notifizierungspflichten,  Offentlichkeitsbeteiligungen,  Qualitétsziele,
Sanierungsprogramme usw., usw. Es erscheint wenig sinnvoll, unter
Berufung auf iiberkommene Strukturen und Traditionen das
Fortentwickeln derartiger bestehender Strukturen oder auch das Entstehen
neuer Strukturen zuriickweisen zu wollen. Genausowenig erscheint es
hilfreich - fiir das Recht und fiir die Umwelt! - das Suchen nach einem
angemessenen Schutz der Umwelt in Westeuropa als politisches, final
ausgerichtetes Aktionsdenken abzuqualifizieren, das in zentralistisch
verfaBten Mitgliedstaaten verwurzelt sei33. Man darf gespannt sein, wie
mit einem "umweltpolitischen Gegenlenken" ein hohes Niveau an
Umweltschutz in Westeuropa - bitte nicht nur in Deutschland, sondern
etwa auch in Portugal, Irland und Griechenland! - erreicht werden soll.

3. Tendenzen in der Regelsetzung

AnlaB zum Nachpriifen der Rechtsetzung auf Gemeinschaftsebene besteht
vielmehr in ganz anderer Hinsicht. In den letzten Jahren hat unter dem
gebiindelten Ansturm von Vertretern einer moglichst weitgehenden Rena-
tionalisierung der Gemeinschaft, deren Argumente sich in einer Anzahl
von Stichworten/Schlagworten biindeln lassen - Subsidiaritit, Entsor-
gungsautarkie, Dereglementierung, Vereinfachung, Flexibilitdt usw. - die
Integrationskraft gemeinschaftlicher Umweltregelungen in erheblichem
Umfang abgenommen. Die gemeinschaftlichen Regelungen scheinen
weniger darauf zu zielen, die Abgabe von Schmutz- und Schadstoffen an
die Umwelt schrittweise zu verringern, als vielmehr darauf, den Mitglied-
staaten Rahmenregelungen an die Hand zu geben, die eine solche Verrin-
gerung moglich machen - wenn dies denn gewollt ist. Die gemeinschaftli-
chen Regeln fixieren deswegen Verfahren, bestimmen Rahmenregeln oder
entwickeln Regeln fiir Programme, Berichte oder andere Mechanismen.

35 R. Breuer (Anm. 9), S. 24; S. 63 ist die Rede von "isolierten, technokratisch
konzipierten Aktionen"; S. 73 ist von Richtlinien, die "punktuelle und
aktionistische" Regelungen enthalten; S. 99 wird erklirt, die Richtliniensetzung
des Rates folge den "Handlungsmaximen des politischen Aktionismus".
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Einige Beispiele fiir redaktionell wie inhaltlich problematische Bestim-
mungen seien nachstehend angefiihre:

Die Richtlinie 76/46436 sieht fiir das Ableiten gefihrlicher Stoffe in
die Gewisser der Gemeinschaft entweder das Festlegen von
Emissionswerten oder von Qualititszielen vor. Trotz mehrfacher
Ansitze ist es bis heute nicht zu einer Einigung auf gemeinschaftli-
cher Ebene gekommen. Selbst das Festlegen von alternativen Emis-
sions/Qualititszielen hat abgenommen: Wihrend von 1976 bis 1990
siebzehn Stoffe gemeinschaftsweit geregelt wurden37, ist die gemein-
schaftliche Gesetzgebung seit 1990 zum Stillstand gekommen38,
Vielleicht iiberlegt die vereinigte europdische Verwaltungsrechtswis-
senschaft, wie dieser Stillstand {iberwunden werden kann: Neue
Ideen sind fiir die Umwelt mehr als notwendig.

Der Vorschlag der Kominission von 1994 fiir eine Richtlinie iiber die
Beurteilung und die Kontrolle der Luftqualitit39 zielt auf eine Beur-
teilung der Luftqualitit auf der Grundlage von Qualititszielen ab.
Jedenfalls inhaltlich diirfte dies eine Abkehr von den Grundsitzen
darstellen, die der Richtlinie 84/360 iber die Begrenzung der
Luftemissionen von Industrieanlagen zugrundelagen40 und die von
der Festlegung von Emissionswerten ausging41.

36
37

38

39

40
41

S. Anm. 34,

Von einer vom Rat als vorranglg bezeichneten Liste von 129 Stoffen, ABL. EG
1983 Nr. C 46 S. 17.

Die letzte einschligige Richtlinie ist die Richtlinie 90/415 zur Anderung von
Anhang II der Richtlinie 86/280 betreffend Grenzwerte und Qualititsziele fiir
die Ableitung bestimmter gefahrlicher Stoffe im Sinne der Liste I des Anhangs
zur Richtlinie 76/464, ABl. EG 1990 Nr. L 219 S. 49.

Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber die Beurteilung und die Kontrolle
der Luftqualitit, ABl. EG 1994 Nr. C 216 8. 4.

S. Anm. 33.

Vgl. einerseits Art. 8 der Richtlinie 84/360 (Anm. 33):

"1. Der Rat legt, soweit erforderlich, auf Vorschlag der Kommission einstim-
mig auf der Grundlage der besten verfugbaren Technologien Emissionsgrenz-
werte fest, die keine unverhéltnisméBig hohen Kosten verursachen und bertick-
sichtigt dabei Art, Mengen und Schédlichkeit der betreffenden Emissionen.

2. Der Rat bestimmt auf Vorschlag der Kommission emsnmrmg die entspre-
chenden Me8- und Bewertungsverfahren und -methoden." Vgl. andererseits Art.



Wie beim Einleiten von Schadstoffen in Gewisser fehit es hinsichtlich des
Einleitens von Schadstoffen in die Luft - um solche handelt es sich ja
wohl bei Emissionen - eine rechtswissenschaftiiche und rechtspolitische
Diskussion, wie gemeinschafisweit das Problem am besten angepackt
werden kann. Vom Standpunkt des Gemeinschaftsrechts her erscheint
eine juristische Erorterung, ob und inwieweit Qualitdtsziele iiberhaupt zur
Verringerung der Abgaben von Schadstoffen an die Umwelt beitragen
konnen, dringend erforderlich; denn betrachtet man die tatsichliche Kon-
trolle der Einhaltung, MeBverfahren, -hiufigkeit und MeBstellen, Sank-
tionen bei I"Iberschreitungen usw., dann ergibt sich fiir die zwolf Mit-
gliedstaaten - insofern hat Breuer durchaus recht! - ein sehr unterschiedli-
ches Bild.

- Der Vorschlag der Kommission von 1994 fiir eine Richtlinie iiber die
dkologische Qualitit von Gewissernd2 verzichtet sowohl auf
Emissionsnormen wie auf Qualititszieie, auch dies eine Abkehr von
frilheren Regelungsansitzen3. Hauptinstrument zur Verbesserung
der Gewisserqualitit sollen integrierte Programme sein, die die Mit-
gliedstaaten im Hinblick auf von ihnen festgelegte Ziele aufstellen.

Nirgendwo in den zwolf Mitgliedstaaten wird, soweit ersichtlich, die
Tauglichkeit von Programmen und Plinen zur Durchsetzung eines effek-
tiven Umweltschutzes in der gesamten Gemeinschaft diskutiert, auch
unter Verwaltungsjuristen nicht.

- Der Vorschlag der Kommission von 1994 fiir eine Richtlinie {iber die
integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmut-

4 des in Anm. 33 genannten Vorschlags: "Fiir die Stoffe in Anhang I legt die
Kommission... Vorschlige fiir die Festlegung von Luftqualititszielen vor..."

42 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber die Okologische Qualitit von
Gewissern, ABL. EG 1994 Nr. C 222 S. 6.

43 Derartige Qualititsziele im Bereich des Gewdasserschutzes fanden sich etwa in
den Richtlinien 75/440 (Qualitit von Oberflichenwasser, das zur Trinkwasser-
gewinnung verwendet wird), ABl. EG Nr. L 001 S. 494; 78/659 (Qualitit von
Fischgewissern), ABL. EG Nr. L 222 §. 1 und 79/923 (Qualitit von Muschel-
gewissern), ABIL. EG Nr. 281 S. 47.
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zung44 sieht vor, daB Genehmigungen fiir bestimmte Schadstoffe
Emissionsgrenzwerte festlegen, die die Umweltqualitdtsnormen nicht
verletzen. Da indessen nur wenige gemeinschafiliche Umweltquali-
t8tsnormen bestehen, liegt hierin moglicherweise ein Riickverweis
auf einzelstaatliche Qualititsnormen, was fiir gleiche Anlagen zu
unterschiedlichen Genehmigungsauflagen fiihrt; dieses Ergebnis kann
auch bei Anwendung der Bestimmungen der Richtlinie iiber Abwei-
chungsméglichkeiten erreicht werden. Es liegt auf der Hand, daB
damit die Problematik der Standortdiskussion nicht entscharft wird,
sondern daf im Gegenteil - wie bei sozialpolitischen Regeln - ein
Wettbewerb um moglichst niedrige Umweltstandards droht.

Fiir diesen Vorschlag ist inzwischen in Deutschland eine Diskussion in
Gang gekommen - wenn auch erneut fast ausschlieflich auf die Frage
beschrinkt, ob die vorgeschlagene Regelung mit deutschen Regelungen
kompatibel ist.

Immer hiufiger greift der Gemeinschaftsgesetzgeber auf den Begriff
der "bestverfiigbaren Technik, die keine iibermiBigen Kosten verur-
sacht" zuriick45. Weil aber dieser Begriff nicht niher spezifiziert und
sogar von Anlage zu Anlage unterschiedlich zu definieren ist, ver-
birgt die einheitliche Gemeinschaftsregelung in Wahrheit hochst
unterschiedliche Praktiken; vor allem geht von ihr ein Zwang zur
Verminderung des Ausstofies von Schadstoffen nicht aus, weil sich
die "iibermiBigen Kosten" fiir jede einzelne Anlage unterschiedlich
berechnen lassen.

44

45

Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates {iber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung, ABl. EG 1993 Nr. C 311 S. 6.

Die Richtlinie 76/464 (Anm. 34) sprach in Art. 6 von den "besten verfiigbaren
technischen Hilfsmitteln"; allerdings gab es hierzu eine Protokollerklirung des
Rates, wonach die 6konomischen Kosten mit zu beriicksichtigen seien. Der Vor-
schlag iiber die 6kologische Qualitit von Gewissern (Anm. 42) definiert nun-
mehr "beste verfilgbare Technologie" und stellt kiar, daf der Begriff wirtschaft-
liche Gesichtspunkte einschlieft. Im Bereich der Luftreinhaltung sprach bereits
die Richtlinie 84/360 (Anm. 33) von "besten verfiigharen Technologien, die
keine unverhiltnisméBigen Kosten verursachen”. Diese Terminologie wurde in
spdteren Richtlinien im wesentlichen beibehalten. Der Vorschlag fiir eine inte-
grierte Kontrolle (Anm. 44) definiert nunmehr "beste verfiigbare Technologien”
unter EinschluB wirtschaftlicher Gesichtspunkte.
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- Artikel 5 der Richtlinie 75/44246 bestimmt: "Die Mitgliedstaaten
treffen - in Zusammenarbeit mit anderen Mitgliedstaaten, wenn sich
dies als notwendig oder zweckmifig erweist - Mafinahmen, um ein
integriertes und angemessenes Netz von Beseitigungsanlagen zu
errichten, die den derzeit modernsten, keine i{ibermifig hohen
Kosten verursachenden Technologien Rechnung tragen. Dieses Netz
mub es der Gemeinschaft insgesamt erlauben, die Entsorgungsautar-
kie zu erreichen, und es jedem Miigliedstaat erm&glichen, diese
Autarkie anzustreben, wobei die geographischen Gegebenheiten oder
der Bedarf an besonderen Anlagen fiir bestimmte Abfallarten be-
riicksichtigt werden."

Hier darf die Frage nicht unterdriickt werden, ob denn nun eine einzel-
staatliche oder eine gemeinschaftliche Entsorgungsautarkie angestrebt
werden soll. Natiirlich driickt die unklare Formulierung nur allzu gut die
fehlende rechtspolitische Entscheidung aus, wie die Abfallentsorgung in
Europa an der Wende zum 21. Jahrhundert organisiert werden soll.

Diese Beispiele mégen zeigen, daB bereits mit dem Ausarbeiten gemein-
schaftlicher Umweltregelungen wesentliche Orientierungen fiir spiteres
Anwenden gestellt werden. Sie zeigen zugleich, da der Inhalt der Richt-
linien nicht fix und fertig aus dem gemeinschaftlichen Gesetzgebungssack
geholt wird, sondern innerhalb der verschiedenen gemeinschaftlichen
Institutionen ausfiihrlich erdrtert wird.

Allgemein besteht fiir die Frage, wie das gemeinschaftliche Umweltrecht
zukiinftig gestaltet werden soll, ein erheblicher Bedarf an Diskussion hin-
sichtlich etwa der Fragen, ob die gewihlte Gesetzgebungstechnik hinrei-
chend umweltfreundlich ist: Beispielsweise konnte man sich auch vor-
stellen, daB der Gesetzgeber verlangt, daf in zehn Jahren der Treibstoff-
verbrauch von Kraftfahrzeugen nicht mehr als x Liter betragen darf, daB
bestimmte Stoffe - etwa Benzol oder Atrazin - ab einem bestimmten Zeit-
punkt nicht mehr verwendet werden diirfen usw. Die bisherige Rege-
lungstechnik der Gemeinschaft schreibt - erreichbare - Regeln der Tech-
nik fest, ohne Zukunftsperspektiven anzusprechen; nicht einmal die von

46 Richtlinie 75/442 iiber Abfille in der Fassung der Richtlinie 91/156, ABL. EG
1991 Nr. L 78 S. 32.
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wirtschaftlichen Anbietern eingeforderte Planungssicherheit wird damit
erreicht, weil nicht klar ist, wann der Gesetzgeber erneut titig wird.

Eine andere Frage wire die nach jedenfalls angeglichenen ecinzelstaatli-
chen Sanktionen, z.B. beim illegalen Transport von Abfillen oder
geschiitzten Tier- und Pflanzenartent?. Vorstellbar wiren das Festlegen
von Definitionen fiir bestimmte Begriffe, generell das Problem, ob und in
welchem Umfang mitgliedstaatliche Bemiihungen um die Kodifizierung
des Umweltrechts auf gemeinschaftlicher Ebene aufgenommen werden
sollten, oder wie es iiberhaupt mit der Qualitiit, der inneren Kohirenz und
der Schliissigkeit des gemeinschaftlichen Umweltrechts bestellt ist.

Fragen iiber Fragen also, die hier nicht weiter zu erdrtern, geschweige
denn zu beantworten sind. Sie zeigen hoffentlich auf, wie sehr Rechtset-
zung auf gemeinschaftlicher Ebene auch abhéingig von rechtspolitischen
und umweltpolitischen Uberlegungen ist. Und man tiusche sich nicht: das
Unterlassen einer Teilnahme an der gemeinschafilichen Regelsetzung
bewirkt nicht etwa, daB die Regelsetzung unterbleibt, sondern fithrt nur
7zu einem anderen, moglicherweise weniger willkommenen Inhalt der
Regelsetzung. Daher kann nur erneut bedauert werden, daB in der
Gemeinschaft gegenwirtig gerade Mitgliedstaaten mit einem hohen MaB
an Umweltschutz und erheblichem know-how hinsichtlich der Regelset-
zung - gedacht wird an Dinemark, die Niederlande und Deutschland - zu
héufig geneigt scheinen, ihr know-how in die Regelsetzung auf Gemein-
schaftsebene nicht einzubringen, aus dem Gedanken heraus, der inner-
staatliche Umweltschutz sei ja ohnehin sehr viel weiter ausgebaut, voll-
kommener und besser: der Kliigere gibt nach - und iiberldfit die Weltherr-
schaft den Dummen!

Infolgedessen scheint die Annahme berechtigt, daB sich eine Integration
von Umweltrecht nur in der Weise vollziehen kann, daf sich die mitglied-
staatliche Verwaltungsrechtswissenschaft auch aktiv an der Erdrterung
und Erarbeitung des gemeinschaftlichen Umweltrecht beteiligt. Das

47 In beiden Fillen liegen gemeinschaftliche Verordnungen vor, Verordnung
3626/82 iiber den Handel mit bedrohten Tier- und Pflanzenarten, ABl. EG 1982
Nr. L 384 S. 1 und Verordnung 259/93 iiber den Transport von Abfillen, ABI.
EG 1993 Nr. L 30 8. 1.
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geschieht im Augenblick in zu geringem Umfang. Da indessen die unter-
lassene Mit-Wirkung nicht etwa zu einem Stillstand der Rechtsetzung
fiihrt, kann der Verzicht auf Mit-Wirken eigentlich nur Nachteile mit sich
bringen.

4. Zur Kontrolle der Anwendung der Umweltverschriften

Gemeinschaftlich gesetzies Umweltrecht wiirde weiter nicht stéren, wenn
man es ignorieren konnte, oder wenn es wenigstens das mitgliedstaatliche
Recht nicht tangierte. Ist nicht genau dies eines der Hauptprobleme des
sich langsam herausbildenden Umweltvélkerrechts, daB es zwar viele
wichtige Grundsitze und Rechtsprinzipien, Pflichten und Rechte heraus-
gebildet hat, daB seine volle Anwendung in den Staaten und durch die
Staaten daran scheitert, daB es ein gleichsam aufierhalb des staatlichen
Umweltrechts liegendes Recht ist, das ohne Nachteile ignoriert, ohne
Sanktionen unbeachtet gelassen werden kann? Dies gerade ist Gemein-
schaftsrecht nicht. Es bedarf, anders als Vélkerrecht, nicht der Einfiigung
in das innerstaatliche Umweltrecht durch ein staatliches Ratifizierungsge-
setz. Vielmehr wirkt es aus sich heraus. "Die Mitgliedstaaten treffen alle
geeigneten MaBnahmen allgemeiner oder besonderer Art zur Erfillung
der Verpflichtungen, die sich aus diesem Vertrag oder aus Handlungen
der Organe der Gemeinschaft ergeben ... Sie unterlassen alle Mafnah-
men, welche die Verwirklichung der Ziele dieses Vertrags gefihrden
konnen (Art. 5 EG-Vertrag). Sobald also eine gemeinschaftliche Umwelt-
richtlinie in Kraft getreten ist, haben der mitgliedstaatliche Gesetzgeber,
sdmtliche Verwaltungsstellen und die Gerichte von sich aus alle Mafnah-
men zu treffen, um dem Wortlaut wie dem Sinn und Zweck der Richtlinie
zur vollen Wirksamkeit zu verhelfen. Infolgedessen ist die Durchfithrung
von gemeinschaftlichem Umweltrecht unter ganz anderen Aspekten zu
betrachten als die Durchfiihrung von Umweltvélkerrecht. Es mag viel-
leicht moglich sein, Regeln des Vdlkerrechts als "Implantate” in das
staatliche Recht zu betrachten. Wer indessen unter AuBlerachtlassung der
Besonderheiten der Europdischen Union, der Europiischen Gemeinschaft
und des integrierten Zustandekommens der gemeinschaftlichen Rechtsre-
geln diesen Begriff auf gemeinschaftliches Recht gegeniiber dem mitglied-
staatlichen Recht anwendet, hat Wesen und Inhalt der europdischen Inte-
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gration einschlieflich der Integration des Rechts nicht erfafit und geht bei
der Gemeinschaft von dem Leitbild einer klassischen Vilkerrechtsorgani-
sation aus. Seit Anfang der sechziger Jahre steht fest, daf die Gemein-
schaft dies nicht ist#8. Nur folgerichtig ist dann nach der hier abgelehnten
Auffassung das Postulat, Kommission und Gerichtshof miifiten bei der
Kontrolle der Ubereinstimmung des mitgliedstaatlichen Rechts mit dem
Gemeinschaftsrecht die "Einheit der innerstaatlichen Rechisordnung"
beachten. Dies ist, wie bereits erwihnt, schon deswegen nicht richtig,
weil durch die - konsensuale - Mitwirkung jedes Mitgliedstaates an dem
Zustandekommen der Gemeinschaftsregel die mitgliedstaatliche Rechts-
ordnung beeinflufit und ggf. abgedindert worden ist.

Nach der Grundregel des Art. 130s Abs. 4 tragen die Mitgliedstaaten,
unbeschadet bestimmter MaBnahmen gemeinschaftlicher Art, fiir die
Durchfiihrung der Umweltpolitik, also auch der in Ausfilhrung dieser
Politik ergangenen Mafnahmen, Sorge. Die Kommission hat die
Aufgabe, "fiir die Anwendung dieses Vertrages sowie der von den
Organen aufgrund dieses Vertrags getroffenen Bestimmungen Sorge zu
tragen" (Art. 155 EG-Vertrag). Die Uberpriifung der Anwendung des
gemeinschaftlichen Rechts einschlieBlich des Umweltrechts durch die
Kommission erstreckt sich auf drei Gesichtspunkte:

(1) Hat der Mitgliedstaat die gemeinschaftliche Umweltrichtlinie in
innerstaatliches Recht umgesetzt?

(2) Ist die Umsetzung vollstindig und inhaltlich richtig erfolgt?

(3) Wird das (umgesetzte) gemeinschaftliche Umweltrecht tatsichlich
angewandt?

Hinsichtlich der ersten zwei Kontrollstufen besteht dem Grunde nach kein
Streit. Im Bezug auf die dritte Stufe haben Deutschland und GroBbritan-
nien jlingst in einem Verfahren vor dem Europdischen Gerichtshof vor-
getragen, die Kommission sei nicht berechtigt, die tatsdchliche Anwen-
dung des gemeinschaftlichen Umweltrechts im Einzelfall zu iiberpriifen;

48 Vgl. BuGH, Rs. 26/62 van Gend & Loos, Slg. 1963, S. 1; Rs. 6/64 Costa-
ENEL, Slg. 1964, S. 1251; Rs. 106/77, Simmenthal II, Slg. 1978, S. 629.
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sie sei auf die Priifung der ersten beiden Kontrollstufen beschréinkt49,

Auch diese Auffassung diirfte im Zusammenhang mit der Subsidiaritits-
Diskussion stehen, und man wird gespannt sein diirfen, wie sich die
zukiinftige Diskussion in dieser Frage entwickelt. Selbstverstindlich ist
das Problem nicht auf das Umwelirecht beschridnkt, sondern erfaft alle
Bereiche des Gemeinschafisrechts. Es gibt zahllose Urteile des Europii-
schen Gerichtshofs, die auch die tatsichliche Anwendung des Gemein-
schaftsrechts in den Mitgliedstaaten gepriift und ggf. einen VerstoB gegen
Gemeinschaftsrecht festgestelit haben30. Rechtspolitisch stellt die Forde-
rung nach einem Unterlassen der Priifung der tatsdchlichen Anwendung
ein Zuriickdringen der integrativen Gemeinschaft zugunsten einer klassi-
schen Volkerrechtsorganisation - einer Freihandelszone - dar. Der souve-
rine Nationalstaat, der sich lediglich dazu verpflichtet hat, Normen der
internationalen Rechtsordnung in sein Recht umzusetzen, aber eine Kon-
trolle der tatsdchlichen Anwendung nicht duldet, feiert hier Urstéind.

Selbstverstindlich gibt es in den verschiedenen Mitgliedstaaten unter-
schiedliche geographische, klimatische, wirtschaftliche, soziale, politische
und rechtliche Verhiltnisse - wie dies selbstverstindlich auch innerhalb
der Mitgliedstaaten oft der Fall ist. Nichtsdestotrotz mufl es, wenn die
von der Gemeinschaft gesetzten Regeln iiberhaupt Rechtsqualitit haben,
dabei bleiben, daf} einheitliche Begriffe in der Gemeinschaft auch einheit-
lich ausgelegt werden. Es ist nicht méglich, denselben Begriff einer
gemeinschaftlichen Umweltrichtlinie in Spanien anders auszulegen als in
Deutschland, wie es auch in dem féderal strukturierten Deutschland nicht
moglich ist, denselben Begriff eines Bundesgesetzes in Bayern anders
auszulegen als in Schleswig-Holstein. Vielmehr erfordert die Einheit der
gemeinschaftlichen Rechtsordnung die Einheit der Begriffe - wie ihre ein-
heitliche Auslegung. Wie der Europidische Gerichtshof dem Gebot des
Art. 164 EG-Vertrag nachkommen und die Wahrung des Rechts bei der

49 ygl. Rs. C-422/92, Kommission/Deutschland, ABl. EG 1993 Nr. C 35 S. 6;
miindliche Verhandlung vor dem Gerichtshof am 30.11.1994,

50 Vgl. etwa statt aller Europdischer Gerichtshof, Rs. 14/83, von Colson und
Kamann, Slg. 1984, S. 1891; Rs. C-208/90, Emmort, Slg. 1991, S. 1-4269; im
Grunde sind hier ferner alle Entscheidungen anzufiihren, in denen der Gerichts-
hof fiir priméres oder sekundires Gemeinschaftsrecht eine unmittelbare Anwen-
dung des Gemeinschaftsrechts bejaht hat.
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"Anwendung" des Vertrages sichern soll, wenn er von der Kommission
nicht einmal mehr mit Problemen der Anwendung befafit werden darf,
bleibt unerfindlich.

Nach alledem kann "Anwendung" in Art. 155 EG-Vertrag, der ja gerade
nicht den Begriff "Durchfiihrung” von Art. 130s Abs. 4 aufnimmt, nicht
anders verstanden werden, als da8 der Begriff die tatsdchliche Anwen-
dung im praktischen Fall einschliefit.

Auch hinsichtlich der Durchfithrung des gemeinschaftlichen Umwelrechts
besteht Bedarf an Diskussion durch die Rechtswissenschaft. Es wurde
bereits ausgefiihrt, daB es der Umwelt in der Gemeinschaft wesentlich
besser ginge, wenn die vorhandenen Gesetze, Richtlinien und internatio-
nalen  Ubereinkommen auch tatsichlich angewandt  wiirden.
Implementationsforschung im Umweltrecht steckt liberall in Europa leider
noch in den Kinderschuhen. In den Vereinigten Staaten zitiert die Imple-
mentationsforschung die Faustregel, daB in einer Gesellschaft etwa fiinf
Prozent die bestehenden Rechtsregeln iibertreten, gleichgiiltig, wie die
Regein gestaltet sind; etwa zwanzig Prozent beachten die geltenden
Regeln, gleichgiiltig, wie die Regeln gestaltet sind. Und der Rest der
Bevolkerung befolgt die Rechtsregeln, wenn die Regeln als "gerecht"
erscheinen, ihre Befolgung eingefordert und Ubertretungen verfolgt und
adiquat geahndet werdenS!. Diese Faustregel zeigt eindeutig die Bedeu-
tung der praktischen Anwendung fiir die Wirksamkeit einer Rechtsregel.

Dies gilt ganz besonders im Umweltbereich, in dem es ja im Gegensatz
zu den meisten anderen Politikbereichen an einer organisierten und diffe-
renzierten Lobby fehlt. Umweltverbidnde sind von Aufbau, Mitglieder-
schaft und -zahl, Selbstverstindnis und finanziellen Mitteln weder mit
Gewerkschaften noch mit Verbidnden der anbietenden Wirtschaft oder
anderer organisierter Interessen vergleichbar; auBerhalb von medienwirk-

51 Vgl. C. Wasserman, Overview of Compliance and Enforcement in the United
States: Philosophy, Strategies and Management, S. 7 ff., in: Ministry of Hou-
sing, Physical Planning and Environment (VROM), The Netherlands, Interna-
tional Enforcement Workshop 8 - 10 May 1990 Utrecht, Procedings I and II.
Vgl. auch C. Wasserman, Principles of Environmental Enforcement, S. 13 ff.,
in: VROM (Hrsg.), International Conference on Environmental Enforcement,
22 - 25 September 1992 Budapest, Procedings I.
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samen Unfillen, Katasirophen und vergleichbaren punktuellen Ereignis-
sen gelingt es ihnen nur selten, die Offentlichkeit, die Parlamente und die
Verwaltungen zum Schutz der Umwelt zu mobilisieren. Diese unter-
schiedliche Infrastruktur wirki sich auf die Durchsetzung des Umwelt-
rechis entscheidend aus, ohne daff auf Einzelbeiten hier niher eingegan-
gen werden kann. In den meisten Mitgliedstaaten ist die Kontrolle des
Allgemeininteresses "Umweltschuiz” der Verwaltung anvertraut, ohne
daB diese Kontrollfunktion stets von Transparenzregeln begleitet ist.
Soweit die Gemeinschafisebene betroffen ist, werden die Funkiionen nach
Art. 155 EG-Vertrag von der Verwaltung der Kommission ausgelibt. Ob
diese Zuteilung hinreichend effekiiv ist, muf} fiberlegt werden. Wenn bei-
spielsweise die Kommission vermutet, daB ein Chemieunternehmen ver-
botene Preisabsprachen getitigt hat, um den Preis fiir seine Chemieer-
zeugnisse zu erhOhen, kann sie die Geschiftsriume des Unternehmens
durchsuchen, Dokumente beschlagnahmen und zahireiche andere MaB-
nahmen vorsehen, um sich GewiBheit Giber ihren Verdacht zu verschaf-
fen32. Vermutet dagegen die Kommission, daB dasselbe Chemieunter-
nehmen kadmiumbhaltige Abwisser in Konzentrationen in Gewdsser
ableitet, die jenseits der gesetzlich zugelassenen Konzentrationen lie-
gend3, dann schreibt die Kommission zwecks Aufklirung des Sachver-
halts einen Brief an die Stindige Vertretung des betreffenden Mitglied-
staatesd4.

In einer ganzen Reihe von Bereichen hat die Gemeinschaft begonnen,
Kontrollinspektoren einzusetzen; neben dem Weithewerbsbereich sind die
Bereiche Veterindrwesen, Fischerei, Beihilfen und Zoll zu nennen. Im
Umweltbereich, bei dem es stindig um Konflikte zwischen spezifischen
und allgemeinen Interessen geht, ist es bisher zu einer organisatorischen
Trennung von Verwaltung und Kontrolle nicht gekommen; dies erleichtert
natlirlich auch die politische EinfluBnahme in derartigen Konflikifdllen.

32 ¥gl. im einzelnen Verordnung Nr. 17 des Rates, ABlL. EG 1962, 8. 204.

53 Richtlinie des Rates 83/513 betreffend Grenzwerte und Qualititsziele fiir Kad-
miumableitungen, ABL. EG 1983 Nr. 1. 291 8. 1.

54 Vgl. zum Verfahren in Umweltfragen Kommission, Achter Jahresbericht an das
Europdische Parlament iiber die Kontrolle der Anwendung des Gemeinschafts-
rechts - 1990, ABL. EG 1991 Nr. C 338 S. 1 (S. 204 ff.).
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Bekanntlich sieht Art. 20 der Verordnung 1210/90 iiber die Schaffung
einer Europdischen Umweltagentur vor, daB der Rat zwei Jahre nach
Titigwerden der Agentur fiberpriift, ob die Agentur an der Uberpriifung
der Anwendung der gemeinschaftlichen Umweltvorschriften beteiligt
werden soll5S. Das Europiische Parlament, auf dessen Betreiben diese
Formulierung zustandegekommen ist, fordert seit lingerem die Einrich-
tung einer wirksamen Kontrollinstanz auf Gemeinschaftsebene, wie im-
mer diese auch aussehen mag. Auch seitens der Mitgliedstaaten mehren
sich die Stimmen, die eine verbesserte und gleichformige Anwendung des
gemeinschaftlichen Umweltrechts in allen Mitgliedstaaten sicherstellen.

Betrachtet man sich demgegeniiber die Gffentliche Diskussion der Ver-
waltungsrechtswissenschaft {iber Fragen der Implementation des gemein-
schaftlichen Umweltrechts, so findet man ein weites, unbestelltes Feld: Es
gibt keine eingehenden Untersuchungen der vergangenen Erfahrungen36
und es gibt keine rechtspolitische Diskussion, wie sich die Gemeinschaft
in den ndchsten zehn, fiinfzehn oder zwanzig Jahren hinsichtlich der
Anwendungskontrolle der Umweltvorschriften organisieren soll. Natiir-
lich ist dabei zu beriicksichtigen, daB in erster Linie die Grtlichen, regio-
nalen und einzelstaatlichen Stellen fiir die Durchsetzung und Anwendung
der gemeinschaftlich festgelegten Umweltregeln zu sorgen haben. Mdgen
etwa 300 bis 500 Umweltbeschwerden pro Jahr und insgesamt etwa 400
laufende Verfahren nach Art. 169 von den Dienststellen der Kommission
gegenwirtig zu bewiltigen sein: sollte die Zahl der Beschwerden einmal
auf das Zehnfache steigen, dann sind die gegenwirtigen Verwaltungs-
strukturen der Kommission schon quantitativ {iberfordert. Umso mehr
besteht also AnlaB, diber Strukturen auch in den Mitgliedstaaten nach-

35 Vgl. Art. 20 der Verordnung des Rates 1210/90 zur Errichtung einer Europdi-
schen Umweltagentur und eines Europdischen Umweltinformations- und
Umweltbeobachtungsnetzes, ABl. EG 1990 Nr. L 120 S. 1: "Spitestens zwei
Jahre nach Inkrafttreten dieser Verordnung beschlieft der Rat ... iiber weitere
Aufgaben der Agentur, und zwar insbesondere in folgenden Bereichen - Beitei-
ligung an der Uberwachung der Durchfilhrung der gemeinschaftlichen Rechts-
vorschriften im Bereich der Umwelt in Zusammenarbeit mit der Kommission
und den zustindigen Stellen in den Mitgliedstaaten ... "

56 B ist verbliiffend, wie wenig gemeinschaftliche Untersuchungen iiber Ausar-
beitung und Durchfiihrung gemeinschaftlicher Umweltrichtlinien es gibt. Auch
die Studien des Instituts fiir Europdische Umweltpolitik werden seit der Ende
der achtziger Jahre erfolgten Renationalisierung des Instituts nicht mehr fortge-
fiihrt,
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zudenken, die fiir eine effektive und vollstindige Anwendung des einzel-
staatlichen wie des gemeinschaftlichen Umweltrechts sorgen.

1992 stelite die Kommission bei Vorlage des 5. umweltpolitischen
Aktionsprogramms fest, daf§ "trotz der in den letzten beiden Jahrzehnten
getroffenen Mafinahmen eine langsame, jedoch gravierende Verschlechte-
rung des allgemeinen Zustands der Umwelt innerhalb der Gemeinschaft"
festzustellen sei’7, insbesondere hinsichtlich der "Klimaverinderung,
Ubersiuerung und Luftverschmutzung, Ausbeutung der natiirlichen Res-
sourcen und Verringerung der Artenvielfalt, Ausbeutung und Verschmut-
zung der Gewisser, Zerstdrung von stidtischer Umwelt und Kiistenge-
bieten sowie Abfall". Der Rat und die Mitgliedstaaten38 griffen diese
Feststellung auf und erklirten:

"sind ... der Ansicht, daB die laufenden MaBnahmen offenbar nicht
ausreichen, um der wachsenden Umweltbelastungen Herr zn
werden, die aufgrund der heutigen und der voraussehbaren
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Tendenzen in der
Gemeinschaft ... zu erwarten sind".

Treffen diese Feststellungen zu, dann wird es doch wohl Zeit, daf§ sich
Juristen iiberlegen, mit welchen MaBnahmen rechtlicher Art der Schutz
der Umwelt in Westeuropa verbessert und damit iiberhaupt erst sicherge-
stellt werden kann. Wenn die bisherigen MaBnahmen als "nicht ausrei-
chend" bezeichnet werden, dann brauchen die Umwelt wie die
Europdische Union neue, kreative und effektive Rechtsinstrumente.

57 Kommission der Europidischen Gemeinschaft, Ein Programm der Europdischen
Gemeinschaft fiir Umweltpolitik und MaBnahmen im Hinblick auf eine dauer-
hafte und umweltgerechte Entwicklung, ABl. EG 1993 Nr. C 138 S. 5 (S. 11
und 13 unter Nr. 1 (i) und 16).

58 EntschlieBung des Rates und der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen
der Mitgliedstaaten vom 1. 2. 1993, ABI. EG 1993 Nr. C 138 S. 1 (S. 2).





