Die Umsetzung des Europidischen Umweltrechts in nationales Recht
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Der Umweltschutz ist Ziel und Aufgabe der Européischen Union. In der Praambel zum
Vertrag iiber die Europdische Union (EUV) sind in der siebten Erwigung die Starkung
des Umweltschutzes und des Zusammenhalts an die Seite der Verwirklichung des
Binnenmarktes gestellt. Aus der gleichberechtigten Erwéhnung dieser Elemente 148t
sich auf den Umweltschutz als der zentralen Rolle bei der Verwirklichung eines
vereinten Europas schlieBen. Durch den Vertrag von Amsterdam wurde der Vertrag
itber die Europaische Union fortentwickelt. HieB es dort noch (Art. B EUV), daB ein
ausgewogener dauerhafter wirtschaftlicher und sozialer Fortschritt geférdert werden
miisse, so wird nunmehr auf die Beriicksichtigung des Grundsatzes der nachhaltigen
Entwicklung abgestellt (Art. 2 EUV n.F.). Wirtschaftliches Fortkommen, soziale
Gerechtigkeit und Umweltschutz sollen harmonisiert werden. Das Konzept der
Nachhaltigkeit beruht auf dem BewuBtsein der Endlichkeit der den Menschen zur
Verfiigung stehenden natiirlichen Ressourcen und der Intention, die Nutzung dieser
Ressourcen auch zukiinftigen Generationen zu erméglichen.

In der Praambel zum Vertrag iiber die Europdische Gemeinschaft (EGV) wird
der Umweltschutz zwar nicht ausdriicklich benannt. In der dritten Erwigung wird
allerdings ,,die stetige Besserung der Lebens und Beschiftigungsbedingungen ... als
wesentliches Ziel“ erwahnt. Wegen der Wechselwirkung zwischen Mensch und Natur
sind diese Lebensbedingungen untrennbar mit dem Zustand der Umwelt verkniipft.
Vermutlich wurde bei der urspriinglichen Abfassung dieser Formulierung nicht an den
Umweltschutz gedacht. Seine Einbeziehung ist aber die notwendige Konsequenz aus
der fortgeschrittenen Entwicklung, die Lebens und Umweltbedingungen verbindet.
Durch die Amsterdamer Vertragsinderungen schreibt Art. 2 EGV nunmehr ein hohes
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MaB an Umweltschutz und eine Verbesserung der Qualitat der Umwelt als Aufgabe der
Gemeinschaft ausdriicklich fest. Auch durch die Formulierung ,,nachhaltige Ent-
wicklung des Wirtschaftslebens® ist der Umweltschutz eindeutig mit eingeschlossen.
Die Aufgabe des Umweltschutzes wird durch Umweltschutzaktivitaten als solche noch
nicht ausgeschopft. Es kommt vielmehr nur auf MaBnahmen an, die ein hohes Niveau
sicherstellen und die nicht lediglich statuserhaltend, sondern auch qualititsverbessemd
wirken.

Die Zielnorm des Art. 2 EGV, die nach der Aufgabenbestimmung des Art. 3 lit.
k EGV in Umweltpolitik umzusetzen ist, wird durch Art. 130 r Abs. 1 EGV operationa-
lisiert. Dort sind die Bereiche genannt, auf die sich Umweltpolitik erstrecken kann,
nimlich neben der Erhaltung, des Schutzes der Umwelt und der Verbesserung ihrer
Qualitit, der Schutz der menschlichen Gesundheit, die umsichtige und rationelle
Verwendung der natiirlichen Ressourcen und schlieBlich die Férderung von
MaBnahmen auf internationaler Ebene zur Bewiltigung regionaler oder globaler
Umweltprobleme. Zur Erhaltung des Status quo auf hohem Niveau wird es notwendig
sein, auch bereits angelegte Entwicklungen zu stoppen, die derzeit noch keine
schiadigenden Wirkungen auf die Umwelt zeigen. Nur ein priventiver und damit
vorbeugender Umweltschutz kann den Status quo der Umwelt wahren.

V/

Der nationale Gesetzgeber der Bundesrepublik hat auf die neue Aufgabenstellung des
Umweltschutzes nur zdgerlich reagiert. Zwar wurden rechtzeitig Kompetenzgrundlagen
fiir den Schutz der Natur, des Wassers und der Luft geschaffen; es dauerte aber bis zum
Jahr 1994 bis schlieBlich die auf den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
gerichtete Staatszielbestimmung des Art. 20 a GG in die Verfassung aufgenommen
wurde. So war die Situation entstanden, daB durch die Mitgliedschaft der
Bundesrepublik in der Européischen Gemeinschaft der Umweltschutz erst auf dem
supranationalen Umweg intensiver Eingang in die deutsche Rechtsordnung fand.
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Der normative Pfad hierfiir soll kurz dargestellt werden. Die Art. 23 und 24 GG
ermoglichen die Ubertragung von Hoheitsgewalt auf eine supranationale Einrichtung.
Soweit es das supranationale Recht bestimmt, kann dieses dem innerstaatlichen Recht
vorgehen. Die unmittelbare Wirkung von Gemeinschaftsrecht steht auBer Frage
(BVerfGE 75, 223 (244), 85, 191 (204)). Dessen Vorrang wird in Form eines Anwen-
dungsvorrangs verwirklicht. Den nationalen Verwaltungen wird ein Normverwerfungs-
recht zugestanden, das Recht also, gesetzliche Bestimmungen ohne vorausgehende
gerichtliche Entscheidung unangewendet zu lassen. Hinzu kommen die Rechte der
Biirger in den Mitgliedstaaten, gemeinschaftsrechtlich eingeraumte Rechtspositionen
einzuklagen.
Hauptinstrument des gemeinschaftlichen Umweltschutzes ist die Richtlinie. Gem.
Art. 189 Abs. 3 EGV ist sie fur jeden Mitgliedstaat, an den sie gerichtet wird,
hinsichtlich des zu erreichenden Zieles verbindlich, wihrend den innerstaatlichen
Stellen die Wahl der Form und der Mittel iiberlassen bleibt. Die innerstaatliche
.Umsetzung von Richtlinien macht Schwierigkeiten. Tendenziell stellt der EuGH auf
strukturelle Deckungsgleichheit ab, wie etwa das Urteil zur Umsetzung der Richtlinie
tiber den Schutz des Grundwassers gegen Verschmutzung durch bestimmte gefahrliche
Stoffe durch die Bundesrepublik zeigt (EuGH, Slg. 1991, I-825). Inzwischen enthalten
die Richtlinien sehr detaillierte Regelungen. Da den innerstaatlichen Stellen nach Art.
189 Abs. 3 EGV die Wahl der Form und der Mittel iiberlassen bleiben muB, empfiehlt
es sich, in Zukunft stirker auf die Effektivitcit des nationalen Umsetzungsrechis
abzustellen. Andererseits ist auch auf Transparenz zu achten. Die von der Richtlinie
Betroffenen miissen die Moglichkeit haben, auch bei einer Umsetzung ins nationale
Recht belastende bzw. begiinstigende Regelungen zu erkennen, um sich entsprechend
verhalten zu konnen. Rechtssicherheit auf Gemeinschaftsebene ist ein wichtiges Gut.
Zu deren Verwirklichung sind Einschnitte in gewachsene nationale Rechtsstrukturen
manchmal unverzichtbar, Die Schwierigkeiten des Umgangs mit Richtlinien lassen sich
wohl kaum besser als an der Richtlinie des Rates iiber die Umweltvertrdg-
lichkeitsprifung vom 27.6.1985 (RL 83/337/EWG) zeigen. Im folgenden soll dies an
einigen konkreten Problemen dargestellt werden.
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Die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) ist ein wichtiges, dem Vorsorgeprinzip
entsprechendes Instrument zur Uberpriifung potentiell umweltbelastender Projekte wie
etwa Abfallbeseitigungsanlagen, Raffinerien und Wirmekraftwerken ab 300 MW.
Vorldufer des UVP-Gedankens war Amerika, das mit dem National Environmental
Policy Act (NEPA) im Jahr 1969 die Uberprifung der Umweltvertraglichkeit
bedeutender BundesmaBnahmen einfithrte. Entsprechende Regelungen gab es auch in
der Schweiz. Den EU-Mitgliedstaaten wurde mit der Richtlinie vom 27.6.1985
(85/337/EWG) die Umsetzung der UVP ins nationale Recht verbindlich bis zum
2.7.1988 aufgegeben. Von der Bundesrepublik wurde diese Frist nicht eingehalten. Die
Umsetzung erfolgte im wesentlichen erst zum 1.8.1990 durch das UVP-Umsetzungs-
gesetz vom 12.2.1990.

Mit der UVP soll eine Uberpriifung der Beeintrichtigungen und Auswirkungen
eines Vorhabens vor dessen Durchfiihrung erfolgen. Die Priifung ist medien- und
fachgebietstibergreifend ausgestaltet, um den Schwichen des lediglich sektoral
betricbenen Umweltschutzes mit seinen fachspezifischen Interessen entgegenzuwirken.
Aufgrunddessen erfolgt die Ermittlung der unmittelbaren und mittelbaren Auswir-
kungen des Projekts u.a. auf ,,Mensch, Fauna und Flora, Boden, Wasser, Luft, Klima
und Landschaft, Sachgiiter und kulturelles Erbe®.

Mit der Anderungsrichtlinie vom 3. Mirz 1997 (97/11/EG) wurde versucht, aus
den schlechten Erfahrungen mit den nachlassigen Umsetzungen der Mitgliedstaaten die
Konsequenzen zu ziehen. So wurden die von der UVP zu erfassenden Projekte
deutlicher gefaBt; vor allem aber wurde, die Richtlinie 96/61/EG iber die integrierte
Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung (IVU-Richtlinie) mit der
neuen UVP-Richtlinie harmonisiert.
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1v.

Hervorzuheben ist die projektbezogene Ausgestaltung der UVP. Nur konkrete
Vorhaben werden einer Priffung unterzogen und nicht lediglich abstrakte Manahmen
wie Pline (z.B. Bebauungspline, Programme) oder Gesetzgebungsvorhaben. Es wird
unterschieden zwischen Vorhaben, bei denen zwingend eine UVP durchgefithrt werden
muf (Vorhaben nach Anhang I) und solchen, bei denen dies im legislativen Ermessen
des Mitgliedstaats steht (Vorhaben nach Anhang II). Grund fiir diese Differenzierung
ist, daB mit den sogenannten Anhang I-Vorhaben (z.B. Raffinerien fiir Erd6l, Warme-
kraftanlagen, Hiittenwerke, chemische Anlagen, Autobahnen u.a.) immer erhebliche
Umweltbeeintrachtigungen verbunden sind.

Ziel und Zweck des deutschen UVP-Gesetzes ist es, gem. § 1 UVPG sicher-
zustellen, daB bei den UVP-pflichtigen Vorhaben die Auswirkungen auf die Umwelt
frithzeitig und umfassend ermittelt, beschrieben und bewertet werden sowie, da8 das
Ergebnis der UVP moglichst frithzeitig bei allen Entscheidungen @ber die Zulassigkeit
beriicksichtigt wird. Anders als in Italien oder Frankreich wurde keine besondere UVP-
Behorde geschaffen, statt dessen die UVP als unselbstindiger Teil in die bereits
bestehenden verwaltungsbehordlichen Verfahren integriert.

Die UVP beginnt mit dem sogenannten Scopingverfahren, das nach
Unterrichtung der zustandigen Behérde iiber ein geplantes Vorhaben einsetzt. Bereits
vor Eintritt in das férmliche Verwaltungsverfahren werden mit dem Vorhabentrager
entsprechend dem jeweiligen Planungsstand der Gegenstand, der Umfang und die
Methoden der UVP erértert. Nach Vorlage der Unterlagen durch den Vorhabentriger
werden die nationalen und mitgliedstaatlichen Behorden und die Offentlichkeit
beteiligt. Diese Offentlichkeitsbeteiligung dient neben der Informationsgewinnung auch
einer erweiterten Transparenz des Entscheidungsverfahrens und einer damit
verbundenen hoheren Akzeptanz der Entscheidung selbst. Hierdurch werden sowohl
rechtsstaatliche als auch demokratische Elemente der UVP deutlich. Die Einsichtnahme
in die ausgelegten Unterlagen ist jedermann moglich. Entscheidend ist, daB schlieBlich
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die emmittelten Umweltauswirkungen bewertet werden miissen und daB diese
Bewertung bei der Zulassungsentscheidung fiir das Vorhaben Beriicksichtigung findet.
Ob diesem Beriicksichtigungsgebot des § 12 UVPG nur verfahrens- oder auch
materiellrechtlicher Charakter zukommt, ist umstritten und wird noch zu erértern sein.

V.

Mit der UVP-Richtlinie werden zahlreiche Umsetzungsfragen von allgemeinerer
Bedeutung aufgeworfen, von denen einige im folgenden zu behandeln sind.

a) Die unmittelbare Anwendbarkeit der UVP-Richtlinie als Richtlinie mit
Doppelwirkung. Mit der Rechtssache Grofkrotzenburg (EuGH, Slg. 1995, 1-2189)
wurde eine weit iiber das UVP-Recht hinausgehende Frage aufgeworfen, namlich die
nach der unmittelbaren Anwendbarkeit von Richtlinien der EG-Kommission. Der Sache
nach ging es um folgendes: Der Bundesrepublik Deutschland war von der EG-
Kommission vorgeworfen worden, fiir die Errichtung eines neuen Kraftwerkblocks des
Wirmekraftwerks Grofkrotzenburg keine formliche UVP durchgefithrt zu haben. Mit
ihrer Klage warf die Kommission der Bundesrepublik vor, in einem konkreten Fall
unmittelbare, aus der Richtlinie ergehende Verpflichtungen verletzt zu haben. Diese
objektive Pilichtverletzung hat nach Auffassung der Kommission nichts mit der Frage
zu tun, ob sich der Einzelne gegeniiber dem Staat unmittelbar auf unbedingte und
hinreichend klare und genaue Vorschriften einer nicht umgesetzten Richtlinie berufen
darf. In seiner Entscheidung trennte der EuGH also die actio des Einzelnen von der
Frage der objektiven unmittelbaren Wirkung einer Richtlinie. Diese Anerkennung
objektiver Direktwirkungen von Richtlinien hat fiir das innerstaatliche Recht erhebliche
Folgen. Die Richtlinie wirkt unmittelbar verpflichtend, sie ist sozusagen ,,automatisch*
anzuwenden auch dort, wo die Behérden nicht schon durch den Birger, der sich vor
nationalen Gerichten erfolgreich auf ihn begimnstigende, inhaltlich unbedingte und
hinreichend bestimmte Richtlinienvorschrifien berief, zur unmittelbaren Anwendung
des Gemeinschaftsrechts gendtigt wurden.
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b) Der Charakter der Umweltvertriglichkeitspriifung. Ob dem UVP-Gesetz nicht nur
verfahrensrechtlicher, sondern auch materiellrechtlicher Charakter zukommt, ist eine
der umstrittensten und fiir das Umweltverwaltungsrecht wichtigsten Fragen. Dies 148t
sich am folgenden Fall zeigen: von einem Planfeststellungsverfahren betroffene Biirger
klagten auf Authebung des Planfeststellungsbeschlusses mit der Behauptung, es sei
keine UVP durchgefiihrt worden und infolgedessen seien die Planungsalternativen
unzureichend gepriift worden. Nach Auffassung des entscheidenden Bundesver-
waltungsgerichts (BVerwGE 100, 238) hitte ein fehlerfreies Abwéagungsergebnis auch
ohne UVP zustande kommen kénnen. Eine unterlassene UVP sei wie ein normaler
Verfahrensfehler zu behandeln. Die Klage eines in seinem Eigentumsrecht betroffenen
Biirgers sei nur begriindet, wenn der Verfahrensmangel nachweislich auf die
Entscheidung von EinfluB gewesen sei.

Die vom Bundesverwaltungsgericht vertretene Konzeption harmoniert mit der
Entscheidung des EuGH im Fall Grofkrotzenburg. Auch dort wurde die Klage der
Kommission abgewiesen, weil sich nicht positiv nachweisen lieB, daB das Unterlassen
einer férmlichen UVP materiell zu einer Vernachlissigung von Umweltbelangen
gefiihrt hatte. Die UVP entpuppt sich damit auch ihrem gemeinschaftsrechtlichen
Wesen nach als rein verfahrensrechtliches Instrument.
¢) BewertungsméBstiibe des § 12 UVPG. Die Bewertung der Umweltauswirkungen soll
nach , MaBgabe der geltenden Gesetze* im Hinblick auf eine ,,wirksame Umweltvor-
sorge im Sinne des § 1, 2 Abs. 1 Satz 2 und 4“ UVPG erfolgen. Es ist fraglich, ob fiir
diese Bewertung der umfassende europarechtlich gepragte Priifungsrahmen des Art. 3
UVP-Richtlinie gilt oder ob dieser dem jeweils einschligigen Fachgesetz zu entnehmen
ist. Anders formuliert: sind nur umweltinterne oder auch umweltexterne MaBstibe
heranzuziehen?

Nach herrschender und tiberwiegender Meinung ist die Bewertung allein anhand
von umweltinternen MaBstaben vorzunchmen, die projektbezogen im Verfahren
entwickelt wurden. Bereits im Stadium der Bewertung sollen ékologische Belange in
den umfassenden europarechtlichen Priifungsrahmen eingespannt werden. Ein aus-
schlieBlicher Riickgriff auf fachgesetzliche Vorgaben wiirde die Bewertung und
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Beriicksichtigung zur Disposition des nationalen Gesetzgebers stellen, was nicht dem
Sinn und dem Zweck der Richtlinie entsprechen kann. Die Reduzierung des
Priifungsrahmens wiirde dazu fithren, daB sich die UVP in einer bloBen Uberpriifung
der Einhaltung bereits existierender Vorgaben erschopfte und damit jeder eigen-
standigen Bedeutung beraubt wiirde.

d) Drittwirkung von UVP-Gesetz oder UVP-Richtlinie. Bei der gerichtlichen Kontrolle
der UVP ist zwischen den Klagen der Vorhabenbetreiber und denen Dritter zu
unterscheiden. Fiir den Anlagenbetreiber 148t sich die Klagebefugnis nach § 42 Abs.
2 VwGO im Normalfall ohne Schwierigkeiten begriinden. Ein Dritter kann sich gegen
Zulassungsentscheidungen wegen fehlender oder unzureichend durchgefiihrter UVP nur
wenden, wenn er die Verletzung eigener Rechte geltend machen kann. Von der
herrschenden Meinung wird fiir die UVP-Richtlinie wie fiir das UVP-Gesetz verneint,
daB diese dem Individualschutz zu dienen bestimmt sind. Nach einigen Stimmen in der
Literatur lassen sich aber Ankniipfungspunkte fiir die drittschiitzende Wirkung aus der
Rechtsprechung des EuGH zur Direktwirkung von Umweltrichtlinien entnehmen. Der
EuGH habe niamlich wiederholt ausgefiihrt, daf Richtlinienbestimmungen, die inhaltlich
unbedingt und hinreichend genau seien, dem Einzelnen Rechte verleihen, die dieser
dem Staat gegeniiber geltend machen kénne. Insbesondere wurde auf die Urteile zu den
Luftreinhalte-Richtlinien verwiesen, wonach es ausreiche, daB ein wesentliches
Schutzgut der Richtlinie einzelnen zugute kommen solle und die Richtlinien deutliche
Vorgaben fiir die Art des Schutzes machen (EuGH, Slg. 1991, 1-2567). Auch hier zeigt
sich wiederum, daB es auf die Rechtsnatur der UVP-Richtlinie als Verfahrens-
instrument ankommt.

In den Urteilen des EuGH zur mangelhaften Umsetzung der Richtlinien zum
Schutz des Grundwassers und der Luftreinhaltung ging es ndmlich um die Erreichung
bestimmter materieller Standards oder Grenzwerte, nicht jedoch um die Verletzung
von Verfahrensvorschriften. Im Grofkrotzenburg-Urteil wurde zu dieser Problematik
nicht explizit Stellung bezogen. Es blieb vielmehr die Moglichkeit offen, eine unter-
lassene oder sonstwie rechtswidrige Anwendung der UVP-Richtlinie als Verletzung
eigener Rechte des Einzelnen geltend zu machen. Auch ohne nihere Klarstellung durch
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den EuGH wird der Meinung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE 100, 238)
gefolgt werden kdnnen, wonach die UVP-Richtlinie keinerlei Anhaltspunkte dafiir
enthilt, daB der nationale Gesetzgeber verpflichtet gewesen wire, privaten Dritten eine
weitergehende Klagemoglichkeit zu eréffnen, als sie das deutsche Recht allgemein bei
der Verletzung von Verfahrensvorschriften erméoglicht.

Vi

Mit dem Amsterdamer Vertrag wird die Ausnahmestellung des Umweltschutzes weiter
verstirkt. Die Integration der Erfordernisse des Umweltschutzes bei der Festlegung und
Durchfiihrung der Politiken und Mafinahmen (in Zukunft Art. 6 EGV) wird sogar an
den Anfang des Vertrages gestellt. In diesem Zusammenhang verdient auch eine
Zusage Erwidhnung, die sich in der Erklirung zur SchiuBakte des Amsterdamer
Vertrages findet. Danach sichert die Kommission zu, bei Rechtsetzungsvorhaben
Umweltvertriglichkeitspriifungen zu erstellen, wenn Vorschlige mit erheblichen
Auswirkungen fiir die Umwelt unterbreitet werden sollten. Es wird sich noch zeigen,
wie diese Zusage der Kommission, auf der Ebene der Gemeinschaft eine UVP
durchzufiihren, in der Praxis zu verwirklichen ist. Der Sache nach kénnte beispiels-
weise eine Verstirkung des Umweltschutzes in der Agrarpolitik die Folge sein.

Es wire falsch, aus der Aufwertung des Umweltschutzes im Amsterdamer
Vertrag auf eine andere Priorititensetzung zu schlieBen. Aber immerhin 146t sich der
neuen systematischen Stellung der Aufgabe Umweltschutz und den sonstigen, diesen
Belang betreffenden Newregelungen entehmen, daB nicht nur eine Konsolidierung des
»~Besitzstandes", sondemn sogar dessen Stiarkung erreicht wurde.



212 Europdisches Umweltrechts

Pretvorba europskog prava o okoliSu u nacionalno pravo na primjeru ispiti-
vanja podnoSljivesti okoliSa

Amsterdamskim sporazumom pojasnjeno je znalenje zastite okolila kao zadatka
Europske unije. Od sada je na&elo stalnoga razvitka povezano s odmjerenim i stalnim
gospodarskim i socijalnim napretkom. Savezna Republika Njemacka je tek prihvacanj-
em odredbi u svezi sa za$titom okoli$a u Ustav iz 1994.g. (¢l. 20) poéela na toj razini
voditi brigu o znadenju zastite okoli$a, u svakom sludaju je omoguéila prenosenje
ovlasti na nadnacionalno ustroj i tako europskom pravu zastite okoli$a omogug¢ila ulaz
u nacionalni pravni poredak. Pri ostvarenju propisa EU koji su glavni instrument za
ostvarenje zastite okolifa, u nacionalnom pravu SR njemacke uvijek se javljaju
potekoce. To je vidljivo na primjeru propisa u svezi s ispitivanjem podnosljivosti u
okoli$u (UVP,1985.g.) i moguéim izmjenama navedenih propisa (1997.g.). Na osnovu
navedenth propisa vidljivo je da se, prema sudbenoj vlasti EuGH (Grosskrotzenburg),
¢ine razlike izmedu pritu'bi pojedinca i objektivnog, neposrednog djelovanja pojedinog
propisa. S obzirom da je, prema shva¢anju EuGH, ispitivanje podno3ljivosti u okolisu
(UVP) samo instrument, a ne materijalno pravo, treca strana ne mo'e tra'iti provodenje
spomenutoga ispitivanja.

Hoc¢e li Komisija EU, kako to jam¢i zakljuéak Amsterdamskog sporazuma, u
buduénosti sama provoditi UVP, ostaje nam pri&ekati. U svakom slu¢aju, izmjenama
sporazuma EU jamé&i se ne samo pravo na zastitu okoli¥a, nego i jatanje modi
spomenutoga prava. ’



