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26 § 26 Umweltrecht

EEE((Lektorat: Fn ab 218 priifen; sind evtl um 1 Position falsch verlinkt — siehe Original-
datei/Rodel)) mmm

Literatur: Epiney, Umweltrecht in der Europiischen Union, 2. Aufl., Kéln, 2005; Calliess, EG-
Umweltrecht, in: Hansmann/Sellner (Hrsg.) Grundziige des Umweltrechts Berlin 2007; Geller-
mann, Natura 2000, 2. Aufl., Berlin, 2001; Jans/von der Heide, Europaisches Umweltrecht, Gro-
ningen, 2003; Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., Miinchen, 2004; Jans/Vedder European Environ-
mental Law 3. Aufl. Groningen 2008; Kramer, Europaisches Umweltrecht in der Rechtsprechung
des EuGH, dargestellt anhand von 50 Urteilen, Wien, 2002; Kriamer, EC Environmental Law,
6. Aufl., London, 2007; Rengeling (Hrsg.), Handbuch zum europiischen und deutschen Umwelt-
recht (EUDUR), 2. Aufl., Kéln, 2003, Bd I, §9; Sparwasser/Engel/Vofskuhle, Umweltrecht,
5. Aufl., Heidelberg, 2003.

Abschnitt 1: Ubersicht zu Gesetzgebung und Rechtsprechung
A. Gesetzgebung

Zugang zu Information und Verfahrensbeteiligung:

Richtlinie 98/34/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 22. Juni 1998 tiber ein
Informationsverfahren auf dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften fiir die
Dienste der Informationsgesellschaft [Informations-RL], ABL. L 204 v.21. Juli 1998, S.37;
Verordnung (EG) Nr. 1049/2001 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 30. Mai
2001 iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Dokumenten des Europiischen Parlaments,
des Rates und der Kommission [Dokumentenzugangs—VO], ABL. L 145 v. 31. Mai 2001,
S. 43; Richtlinie 2003/4/EG des Europiischen Parlaments und des Rates v. 28. Januar 2003
iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen und zur Aufhebung der Richt-
linie 90/313/EWG des Rates [Umweltinformations-RL], ABL. L 41 v. 14. Februar 2003,
S. 26; Richtlinie 2003/35/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 26. Mai 2003
iiber die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener
Pline und Programme und zur Anderung der Richtlinien 85/337 und 96/61 des Rates in
Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABL.L 156
v.25. Juni 2003, S. 17; Verordnung (EG) 1367/2006 des Europiischen Parlaments und des
Rates v. 6. September 2006 iiber die Anwendung der Bestimmungen des Ubereinkommens
von Aarhus iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entschei-
dungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten auf Organe und
Einrichtungen der Gemeinschaft, ABl. L 264 v. 25. September 2006, S. 13.

Umweltvertraglichkeitspriifung, Umweltaudit, Umwelthaftung, Umweltbeobachtung,
Umweltfinanzierung, Umweltstrafrecht:

Richtlinie 85/337/EWG des Rates v. 27. Juni 1985 tiber die Umweltvertriglichkeitspriifung
bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten [UVP-Richtlinie], ABl. L 175 v. 5. Juli
1985, S. 40; Richtlinie 2001/42/EG des Europaischen Parlaments und des Rates v. 27. Juni
2001 uber die Prifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme,
ABL. L 197 v.21. Juli 2001, S. 30; Verordnung (EG) Nr. 761/2001 des Europdischen Par-
laments und des Rates v. 19. Mirz 2001 iiber die freiwillige Beteiligung von Organisationen
an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebsprii-
fung (EMAS), ABL. L 114 v.24. April 2001, S. 1; Richtlinie 2004/35/EG des Europiischen
Parlaments und des Rates v.21. April 2004 tiber Umwelthaftung zur Vermeidung und
Sanierung von Umweltschiden [Umwelthaftungs-RL], ABL. L 143 v. 30. April 2004, S. 56;
Verordnung (EWG) Nr. 1210/90 des Europaischen Rates v. 7. Mai 1990 zur Errichtung
einer Europidischen Umweltagentur und eines Europdischen Umweltinformations- und
Umweltbeobachtungsnetzes, ABL.L 120 v.11. Mai 1990, S.1; Verordnung (EG)
Nr. 614/2007 des Europiischen Parlaments und des Rates v. 23. Mai 2007 tiber das Finan-
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A. Gesetzgebung

zierungsinstrument fiir die Umwelt (LIFE+), ABL.L 149 v. 9. Juni 2007, S. 1; Richtlinie
2008/99/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 19. November 2008 uber den
strafrechtlichen Schutz der Umwelt, ABIL. L 328 v. 6. Dezember 2008, S. 28.

Naturschutz:

Richtlinie 79/409/EWG des Rates v.2. April 1979 iiber die Erhaltung der wildlebenden
Vogelarten [Vogelschutzrichtlinie], ABL. L 103 v.25. April 1979, S. 1; Richtlinie 92/43/
EWG des Rates v.21. Mai 1992 zur Erhaltung der natirlichen Lebensraume sowie der
wildlebenden Tiere und Pflanzen [FFH-Richtlinie], ABL. L 206 v.22. Juli 1992, S.7; Ver-
ordnung (EG) Nr. 338/97 des Rates v. 9. Dezember 1996 tiber den Schutz von Exemplaren
wildlebender Tier- und Pflanzenarten durch Uberwachung des Handels [VO zum Handel
mit Arten], ABL.L 61 v. 3. Mirz 1997, S. 1.

Industrieanlagen:

Richtlinie 96/82/EG des Rates v. 9. Dezember 1996 zur Beherrschung der Gefahren bei
schweren Unfillen mit gefihrlichen Stoffen [Seveso-RL], ABL.L 10 v. 14. Januar 1997,
S. 13; Richtlinie 2001/80/EG des Rates v. 24. November 1988 zur Begrenzung von Schad-
stoffemissionen von Grof$feuerungsanlagen in die Luft [Grofifeuerungsanlagen-RL], ABIL. L
309 v. 23. November 2001, S. 1; Richtlinie 2008/1 des Europaischen Parlaments und des
Rates v. 15. Januar 2008 uber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umwelt-
verschmutzung [IVU-Richtlinie], ABL.L 24 v.29. Januar 2008, S.8; Verordnung (EG)
Nr. 761/2001 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 19. Mirz 2001 tber die frei-
willige Beteiligung von Organisationen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltma-
nagement und die Umweltbetriebspriifung (EMAS) [EMAS II-VO], ABI. L 114 v. 24. April
2001, S. 1.

Luftreinhaltung, Larmschutz:

Richtlinie 1999/94/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 13. Dezember 1999
iber die Bereitstellung von Verbraucherinformationen iiber den Kraftstoffverbrauch und
CO,-Emissionen beim Marketing fir neue Personenkraftwagen, ABL.L 12 v. 18. Januar
2000, S. 16, Richtlinie 2002/49/EG des Europaischen Parlaments und des Rates v. 25. Juni
2002 tiber die Bewertung und Bekdmpfung von Umgebungslirm [Umgebungslirm-RL],
ABL. L 189 v. 18. Juli 2002, S. 12; Richtlinie 2008/50/EG des europdiischen Parlaments und
des Rates v.21.5.2008 iber Luftqualitit und saubere Luft fir Europa, ABLL 152
v. 11. Juni 2008,S. 1 (Luftqualitits-RL]; Verordnung (EG) Nr. 443/2009 des Europiischen
Parlaments und des Rates v. 23. April 2009 zur Festsetzung von Emissionsnormen fir neue
Personenkraftwagen im Rahmen des Gesamtkonzepts der Gemeinschaft zur Verringerung
der CO,-Emissionen von Personenkraftwagen und leichten Nutzfahrzeugen, ABL. L 140
v. 5. Juni 2009, S. 1.

Klimaschutz und Schutz der Ozonschicht:

Entscheidung des Rates Nr. 2002/358 v. 25. April 2002 tiber die Genehmigung des Proto-
kolls von Kyoto zum Rahmentibereinkommen der Vereinten Nationen tiber Klimaiande-
rungen im Namen der Europdischen Gemeinschaft sowie die gemeinsame Erfilllung der
daraus erwachsenden Verpflichtungen, ABL. L 130 v. 15. Mai 2002, S. 1; Richtlinie 2003/87
des Europdischen Parlaments und des Rates v. 13. Oktober 2003 iiber ein System fiir den
Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft [Emissionshandels-RL],
ABI. L275v.25. Oktober 2003, S. 32, erganzt durch Richtlinie 2004/101 des Europaischen
Parlaments und des Rates v. 27. Oktober 2004 tiber ein System fiir den Handel mit Treib-
hausgaszertifikaten in der Gemeinschaft im Sinne der projektbezogenen Mechanismen des
Kyoto-Protokolls, ABL. L 338 v. 13. November 2004, S. 18 und geindert durch Richtlinie
2009/29 zwecks Verbesserung und Ausweitung des Gemeinschaftssystems fiir den Handel
mit Treibhausgasemissionszertifikaten, ABL.L 140 v.5. Juni 2009, S.63; Richtlinie
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26 § 26 Umweltrecht

2009/31 iiber die geologische Speicherung von Kohlendioxid, ABI. L 140 v. 5. Juni 2009,
S. 114 [CGS-RL]; Richtlinie 2009/28/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
23. April 2009 zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen und zur
Anderung und anschliefenden Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG,
Abl.L 140 v. 5. Juni 2009, S. 16; Richtlinie 2009/30/EG des Europiischen Parlaments und
des Rates v. 23. April 2009 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG im Hinblick auf die Spe-
zifikationen fiur Otto-, Diesel- und Gasolkraftstoffe und die Einfithrung eines Systems zur
Uberwachung und Verringerung der Treibhausgasemissionen sowie zur Anderung der
Richtlinie 1999/32/EG des Rates im Hinblick auf die Spezifikationen fiir von Binnenschiffen
gebrauchte Kraftstoffe und zur Aufthebung der Richtlinie 93/12/EWG, ABL. L 140 v. 5. Juni
2009, S. 88; Entscheidung des Rates Nr.406/2009 iiber die Anstrengungen der Mitglied-
staaten zur Reduktion ihrer Treibhausgasemissionen mit Blick auf die Erfullung der Ver-
pflichtungen der Gemeinschaft zur Reduktion der Treibhausgasemissionen bis 2020,
ABL. L 140 v. 5. Juni 2009, S. 136; Verordnung (EG) Nr. 1005/2009 des Europaischen Par-
laments und des Rates v. 16. September 2009 tber Stoffe, die zum Abbau der Ozonschicht
fihren, ABL. L 286 v. 31. Oktober 2009, S. 1 [FCKW-VO].

Gewisserschutz:

Richtlinie 2000/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates v. 23. Oktober 2000
zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Mafinahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik [Wasserrahmenrichtlinie], ABL. L 327 v.22. Dezember 2000, S. 1; Richtlinie
2006/118/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 12. Dezember 2006 zum
Schutz der Grundwasser vor Verschmutzung und Verschlechterung, ABL.L 372
v.27. Dezember 2006, S. 19; Richtlinie 91/271/EWG des Rates v. 21. Mai 1991 iiber die
Behandlung von kommunalen Abwasser, ABL.L 135 v.30. Mai 1991, S.40; Richtlinie
91/676/EWG des Rates v. 12. Dezember 1991 zum Schutz der Gewdsser vor Verunreini-
gung durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen, ABI. L. 375 v. 31. Dezember 1991,
S. 1; Richtlinie 98/83/EG des Rates v. 3. November 1998 iiber die Qualitit von Wasser fiir
den menschlichen Gebrauch, ABIL. L 330 v. 5. Dezember 1998, S. 32; Richtlinie 2006/7/EG
des Europidischen Parlaments und des Rates v. 15. Februar 2006 tiber die Qualitit der
Badegewisser und deren Bewirtschaftung und zur Aufhebung der Richtlinie 76/160/EWG,
ABIL. L 64 v. 4. Mirz 2006, S. 37; Richtlinie 2007/60/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates v.23. Oktober 2007 uber die Bewertung und das Management von Hochwas-
serrisiken, ABI. L 288 v. 6. November 2007, S. 2; Richtlinie 2008/56/EG des Europdischen
Parlaments und des Rates v. 17. Juni 2008 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Maf3-
nahmen der Gemeinschaft im Bereich der Meeresumwelt [Meeresstrategie-Rahmenrichtli-
nie], ABL. L 164 v.25. Juni 2008, S. 19; Richtlinie 2008/105/EG des Europiischen Parla-
ments und des Rates v. 16. Dezember 2008 uber Umweltqualitdtsnormen im Bereich der
Wasserpolitik, ABL. L 348 v. 24. Dezember 2008, S. 84.

Produktumweltrecht:

Verordnung (EG) Nr. 1980/2000 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 17. Juli
2000 zur Revision des gemeinschaftlichen Systems zur Vergabe eines Umweltzeichens,
ABL. L 237 v.21. September 2000, S.1; Verordnung (EG) Nr.834/2007 des Rates
v.28. Juni 2007 uber die 6kologische/biologische Produktion und die Kennzeichnung von
okologischen/biologischen Erzeugnissen und zur Aufhebung der Verordnung (EWG)
Nr.2092/91, ABIL. L 189 v. 20. Juli 2001, S. 1; Richtlinie 2009/125/EG des Europiischen
Parlaments und des Rates vom 21. Oktober 2009 zur Schaffung eines Rahmens fiir die
Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchsrele-
vanter Produkte, Abl. L 285 v. 31. Oktober 2009 S. 10 [Okodesign-RL].
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A. Gesetzgebung

Chemikalien/Stoffrecht:

Richtlinie 67/548/EWG des Rates v.27. Juni 1967 tiber die Angleichung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften fiir die Einstufung, Verpackung und Kennzeichnung gefahrlicher
Stoffe, ABL. L 196 v. 16. August 1967, S. 1; Richtlinie 91/414/EWG des Rates v. 15. Juli
1991 iiber das Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln [Pestizid-RL], ABL. L 230
v. 19. August 1991, S. 51; Richtlinie 76/769/EWG des Rates v.27. Juli 1976 zur Anglei-
chung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedsstaaten fiir Beschrankungen
des Inverkehrbringens und der Verwendung gewisser gefahrlicher Stoffe und Zubereitun-
gen, ABL. L 262 v. 27. September 1976, S. 201 [Chemikalienbeschriankungs-RL]; Richtlinie
98/8/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 16. Februar 1998 iiber das Inver-
kehrbringen von Biozid-Produkten, ABI. L 123 v.24. April 1998 [Biozid-RL], S. 1; Richt-
linie 1999/45/EG des Europiischen Parlaments und des Rates v. 31. Mai 1999 zur Anglei-
chung der Rechts und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedsstaaten fur die Einstufung,
Verpackung und Kennzeichnung gefihrlicher Zubereitungen, ABI. L 200 v. 30. Juli 1999,
S. 1 [Zubereitungs-RL]; Richtlinie 91/414/EWG des Rates v. 15. Juli 1991 tiber das Inver-
kehrbringen von Pflanzenschutzmitteln, ABL. L 230 v.19. August 1991, S.1 [Pflanzen-
schutz-RL]; Richtlinie 96/49/EG des Rates v.23. Juli 1996 zur Angleichung der Rechts-
vorschriften der Mitgliedsstaaten fiir den Gefahrguttransport auf der Schiene, ABL. L 235
v. 17. September 1996, S. 25; Verordnung (EG) Nr. 166/2006 des Europaischen Parlaments
und des Rates v. 18. Januar 2006 iiber die Schaffung eines Europdischen Schadstofffreiset-
zungs- und -verbringungsregisters und zur Anderung der Richtlinie 91/689/EWG und 96/61/
EG des Rates, ABL. L 33 v.4. Februar 2006, S. 1; Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des
Europdischen Parlaments und des Rates v. 18. Dezember 2006 zur Registrierung, Bewer-
tung, Zulassung und Beschriankung chemischer Stoffe (REACH), zur Schaffung einer
Europdischen Agentur fiir chemische Stoffe, zur Anderung der Richtlinie 1999/45/EG und
zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr.793/93 des Rates, der Verordnung (EG)
Nr. 1488/94 der Kommission, der Richtlinie 76/769/EWG des Rates sowie der Richtlinien
91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/EG und 2000/21/EG der Kommission, ABL.L 396
v. 30. Dezember 2006, S. 1 [REACH-VO]; Verordnung (EG) Nr. 1272/2008 des Europi-
ischen Parlaments und des Rates v. 16. Dezember 2008 tiber die Einstufung, Kennzeichnung
und Verpackung von Stoffen und Gemischen, zur Anderung und Aufhebung der Richtlinien
67/548/EWG und 1999/45/EG und zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1907/2006,
ABI. L 353v.31. Dezember 2008, S. 1 [GHS-Verordnung]; Verordnung (EG) Nr. 689/2008
des Europdischen Parlaments und des Rates v. 17. Juni 2008 tiber die Aus- und Einfuhr von
gefihrlichen Chemikalien, ABL.L 204 v.31.Juli 2008, S.1; Verordnung (EG)
Nr. 1102/2008 des Europaischen Parlaments und des Rates v. 22. Oktober 2008 tiber das
Verbot der Ausfuhr von Quecksilber und bestimmten Quecksilberverbindungen und -gemi-
schen und die sichere Lagerung von metallischem Quecksilber, ABl. L 304 v. 14. November
2008, S.75.

Biotechnologie:

Richtlinie 2009/41/EG des Europiischen Parlaments und des Rates v. 6. Mai 2009 tiber die
Anwendung genetisch verinderter Mikroorganismen in geschlossenen Systemen (Neufas-
sung) [System-RL], ABL. L 125 v.21. Mai 2009, S. 75; Richtlinie 2001/18/EG des Europi-
ischen Parlaments und des Rates v. 12. Mirz 2001 iiber die absichtliche Freisetzung gene-
tisch veranderter Organismen in die Umwelt und zur Aufhebung der Richtlinie 90/220/EWG
des Rates [Freisetzungs-RL], ABL.L 106 v.17. April 2001, S.1; Verordnung (EG)
Nr. 1946/2003 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 15. Juli 2003 uber grenz-
uberschreitende Verbringungen von genetisch verdnderten Organismen [GVO-Export-VO,
ABL. L 287 v. 5. November 2003, S. 1; Verordnung (EG) Nr. 1829/2003 des Europiischen
Parlaments und des Rates v.22. September 2003 tiber genetisch verianderte Lebensmittel

Krdmer/Winter 9

26



26 § 26 Umweltrecht

und Futtermittel [Food and Feed-VO], ABI. L 268 v. 18. Oktober 2003, S. 1; Verordnung
(EG) Nr. 1830/2003 des Europdischen Parlaments und des Rates v.22. September 2003
tber die Rickverfolgbarkeit und Kennzeichnung von genetisch verinderten Organismen
und iiber die Riickverfolgbarkeit von aus genetisch verdnderten Organismen hergestellten
Lebensmitteln und Futtermitteln sowie zur Anderung der Richtlinie 2001/18/EG [Riickver-
folgbarkeits-VO], ABL. L 268 v. 18. Oktober 2003, S. 24.

Abfallrecht:

Richtlinie 86/278/EWG des Rates v. 12. Juni 1986 uiber den Schutz der Umwelt und ins-
besondere der Boden bei der Verwendung von Klarschlamm in der Landwirtschaft, ABIL. L
181v.4. Juli 1986, S. 6; Richtlinie 2000/53/EG des Europiischen Parlaments und des Rates
v. 18. September 2000 tiber Altfahrzeuge, ABI. L 269 v. 21. Oktober 2000, S. 34; Richtlinie
2002/95/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 27. Januar 2003 zur Beschrian-
kung der Verwendung bestimmter gefihrlicher Stoffe in Elektro- und Elektronikgeriten,
ABIL. L 37 v. 13. Februar 2003, S. 19; Richtlinie 2002/96/EG des Europdischen Parlaments
und des Rates v.27. Januar 2003 uber Elektro- und Elektronik-Altgerite, ABL.L 37
v. 13. Februar 2003, S. 24; Richtlinie 1999/31/EG des Rates v. 26. April 1999 iiber Abfall-
deponien [Deponie-RL], ABL.L 182 v.16. Juli 1999, S.1; Richtlinie 2000/76/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates v. 4. Dezember 2000 tiber die Verbrennung von
Abfillen [Abfallverbrennungs-RL], ABL. L 332 v.28. Dezember 2000, S.9; Richtlinie
2006/66/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 6. September 2006 tiber Bat-
terien und Akkumulatoren sowie Altbatterien und Altakkumulatoren und zur Aufhebung
der Richtlinie 91/157/EWG, ABL. L 266 v.26. September 2006, S.1; Verordnung (EG)
Nr. 1013/2006 des Europiischen Parlaments und des Rates v. 14. Juni 2006 iiber die Ver-
bringung von Abfillen [Abfall-VerbringungsO], ABL. L 190 v. 12. Juli 2006, S. 1; Richtlinie
2008/98/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v.19. November 2008 tiber
Abfille [Abfall-Rahmen-RL], ABL. L 312 v. 22. November 2008, S. 3.

B. Rechtsprechung
I. Europdische Gerichte

Bis Ende 2009 haben die Europdischen Gerichte in Umweltfragen etwa 650 Urteile erlassen,
die die meisten Vorschriften des primidren Umweltrechts sowie zahlreiche Streit- und Aus-
legungsfragen des sekundiren Unionsrechts erorterten. Angesichts dieser Fiille von Recht-
sprechung misste auch eine Darstellung, die sich auf die Leitentscheidungen zum Umwelt-
recht beschrinkt, den Rahmen dieser einleitenden Ubersicht sprengen, zumal die Erforder-
nisse des Umweltschutzes bei der Ausarbeitung und Durchfihrung der anderen
Unionspolitiken beriicksichtigt werden miussen (Art. 11 AEUV) und deswegen auch Urteile
aus dem Transport-, Agrar-, Energierecht usw zu erértern wiren. Die nachfolgende Uber-
sicht erfasst daher nur einige, auf Grund subjektiver Entscheidungen ausgewihlte Urteile
von iiberragender Bedeutung.

Kompetenzen:

Rs. C-379/92 (Peralta), Slg 1994, 1-3453: Eine mitgliedstaatliche Regelung zum Schutz der
Umwelt ist nicht schon deswegen diskriminierend, weil andere, dritte Staaten, eine entspre-
chende Reglung nicht erlassen haben; Rs. C-473/97 (Kemikaliinspektionen) Slg 2000, I-681:
Das EU-Recht ist bisher hinsichtlich der Verwendungsbeschrankung fiir bestimmte chemi-
sche Stoffe nicht vollstindig harmonisiert. Die Mitgliedstaaten sind daher frei, unter Beach-
tung der Grundsitze des Vertrages derartige Beschriankungen ein zu fithren. Rs. C-176/03
(Umweltstrafrecht) Slg 2005, 1-7879: die EU ist zustindig fiir das Festlegen von Strafen fiir
Verstofe gegen Umweltrecht; Rs. C-440/05 (Meeresverschmutzung), Slg 2007,1-9097: Fest-
legung von Art und Hohe der Strafe ist Zustindigkeit der Mitgliedstaaten.
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Ziele und Prinzipien:

Rs. 240/83 (Procureur de la République v. ADBHU), Slg 1985, 531: Der Schutz der Umwelt
ist ein wesentliches Ziel der Union; Rs. C-284/95 (Safety Hi-Tech/S&T), Slg 1998, 1-4301:
hohes Schutzniveau im Sinne des Art. 130r EWGV (jetzt Art. 191 AEUV) bedeutet nicht
hochstes Schutzniveau; Rs. C-180/96 (GrofSbritannien/Kommission), Slg 1998, 1-2265: Das
Vorsorgeprinzip des Art. 174 EG ist tiber Art. 6 EG (nunmehr Art. 11 AEUV) auch im Rah-
men anderer EU-Politiken (hier: Agrarpolitik) anzuwenden; Rs.C-293/97 (Standley),
Slg 1999, 1-2603: Das Verursacherprinzip und das Recht auf Eigentum stehen einer Rege-
lung nicht entgegen, die den Viehbestand auf landwirtschaftlichen Flichen begrenzt, um
ubermifSige Nitrateintrage in Gewdsser zu vermeiden; Rs. C-157/96 (Regina/Ministry of
Agriculture), Slg 1998, 1-2211 und Rs. C-180/96 (Grofsbritannien/Kommission), Slg 1998,
1-2265: Aus dem Vorsorgeprinzip ergibt sich, dass bei Unsicherheiten hinsichtlich des Vor-
liegens oder des Umfangs von Risiken fiir die menschliche Gesundheit Schutzmafinahmen
getroffen werden konnen, ohne das abgewartet werden miisste, dass das Bestehen und die
Schwere der Risiken vollstindig dargelegt werden.

Vollzug:

Rs. C-56/90 (Kommission/GrofSbritannien), Slg 1993, 1-4109: Eine Richtlinie verpflichtet
die Mitgliedstaaten zum Erreichen des in der Richtlinie festgelegten Ergebnisses, nicht nur
zum Bemiithen um dieses Ergebnis; Rs. C-387/97 (Kommission/Griechenland), Slg 2000,
[-5047: Griechenland zahlt einen Betrag von 20.000 € pro Tag, bis es die ungenehmigte
Abfalldeponie in Chania/Kreta nicht weiter betreibt; Rs. C-68/88 (Kommission/Griechen-
land), Slg 1989, 2965: Enthilt eine gemeinschaftsrechtliche Regelung keine besondere Vor-
schrift, die fiir den Fall eines VerstofSes gegen eine Regelung eine Sanktion vorsieht, sind die
Mitgliedsstaaten nach Art. 5 EWG-Vertrag verpflichtet, wirksame, verhaltnismifSige und
abschreckende Sanktionen zu erlassen.

Rechtsschutz:

Rs. C-186/91 (Kommission/Belgien), Slg 1993, 1-851: Die Mitgliedstaaten miissen auch eine
Verpflichtung, nach der in Grenzgebieten die ortlichen oder regionalen Verwaltungen die
Verwaltungen in benachbarten Mitgliedstaaten zu konsultieren haben, in innerstaatliches
zwingendes Recht umsetzen; Rs.T-585/93 (Greenpeace u.a./Kommission), Slg 1995,
11-2205: Wenn es sich bei Einzelpersonen um eine allgemein und abstrakt beschriebene Per-
sonengruppe handelt, fihrt auch die Einreichung einer Beschwerde bei der Kommission,
mangels spezifischer Verfahrensrechte, nicht zur Individualisierung im Sinne des Art. 230
Abs. 4 EGV. Gleiches gilt fur Umweltschutzgruppen, da auch ihren Mitgliedern die Klage-
befugnis aus oben genannten Griinden fehlt; EuG Rs. T-260/94 (Air Inter v. Kommission),
Slg 1997, 11-997: Das Recht auf Gehor ist ein elementarer Grundsatz des Gemeinschafts-
rechts, der in allen Verfahren, die zu einer den Betroffenen beschwerenden Maf$nahme fiih-
ren konnen, auch dann sichergestellt werden muss, wenn es an einer Regelung fiir das
betreffende Verfahren fehlt; Rs. C-321/95P (Greenpeace u.a./Kommission), Slg 1998,
I-1651: Von Entscheidungen der Kommission in Umweltfragen sind einzelne Personen und
Umweltverbande grundsitzlich nicht direkt und unmittelbar betroffen; Rs.C-321/96
(Mecklenburg/Kreis Pinneberg), Slg 1998, I-3809: das Recht auf Zugang zu Informationen
uber die Umwelt ist nicht durch jedes Widerspruchsverfahren, sondern nur durch solche
Vorverfahren beschriankt, die einem gerichtlichen Verfahren unmittelbar vorangehen;
Rs. C-3/96 (Kommission/Niederlande), Slg 1998, 1-3031: Auch wissenschaftliche erstellte
Listen privater Vereinigungen (hier: Listen geschiitzter Habitate) konnen zum Nachweis
einer Vertragsverletzung eines Mitgliedstaates dienen; Rs. C-64/05P (Schweden/Kommis-
sion), Slg 2007, 1-11389: Jeder Unionsbiirger sowie jede natiirliche oder juristische Person
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mit Wohnsitz oder Sitz in einem Mitgliedsstaat hat das Recht auf Zugang zu Dokumenten
des Europiischen Parlaments, des Rates und der Kommission.

Natur- und Artenschutzrecht:

Rs. C-57/89 (Leybucht), Slg 1991, 1-883: Mitgliedsstaaten durfen ein besonderes Schutzge-
biet nur dann flichenmifig verkleinern, wenn dafir aufSerordentliche Griinde vorliegen;
Rs. C-118/94 (Associazione Italiana per il World Wildlife Fund u.a. v. Regione Veneto),
Slg 1996, 1-1223: Voraussetzungen fiir die Zulassung von Ausnahmen von den Verboten
der RL 79/409, sind nur gegeben, sofern es keine andere zufriedenstellende Losung gibt, da
es sich um einen Bereich handelt, in dem die Verwaltung des gemeinsamen Erbes der Mit-
gliedsstaaten fur ihr jeweiliges Hoheitsgebiet anvertraut wurde; Rs. C-44/95 (Lappel Bank),
Slg 1996, 1-3805: Die Mitgliedstaaten diirfen die Benennung eines Habitats nicht auf einen
Teil des Habitats beschrianken, weil sie in dem verbliebenen Teil eine wirtschaftliche Tatig-
keit vorgesehen haben; Rs. C-96/98 (Kommission/Frankreich), Slg 1999, 1-8531: Die Unter-
schutzstellung von Habitaten muss durch ausdriicklichen, bindenden Rechtsakt erfolgen;
Rs. C-371/98 (WWF v. UK), Slg 2000, [-924: In der ersten Phase des Gebietsausweisungs-
verfahrens sind gem. Art. 4 I FFH-RL wirtschaftliche und infrastrukturelle Belange aufler
Achtzulassen; Rs. C-374/98 (Basses Corbieres), Slg 2000, 1-10837: Solche Gebiete, die nicht
zu besonderen Schutzgebieten erklirt wurden, obwohl dies erforderlich gewesen wire,
unterliegen dennoch der Regelung des Art.4 Abs.2 S.1 der Vogelschutzrichtlinie;
Rs. C-127/02 (Muschelfischerei), Slg 2004, I-7405: Eine Vertraglichkeitsprifung RL 92/43/
EWG Art. 6 Absatz 3 ist erforderlich, wenn sich nicht anhand objektiver Umstinde aus-
schlieffen ldsst, dass ein Plan oder Projekt das Gebiet erheblich beeintrichtigen kann;
Rs. C-98/03 (Kommission v. Deutschland) Slg 2006, 1-53: Art. 12 Abs. 1 Buchst. d RL 92/43
bezieht sich auf absichtliche wie auch unabsichtliche Handlungen; Rs. C-117/03 (Dragaggi)
vom 13. Januar 2005: ein Gebiet, dass nach der FFH-RL der Kommission gemeldet, von ihr
aber noch nicht auf die Auswahlliste gesetzt worden ist, muss de facto so geschiitzt werden,
dass der endgiiltige Schutz nicht verhindert wird; Rs. C-6/04 (Kommission/GrofSbritannien),
Slg 2005, S.1-9017: Die FFH-Richtlinie ist einschliefSlich ihrer Artenschutzvorschriften auf
die ausschlieffliche Wirtschaftszone anwendbar; Rs.C-239/04 (Alternativenpriifung),
Slg 2006, 1-10183: Der Mitgliedstaat muss beweisen, dass eine alternative Trassenfiihrung
fiir eine Autobahn nicht moglich war, falls er ein geschiitztes Habitat durchquert;
Rs. C-362/06P (Sahlstedt), Urteil v.23. April 2009: Die Aufnahme eines Habitats in eine
EU-Liste beschwert den Eigenttimer nicht personlich und unmittelbar.

Gewaisserschutz:

Rs. C-340/96 (Kommission/Grof8britannien), Slg 1999, 1-2023: Die Mitgliedstaaten sind
verpflichtet, legislative Mafinahmen zu ergreifen, um die Konzentrationswerte der Richtlinie
einzuhalten; Rs. C-188/07 (Commune de Mesquer), Slg 2008, I-4501: Bei einer unabsicht-
lichen Ausbringung von Kohlenwasserstoffen ins Meer, die eine Verunreinigung der Kiisten
eines Mitgliedsstaates verursachen, kann Art. 15 der RL 75/442/EWG angewendet werden,
da diese Abfille im Sinne von Art. 1 Buchst. a der RL 75/442/EWG sind.

Luftverschmutzung:

Rs. C-131/88 (Kommission/Deutschland), Slg 1991, [-825: Die BRD muss Richtlinien zum
Schutz der Luft vollstindig in nationales Recht umsetzen. Ein Verweis auf das BImSchG ist
nicht ausreichend. Uberdies bezwecken Vorschriften iiber die Luftverschmutzung auch den
Schutz der menschlichen Gesundheit; Rs. 361/88 (Kommission/Deutschland), Slg 1991,
1-2567: Immissionsnormen der EU bezwecken auch den Schutz von Personen. Damit sich
der einzelne Biirger vor Gericht auf sie berufen kann, sind sie grundsitzlich durch Gesetz
oder Verordnung in innerstaatliches Recht zu tberfithren; Rs. C-164/97 und C-165/97
(Europdisches Parlament/Rat), Slg 1999,1-1139: Mafsnahmen zum Schutz der Wilder gegen
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Waldbrinde und gegen Luftverschmutzung sind auf Art. 175 EG (nunmehr Art. 192 AEUV)
zu stiitzen; Rs.C-237/07 (Janecek) Slg 2008, I-622: Der Einzelne hat auf Grund des Gemein-
schaftsrechts einen Rechtsanspruch auf Erstellung eines Aktionsplans zur Luftreinhaltung.
Produktrecht:

Rs. 302/86 (Kommission/Danemark), Slg 1986, 4607: Der Schutz der Umwelt ist ein zwin-
gendes Erfordernis im Sinne des Art. 28 EG (nunmehr Art. 34 AEUV), das Beschrankungen
des freien Warenverkehrs rechtfertigen kann; Rs.C-284/95 (Safety Hi-Tech/S&T),
Slg 1998, 1-4301: Der Gemeinschaftsgesetzgeber kann ein Umweltproblem sukzessive 16sen
und muss nicht alle Schadstoffe auf einmal regeln; hohes Schutzniveau im Sinne des
Art. 130 r EWGYV (jetzt Art. 191 AEUV) bedeutet nicht hochstes Schutzniveau; Rs. C-100/96
(British Agrochemicals), Slg 1999, I-1521: Eine Genehmigung fiir ein importiertes Pflan-
zenschutzmittel muss nicht eingeholt werden, wenn dieses im Ausfuhrmitgliedstaat geneh-
migt worden ist und ein vergleichbares Pflanzenschutzmittel im Einfuhrmitgliestaat bereits
genehmigt ist (sog. Parallelimport); Rs.C-473/98 (Kemikalieninspektionen) Slg 2000,
[-5681: Eine nationale Regelung fillt dann nicht unter die Ausnahme des Art. 36 EG-Ver-
trag, wenn die Gesundheit oder das Leben von Menschen genauso wirksam durch Maf-
nahmen geschiitzt werden konnten, die den innergemeinschaftlichen Handel weniger
beschranken; Rs. C-6/99 (Greenpeace), Slg 2000, I-1651: Der Mitgliedsstaat, der die Inver-
kehrbringensgenehmigung fir einen GVO auf Grund eigener Risikobewertung verweigern
will, obwohl die Kommission eine positive Entscheidung getroffen hat, ist an die Entschei-
dung gebunden und muss den EuGH um Vorabentscheidung ersuchen, wenn er die Ent-
scheidung fiir rechtswidrig hilt; Rs. C-552/07 (Commune de Sausheim v. Pierre Azelvandre)
v. 17. Februar 2009: Nach Art. 25 Abs. 4 erster Gedankenstrich der RL 2001/18 darf der
Ort der Freisetzung eines GVO nicht geheimgehalten werden; Rs. C-165/08 (Kommission
v. Polen) v. 16. Juli 2009: Nationale Rechtsvorschriften, die den freien Verkehr von GVO,
deren Inverkehrbringen genehmigt war, aus ethischen Grinden verbieten, miissen im Ein-
zelnen begriindet werden.

Abfallrecht:

Rs. C-2/90 (Kommission/Belgien), Slg 1992, 1-4431: Abfille sind Waren nach Art. 28, 30
EG (nunmehr Art. 34,36 AEUV); Rs. C-155/91 (Kommission/Rat), Slg 1993, 1-939: EU-
MafSnahmen zur Abfallbewirtschaftung unterfallen grundsatzlich Art. 175, nicht Art. 95 EG
(nunmehr Art. 192 und 114 AEUV); Rs. 365/97 (Kommission/Italien), Slg 1999, I-7773:
Das SchliefSen einer ungenehmigten Abfalldeponie allein geniigt nicht, um den Erfordernis-
sen von RL 75/442, Art. 4 nachzukommen. Vielmehr sind die ungenehmigten Ablagerungen
auch zu entfernen; Rs. C-228/00 (Kommission/Deutschland), Slg 2003, I-1439: Die Ver-
brennung von Abfillen stellt eine Verwertungsmafinahme dar, wenn es ihr Hauptzweck ist,
die Abfille fiir einen sinnvollen Zweck, nimlich zur Energieerzeugung einzusetzen und
dadurch eine Primirenergiequelle zu ersetzen, die sonst fiir diesen Zweck hétte eingesetzt
werden miissen; Rs. C-463/01 (Kommission/Deutschland), Slg 2004, 1-11705: Riicknahme-
pflichten und Pfandpflichten stellen kein europarechtliches Handelshemmnis dar;
Rs. C-254/08 (Futura), Urteil vom 16. Juli 2009: Einer innerstaatlichen Regelung, die zur
Finanzierung einer Dienstleistung der Bewirtschaftung und Beseitigung von Siedlungsabfil-
len eine Abgabe vorsieht, die auf der Grundlage einer geschitzten Menge basiert und ent-
sprechend berechnet wird, ist zuldssig und stellt keinen Verstof§ gegen Art. 15 Buchst. a der
RL 2006/12/EG dar.

Internationale Aspekte:

Rs. 239/03 (Kommission/Frankreich): Ein internationales Ubereinkommen, das die EU rati-
fiziert hat, ist auch fiir die Mitgliedstaaten bindend. Sofern der Sachbereich in die Zustin-
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digkeit der Union fillt, kann die Kommission wegen Verletzung des EU-Rechts auch gegen
einen Mitgliedstaat vorgehen, der den Vorschriften des Ubereinkommens nicht nachkommt.

Il. Vorlagen deutscher Gerichte

EuGH, Rs. C-203/96 (Dusseldorp), Slg 1998, 1-4075; EuGH, C-396/92 (Bund Naturschutz
Bayern/Freistaat Bayern), Slg 1994, 1-3717; EuGH, Rs. C-321/96 (Mecklenburg/Kreis Pin-
neberg), Slg 1998, 1-3824; EuGH, Rs. C-389/96 (Ahern/Deutschland), Slg 1998, 1-4483;
EuGH, Rs. C-127/97 (Burstein/Bayern), Slg 1998, 1-6024; EuGH, C-379/98 (Preussen Elek-
tra), Slg2001, 1-2159; EUGH Rs. C-309/02 (Radlberg/Baden-Wirttemberg) Slg 2004,
I-11763; EuGH, Rs. C-6/03 Deponiezweckverband Eiterkopfe/Rheinland-Pfalz) Slg 2005,
1-2753; EUGH Rs. C-244/05 (Bund Naturschutz Bayern/Freistaat Bayern) Slg2006,
S.1-8445; EUGH Rs. C-237/07 Janecek/Freistaat Bayern) Slg 2008, [-622.

Abschnitt 2: Analyse und Darstellung der Einwirkungspraxis des
Europarechts auf das Umweltrecht

A. Umweltrechtliche Gesetzgebungskompetenzen der EU und der
Mitgliedstaaten

I. Kompetenzen bei Abwesenheit von Sekundarrecht

1 Art.4 AEUV (bisher Art. 3 EGV) sieht zum Erreichen der in Art. 3 EUV (bisher Art. 2 EGV)
festgelegten Ziele unter anderem vor, dass die Union eine Politik auf dem Gebiet der Umwelt
fihrt. Nach Art. 191 AEUV (bisher Art. 174 EGV) soll diese Politik zur Verfolgung
bestimmter umweltpolitischer Ziele beitragen. Dies bedeutet, dass die gemeinschaftliche
Umweltpolitik nicht an die Stelle der Umweltpolitik der Mitgliedstaaten, sondern lediglich
neben diese tritt. Gemaf$ der allgemeinen Subsidiarititsklausel des Art. 5 EUV nF (bisher
Art. 5 EGV) steht damit fest, dass bei Fehlen gemeinschaftlichen Sekundarrechts die Mit-
gliedstaaten fiir MafSnahmen auf dem Gebiet des Umweltschutzes zustdndig sind.

2 Anders als die Kompetenz der Union ist die Kompetenz der Mitgliedstaaten fiir den Schutz,
die Erhaltung und die Verbesserung der Umwelt unbegrenzt. Solange die Union in einem
bestimmten Bereich des Umweltschutzes nicht titig geworden ist, konnen die Mitgliedstaa-
ten also alle die ihnen erforderlich oder zweckmifSig erscheinenden MafSnahmen erlassen,
da sie nicht durch einen Grundsatz der Finzelermichtigung wie in Art. 5 Abs. 1 EUV nF
beschrankt sind.

3 Die allgemeine Gesetzgebungskompetenz der Mitgliedstaaten bei Abwesenheit von Sekun-
dédrrecht zum Schutz der Umwelt auf EU-Ebene gilt indessen nicht unbegrenzt. Denn selbst-
verstiandlich sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, allgemein die Regeln des EU-Vertrages
einzuhalten. Zu diesen Regeln gehoren zum Einen alle Vorschriften des gemeinschaftlichen
Primirrechts in der Form, die es durch die Rechtsprechung der Europiischen Gerichte
gefunden hat. So darf etwa ein Mitgliedstaat nicht Regeln zum Schutz der Umwelt erlassen,
die den freien Warenverkehr tiber die in den Art. 34 bis 36 AEUV (bisher Art. 28 bis 30
EGV) festgelegten Grenzen hinaus einschrinken, staatliche Beihilfen zum Schutz der
Umwelt bereitstellen, die den Art. 107 bis 109 AEUV (bisher Art. 87 bis 89 EGV) zuwider-
laufen, oder steuerliche Vorschriften erlassen, die den Art.110 bis 112 AEUV (bisher
Art. 90 bis 92 EGV) widersprechen.

4 Die dargestellten Regeln gelten auch im Verhiltnis zu Staaten, die nicht der EU angehoren,
sowie zu internationalen Organisationen. Art. 191 Abs.4 AEUV bestimmt ausdriicklich,
dass Vertrage mit dritten Staaten und internationalen Organisationen von der Union sowie
von den Mitgliedstaaten im Rahmen ihrer jeweiligen Befugnisse abgeschlossen werden kon-
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nen. Bei Fehlen von gemeinschaftlichem Sekundirrecht sind daher allein die Mitgliedstaaten
zum Aushandeln und AbschliefSen internationaler Abkommen zustindig. Soweit es auch bei
Fehlen einer gemeinschaftlichen Zustandigkeit zweckmafig ist, ein internationales Abkom-
men durch die Union auszuhandeln und abzuschliefSen, sieht Art.218 AEUV (bisher
Art. 300 EGV) eine Ermachtigung der Kommission zum Verhandeln und Abschlieflen eines
solchen Abkommens durch den Rat vor. In der Praxis nehmen sowohl die Mitgliedstaaten
als auch die Kommission an Verhandlungen tiber internationale Umwelt-Abkommen teil,
oft genug ohne dass die Kommission ein ausdriickliches Verhandlungsmandat besitzt.

Il. Erméchtigungsgrundlagen fiir Sekundarrecht

Die Befugnis der Union, sekunddres Umweltrecht zu erarbeiten und zu verabschieden, folgt
aus den Art. 3 EUV nF, Art. 4 und 191 bis 193 AEUV. Die der Union zugewiesene Aufgabe,
eine Politik auf dem Gebiet der Umwelt zu fithren, ist in Art. 191 AEUV niher umrissen.
Diese Aufgabe schliefSt die Befugnis, ja sogar die Verpflichtung ein, die zum Erreichen der
in Art. 191 konkretisierten umweltpolitischen Zielsetzungen — die Umwelt zu schiitzen, zu
erhalten und in ihrer Qualitit zu verbessern, ein hohes MafS an Umweltschutz in der gesam-
ten Union zu erreichen, zum Schutz der menschlichen Gesundheit beizutragen, die natiirli-
chen Ressourcen umsichtig und rationell zu verwenden und MafSnahmen auf internationaler
Ebene zur Bewiltigung regionaler oder globaler Umweltprobleme zu fordern — auf Unions-
ebene vorzuschlagen und zu treffen. Jedenfalls im Umweltbereich hat die Kommission nach
dem EU-Vertrag allein das Recht, Gesetzgebungsvorschlige vorzulegen, die dann nach den
im Vertrag vorgesehenen Verfahren verhandelt und gegebenenfalls angenommen werden.
Einer weiteren Ermachtigungsgrundlage fiir das Verfahren der Rechtsetzung bedarf es damit
nicht.

Der Begriff ,,Umwelt® ist im Vertrag nicht definiert, doch sind die Art. 3 und 191 AEUV
sehr weit gefasst. Sie gestatten ein Tatigwerden in allen Bereichen der herkémmlichen
Umweltpolitik, also dem Gewisserschutz, der Luftreinhaltung, dem Schutz der biologischen
Vielfalt, fiir Larm, Abfall und umweltrelevante Aspekte des Produktrechts. Nicht mehr
zweifelhaft ist ferner, dass MafSnahmen im Bereich des Klimaschutzes der Umweltpolitik
zuzurechnen sind. Regelungen iiber Energieeinsparungen, Energieeffizienz oder die Ent-
wicklung erneuerbare Energiequellen konnen nunmehr auf Artikel 194 AEUV gestiitzt wer-
den.! Zum Umweltschutz gehéren auch Tierschutzregelungen fiir wildlebende Tiere. Ferner
folgt aus Art. 192 Abs. 2 AEUV, dass Mafsnahmen der Raumordnung, der Bodennutzung
und der Bewirtschaftung der Wasserressourcen oder zur Einfiithrung von Okosteuern zu den
Umweltregelungen gehoren.

Nicht zu dem Sachbereich Umwelt gehort der Schutz der Umwelt am Arbeitsplatz, der dem
Sachbereich ,,Sozialpolitik“ zugeordnet ist. Ferner sind Regelungen im Bereich der Kern-
energie auf den Euratom-Vertrag zu stiitzen, auch soweit sie Auswirkungen auf die Umwelt
haben.

Die Grenzen der Befugnisse der gemeinschaftlichen Institutionen zum Erlassen von Sekun-
darrecht ergeben sich ebenfalls aus dem Vertrag, insbesondere aus den in Art. 5 EUV nF und
einem Protokoll? niedergelegten Grundsitzen der Subsidiaritit und der Verhiltnismifig-
keit. Beide Grundsitze begrenzen sowohl das ,,ob“, als auch das ,,wie“ der Rechtsetzung,
also die Ausgestaltung der jeweiligen Vorschriften im Einzelfall. Meinungsverschiedenheiten
sind letztlich durch den Gerichtshof zu entscheiden; doch kommt es in der Praxis regelmifSig
zu rechtspolitischen Entscheidungen seitens der Kommission oder des Rates. Da die Kom-

1 Vgl Art. 194 Abs. 1 3. Spiegelstrich AEUV, in dem Klimapolitik als Unterfall der Umweltpolitik erscheint.
2 Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhiltnismifigkeit, ABl. 2008
C 115, S. 206.
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mission nicht gezwungen werden kann, Gesetzgebungsvorschlige vorzulegen und der Rat
Vorschlige der Kommission durch Nichterortern obsolet werden lassen kann, wurde der
Gerichtshof in der Vergangenheit in Umweltfragen so gut wie nie wegen Verletzung der
Grundsitze der Subsidiaritit oder der VerhiltnisméafSigkeit angerufen.

Streitig war etwa bis in die jiingste Zeit, ob die Union auf Grund der Art. 191 bis 193 AEUV
eine Richtlinie tiber den Schutz der Umwelt durch Strafrecht erlassen diirfe. Ein entspre-
chender Vorschlag der Kommission® wurde vom Rat nicht abschliefend erértert. Stattdes-
sen nahm der Rat eine Rahmenentscheidung nach Art. 35 EUV aF an.* Gegen diese Ent-
scheidung rief die Kommission den Gerichtshof an, da sie der Auffassung war, aus
Art. 174-176 EGV (jetzt Art. 191 bis 193 AEUV) ergebe sich eine Zustiandigkeit fir das
Setzen von strafrechtlichen Rahmenbedingungen. Im Herbst 2005 bestitigte der Gerichts-
hof den Standpunkt der Kommission und hob die Rahmenentscheidung auf.’ In einer wei-
teren Entscheidung stellte der Gerichtshof dann klar, dass allein die Mitgliedstaaten tiber
Art und Hohe der Strafen zu entscheiden hitten.® Auf dieser Grundlage kam es dann zur
Annahme einer auf Art. 175 EGV (nunmehr Art. 192 AEUV) gestiitzten Richtlinie.”

Ahnlich liegt der Fall der Zustindigkeit der Union fiir Klagrechte von Personen und Umwelt-
organisationen vor mitgliedstaatlichen Gerichten. In Verfolg eines internationalen Uberein-
kommens schlug die Kommission eine Richtlinie iiber den Zugang zu einzelstaatlichen
Gerichten vor. Der Rat behandelte den Vorschlag indessen nicht abschliefend. Bei
Abschluss des Ubereinkommens lief§ er die Frage der rechtlichen Zustindigkeit der Gemein-
schaft offen.”

lll. Verbleibende Kompetenzen der Mitgliedstaaten bei Sekundarrecht

Bei der Frage, welche verbleibenden Zustiandigkeiten der Mitgliedstaaten es gibt, wenn die
Union sekundires Unionsrecht erlisst, also insbesondere eine Verordnung oder Richtlinie
angenommen hat, ist nach der Rechtsgrundlage zu unterscheiden, auf der die gemeinschaft-
liche Regelung beruht. Nach dem EU-Vertrag sind das Entscheidungsverfahren auf EU-
Ebene und die Rechtsfolgen unterschiedlich ausgestaltet. Die Rechtsprechung des Gerichts-
hofs und die Praxis der EU-Institutionen kann wie folgt zusammengefasst werden:

Die Wahl der Rechtsgrundlage steht nicht im freien Ermessen der EU-Institutionen, sondern
hat sich nach objektiven, nachprifbaren Kriterien, insbesondere der im Text zum Ausdruck
kommenden Zielsetzung und dem Inhalt zu richten. Trotz einiger Bedenken findet insoweit
die so genannte Schwerpunkt-Theorie Anwendung: liegt der Schwerpunkt einer Regelung
auf dem freien Warenverkehr, so gilt Art. 114 AEUV BER (ex Art. 95 EGV); bezweckt die
Mafsnahme nach Zielsetzung und Inhalt tiberwiegend den Schutz der Umwelt, so ist
Art. 192 AEUV (ex Art. 175 EGV) die richtige Rechtsgrundlage. Diese Abwigungskriterien
gelten auch in denjenigen Fillen, in denen eine Umweltregelung etwa auf Art. 43 (Land-
wirtschaft, Fischerei), 100 (Transport) oder Art. 207 (Auffenhandel) AEUV gestiitzt ist. Eine

Vorschlag der Kommission ABL. 2000 C 180, S. 238.

Entscheidung 2003/80, ABL. 2003 L 29, S. 55.

Rs. C-176/03 (Kommission/Rat), Slg 20035, S.I-7879.

Rs. C-440/05 (Kommission/Rat), Slg 2007, S. -9097.

RL 2008/99/EG des Europdischen Parlaments und des Rates tiber den strafrechtlichen Schutz der Umwelt,
ABL. 2008 L 328, S.28.

Kommission, Vorschlag fiir eine RL iiber den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten, KOM(2003)
624.

9 Beschluss 2005/370 des Rates iiber den Abschluss des Ubereinkommens iiber den Zugang zu Informationen,
die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangele-
genheiten im Namen der Europiischen Gemeinschaft, ABL. 2005 L 124, S. 1, sowie die Erklirung der EG,
ibidem, S. 3.
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doppelte Rechtsgrundlage ist nur ausnahmsweise dann moglich, wenn die Zielsetzungen
zweier Sachbereiche vollstandig gleichgewichtig sind und aufSerdem das Entscheidungsver-
fahren auf EU-Ebene gleichwertig ist.

Umweltmafinahmen allgemeiner Natur — etwa iiber den Zugang zu Informationen tiber die
Umwelt, die Umweltvertriglichkeitspriifung, das Oko-Audit, anlagenbezogene Regelungen
oder Umwelthaftung — sind danach auf Art. 192 AEUV zu stiitzen. Regelungen iiber den
Schutz der biologischen Vielfalt und den Naturschutz beruhen gleichfalls auf Art.192
AEUV, ebenso Regelungen zum Schutz der Gewisser und zur Abfallbewirtschaftung. Pro-
duktbezogene Umweltregelungen, einschliefSlich des Inverkehrbringens von genetisch ver-
anderten Organismen oder Produkten, beruhen regelmifSig auf Art. 114 AEUV; hiervon
ausgenommen sind Regelungen tiber den Handel mit ozonschadigenden Stoffen, bedrohten
Tier- und Pflanzenarten und Abfillen, die Art. 192 AEUV unterfallen, und Pestizidregelun-
gen, die auf Art. 43 AEUV gestiitzt sind. Luftemissionen von Schadstoffen sowie von Lirm
unterliegen Art. 114 (Kraftfahrzeuge) oder Art. 100 (Flugzeuge); Lirmschutznormen unter-
fallen Art. 192 AEUV.

Beruht eine EU-Verordnung oder —Richtlinie auf Art. 192 AEUV, so richten sich die den
Mitgliedstaaten verbleibenden Kompetenzen nach Art. 193 AEUV BEE (ex Art. 176 EGV).
Danach konnen die Mitgliedstaaten verstirkte Schutzmafsnahmen beibehalten oder neu
ergreifen; doch miissen diese verstirkten MafSnahmen mit dem AEU-Vertrag, richtigerweise
auch mit dem anderen sekundarem Unionsrecht,'? vereinbar sein. Problematisch sind ins-
besondere die Fille, in denen eine Vereinbarkeit mit den Vorschriften des freien Warenver-
kehrs, Art. 34 bis 36 AEUV, in Frage steht. Art. 193 AEUV bezweckt nicht, im Namen des
Umweltschutzes das Errichten neuer Handelshemmnisse zu gestatten. Infolge dessen sind
bei der Priifung der Vereinbarkeit einer weitergehenden mitgliedstaatlichen Regelung nach
Art. 193 AEUV die Art. 34 bis 36 AEUV HEE (ex Art. 28-30 EGV) in der Auslegung, die
sie durch den Gerichtshof gefunden haben, zu priifen.

Je detaillierter eine auf Art. 192 AEUV gestitzte Regelung ein Sachproblem regelt, desto
geringer wird der Spielraum fiir weitergehende Regelungen der Mitgliedstaaten; und falls
eine gemeinschaftliche Verordnung oder Richtlinie eine vollstindige Harmonisierung vor-
sieht, entfillt fur die Mitgliedstaaten die Moglichkeit des Riickgriffs auf Art. 193 AEUV.
Das hat der Gerichtshof bisher zwar nicht ausdriicklich entschieden. In zwei Entscheidun-
gen, bei denen es um Fragen des Verbringens von Abfillen in einen anderen Mitgliedstaat
nach der VO (EWG) Nr.259/93! ging, war er mit dem Thema konfrontiert. Im ersten
entschiedenen Fall hat er eine weitergehende Mafinahme an der Binnenmarktklausel des
Art. 130 t mEERechtsgrundlage?Mlm (jetzt Art. 193 AEUV) scheitern lassen, im zweiten
Fall hat sich die beklagte Bundesrepublik nicht auf Art. 176 EGV (nunmehr Art. 193 AEUV)
berufen.'? In praxi ist es aber so, dass eine in einem Rechtsakt vorgenommene sorgfiltige,
ins Einzelne gehende Abwigung zwischen den widerstreitenden Interessen des freien Waren-
verkehrs und des Umweltschutzes auf Unionsebene keinen Sinn macht, wenn sich die Mit-
gliedstaaten von der auf EU-Ebene gefundenen Losung unter Berufung auf Art. 193 AEUV

10 Das deutsche Schrifttum nimmt teilweise an, Art. 193 AEUV verlange lediglich eine Ubereinstimmung mit
dem primiren Unionsrecht (Calliess, in: Calliess/ Ruffert, EUV/EGV 2. Aufl. 2002, Art. 176 Rn 9 mwN).
Da indessen alles sekundire Unionsrecht auf dem Vertrag beruht, ist diese Auffassung, die offenbar nur
in Deutschland vertreten wird, abzulehnen. Der Gerichtshof hat sich zu dieser Frage noch nicht aus-
driicklich gedufert.

11 VO (EWG) Nr. 259/93 zur Uberwachung und Kontrolle der Verbringung von Abfillen in der, in die und
aus der Europiischen Gemeinschaft, ABL. 1993 L 30. S. 1, Art. 7 (4).

12 EuGH, Rs. C-203/96 (Dusseldorp), Slg 1998,1-4075; Rs. C-228/00 (Kommission/Deutschland), Slg 2003,
1-1439.
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jederzeit wieder lossagen konnten.!3 Allgemein lisst der Gerichtshof den Riickgriff auf
Art. 34/36 AEUV nicht mehr zu, wenn der Unionsgesetzgeber durch einen harmonisierenden
Rechtsakt eine Abwiagung der in jenen Bestimmungen geschiitzten Rechtsguter mit den
Interessen des freien Warenverkehrs vorgenommen hat.

Weitergehende mitgliedstaatliche Regelungen sind der Kommission mitzuteilen. Ein Unter-
lassen dessen macht die mitgliedstaatliche Regelung nicht nichtig oder anfechtbar; die Mit-
teilung hat auch keine aufschiebende Wirkung.

Umweltregelungen kénnen auch auf Art. 114 AEUV B (ex Art. 95 EGV) HEE gestiitzt
werden, wie aus dem Wortlaut des Art. 114 eindeutig hervorgeht. Die den Mitgliedstaaten
nach Erlass einer solchen Harmonisierungsmafinahme verbliebenen Méglichkeiten, selbst
Regelungen zu treffen, gehen in diesem Fall deutlich weniger weit als nach Art. 193 AEUV.
Einzelstaatliche strengere Umwelt-MafSnahmen dirfen beibehalten werden, wenn sie zum
Schutz von Gesundheit und Leben von Menschen, Tieren oder Pflanzen (Art. 36 AEUV)
oder dem Schutz der Umwelt gerechtfertigt sind. Die beizubehaltenden Mafinahmen miissen
der Kommission mitgeteilt werden, die sie innerhalb von sechs Monaten billigen oder ableh-
nen muss; die Frist kann einmalig um bis zu sechs Monaten verlingert werden. Trifft die
Kommission keine Entscheidung, so gilt die einzelstaatliche MafSnahme als gebilligt

(Art. 114 Abs. 6).

Will ein Mitgliedstaat nach Erlass einer gemeinschaftlichen Regelung eine abweichende,
strengere Regelung zum Schutz der Umwelt neu einfiihren, so darf er dies nur dann, wenn
(1) die Mafinahme zum Schutz der Umwelt erforderlich ist, (2) ein spezifisches Problem fur
den handelnden Mitgliedstaat gelost werden soll, (3) das Problem nach Erlass der Harmo-
nisierungsmafSnahme entstand und (4) die einzelstaatlichen Bestimmungen auf neue wis-
senschaftliche Erkenntnisse gestiitzt sind. Auch diese geplanten Mafinahmen werden der
Kommission mitgeteilt, von dieser tiberpriift, ob sie eine willkiirliche Diskriminierung, eine
verschleierte Beschrankung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten darstellen oder das
Funktionieren des Binnenmarktes behindern, und dann gebilligt oder abgelehnt.

Wegen der unterschiedlichen Rechtsfolgen zwischen Art. 193 AEUV und Art. 114 Abs. 4
und 5 AEUV erscheint es so gut wie ausgeschlossen, dass eine gemeinschaftliche Regelung
gleichzeitig auf Art. 114 und 192 AEUV gestiitzt wird; die einzige Moglichkeit ist, fir jede
einzelne Vorschrift der Regelung klarzustellen, ob sie auf Art. 114 oder 192 AEUV beruht.
In jiingerer Zeit hat der Gemeinschaftsgesetzgeber von dieser Moglichkeit mehrfach
Gebrauch gemacht.!’

Ergeht eine gemeinschaftliche Gesetzgebungsmafinahme auf Grund anderer Bestimmungen
des EG-Vertrages — Lirmnormen fir Flugzeuge (Art. 100 AEUV), Regelungen iiber die
Zulassung von Pflanzenschutzmitteln (Art. 43 AEUV) —, dann haben die Mitgliedstaaten
keine verbliebenen Rechte, einzelstaatliche abweichende Bestimmungen beizubehalten oder
einzufithren. Eine entsprechende Anwendung der Art. 114 Abs.4 und 5 oder 193 AEUV ist
wegen des Ausnahmecharakters dieser Vorschriften nicht moglich; auch wire nicht klar,
welche Vorschrift denn entsprechend angewendet werden sollte. Gleiches gilt hinsichtlich
der neu eingefiigten Vorschrift des Art. 194 AEUV (Energierecht).

13 Krimer, EC Environmental Law S. 130 ff; vgl Winter, DVBIL. 2000, 657, 666. S. auch Jans/von der
Heide, S. 135 ff.

14 St. Rspr, vgl etwa EuGH, Rs. C-62/90 (Kommission/Deutschland), Slg 1992, 1-2575; Rs. C-323/93 (Cres-
pelle), Slg 1994, 1-5077.

15 ZBRL 2006/66 tiber Batterien und Akkumulatoren sowie Altbatterien und Altakkumulatoren, ABI. 2006
L 266, S.1; VO (EG) Nr. 842/2006 iiber bestimmte fluorierte Treibhausgase, ABI. 2006 L 161, S. 1.
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B. Umsetzungs- und Vollzugspflichten der Mitgliedstaaten

Der EU-Vertrag selbst enthilt keine Bestimmungen tiber die Umwelt, die die Mitgliedstaaten
in ihr innerstaatliches Recht umsetzen oder die sie anwenden miissen. Die Verpflichtungen
aus Art. 3 EUV nF und 191 AEUV, eine nachhaltige Entwicklung und ein hohes Mafs an
Umweltschutz in der gesamten Union anzustreben sowie die Qualitit und den Schutz der
Umwelt zu verbessern, obliegen den Institutionen der Union. Die Mitgliedstaaten haben
zwar die Verpflichtung, die Union bei der Erfiillung der ihr obliegenden Aufgaben zu unter-
stiitzen; doch werden damit die Ziele der EU noch nicht zu Zielen der Mitgliedstaaten selbst.

Ferner sind die umweltrechtlichen Vorschriften des AEU-Vertrages nicht in einer Weise for-
muliert, dass sie es einzelnen Personen gestatten, sich unmittelbar auf sie zu berufen.
Art. 34 AEUV verbietet Mafsnahmen der Mitgliedstaaten, die den freien Warenverkehr
behindern; der Gerichtshof hat diese Bestimmung dahin ausgelegt, dass sich jeder Einzelne
auf diese Vorschrift berufen kann. Eine entsprechende Vorschrift etwa dahingehend, dass
die Verschmutzung der Umwelt verboten ist, fehlt im AEU-Vertrag.

Anders stellt sich die Rechtslage im sekundaren Unionsrecht dar. Nach Art. 192 Abs. 4
AEUV tragen die Mitgliedstaaten fiir die Durchfithrung der gemeinschaftlichen Umweltpo-
litik und der in Verfolg dieser Umweltpolitik getroffenen Regelungen Sorge, unbeschadet
bestimmter MafSnahmen gemeinschaftlicher Art. Diese letztgenannte Bestimmung betrifft
insbesondere gemeinschaftliche Verordnungen, die ja in jedem Mitgliedstaat unmittelbar
gelten. In der Praxis enthalten indessen auch zahlreiche Umwelt-Richtlinien Bestimmungen,
die sich an die Mitgliedstaaten wenden und von ihnen ein bestimmtes Verhalten verlangen,
etwa das Benennen der zustandigen Behorden, das Erstellen von Berichten oder das Aus-
stellen von Genehmigungen; in diesem Umfang ist ein praktischer Unterschied zwischen
Verordnungen und Richtlinien nicht mehr zu erkennen.

Grundlegend fiir die Verpflichtung der Mitgliedstaaten ist Art. 4 Ab. 3 EUV nF. Danach
haben die Mitgliedstaaten alle geeigneten MafSnahmen allgemeiner oder besonderer Art zu
treffen, um ihre Verpflichtungen aus dem EU-Vertrag oder aus dem sekundiren Unionsrecht
zu erfillen, ferner auch alles zu unterlassen, was die Verwirklichung der Ziele des EU-Ver-
trages und damit auch der Richtlinien und Verordnungen gefihrden konnte. Neben diesen
Bestimmungen des Primirrechts bestimmt auch jede einzelne Richtlinie, dass ihre Vor-
schriften innerhalb eines bestimmten Zeitraums in innerstaatliches Recht umzusetzen und
anzuwenden sind. Art. 17 EUV nF schliefSlich weist der Kommission die Aufgabe zu, fiir die
Anwendung des EU-Vertrages sowie der von den Institutionen getroffenen Regelungen
Sorge zu tragen.

Da Richtlinien fur die Mitgliedstaaten verbindlich hinsichtlich des zu erreichenden Zieles
sind, ihnen aber die Wahl der Form und der Mittel zur Erreichung dieses Ziels lasst
(Art. 288 Abs. 3 AEUV), ergeben sich aus den angefiihrten Bestimmungen des EU-Vertrages
zwei Haupt-Verpflichtungen: sie miissen zum Einen die Vorschriften der EU-Richtlinien in
ihr innerstaatliches Recht umsetzen, zum Anderen die Vorschriften der umgesetzten Richt-
linien, ferner der Entscheidungen und der Verordnungen tatsachlich anwenden.

Die Umsetzung umweltpolitischer Richtlinien hat grundsitzlich durch Gesetz oder Verord-
nung zu erfolgen, um die volle Anwendung der Richtlinien in rechtlicher und nicht nur in
tatsachlicher Hinsicht zu gewiahrleisten und eine so bestimmte, klare und durchschaubare
Lage zu schaffen, dass einzelne Personen von ihren Rechten Kenntnis erlangen und diese
geltend machen konnen.'® Die Ubereinstimmung der mitgliedstaatlichen Praxis mit den
Vorschriften des EU-Rechts gentigt nicht, weil einerseits eine solche Praxis jederzeit wieder
gedndert werden kann, andererseits eine Verwaltungspraxis nicht die erforderliche Rechts-

16 EuGH, Rs. C-131/88 (Kommission/Deutschland), Slg 1991, 1-825, Rn 8, st. Rspr.
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sicherheit gewihrleistet; aus den gleichen Griinden reichen auch Verwaltungsvorschriften
oder andere, interne Bestimmungen nicht aus, um Vorschriften des EU-Umweltrechts in
innerstaatliches Recht umzusetzen. Definitionen in EU-Regelungen miissen jedenfalls dann
in das innerstaatliche Recht ibernommen werden, wenn anderenfalls Unklarheiten wegen
des rechtlichen oder tatsichlichen Inhalts der umgesetzten Regelung bestehen konnten,
etwa, weil ein mitgliedstaatlicher Begriff eine andere Bedeutung hat.

Ausnahmen von der Umsetzungspflicht gelten allenfalls dort, wo den Institutionen der
Union Verpflichtungen zugewiesen oder wo ausschliellich die internen Beziehungen zwi-
schen mitgliedstaatlichen Verwaltungen und den Dienststellen der Union betroffen sind.!”
Ausnahmen werden ferner dann zuzulassen sein, wenn es tatsachlich unmoéglich ist, einer
Richtlinie nachzukommen. So wire etwa Osterreich nicht verpflichtet, eine Richtlinie iiber
Umweltschutz-Bestimmungen in Seehdfen umzusetzen.

Die Umsetzung muss das gesamte Hoheitsgebiet des Mitgliedstaates, erfassen, zu dem auch
das Gebiet der ausschliefSlichen Wirtschaftszonen gehort;'® diese Regel wirft insbesondere
in denjenigen Mitgliedstaaten Probleme auf, in denen die Gesetzgebungszustindigkeit nicht
dem Zentralstaat, sondern Regionen, Landern oder gar den Gemeinden zugewiesen ist. Aus
Sicht der Union ist die innerstaatliche Verteilung der Zustindigkeiten eine Frage, die die
Verpflichtungen des Mitgliedstaates gegeniiber der Union unberiihrt ldsst. Aus diesem
Gesichtspunkt folgt ferner, dass es aus Sicht der Union gleichgiiltig ist, ob die Umsetzung
einer Richtlinie in innerstaatliches Recht durch einen einzelnen oder durch mehrere Rechts-
akte erfolgt; entscheidend ist allein, ob das gesamte Hoheitsgebiet des Mitgliedstaates abge-
deckt ist.

Die Umsetzung muss inhaltlich korrekt sein. Die gemeinschaftliche Vorschrift muss ihrem
Wortlaut und ihrem Sinn sowie ihrer Zielsetzung nach vollstindig in das mitgliedstaatliche
Rechtssystem integriert werden, so dass sie rechtlich und tatsachlich ihre volle Rechtswir-
kung entfalten kann. Oft wird dies die wortliche Ubernahme der EU-Vorschrift erfordern.
Insbesondere EU-Regelungen, die Emissions- oder Immissionsnormen enthalten oder, all-
gemein, bezifferte Werte festlegen, miissen es betroffenen Personen gestatten, diese Normen
oder Werte auch in der mitgliedstaatlichen Rechtsordnung wiederzufinden.

Eine korrekte Umsetzung erfordert auch das Festlegen von Sanktionen fiir einen Verstof$
gegen das EU-Recht. Derartige Sanktionen miissen den mitgliedstaatlichen Sanktionen fiir
gleichartige VerstofSe entsprechen und wirksam, verhiltnismifig und abschreckend sein.!?
Die Mitgliedstaaten miissen die Vorschriften des EU-Umweltrechts nicht nur in ihr inner-
staatliches Recht umsetzen, sondern sie auch anwenden. Diese Bestimmung spielt in der
Umweltpolitik eine besondere Rolle, weil Umweltschutz ein Allgemeininteresse der Union
ist, indessen, anders als etwa der Agrar-, Transport, Energie- oder Wettbewerbssektor, nicht
von starken organisierten Interessen gestutzt wird. Im Konzert der Stimmen der Interessen-
vertreter macht sich das Fehlen einer organisierten Interessenvertretung der Umwelt auf der
Ebene der Union wie der Mitgliedstaaten besonders bemerkbar. Damit fillt staatlichen Stel-
len, denen in allen Mitgliedstaaten der Schutz der Umwelt anvertraut ist, fiir die Anwendung
der Vorschriften des Umweltrechts eine besondere Verantwortung zu, die regelmafSig grofSer
ist als in anderen Bereichen des Rechts. Die Mitgliedstaaten haben durch Genehmigungen,
Gebote, Verbote und andere MafSnahmen dafiir zu sorgen, dass die Vorschriften zum Schutz
der Umwelt auch tatsdachlich angewandt werden. Wihrend einige Mitgliedstaaten besondere

17 Vgl etwa EuGH, Rs. C-186/91 (Kommission/Belgien), Slg 1993, 1-851: die Mitgliedstaaten mussen auch
eine Verpflichtung, nach der in Grenzgebieten die ortlichen oder regionalen Verwaltungen die Verwal-
tungen in benachbarten Mitgliedstaaten zu konsultieren haben, in innerstaatliches zwingendes Recht
umsetzen.

18 EuGH, Rs. C-6/04 (Kommission/Grof$britannien), Slg 20035, S. 1-9017.

19 EuGH, Rs. C-68/88 (Kommission/Griechenland), Slg 1989, 2965.
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Organisationsformen hierfiir entwickelt haben — Umweltinspektionen, Umweltpolizei, spe-
zialisierte Staatsanwaltschaften, Ombudsman usw —, fehlt es in anderen Mitgliedstaaten an
besonderen organisatorischen MafSnahmen, um eine tatsichliche Anwendung des — mit-
gliedstaatlichen wie des gemeinschaftlichen — Umweltrechts sicherzustellen. Allgemein ldsst
sich feststellen, dass die Implementationslehre und -forschung in der Europdischen Union
die Besonderheiten des Umweltschutzes weitgehend ignoriert hat. Daher ist es nicht ver-
wunderlich, dass in der Europiischen Union ein erhebliches Implementationsdefizit fiir
Umweltregelungen besteht, auch in Bezug auf das gemeinschaftliche Umweltrecht.

Den Einzelheiten der Umsetzung und des tatsidchlichen Vollzugs des EU-Umweltrechts ist
an dieser Stelle nicht weiter nachzugehen, da insofern zu viele Besonderheiten des jeweiligen
innerstaatlichen Rechts bestehen. Dagegen ist die Uberwachung des Rechtsvollzugs durch
die Europiischen Institutionen, insbesondere die Kommission, naher zu erdrtern.

Jede einzelne Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten, der Kommission die zur Umsetzung
der Richtlinie bestehenden oder neu erlassenen Vorschriften, ferner auch jede spitere Ande-
rung mitzuteilen. Meist haben die Mitgliedstaaten ferner die Verpflichtung, der Kommission
in regelmifSigen Abstinden tber die Durchfithrung und Anwendung der EU-Regelungen zu
berichten. Versuche, diese Durchfithrungsberichte fiir ganze Bereiche — Wasser, Luft, Abfall
usw — zu erstellen,?? waren jedenfalls in der Vergangenheit weitgehend erfolglos, weil die
Mitgliedstaaten wenig Interesse an derartigen umfangreichen Berichten hatten, Einzelheiten
verschiedener Bestimmungen verloren gingen und neue Regelungen nicht stets erfasst wur-
den.

Eigene Untersuchungen der Kommission oder Drittstudien zur tatsichlichen Anwendung
der Unmweltregelungen in den Mitgliedstaaten blieben aus Mangel an personellen und finan-
ziellen Ressourcen begrenzt. Infolge dessen war Hauptquelle fiir die Erkenntnisse der Kom-
mission die mitgliedstaatliche Gesetzgebung, die allerdings nur Fragen zur vollstindigen und
inhaltlich richtigen Umsetzung, nicht aber zur tatsichlichen Anwendung beantworteten.
Auch Auskunftsersuchen an die Mitgliedstaaten, Verwaltungssitzungen, das Auswerten von
Medienberichten usw halfen und helfen insoweit nur sehr begrenzt weiter, weil die Mit-
gliedstaaten wenig geneigt sind, selbst tiber eine mangelnde tatsichliche Anwendung zu
berichten.

Aus diesen Griinden hat das Beschwerdeverfahren in Umweltfragen eine besondere Bedeu-
tung erlangt. Von der Kommission urspriinglich eingefiihrt, um der privaten Wirtschaft
gegen biirokratische Hemmnisse im Binnenmarkt — Gebiihren, Formalititen, Grenzkon-
trollen usw — zu helfen, wurde es aus den angefithrten Grunden im Umweltbereich recht
populir. Gegenwartig betreffen etwa vierzig Prozent aller bei der Kommission eingehenden
Beschwerden Umweltfragen.

Das Verfahren ist nicht kodifiziert. Jedermann kann sich schriftlich, im Ubrigen formlos?!
an die Kommission wenden und die Verletzung des EU-Umweltrechts riigen. Gebiihren fal-
len nicht an. Die Kommission registriert die Beschwerde, mit der Folge, dass eine Entschei-
dung tiber sie nur von der Kommission selbst getroffen werden kann. Dann priift sie die
Beschwerde, holt insbesondere von dem betroffenen Mitgliedstaat Auskiinfte ein. Der
Beschwerdefiihrer kann Dokumente und Unterlagen beibringen, ist aber an dem Verfahren
selbst nicht beteiligt. Am Ende der Priifung erhilt der Beschwerdefiihrer Gelegenheit, zu der
geplanten Entscheidung der Kommission — die Beschwerde zu den Akten zu nehmen und
nichts zu unternehmen, oder ein formliches Verfahren gegen den Mitgliedstaat nach
Art.258 AEUV HEE (ex Art. 226 EGV) einzuleiten — Stellung zu nehmen. Die endgiltige

20 ZBRL 91/692 zur Vereinheitlichung und zweckmifligen Gestaltung der Berichte iiber die Durchfithrung
bestimmter Umweltschutzrichtlinien, ABI. 1991 L 377 S. 48.
21 Ein Formular zur Erleichterung des Einlegens der Beschwerde ist veroffentlicht in ABL. 1999 C 119 S. 5.
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Entscheidung der Kommission ist nicht iiberpriifbar. Doch kann die Kommission auf Grund
neuer Tatsachen eine neue Priifung einleiten. Der Beschwerdefiihrer kann sich aufSerdem an
den Parlamentarischen Biirgerbeauftragten (Art. 228 AEUV) mit der Begrindung wenden,
die Entscheidung tiber die Beschwerde stelle einen Missstand bei der Tatigkeit der Kom-
mission dar, und so wenigstens eine mittelbare Nachpriifung der Entscheidung erreichen.
Das Beschwerdeverfahren in Umweltangelegenheiten hat sich als wirksam erwiesen. Es hat
die Funktion eines Stichprobenverfahrens. Die Kommission erfahrt auf diese Weise von den
meisten grofleren Verstofsen bei der tatsichlichen Anwendung des EU-Umweltrechts. Da es
in der Umweltpolitik — anders als im Bereich der Fischerei-, Agrar-, Regionalpolitik, der
Zollunion oder der Wettbewerbspolitik — keine eigenen EU-Inspektoren gibt, gestatten es
die Umweltbeschwerden, auch die tatsichliche Anwendung des EU-Rechts vor Ort zu tiber-
priifen; und nicht selten erfahren die Regierungen der Mitgliedstaaten erst durch die unter-
suchenden Anfragen der Kommission von bestimmten Praktiken nachgeordneter Behorden
oder privater Personen. Unter dem Einfluss von Deregulierungsbemiithungen und allgemei-
nen konservativen Politikeinfliissen ist die Bereitschaft der Kommission, Beschwerden auch
wirksam nachzugehen, seit etwa 2002 allerdings erheblich zurtickgegangen.

Kommt die Kommission zu dem Schluss, dass ein Mitgliedstaat das EU-Umweltrecht nicht,
nicht vollstindig oder nicht richtig umgesetzt oder es — sei es auch in einem Einzelfall — nicht
richtig angewandt hat, dann kann sie gegen den Mitgliedstaat — nicht gegen den tatsachli-
chen Verursacher! — ein Vertragsverletzungsverfahren einleiten (Art. 258 AEUV). Das Ver-
fahren zwischen der Kommission und dem jeweiligen Mitgliedstaat setzt sich aus einem
vorgerichtlichen und einem gerichtlichen Verfahren zusammen. Wegen seiner allgemeinen
Natur ist es an dieser Stelle nicht im Einzelnen darzustellen, obwohl es im Umweltbereich
erneut eine besondere Bedeutung erlangt hat. Die treibende Rolle der Kommission als Hiiter
der Anwendung des Unionsrechts zeigt sich daran, dass etwa 80 Prozent aller Umweltver-
fahren vor dem Gerichtshof von der Kommission angestrengt wurden.

Nach Art.260 AEUV HER (ex Art. 226 EGV) kann die Kommission ein zweites Verfahren
einleiten, wenn ein Mitgliedstaat auf Grund eines ersten Urteils des Gerichtshofs nicht die
notwendigen MafSnahmen eingeleitet hat, um die festgestellte Vertragsverletzung abzustel-
len; in diesem zweiten Verfahren kann die Kommission die Zahlung eines Pauschalbetrags
oder Zwangsgeldes beantragen.

Andere Druckmittel gegen Mitgliedstaaten, die ihren umweltrechtlichen Verpflichtungen
nicht nachkommen, stehen der Kommission kaum zur Verfiigung. In einem Sonderfall
drohte sie Deutschland 1999, EU-Mittel im Rahmen der Regionalpolitik zu sperren, solange
die erforderlichen Ausweisungen von Naturschutz-Habitaten nicht vorgenommen wiirden;
damit erreichte sie die iiberfillige Ausweisung und wandte dieses Verfahren danach allge-
mein gegen alle alten und neuen Mitgliedstaaten an. SchliefSlich bleibt der Kommission die —
sehr begrenzte — Méglichkeit, iiber die Offentlichkeit Druck auf siumige Mitgliedstaaten
auszuliben.

Politisch ist die Uberwachung des Rechtsvollzugs durch die Kommission in Umweltfragen
sehr erfolgreich, weil sie dafur sorgt, dass die Anwendung des EU-Umweltrechts in allen
Mitgliedstaaten ernst genommen wird. Doch wichst, begiinstigt durch die schwierige wirt-
schaftliche Lage, der Druck seitens der Mitgliedstaaten, die Uberwachung zu vermindern
und den Mitgliedstaaten grofere Spielrdume fiir den Vollzug zu belassen; dies schlief3t ver-
stirkte politisch motivierte Einflussnahmen in Einzelfillen ein.

C. Ziele, Prinzipien und Beriicksichtigungsgebote des Umweltrechts

Art. 3 EUV nF legt als Aufgabe der EU fest, unter anderem eine harmonische, ausgewogene
und nachhaltige Entwicklung des Wirtschaftslebens sowie ein hohes Maf$§ an Umweltschutz
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und die Verbesserung der Umweltqualitidt zu fordern. Die Forderung einer nachhaltigen
Entwicklung ist auch in Art. 11 AEUV HEE (ex Art. 6 EGV) angesprochen. Die in Art. 3
EUV nF nicht abschlieSend?? aufgezihlten Aufgaben der Union werden durch die beson-
deren umweltpolitischen Ziele?® des Art. 191 AEUV erginzt, der der Union vorgibt, zur
Verfolgung der nachstehenden Ziele beizutragen:
— ein hohes umweltpolitisches Schutzniveau; das hohe Schutzniveau umweltpolitischer
Mafnahmen ist auch in Art. 114 Abs. 3 AEUV festgelegt;
- die Beriicksichtigung umweltpolitischer Erfordernisse bei der Ausarbeitung und Durch-
fithrung der anderen Politiken der Union (Artikel 11 AEUV);
— die Erhaltung und der Schutz der Umwelt sowie Verbesserung ihrer Qualitat;
— der Schutz der menschlichen Gesundheit;
— eine umsichtige und rationelle Verwendung der nattrlichen Ressourcen;
— die Forderung von MafSnahmen auf internationaler Ebene zur Bewiltigung regionaler
oder globaler Umweltprobleme, insbesondere zur Bekimpfung des Klimawandels.
Die verschiedenen Ziele der Union stehen nicht in einem hierarchischen Verhiltnis zuein-
ander. Die Union hat alle ihre Ziele anzustreben. Konflikte zwischen den Zielen sind durch
politische Kompromisse zu vermeiden oder zu losen. Die verschiedenen Ziele begriinden
weder Rechte noch Pflichten der Mitgliedstaaten oder einzelner Personen und fithren auch
nicht zu der Verpflichtung, bestimmte Mafsnahmen zu ergreifen.
Die ,,nachhaltige Entwicklung“, vom Vertrag von Amsterdam 1999 in den EG-Vertrag ein-
gefiigt, ist in Art. 3 EUV nF und 11 AEUV, nicht aber in Art. 191 AEUV erwihnt. Trotz
einer weltweiten Diskussion seit etwa zwanzig Jahren?* bleiben die Konturen des Begriffes
unklar, eine Definition zwangsliufig unbefriedigend. Im Kern bedeutet der aus der Umwelt-
politik stammende Begriff, dass jede wirtschaftliche Tatigkeit — sei es in Entwicklungslan-
dern, sei es in entwickelten Volkswirtschaften — auch die umweltpolitischen Bedingungen
und Auswirkungen mit zu berticksichtigen hat, um den Erfordernissen des EU-Vertrages zu
entsprechen. Dieser Kerngedanke kommt in der Wortwahl des Art. 3 EUV nF ,,nachhaltige
Entwicklung“ sowie erneut und verstdrkt in Artikel 11 AEUV zum Ausdruck; diese Vor-
schrift stellt klar, dass jegliches wirtschaftliche Handeln nur dann eine nachhaltige Ent-
wicklung darstellt, wenn es die Erfordernisse des Umweltschutzes mit bertcksichtigt.
Abzulehnen ist deswegen die Auffassung, ,nachhaltige Entwicklung® in Art.3 EUV nF
beziehe sich lediglich auf das Wirtschaftsleben und nicht auf den Umweltschutz.>’ Diese
Auffassung iibersieht, dass der Begriff der nachhaltigen Entwicklung in den verschiedenen
Vorschriften des EU-Vertrages nicht unterschiedlich verstanden werden kann.?® Fiir eine
solche Differenzierung besteht auch kein Anlass: Art. 3 EUV nF legt fest, dass die Union eine
Forderung des Wirtschaftslebens unter Einbeziehung umweltpolitischer Erfordernisse anzu-
streben hat, im Lichte der Aussage des Art. 11 AEUV eine natiirliche, fast selbstverstandliche
Zielvorgabe. Fiir diese Auslegung sprechen nicht nur der Wortlaut und die Wortwahl des
Art. 3 EUV nF, sondern auch der Sinn und Zweck der Bestimmung, die die internationale
Zielvorgabe des Umweltbegriffs ,,sustainable development“ in den EU-Vertrag einbrachte,

22 Zuleeg, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 2, Rn 4.

23 Zwischen ,,Zielen“ und ,,Aufgaben® des EG-Vertrages besteht kein inhaltlicher Unterschied, so dass sie
gleichzusetzen sind, vgl Zuleeg, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 2 EG, Rn 1.

24 Ausgangspunkt dieser Diskussion war der sog. Brundtland-Bericht ,,Our Common Future“ an die Ver-
einten Nationen von 1987, in dem sustainable development beschrieben wurde als ,,a development which
meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their own
needs*.

25 So Zuleeg, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 2, Rn 9; Schrioder, EUDUR Bd.I, § 9, Rn 15.

26 So aber ausdriicklich Zuleeg, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 2, Rn 9 unter Hinweis auf Art. 6 EGV.
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ferner der Sachzusammenhang mit Art. 11 AEUV sowie die hier nicht niher darzustellende
Entstehungsgeschichte.?”

Auch die Praxis der Europdischen Union spricht fiir die hier vertretene Auslegung. Im Jahre
2000 nahm der Europdische Rat in Lissabon eine EntschliefSung an, in der er als politisches
Ziel der Europdischen Union fiir das Jahr 2010 das Erreichen von nachhaltigem wirtschaft-
lichem Wachstum unter Beriicksichtigung sozialer Erfordernisse vorgab. Bereits ein Jahr
spater, in Goteborg 2001, korrigierte er sich, indem er erklirte, die angestrebte wirtschaft-
liche Entwicklung bis 2010 schliefSe auch die Bertcksichtigung von Erfordernissen des
Umweltschutzes ein.

Die verschiedenen, in Art. 3 EUV nF und 191 AEUV vorgegebenen Ziele der Union bediirfen
nur weniger Ausfithrungen. Das hohe Schutzniveau, in Art. 191 Abs.2 AEUV, ferner in
Art. 114 Abs. 3 AEUV und wohl auch in Art. 3 EUV nF (,hohes Maf$ an Umweltschutz“)
erwihnt, ist nicht definiert. Es stellt nicht das hochste erreichbare Schutzniveau dar.28 Wie
dieses Schutzniveau ermittelt werden kann, ist unklar. Jedenfalls besitzen die Institutionen
der Union einen denkbar weiten Ermessensspielraum; begrenzt wird dieser durch das in
Art. 3 EUV nF und 191 AEUV festgelegte Erfordernis, eine Verbesserung der Qualitit der
Umwelt anzustreben. Danach ist ein Absenken des umweltpolitischen Schutzniveaus nicht
zuldssig.

MafSinahmen zur Verbesserung der Luftreinhaltung, zur Qualitit des Wassers oder zur Ver-
minderung des Larms férdern auch die menschliche Gesundheit. Das Ziel der Ressourcen-
schonung verlangt ein sparsames Umgehen mit den natiirlichen Ressourcen, und zwar welt-
weit.?? Der Begriff der natiirlichen Ressourcen schlieit alle Ressourcen ein, die in der
Umwelt vorhanden sind, also etwa Fauna und Flora, Holz, Mineralien, Luft, Wasser, Boden,
ferner Erdol, Gas und Chemikalien. Diese Festlegung ist nicht unwichtig, weil MafSnahmen
zum Schutz oder zur Bewirtschaftung dieser Ressourcen je nach Inhalt auch auf Art. 192
AEUYV gestiitzt werden konnen.>? Der Schutz der globalen Umwelt als Zielvorgabe schlief3-
lich stellt klar, dass Umweltschutz keine Grenzen kennt und die Umweltpolitik der Union
daher nicht an ihren Grenzen Halt machen darf.

Weder das Ziel der nachhaltigen Entwicklung noch die anderen in Art. 3 EUV nF und 191
AEUV genannten Ziele sind rechtlich einklagbar. Den Institutionen der Union steht ein
weites Ermessen zu, wie, in welchem Zeitraum und mit welchen Mitteln und MafSnahmen
sie das Erreichen der genannten Ziele fordern wollen.

Das in Art. 11 AEUV niedergelegte Integrationsziel (Querschnittsklausel) fand sich in einem
leicht unterschiedlichen Wortlaut seit 1987 im EG-Vertrag, zunichst allerdings in dem jet-
zigen Art. 191 AEUV. Da es dort nicht hinreichend Aufmerksamkeit fand, verlangte die
Kommission seine Aufnahme in die verschiedenen besonderen Politiken (Agrar-, Transport-,
Regionalpolitik usw). Um diese als zu schwerfillig empfundene Anderung zu vermeiden,
l6ste der Vertrag von Amsterdam die Bestimmung aus Art. 174 EGV heraus und fiigte sie

27 Der durch den Vertrag von Amsterdam 1999 eingefiihrte Ausdruck ersetzte den Ausdruck ,,umweltver-
tragliches Wachstum® und fihrte allgemein zu einer Aufwertung des Umweltschutzes im EU-Vertrag
(Schroder, EUDUR Bd. 1, § 9, Rn 14); wohl auch Zuleeg, in: von der Groeben/Schwarze, Art. 2, Rn 1). Es
kann nicht angenommen werden, dass ausgerechnet an einer so wichtigen Stelle wie Art.2 EGV eine
Abkoppelung des wirtschaftlichen Wachstums von den umweltpolitischen Erfordernissen eingefiigt und
damit der Schutz der Umwelt wesentlich verringert werden sollte.

28 EuGH, Rs. C-284/95 (Safety Hi-Tech/S&T), Slg 1998, 1-4301, Rn 48.

29 Argument aus dem vierten Speigelstrich des Art. 191 Abs. 1 AEUV, der ausdriicklich auf die globale Ver-
antwortung der EG Bl Bjetzt EU?HEE verweist.

30 Vgl etwa EuGH, Rs. C-164/97 und C-165/97 (Europdisches Parlament/Rat), Slg 1999, 1-1139, in dem es
um die Frage ging, ob Mafinahmen zum Schutz der Walder gegen Waldbrinde und gegen Luftverschmut-
zung auf Art. 37 oder 175 EGV (nunmehr Art.43 und 192 AEUV) zu stiitzen seien. Der Gerichtshof
bejahte die Anwendung von Art. 175 EGV (nunmehr Art. 192 AEUV).

24 Krédmer/Winter



C. Ziele, Prinzipien und Beriicksichtigungsgebote des Umweltrechts

als neuen Art. 6 (nunmehr Art. 11 AEUV) in den Vertrag ein. Die Vorschrift verlangt die
Einbeziehung umweltpolitischer Erfordernisse in die Ausarbeitung und Durchfithrung der
anderen Politiken des EU-Vertrages; der Euratom-Vertrag ist dagegen nicht erfasst; dagegen
bezieht sich diese Vorschrift nunmehr auch auf die EU-Politik in den Bereichen der AufSen-
und Sicherheitspolitik, der inneren Sicherheit und der gerichtlichen Zusammenarbeit in
Strafsachen. Die Vorschrift verlangt somit, dass die EU in allen ihren Tatigkeiten auch die
Erfordernisse des Umweltschutzes im Auge behilt und mit berticksichtigt. Dies zielt auf
einen permanenten Prozess ab, nicht auf ein einmaliges Handeln und rechtfertigt sich, weil
die Umwelt von allen diesen Tatigkeiten erfasst und verandert wird. Umweltschutz soll nicht
allein durch MafSnahmen im Bereich des Politikfelds ,,Umweltpolitik“ erreicht werden, weil
dies dem Umweltschutz seinen Querschnittscharakter nehmen wiirde, der alle Tatigkeits-
bereiche der EU erfasst.

Die Grundsitze gemeinschaftlicher Umweltpolitik sind in Art. 191 Abs. 2 AEUV niederge-
legt. Uberwiegend wird den Grundsitzen rechtliche Verbindlichkeit zugesprochen, die sie
zu MafSstiben fiir die Ausgestaltung einzelner umweltbezogener Rechtsakte macht und sie
als Rechtfertigung fiir bestimmte getroffene MafSnahmen erscheinen lasst; teilweise wird
sogar die Auffassung vertreten, eine Regelung, die gegen einen der Grundsitze verstofSe, sei
rechtswidrig und anfechtbar; Urteile des Gerichtshofs, die eine solche Rechtsfolge ausspre-
chen, gibt es indessen bisher nicht. Wegen ihrer allgemeinen, sprachlich sogar teilweise
unterschiedlichen Formulierung kommt den Institutionen der Union ein weites Ermessen
bei der Anwendung der Grundsitze zu. Jedenfalls ermoglichen es die Grundsitze der Union,
bestimmte Maffnahmen zum Schutz der Umwelt zu treffen und diese Mafsnahmen an den
Zielen der EU-Umweltpolitik auszurichten. In gleicher Weise konnen die Grundsitze zu
einer umweltfreundlichen Auslegung bestehender Vorschriften herangezogen werden. Die
Union kann also etwa unter Berufung auf das Verursacherprinzip bei einer eingetretenen
Umweltbeeintrichtigung deren Verursacher zur Sanierung verpflichten; falls der Verursa-
cher nicht belangt werden kann, kann sie auch die zustindigen Behorden zur Sanierung
verpflichten; im letzteren Fall kann sie aber auch von einer Verpflichtung staatlicher Stellen
zur Sanierung absehen.?! Beide Losungen sind durch das Verursacherprinzip gedeckt; dage-
gen ist es nicht vorstellbar, dass die letztgenannte Losung von einem Gericht als rechtswid-
rig, weil gegen das Verursacherprinzip verstofSend, erklirt werden konnte.

Umwelterfordernisse sind zum Einem die in Art. 3 EUV nF und Art. 11 und 191 AEUV
festgelegten Ziele der EU-Umweltpolitik. Sie schliefSen ferner die in Art. 191 Abs. 2 AEUV
genannten Grundsitze ein,3? was heute unstrittig ist. Erneut haben die Institutionen der
Union bei ihrer Einbeziehung in die Formulierung und die Durchfithrung der jeweiligen
Politiken einen weiten Ermessensspielraum, dessen Grenzen nicht festliegen. Der Gerichts-
hof wie der Unionsgesetzgeber haben mehrfach auf Ziele und Grundsitze des Art. 191
AEUV zuriickgegriffen, um die Zulissigkeit bestimmter MafSnahmen auf Unionsebene zu
rechtfertigen. Bisher gibt es jedoch noch keine Entscheidung, die einen ergangenen Rechtsakt
als fehlerhaft angesehen hitte, weil er auf die Ziele und Grundsitze des Art. 191 AEUV nicht
zuriickgegriffen hitte.

31 Bsp. aus der RL 2004/35/EG iiber Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschaden,
ABI. 2004 L 143 S. 56; der Vorschlag der Kommission, ABI. 2002, C 151E, S. 132, hatte vorgesehen, dass
die zustindigen Behorden eine Sanierungspflicht hatten, wenn der Verursacher nicht belangt werden
konnte; in der angenommenen RL entfiel diese Verpflichtung der 6ffentlichen Behorden. Vorschlag wie
RL hatten sich auf das Verursacherprinzip berufen.

32 Vgl EuGH, Rs. C-157/96 (Regina/Ministry of Agriculture), Slg 1998, 1-2211, Rn 63 f; Rs. C-180/96
GrofSbritannien/Kommission), Slg 1998,1-2265, Rn 99 f; EuG, Rs. T-74/00, T-76/00 u.a. (Artegodan u.a./
Kommission), Slg 2002, 1I-327, Rn 184.
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Der Vorbeugungsgrundsatz wurde 1987, der Vorsorgegrundsatz 1993 in den Vertrag ein-
gefiigt. Inhaltlich sind sie dennoch kaum voneinander zu trennen33 und es sind kaum Fille
vorstellbar, in denen eine Mafsnahme auf Grund des Vorsorgegrundsatzes, nicht aber auf
Grund des Vorbeugungsgrundsatzes zulissig wire — und umgekehrt. Der Vorsorgegrund-
satz hat sich zu einem umfassenden Rechtsgrundsatz entwickelt, der aufSer im Umweltbe-
reich iiber die Transmission des Art. 11 AEUV in praktisch allen Bereichen des Unionsrechts
angewandt wird. Die Institutionen der Union und insbesondere der Gerichtshof verstehen
ihn dahin, dass er es gestattet, bei Unsicherheiten iiber das Bestehen oder den Umfang von
Risiken Mafinahmen zu treffen, um Gefahren abzuwehren, ohne dass die Kliarung der Unsi-
cherheiten abgewartet werden muss;** bei Risiken fiir die menschliche Gesundheit wurde
diese Auslegung bereits als ,,stindige Rechtsprechung® bezeichnet.?’ Eine Gefahr liegt dann
vor, wenn anhand objektiver Umstinde nicht ausgeschlossen werden kann, dass Rechtsgiiter
oder die Umwelt beeintrichtigt werden kénnen.3¢

Der Vorsorgegrundsatz wirkt sich auf Fragen des Kausalzusammenhangs3” und der Ver-
hiltnismifigkeit einer Maffnahme3® aus. Dagegen kann er im Rahmen des Art. 114 AEUV
wohl nicht zusitzlich herangezogen werden, um einzelstaatliche Regelungen zu rechtferti-
gen, weil die jeweilige Abwigung bereits in dem gemeinschaftlichen Rechtsakt getroffen
wurde.? Erneut ist ferner darauf hinzuweisen, dass es bisher keine Entscheidung gibt, mit
der ein Rechtsakt oder eine Einzelfall-Entscheidung als rechtwidrig erklirt wurde, weil sie
den Grundsatz der Vorsorge oder der Vorbeugung nicht beachtet hitte.

Das Ursprungsprinzip, nach dem Umweltbeeintrichtigungen mit Vorrang an ihrem
Ursprung zu bekampfen sind, hat im Unionsrecht keine praktische Bedeutung erlangt. Der
Gerichtshof rechtfertigte mit diesem Grundsatz ein Einfuhrverbot fiir gefihrliche Abfille in
Wallonien/Belgien. Doch ist dieses, fast einmiitig kritisierte Urteil vereinzelt geblieben; alle
Versuche, aus dem Grundsatz nicht nur Ermachtigungen zum Handeln, sondern konkrete
Handlungsspielraume oder -anleitungen abzuleiten — etwa den Vorrang von Emissionsnor-
men gegeniiber Immissionsnormen oder von mitgliedstaatlichen an Stelle von gemeinschaft-
lichen Entsorgungsregeln fir Abfall — sind bisher erfolglos geblieben.

Das Verursacherprinzip, in den verschiedenen sprachlichen Fassungen des Vertrages sehr
unterschiedlich formuliert,*0 stellt den Grundsatz auf, dass die Kosten der Umweltver-
schmutzung grundsitzlich nicht dem Steuerzahler, sondern dem Verursacher (Verschmut-
zer) anzulasten sind. Es rechtfertigt entsprechende gemeinschaftliche Regelungen, erzwingt
sie aber nicht und macht anders strukturierte Rechtsakte nicht rechtswidrig. Der Grundsatz
ist in verschiedenen Regelungen des sekundiren Unionsrechts wiederholt und wird damit
auch fir die Mitgliedstaaten mafSgeblich. So hat der Gerichtshof unter Berufung auf das
Verursacherprinzip einerseits eine einzelstaatliche Regelung gebilligt, die den Eigentiimer

33 Vielleicht den deutlichsten Beweis hierfiir liefert das Urteil des Gerichtshofs in der Rs. C-157/96 (Fn 32),
Rn 64: wihrend der englische Text den Grundsatz der Vorbeugung erwihnt, sprechen der franzosische
und der deutsche Text von den Grundsitzen der Vorsorge und Vorbeugung.

34 Vgl neben den Entscheidungen in Fn 32 aufferdem EuGH, Rs. C-236/01 (Monsanto), Slg 2003, 1-81035;
C-41/02 (Kommission/Niederlande), Slg 2004, 1-11375; Rs. C-127/02 (Vereniging Waddenzee), Slg 2004,
1-7405; Rs. C-280/02 (Kommission/Frankreich), Slg 2004, I-8573. Zur Auffassung der Kommission vgl
KOM(2000) 1.

35 EuG, Rs. T-74/00 (Fn 32).

36 EuGH, Rs. C 127/02 (Fn 34).

37 EuGH, Rs. C-280/02 (Fn 34), Rn 34.

38 EuGH, Rs. C-41/02 (Fn 34).

39 Vgl EuGH, Rs. C-6/99 (Greenpeace), Slg 2000, I-1651.

40 Alle Fassungen aufler der deutschen verwenden das Begriffspaar ,,polluter® und ,,pay“; dabei verlangt
die englische Fassung, dass der Verschmutzer bezahlen sollte (,,the polluter should pay“), wihrend etwa
die italienische und dinische Fassung davon ausgehen, dass der Verschmutzer bezahlen muss (,qui
inquina, paga“; ,forureneren betaler®).
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von Brennstoffen fiir Olverschmutzungsschiden verantwortlich machte,*! andererseits der
Berechnungsweise gemeindlicher Abfallgebiihren Grenzen gesetzt.*?

Bei der Ausarbeitung der gemeinschaftlichen Umweltpolitik sind verschiedene Gesichts-
punkte mit zu berticksichtigen (Art. 191 Abs. 3 AEUV). Der Vertrag zihlt auf

— die verfiigbaren wissenschaftlichen und technischen Daten; groflenteils werden Daten
zur Umwelt nunmehr von der Europiischen Umweltagentur®3 bereitgestellt, die aller-
dings Daten zur konkreten Regelungsvorhaben nur ausnahmsweise erhebt;

— die regionalen Umweltbedingungen;

— die Vorteile und Belastungen des Tatigwerdens oder Nichttitigwerdens; diese Formu-
lierung ist weiter als die der englischen Fassung (costs and benefits), die sich dennoch in
der Praxis der Union weitgehend durchgesetzt und zu hiufigen Forderungen nach Kos-
ten-Nutzen-Analysen im Umweltbereich gefiihrt hat. Bisher fehlt es indessen an aner-
kannten Messverfahren, die Umwelt oder die Vor- und Nachteile fiir die Umwelt 6ko-
nomisch zu bewerten;

- die wirtschaftlichen und sozialen Umstédnde in der Union und ihren Regionen.

Die Union hat diese Umstande zu ,,beriicksichtigen®; sie stellen daher keine Handlungsvor-

aussetzungen dar. In der Praxis werden sie gelegentlich in Erwigungsgriinden oder erldu-

ternden Berichten erwihnt, haben aber — abgesehen von dem Verlangen nach Kosten-Nut-
zen-Analysen — keine praktische Bedeutung gewonnen.

D. Instrumente im Uberblick

Die vom AEU-Vertrag in Art. 288 AEUV bereitgestellten Instrumente — Verordnung, Richt-
linie und Beschluss, Empfehlung und Stellungnahme — finden auch im Umweltbereich
Anwendung. Andere Instrumente konnten schon deswegen nicht entwickelt werden, weil
die Aufzdhlung in Art. 288 AEUV nicht erweiterungsfahig ist. Nach dem Protokoll iiber die
Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritdt und Verhaltnismafigkeit ist ,,unter sonst glei-
chen Gegebenheiten eine Richtlinie einer Verordnung und eine Rahmenrichtlinie einer

detaillierten Mafinahme vorzuziehen®.4*

Verordnungen im Umweltbereich ergehen auf Unionsebene im Allgemeinen in zwei Fillen:
zum Einen in denjenigen Fillen, in denen eine gemeinschaftliche Verwaltungsstruktur oder
EU-einheitliche Verfahren geschaffen werden.*> Zum anderen greift der Unionsgesetzgeber
auf Verordnungen zuriick, wenn er internationale handelsbezogene Umweltiibereinkommen
in EU-Recht iiberfiihrt.*¢

41 FuGH, Rs. C-188/07 (Commune de Mesquer), Slg 2008, 1-4501.

42 EuGH, Rs. C-254/08 (Futura), Urteil vom 16. Juli 2009.

43 VO (EWG) Nr.1210/90 zur Errichtung einer Europdischen Umweltagentur und eines Europdischen
Umweltinformations- und Umweltbeobachtungsnetzes, ABI. 1990 L 120, S. 1.

44 Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritdt und der Verhaltnismagigkeit, ABl. 2008
C 115, S.206, Rn 6.

45 Bsp. sind die VOen (EG) Nr. 614/2007 uber das Finanzierungsinstrument fur die Umwelt (LIFE+),
ABL. 2007 L 149, S. 1; (EG) Nr. 1084/2006 zur Errichtung des Kohisionsfonds, ABI. 2006 L 210, S. 94;
(EWG) Nr.1210/90 zur Errichtung der Europidischen Umweltagentur (Fn44); (EG) Nr.793/93 zur
Bewertung und Kontrolle der Risiken bestehender Stoffe, ABl. 1993 L 84, S. 1; (EG) Nr. 761/2001 tuber
die freiwillige Beteiligung von Organisationen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanage-
ment und die Umweltbetriebspriifung (EMAS), ABL. 2001 L 114, S. 1; (EG) Nr. 1980/2000 zur Revision
des gemeinschaftlichen Systems zur Vergabe eines Umweltzeichens, ABL. 2000 L 237, S. 1.

46 Beispiele sind die VOen (EG) Nr.2037/2000 tber Stoffe, die zum Abbau der Ozonschicht fithren,
ABL. 2000 L 244, S. 1; (EWG) Nr. 259/93 tiber das Verbringen von Abfillen; (EG) Nr. 338/97 iiber den
Schutz von Exemplaren wildlebender Tier- und Pflanzenarten durch Uberwachung des Handels,
ABI. 1997 L 61, S. 1.
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§ 26 Umweltrecht

Richtlinien sind das im EU-Umweltrecht regelmifSig verwendete Instrument. Allgemein ist
ihre Regelungsdichte weniger grofS, wenn sie auf Art. 192 AEUV als wenn sie auf Art. 114
AEUV gestutzt werden; die Ursache hierfur liegt in dem Bestreben, im gemeinsamen Bin-
nenmarkt (Art. 114 AEUV) gleiche Wettbewerbsbedingungen zu schaffen, ein Erfordernis,
das im Umweltbereich (Art. 192 AEUV) kaum relevant wird. Begriffe wie Rahmen- oder
Tochter-Richtlinien finden sich im EU-Vertrag nicht. Wie detailliert eine Regelung in einer
Richtlinie ist, hingt von dem Erfordernis eines wirksamen Umweltschutzes auf hohem
Niveau ab; selbstverstiandlich driangen wirtschaftliche Interessen regelmafSig auf moglichst
allgemeine Formulierungen in Umwelt-Richtlinien, weil der Teufel im Detail steckt und die
grundsitzlichen Forderungen — nach einer nachhaltigen Entwicklung, einem hohen Schutz-
niveau, einer guten Wasser-, Luft- und Bodenqualitit usw — ohne Weiteres konsensfihig
sind.

Beschliisse betreffen nach Art. 288 AEUV die Entscheidung eines Einzelfalls. Nur die deut-
schen Fassungen von Beschliissen (,,decisions®) differenzieren zwischen (allgemeingtiltigem)
Beschluss und (einzelfallbezogener) Entscheidung, obwohl diese Unterscheidung sachlich
nicht begriindet ist. So werden internationale (Umwelt-)Ubereinkommen durch Entschei-
dung in EU-Recht iiberfiihrt oder Kriterien fiir die Zuerkennung des Oko-Kennzeichens*”
durch Entscheidungen festgelegt, obwohl sie fiir eine unbestimmte Vielzahl von zukunftigen
Fillen gelten. Die Annahme gemeinschaftlicher umweltpolitischer Aktionsprogramme
(Art. 192 Abs. 3 AEUV) erfolgt durch Beschluss.

Empfehlungen und Stellungnahmen spielen im Umweltbereich keine erhebliche Rolle. Die
Erfahrung anderer internationaler Organisationen, insbesondere von OECD und Europa-
rat, hat gezeigt, dass Empfehlungen kaum beachtet werden; die gleiche Erfahrung hat die
Union mit Umwelt-Empfehlungen gemacht,*® die in der Regel dann ergehen, wenn die Aus-
arbeitung eines bindenden Rechtsaktes auf zu grofle politische Widerstinde stofSt oder eine
gemeinschaftliche Zustandigkeit zweifelhaft ist.

Inhaltlich ist das gemeinschaftliche Umweltrecht weitestgehend Ordnungsrecht. Die gesell-
schaftlichen, sozialen, kulturellen und 6konomischen Bedingungen in den Mitgliedstaaten
mit ihren gewachsenen Ordnungen und Strukturen sind vermutlich zu unterschiedlich, um
sich in ein europdisches Koordinatensystem ohne gesetzte Rechtsregeln zu integrieren. Die
Unterschiede zwischen groflen und kleinen, konomisch schwachen und starken Mitglied-
staaten lassen sich wohl nur durch ordnungsrechtliche Instrumente ausbalancieren. Trotz
aller offentlichen Deklamationen besteht insoweit zwischen den Mitgliedstaaten fiir den
Umweltbereich weitgehend Einigkeit, zumal auch 6konomische Steuerungsinstrumente wie
Oko-Steuern wegen des Erfordernisses einstimmiger Entscheidungen auf EU-Ebene tatsich-
lich nicht verfiigbar sind.

Das Umwelt-Ordnungsrecht der Union ist im Wesentlichen Rahmenrecht. Es legt Grund-
regeln iber Sanierungs- und Bewirtschaftungspline fest, schreibt das Erteilen von Geneh-
migungen vor und trifft Grundregeln iiber die Uberwachung. Dagegen sind Vorschriften
uber Emissionen selten; fiir Luftreinhaltung und Gewasserschutz hat die Union Immissi-
onsregeln festgelegt, die insbesondere im Gewdsserschutz wiederum sehr generell gehalten
sind.

47 Nach der VO Nr. 1980/2000 (Fn 45).

48 Vgl etwa die Empfehlungen 75/436 uber die Kostenanlastung, ABIL. 1975 L 194, S. 1; 81/972 uber die
Wiederverwendung von Altpapier, ABL. 1981 L 355, S.56; 96/733 iiber Umweltvereinbarungen zur
Durchfithrung von RLen der Gemeinschaft, ABL. 1996 L 333, S. 59; 2001/331 zur Festlegung von Min-
destkriterien fiir Umweltinspektionen in den Mitgliedstaaten, ABIL. 2001 L 118, S.41; 2001/453 zur
Beriicksichtigung von Umweltaspekten im Jahresabschluss und Lagebericht von Unternehmen: Ausweis,
Bewertung und Offenlegung, ABL. 2001 L 156, S. 33.
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Der Vertrag enthilt keine Vorschriften fiir 6konomische Instrumente. Steuerregelungen,
Beihilfen und andere okonomische Steuerungsinstrumente miissen daher eine der in
Art. 288 AEUV aufgefiihrten Formen verwenden. Dabei sind Regelungen fiir Oko-Steuern
wegen der in Art. 113 und 192 Abs.2 AEUV vorgesehenen Einstimmigkeit bisher nicht
ergangen,*® auch nicht geplant. Gleiches gilt fiir Regelungen iiber Abgaben, etwa fiir Wasser,
Brauchwasser oder Abfall. Dagegen hat die Union Mindeststeuersitze firr Energieerzeug-
nisse und Elektrizitit festgelegt’® und bemiiht sich auch um eine Anniherung der Straflen-
benutzungsgebiihren in der Union.

Fordermittel der Union werden regelmiflig auf Grund eines bindenden Rechtsaktes des
Rates und des Europiischen Parlaments — Verordnung oder Entscheidung — bereitgestellt
und dann bei Erfullung der festgelegten Bedingungen durch Vereinbarung zugeteilt. Der
gemeinschaftliche Kohisionsfonds®! finanziert Umweltprojekte in wirtschaftlich riickstin-
digen Lindern — bis 2013: Spanien, Griechenland, Portugal sowie die zwolf seit 2004 bei-
getretenen Staaten — mit bis zu 80 Prozent. Das Finanzierungsinstrument LIFE+3? finanziert
Naturschutzprojekte sowie umwelt- und verwaltungspolitische MafSnahmen, ferner die
Forderung von Informationen und Kenntnissen und die Unterstiitzung von Umweltverban-
den. Beihilfen der Mitgliedstaaten unterliegen der Gemeinschaftskontrolle nach Art. 107
AEUV. Fur Umweltbeihilfen hat die Kommission Leitlinien tiber die Vereinbarkeit mit EU-
Recht veroffentlicht,’? die insbesondere Beihilfen fiir kleine und mittlere Betriebe erleich-
tern.

Freiwillige Selbstverpflichtungen wirtschaftlicher Anbieter sind im Umweltbereich selten.
Meist werden sie angeboten, um gesetzliche Regelungen zu vermeiden. Lediglich die Ver-
pflichtungen der Automobilindustrie, die CO2-Emissionen neuer Kraftfahrzeuge zu ver-
mindern,’* und eine Regelung iiber die Verwendung von Detergentien®® haben eine gewisse
Bedeutung erlangt. Oft genug ist der Integrationsgrad der europaischen Verbande unzurei-
chend, um eine ausbalancierte EU-weite, inhaltlich substantielle Selbstverpflichtung zu
erreichen; die angedeuteten wirtschaftlichen und sozialen Unterschiede innerhalb der Union
sind zur Zeit noch zu grofs. Auf Seiten der EU hat die Kommission kein Mandat, auf Uni-
onsebene Vereinbarungen auszuhandeln, die de facto gesetzesvertretend wirken, aber die
anderen EU-Institutionen — Europdisches Parlament und Rat, Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss und Ausschuss der Regionen -, die beim Gesetzgebungsverfahren auf europdischer
Ebene mitwirken, weitestgehend ausschlieSen.*® Bindende Vereinbarungen mit wirtschaft-
lichen Anbietern konnen auf europiischer Ebene aus den gleichen Griinden erst recht nicht
ausgehandelt werden; hinzukommt, dass Art. 288 AEUV solche ausgehandelten bindenden
Vereinbarungen nicht vorsieht — und damit nicht zulasst.

49 Ein 1992 vorgelegter Vorschlag fiir eine CO, _und Energiesteuer, ABl. 1992 C 196, S. 1, wurde vom Rat
nicht angenommen.

50 RL2003/96 zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von Ener-
gieerzeugnissen und elektrischem Strom, ABI. 2003 L 283, S. 51.

51 VO Nr. 1084/2006 (Fn 45).

52 VO Nr. 614/2007 (Fn 45); die finanzielle Ausstattung betragt 2,143 Mrd. € (2007-2013).

53 ABL 2008 C82,S.1.

54 Vgl hierzu Empfehlungen der Kommission 1999/125, ABL. 1999 L 40, S. 49; 2000/303, ABL. 2000 L 100,
S.55;304/2000, ABL. 2000 L 100, S. 55. 2007 stellte sich heraus, dass die Automobilindustrie die einge-
gangenen Verpflichtungen nicht einhalten konnte. Infolgedessen wurde VO (EG) Nr. 443/2009 zur Fest-
setzung von Emissionsnormen fiir neue Personenkraftwagen im Rahmen des Gesamtkonzepts der
Gemeinschaft zur Verringerung der CO,-Emissionen von Personenkraftwagen und leichten Nutzfahr-
zeugen, ABL. 2009 L 140, S. 1, angenommen, die die CO,-Emissionen ab 2012 begrenzt.

55 Vgl hierzu die Empfehlung 98/480 der Kommission, ABl. 1998 L 215, S. 73.

56 Die Kommission hat selbst eingeriumt, dass sie Selbstverpflichtungen nicht aushandeln kénne,
KOM(2002) 412, S. 4.
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§ 26 Umweltrecht

Die soziale Verantwortung der Unternehmen, die nach der EU-Definition auch umweltre-
levante Aspekte einschliefSt, hat bisher auf EU-Ebene nicht zu irgendwelchen konzertierten
Mafinahmen innerhalb der EU oder in Entwicklungslindern gefihrt. Umweltbewusste
Unternehmen handeln individuell, binden sich, aus welchen Griinden auch immer, aber sel-
ten in verbandspolitische Selbstverpflichtungen ein.’”

Angesichts der Vielsprachigkeit in der Union ldge es nahe, Symbole zu entwickeln, die dem
Benutzer/Verbraucher ohne zusitzliche Sprachinformation Angaben tiber positive oder
negative Eigenschaften vermitteln. In keinem Politikbereich ist es indessen gelungen, ein
solches System zu entwickeln.

Im Umweltbereich hat die Union eine grofSe Zahl von sehr unterschiedlichen Kennzeich-
nungen entwickelt. Am umfangreichsten ist die Einfithrung eines Oko-Kennzeichen fiir Pro-
dukte und Dienstleistungen;>® die Beteiligung ist freiwillig. Kriterien fiir die Vergabe des
Kennzeichens werden EU-weit festgelegt, die Zuteilung erfolgt auf nationaler Ebene. Das
Oko-Kennzeichen der EU - eine stilisierte Blume — konkurriert mit Oko-Kennzeichen der
Mitgliedstaaten, insbesondere dem Blauen Engel (Deutschland) und dem Griinen Schwan
(Skandinavien) und hat sich wegen des geringen Bekanntheitsgrades EU-weit bisher nicht
erfolgreich durchsetzen konnen. Daneben gibt es Kennzeichen fiir Produkte aus okologi-
schem Landbau,® fiir den Energie- und Wasserverbrauch elektrischer Haushaltsgerite,®°
sowie den Treibstoffverbrauch und die CO2-Emissionen von Kraftfahrzeugen.¢!

Warnsymbole fiir umweltgefihrliche oder -schadliche Produkte hat die Union insbesondere
fiir chemische Stoffe und Zubereitungen entwickelt (siche dazu unten Rn 256), die allerdings
von standardisierten Warnhinweisen und Sicherheitsratschligen begleitet werden. Ohne
Wortzusitze kommt das Symbol fiir das getrennte Sammeln von Batterien®? und elektrischen
und elektronischen Abfillen®® aus. Wegen der Ablehnung weiter Bevolkerungsteile von
genetisch verdnderten Produkten sieht das Unionsrecht eine Kennzeichnung von Produkten
vor, die genetisch veranderte Organismen enthalten (unten Rn 346).

E. Rechtsschutz
I. Zugang zu den Gemeinschaftsgerichten

Der EU-Vertrag ist ein volkerrechtlicher Vertrag. Seine Vorschriften tiber Zugang zu den
Unionsgerichten wurden Ende der funfziger Jahre abgefasst und seither, mit Ausnahme ver-
besserter Zugangsrechte fiir das direkt gewidhlte Europdische Parlament, nicht erheblich
verindert. Nach wie vor stehen Klagerechte in erster Linie den Mitgliedstaaten und den
Institutionen der Union zur Verfiigung, Einzelpersonen dagegen nur in sehr begrenztem
Umfang. Die Rechtsprechung des Gerichtshofes aus dem Anfang der sechziger Jahre, dass
der EG-Vertrag nicht ein normaler Volkerrechtsvertrag sei, sondern dass seine Bestimmun-
gen auch Finzelpersonen Rechte einrdumt,®* hat zwar den Inhalt des primiren wie des

57 Zu Beispielen der Selbstregulierung von multinationalen Unternehmen und Produktionsnetzwerken sowie
zu rechtlichen Anschliisssen daran s. Winter (Hrsg.), Die Umweltverantwortung von multinationalen
Unternehmen, 2005, und Dilling, Grenziiberschreitende Produktverantwortung, 2010.

58 VO Nr. 1980/2000 (Fn 45).

59 VO (EWG) Nr.2092/91 tber den 6kologischen Landbau und die entsprechende Kennzeichnung der
landwirtschaftlichen Erzeugnisse und Lebensmittel, ABIL. 1991 L 198, S. 1.

60 RL 92/75, ABL. 1992 L 297, S. 16; dieses Kennzeichnungssystem wurde tibrigens entwickelt, nachdem
Unterhandlungen mit Wirtschaftskreisen iiber eine freiwillige Kennzeichnung gescheitert waren.

61 RL 1999/94, ABI.L 12, S. 16.

62 RL 2006/66 tiber Batterien und Akkumulatoren sowie Altbatterien und Altakkumulatoren, ABI. 2006 L
266,S. 1.

63 RL 2002/96 iiber Elektro- und Elektronik-Altgerite, ABIL. 2003 L 37, S. 24.

64 EuGH, Rs. 26/62 (van Gend en Loos/Niederlande), Slg 1963, S. 1.
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sekundiren Unionsrechts erheblich beeinflusst, jedoch in Fragen des Zugangs zu Unions-
gerichten keine Auswirkungen gehabt. Art. 258 ff AEUV BEE(ex Art. 226 ff EGV) geben
Mitgliedstaaten und Institutionen der Union unter den dort naher bezeichneten Vorausset-
zungen Zugang zu den Unionsgerichten. Fir den Umweltschutz weisen die Bestimmungen
keine Besonderheiten auf, so dass sie hier nicht niher darzustellen sind.

Private haben Zugang zu den Unionsgerichten, wenn sie sich gegen einen Rechtsakt wenden,
der entweder an sie gerichtet ist oder, obwohl er nicht an sie gerichtet ist, sie ,,unmittelbar
und individuell“ betrifft (Art. 262 AEUV). Beide Begriffe legte der Gerichtshof in Umwelt-
fragen eng aus; dies mag bei Verordnungen oder Richtlinien der Union®’ verstindlich sein,
weil Klagen von Einzelpersonen gegen allgemeine Rechtsakte (Gesetze, Verordnungen) auch
im mitgliedstaatlichen Recht nur sehr ausnahmsweise zugelassen sind. Bisher sind indessen
aber auch ausnahmslos alle Klagen als unzulidssig abgewiesen worden, mit denen Einzel-
personen die Umwelt betreffende Entscheidungen der Kommission angegriffen hatten, die
nicht an sie gerichtet waren. Paradoxerweise ist das Kriterium der individuellen Betroffen-
heit in Art. 263 Abs. 4 AEUV ausgerechnet fiir Verordnungen fallengelassen worden.

Dies wirft die grundsitzliche Frage auf, ob Einzelpersonen — und die aus Einzelpersonen
zusammengesetzten Umweltverbdnde — von einer Beeintriachtigung der Umwelt unmittelbar
und individuell betroffen werden konnen. Das Gericht und der Gerichtshof haben dies in
standiger Rechtsprechung verneint und insbesondere verlangt, dass eine Einzelperson aus
der Vielzahl der Burger herausgehoben und besonders betroffen sein musse, um klagen zu
konnen. So wurde einem Biirger des Mururoa-Atolls die Klagebefugnis mit der Begriindung
abgesprochen, von den franzosischen Atombombenversuchen seien alle Bewohner in glei-
cher Weise betroffen:®¢ je mehr Personen also betroffen sind, desto eingeschrinkter ist die
Klagebefugnis!

Diese Rechtsprechung lasst wichtige Fragen ungeklirt, die hier nur angeriihrt werden kon-
nen: da Umweltregelungen nach Art. 191 Abs. 1 AEUV auch den Schutz der menschlichen
Gesundheit bezwecken, ist nicht auch ein Menschenrecht beriihrt, wenn — wie bei den
Atombombenversuchen — eine Umweltbestimmung nicht angewandt wird?¢” Wenn ferner
die Regeln des EU-Vertrages und des sekundaren Unionsrechts auch den einzelnen Men-
schen in der Union zugutekommen miissen und der Schutz der Umwelt der Verwaltung —
auf EU-Ebene insbesondere der Kommission — anvertraut ist: wer kontrolliert dann, ob die
Kommission ihren Pflichten zum Schutz der Umwelt auch nachkommt? Die Auffassung des
Gerichtshofs, eine Anderung des Art. 262 Abs. 4 AEUV miisse vom Gesetzgeber vorgenom-
men werden, setzt sich dem Einwand aus, dass der Gerichtshof selbst seit 1958 in zahlreichen
Fillen Richterrecht geschaffen hat. So geht diese richterliche Zuriickhaltung zu Lasten der
Umwelt.

Anderungen im sekundiren Unionsrecht kommen nur sehr langsam voran. Zu Beginn der
neunziger Jahre fithrten Rat und Kommission ein beschranktes Recht auf Zugang zu Doku-
menten ein, das gerichtlich nachgepriift werden konnte. Dies fithrte zu der Einfigung des
jetzigen Art.15 in den AEU-Vertrag, der Birgern der Union einen Rechtsanspruch auf
Zugang zu Dokumenten der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union, gegen
dessen Verletzung die Unionsgerichte angerufen werden konnen. Verordnungen aus dem

65 Vgl hierzu EuGH, Rs. C-209/94P (Buralux), Slg 1996, 1-615 (Klage gegen eine Verordnung).

66 EuG, Rs. T-219/95R (Danielsson) Slg 1995, 11-3051. In der Rs. T-585/93 (Greenpeace u.a./Kommission),
Slg 1995, 11-2205 ,ibersah“ das Gericht Erster Instanz sogar, dass Art.6 Abs.2 der RL 85/337
(ABL. 1985 L 175, S.40) der ,,betroffenen® Offentlichkeit ein Recht auf Teilnahme am Verfahren der
Umweltvertraglichkeitspriifung gibt und wies die Klage von Anliegern von Kraftwerken als unzulissig
ab! Vgl ndher: Krdmer, Europiisches Umweltrecht, S. 461 ff.

67 Inder Rs. C-131/88 (Fn 15) etwa bejahte der Gerichtshof, dass Vorschriften uiber die Luftverschmutzung
auch den Schutz der menschlichen Gesundheit bezwecken.
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§ 26 Umweltrecht

Jahre 2001 und 2006 fiillen den Art. 15 AEUV fiir den Umweltbereich aus und riumen
gegen eine Zugangsverweigerung den Zugang zu den Unionsgerichten ein.®® Die Mitglied-
staaten haben das Recht, ohne Angabe von Griinden den Zugang zu von ihnen stammenden
Dokumenten zu verweigern; die Kommission hat dann abzuwigen, ob dieses Interesse oder
das Interesse der Offentlichkeit am Zugang zu den Informationen iiberwiegt.6”

Der Anstof$ zu den Reformen im Umweltbereich kam von auerhalb der Union. 1998 wurde
das Ubereinkommen iiber Zugang zu Informationen, Beteiligung an Entscheidungen und
Zugang zu den Gerichten in Umweltangelegenheiten (Aarhus-Ubereinkommen) zur Zeich-
nung aufgelegt, das 2001 in Kraft trat. Die Union zeichnete das Ubereinkommen und rati-
fizierte es Anfang 2005.70

Die Kommission hatte schon 2003 den Vorschlag fiir eine Verordnung vorgelegt, mit der
die Vorschriften des Aarhus-Ubereinkommens auf die Institutionen der Union angewandt
werden sollten.”! Hinsichtlich des Zugangs zu den Unionsgerichten hatte sie vorgeschlagen,
europiischen Umweltorganisationen die Moglichkeit zu geben, von der verantwortlichen
Institution die Nachpriifung eines verwaltungsrechtlichen umweltbezogenen Aktes zu ver-
langen. Die Institution sollte daraufhin verpflichtet werden, die Umweltorganisation zu
bescheiden. War die Umweltorganisation weiter der Auffassung, der Akt verletze Unions-
recht, so sollte sie den Gerichtshof anrufen konnen. Diese Konstruktion zielte darauf ab,
das Kriterium ,,unmittelbar und individuell“ in Art. 263 Abs.4 AEUV zu umgehen; denn
da der nachpriifende Bescheid der EU-Institution an die Umweltorganisation gerichtet war,
stellte sich die Frage nicht mehr, ob sie unmittelbar und individuell betroffen war.

Das Europdische Parlament stimmte dem Vorschlag zunichst zu. Der Rat dagegen
schwichte den Vorschlag der Kommission dahingehend ab, dass fiir die Befugnis zur Anru-
fung des Gerichtshofs auf die einschligigen Bestimmungen des Vertrages und damit die
Klauseln, unmittelbar und individuell’ verwiesen wird.”> Weder das Europiische Parlament
noch die Kommission widersprachen. Nicht abwegig wire, den ilteren Vorschlag in das
neue Konzept hineinzulesen, indem die Antwort des EU-Organs als ,,Handlung“ iSd
Art. 263 AEUV angesehen und die Klagebefugnis der Umweltorganisation aus der Antrags-
befugnis fiir die interne Uberpriifung abgeleitet wird.

Il. Zugang zu den deutschen Gerichten
1. Individualklage

Klagebefugnis gegen Verwaltungsakte ist nach § 42 Abs. 2 VwGO gegeben, wenn der Kliger
geltend machen kann, dass er in einem subjektiven Recht verletzt ist. Ein solches Recht wird
in den Freiheitsgrundrechten gesehen, wenn der Klager durch den VA belastet wird. Dritte,
etwa Nachbarn, die durch solche Eingriffe begiinstigt werden und meinen, die begiinstigende
Norm sei nicht eingehalten worden, besitzen Klagebefugnis nur, wenn die Norm individu-
alschiitzenden Charakter hat und sie zum Kreis der Geschiitzten gehoren. Die deutsche Ori-
entierung an der Norm statt an tatsichlichen, die Dritten treffenden Beeintrichtigungen und
das Abstellen auf eine Individualisierung des Schutzzieles stellen eine vergleichsweise enge
Version der Klagebefugnis dar, die sich von weiteren Konzeptionen, insbesondere solchen,

68 VO (EG) Nr. 1049/2001 iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Dokumenten des Europiischen Parla-
ments, des Rates und der Kommission, ABL. 2001 L 145, S. 43; VO (EG) Nr. 1367/2006 iiber die Anwen-
dung der Bestimmungen des Ubereinkommens von Aarhus iiber den Zugang zu Informationen, die
Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangele-
genheiten auf Organe und Einrichtungen der Gemeinschaft, ABl.2006 L 264, S. 13.

69 EuGH, Rs. C-64/05P (Schweden/Kommission), Slg 2007, I-11389.

70 Beschluss 2005/370 (Fn 9).

71 KOM(2003) 622.

72 VO (EG) Nr. 1367/2006 (Fn 68) Art. 12.
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die auf faktische beeintrichtigende Nebenwirkungen abstellen, unterscheidet. Wenn die
nationalen Vorschriften auf Unionsrecht beruhen oder wenn es um die Anwendung von
unmittelbar anwendbarem Unionsrecht geht, stellt sich deshalb die Frage, ob die Klagbe-
fugnis der nationalen Rechtsordnungen erweitert werden muss.

Der Gerichtshof hat dies in vorsichtiger Weise getan, und zwar unter Rekurs auf den Grund-
satz der praktischen Wirksamkeit des Unionsrechts. In RL 75/440/EWG”3 werden Quali-
tatsgrenzwerte fir Oberflichengewdsser festgesetzt, und zwar nach dem ersten Erwagungs-
grund zum Schutze der Volksgesundheit. In seinem Urteil hierzu hat der Gerichtshof aus-
gesprochen, ,,dass immer dann, wenn die mangelnde Befolgung der durch diese Richtlinie
vorgeschriebenen MafSnahmen die Gesundheit von Menschen gefihrden konnte, die Betrof-
fenen die Moglichkeit haben mussen, sich auf zwingende Vorschriften zu berufen, um ihre

Rechte geltend machen zu kénnen.7*

Dies ist fir das deutsche Recht so zu deuten, das einerseits zwar eine blofs faktische Belastung
nicht gentigt, sondern das Ziel der Richtlinie mafSgeblich ist, dass andererseits aber keine
Individualisierung des Schutzziels gefordert wird, sondern es ausreicht, wenn der Klager zu
einem Kollektiv gehort, dessen Schutz bezweckt ist, wie im Fall die Bevolkerung im Hinblick
auf ihre Gesundheit. Damit ist die Rechtsprechung hinfillig, die ein subjektives Recht auf
Vorsorge ablehnt, weil das Vorsorgegebot nur die kollektive Gesundheit schiitze. Als zu eng
erweist sich insoweit auch die Rechtsprechung, die Verfahrensrechte nur bei Grundrechts-
relevanz annimmt und den Eigenwert von Verfahren dadurch minimiert, dass Verfahrens-
fehler letztlich nur bei gleichzeitiger Verletzung eines materiellen Rechts zur Authebung der
Entscheidung fithren.”’

Da das Kollektiv allerdings sehr weit gezogen sein kann — im Beispiel alle Trinkwasserkon-
sumenten tUberhaupt — sind weitere Eingrenzungen notwendig, freilich jenseits des engen
Abstellens auf die Individualrichtung. Die Kriterien dafiir sind unionsrechtlich nicht deter-
miniert. Hier konnen sich mitgliedstaatliche Eigenheiten entfalten. UE empfiehlt sich hier
ein Kriterium moglicher faktischer Betroffenheit.”® Im genannten Fall bedeutet dies, dass
der Kliger zu den Trinkwasserkunden gehoren muss, deren Wasser aus dem fraglichen
Gewisser bezogen wird. Im Beispiel des Vorsorgegebots miisste die erstrebte Vorsorge eine
faktische Verbesserung der Situation des Klagers bringen. Hinsichtlich Verfahrensfehler
kann sich der Kreis der Beeintrichtigten stark weiten, wenn nach der fraglichen Rechtsnorm
nicht nur die betroffene, sondern die allgemeine Offentlichkeit zu beteiligen ist. Die Klage-
befugnis ist dann in der Tat weit zu fassen, jedoch bleibt als nationales Korrektiv vorbehal-
ten, dass der Verfahrensfehler sachliche Relevanz haben muss.””

2. Verbandsklage

Umweltverbande haben ,egoistische’ Klagerechte, dh Rechte wie andere juristische Personen
sie auch besitzen, so zB das Recht auf Informationszugang nach RL 2003/4/EG, und sie
konnen diese Rechte selbstverstindlich auch gerichtlich geltend machen. Ein allgemeines
,2altruistisches’ Klagerecht ist demgegentiber bisher auf EU-Ebene nicht geschaffen worden.
Es sollte nach einem Vorschlag der Kommission durch eine Richtlinie eingefiihrt werden,
die das von der EU ratifizierte und damit nach Artikel 216 Abs.2 AEUV auch fiir Deutsch-

73 RL 75/440/EWG des Rates v. 16. Juni 1975 iiber die Qualitidtsanforderungen an Oberflichengewisser
fiir die Trinkwassergewinnung, ABL. L 194 v. 25. Juli 1975, S. 34.

74 EuGH, Rs. 58/89, (Kommission/Deutschland), Slg 1991, I-5019, Rn 14.

75 Schoch, NVwZ 1999, 457, 464.

76 Winter, NVwZ 1999, 467, 473.

77 Wiein § 46 VwVIG. Zwischen der (weiten) Klagbefugnis und der (verengenden) Fehlerrelevanz ist sorg-
filtig zu unterscheiden.
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land verbindliche Aarhus Ubereinkommen umsetzt.”® Auf diesem mittelbaren Wege wire
das Ubereinkommen, das auch die BRD ratifiziert hat, auch in das deutsche Recht einge-
bracht worden. Nach Art. § des Vorschlags sollen anerkannte Verbinde (sog. qualifizierte
Einrichtungen) Zugang zu Gerichten haben, ,ohne ein qualifiziertes Interesse oder eine
Rechtsverletzung nachweisen zu miissen, wenn der zu tberpriifende Sachverhalt, zu dem
ein Verfahren angestrengt wird, in den satzungsgemifen Titigkeitsbereich und die Uber-
priifung in das geographische Tatigkeitsgebiet speziell dieser Einrichtung fillt.“ Priifungs-
gegenstand sind Verwaltungsakte und Unterlassungen, die moglicherweise Umweltrechts-
vorschriften der EU verletzen. Dieser Vorschlag ist nicht weiter verfolgt worden. Stattdessen
wurde die Verbandsklage nur fiir einzelne Sektoren eingefiihrt.

a) Bereiche der UVP- und IVU- Richtlinie

RL 2003/4/EG fuhrt fur den Bereich der UVP- und IVU-Richtlinie eine Verbandsklage ein.
Sie sieht vor, dass anerkannte Verbinde Verstof8e gegen gemeinschaftsrechtliche Vorschrif-
ten zur UVP und zu Verfahren und Standards fiir die der IVU Richtlinie unterliegenden
Anlagen Zugang zu Gerichten erhalten. Solche Verbinde miissen ,,als Triager von Rechten
(gelten), die im Sinne von Absatz 1 Buchstabe b) dieses Artikels verletzt werden kon-
nen.“”? Dies bedeutet, dass ihnen entweder spezifische materielle Rechte gegeben werden
missen, oder dass sie eine prozessuale Stellung erhalten miissen, die eine Klage ermoglicht,
ohne dass ein betroffenes materielles Recht vorausgesetzt wird.8 Dem deutschen Recht
entspricht eher die letztgenannte Variante. Denn Umweltverbinde werden vom BVerwG
nicht als Allgemeininteressen reprisentierende Kollektive konzipiert, sondern als Verwal-
tungshelfer.8!

RL 2003/4/EG wurde durch das URbG umgesetzt. Die dort aufgestellte Voraussetzung, es
miussten Rechtsvorschriften verletzt sein, die Rechte Einzelner begriinden, verstofSt uE gegen
die Richtlinie.3? Da sie dem Einzelnen Rechte verleiht und Dritte nicht unmittelbar belastet
werden, kommt eine unmittelbare Anwendung in Betracht.®3

b) Bereich der Umwelthaftungsrichtlinie

Eine weitere Verbandsklage siecht RL 2004/35/EG vor, wenn die zustindigen Behorden ihre
Pflichten, auf Umweltschiden zu reagieren, verletzen. Art. 12 Unterabs. 3 S. 2 stellt hin-
sichtlich der Klagebefugnis dhnliche Voraussetzungen auf wie RL 2003/35/EG. § 11

78 Vorschlag fiir eine RL des EP und des Rates tiber den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten
v.28. Januar 2003, KOM(2003) 624.

79 Art.10a RL 85/337/EWG und Art. 15 a RL 96/61/EG jeweils idF der RL 2003/35/EG. Abs. 1 Buchst. b)
besagt, dass solche Mitglieder der betroffenen Offentlichkeit klagen kénnen miissen, die ,eine Rechts-
verletzung geltend machen, sofern das Verwaltungsverfahrensrecht bzw Verwaltungsprozessrecht eines
Mitgliedstaats dies als Voraussetzung erfordert®.

80 Die zweite Option ist nicht etwa durch den im Hintergrund stehenden Art. 9 Abs. 2 der Aarhus-Konven-
tion und den Implementation Guide dazu ausgeschlossen, denn auch dieser spricht von der Notwendigkeit
eines ,,significant shift of thinking“ in den Staaten, die auf subjektive Rechte rekurrieren. S. dazu Ekardt/
Péblmann, NVwZ 2005, 532.

81 BVerwG v. 12. Dezember 1996 — 4 C 19.95, BVerwGE 102, 358, 361 (4. Senat); s. dagegen die Qualifi-
zierung als ,staatsfreie Birgerbeteiligung® und ,,auflenstehender Anwalt der Natur® durch BVerwG
v. 14. Mai 1997 — 11 A 43.96, BVerwGE 104, 367, 370 (11. Senat), die anzeigt, dass das Gericht einer
Zuordnung zur Sphire des Offentlichen zuneigt. Eine dritte Verortung klingt an in BVerwG
v. 12. November 1997 - 11 A 49.96, BVerwGE 1035, 348, 350, in der der 11. Senat eine Vorstellung von
»Sachverstandpartizipation® entwickelt.

82 So der Vorlagebeschluss zum EuGH des OVG Miinster vom 8.3.2009 - 8 D 58/08.AK, ZUR 2009, 380.

83 Das OVG Miinster, ZUR 2009, 380 lehnt eine unmittelbare Anwendbarkeit deshalb ab, weil die RL die
Option zwischen einer gerichtlichen und einer sonstigen unabhingigen Uberpriifung offenlasse. In einem
Staat wie die BRD, in dem fast durchgingig die gerichtliche Uberpriifung gew:hlt wird, kann die Wahl-
moglichkeit aber nicht als eine echte Bedingtheit im Sinne der Direktwirkungsdoktrin angesehen werden.
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USchadG, der die Vorschrift umsetzt, verweist auf das URbG und ist hinsichtlich der o.g.
Einschriankung auf Rechte Einzelner ebenfalls richtlinienwidrig.

F. Zugang zu Informationen und Verfahrensbeteiligung
I. Allgemeines

Das gemeinschaftliche Umweltrecht hat nach der Konzeption der Vertrige primir materi-
ellen Charakter. Es legt Rechte und Pflichten zum Umweltschutz fest. Friihzeitig ist jedoch
auch die Bedeutung fairer Verfahren erkannt worden. Im Vordergrund stand dabei nicht,
eine abstrakte prozedurale Rechtsstellung zu schaffen, sondern, die Durchsetzung des
Umweltrechts zu verbessern.?* Diese materielle Anlehnung war auch deshalb geboten, weil
der EU-Vertrag keine losgelosten Kompetenzen fiir Verwaltungsverfahrensrecht enthilt. Im
Laufe der Zeit ist aber die Idee der Biirgerrechte hinzugetreten, dies insbesondere im Ver-
haltnis zu den EU-Institutionen. Etappen auf diesem Weg sind das Zugangsrecht zu Doku-
menten nach Art. 15 AEUV und das Recht auf Gehor nach Art. 41 Abs. 2 2. Spiegelstrich
der Grundrechte-Charta.

Il. Verhdltnis Biirger — Institutionen der EU
1. Informationszugang

Auf der Grundlage von Art.255 EGV (nunmehr Art.15 AEUV) wurde VO (EG)
Nr. 1049/2001 erlassen. Ziel der Verordnung ist Transparenz der Verwaltung. Diese ermdg-
liche eine bessere Beteiligung der Biirger am Entscheidungsprozess und damit ,,grofSere
Legitimitit, Effizienz und Verantwortung der Verwaltung gegeniiber dem Biirger in einem
demokratischen System. 83

Die Verordnung begriindet fiir jedermann ein Recht auf Zugang zu Dokumenten der Organe
und sonstigen Einrichtungen. Ein besonderes Interesse braucht nicht zu bestehen.
»Dokument“ ist definiert als ,Inhalte unabhingig von der Form des Datentrigers (auf
Papier oder in elektronischer Form, Ton-, Bild- oder audiovisuelles Material), die einen
Sachverhalt im Zusammenhang mit den Politiken, Mafinahmen oder Entscheidungen aus
dem Zustindigkeitsbereich des Organs betreffen*.8¢ Darin sind samtliche Umweltinforma-
tionen iSd Art. RL 2003/4/EG eingeschlossen.

Es gibt 5 Arten von Ausnahmen von dem Zugangsrecht, die als Ausnahmen eng auszulegen
sind:37 den Schutz 6ffentlicher Interessen, der sich von den klassischen Sicherheitsinteressen
bis zu der tibermafig weiten Kategorie der ,,Finanz-, Wahrungs- oder Wirtschaftspolitik der
Gemeinschaft oder eines Mitgliedstaats* erstreckt, den Schutz der Privatsphire, zu dessen
Konkretisierung auf das gemeinschaftliche Datenschutzrecht zuriickzugreifen ist, den
Schutz geschiftlicher Interessen, der jedoch gegen iiberwiegende Interessen der Offentlich-
keit abzuwigen ist, der Schutz von Untersuchungs- und Verteidigungsverfahren (Gerichte,
Rechtsberatung, Inspektionen, Audit), die durch friihzeitige Offentlichkeit gestort wiirde
oder bei denen eine Waffenungleichheit entstehen konnte, und der Schutz der internen Wil-
lensbildung der Organe.%8

84 Vgl Erwigungsgrund 4 der RL 90/313/EWG und Erwigungsgrund 6 der RL 85/337/EWG.
85 Erwigungsgrund 2 der VO (EG) Nr. 1049/2001. Vgl auch VO 1367/2006 (Fn 68).

86 Art. 3 Buchst.a) VO (EG) Nr. 1049/2001 (Fn 68).

87 EuG, Rs. T-211/2000 (Kuijer), Slg 2002, 11-485, Rn 55.

88 Art.4 VO (EG) Nr. 1049/2001 (Fn 68).
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Antrige sind schriftlich und so zu stellen, dass das Dokument ermittelt werden kann. Uber
den Antrag ist grundsitzlich binnen 15 Tagen zu entscheiden.®’ Die Ablehnung ist so zu
begriinden, dass der Antragsteller die Rechtmifigkeit nachpriifen kann.”® Der Zugang
erfolgt nach Wunsch entweder durch Einsichtnahme oder durch Ubersendung einer Kopie
in Schriftform oder elektronisch. Gebiihren sind nur fiir Kopien zu erheben.”!

2. Verfahrensbeteiligung

Das Unionsrecht kennt ein Verfahrensbeteiligungsrecht mit primarrechtlicher Bedeutung
nur in Gestalt des Rechts auf Gehor vor einer belastenden Verwaltungsentscheidung.®?

Beteiligungsrechte auch von Dritten und Verbianden sind dagegen lediglich in einzelnen
sektoralen Rechtsakten vorgesehen. Hierzu gehort zB die VO (EG) Nr. 1829/2003. Danach
ist vor einer Entscheidung der Kommission tiber das Inverkehrbringen von genetisch ver-
dnderten Organismen der Bewertungsbericht der EFSA zu verdffentlichen und der Offent-
lichkeit Gelegenheit zu Bemerkungen zu geben (siche unten Rn 343). Weitere Beteiligungs-
rechte sind in der REACH-VO enthalten, soweit die Kommission Beschrankungs- und
Zulassungsentscheidungen fiir Chemikalien trifft (siehe unten Rn 271).

lll. Verhaltnis Biirger — Mitgliedstaat
1. Informationszugang

Kernvorschrift ist die Umweltinformationsrichtlinie 2003/4/EG. Thr Ziel ist wie das der
Vorgangerrichtlinie 90/313 die Verbesserung des Umweltschutzes. Dabei tritt neben den
bereits bekannten Gesichtspunkt der qualitativen Verbesserung der umweltbezogenen Ent-
scheidungsverfahren der Gedanke der Schiarfung des Umweltbewusstseins: der Biirger wird
hier also zusétzlich als Nutzer von Umweltressourcen angesprochen. Neben RL 2003/4 gibt
es sektorale Richtlinien mit besonderen Regeln iiber Informationszugang.

Art. 3 begriindet ein voraussetzungsloses Jede-Person-Recht auf Zugang zu Umweltinfor-
mationen, die bei Behorden vorhanden sind.

Der Begriff der Umweltinformationen ist weiter gesteckt als in RL 90/313/EWG: er erstreckt
sich auf Kosten-Nutzen-Analysen, dh einerseits auf den 6kologischen Nutzen, den eine
Umweltschutzmaf$nahme erbringt, und andererseits die Kosten, die sie den Umweltnutzern
zumutet, einschliefSlich der Vorteile, die ihnen durch Ausweichen auf Alternativen (zB
Ersatzprodukte) erwachsen. Der Begriff umfasst ausdriicklich auch die frither nicht eindeu-
tig eingeschlossenen Auswirkungen der Umweltbedingungen auf die menschliche Gesund-
heit und Sicherheit, auf Kulturstitten und auf Bauwerke.”?

Auch der Behordenbegriff ist erweitert worden, wobei es als ungliicklich erscheint, dass die
deutsche Fassung nicht wie die englische (,,public authority“) einen umfassenderen Ober-
begriff wihlt, wie etwa offentliche oder Verwaltungsstelle. Durch die Erweiterung der Pas-
sivlegitimierten wird der Entwicklung zu einer organisatorischen Privatisierung von Ver-

89 Art.6 VO (EG) Nr. 1049/2001 (Fn 68).

90 EuG, Rs. T-211/2000 (Fn 87), Rn61.

91 Art. 10 VO (EG) Nr. 1049/2001 (Fn 68).

92 St. Rspr des EuGH und des EuG. S. insbesondere EuG, Rs. T-260/94 (Air Inter v. Kommission), Slg 1997,
11-997, Rn 59 und EuG, Rs. T-42/96 (Eyckeler & Malt v. Kommission), Slg 1998, II- 401, Rn 76, wonach
das Recht auf Gehor ,,in allen Verfahren, die zu einer den Betroffenen beschwerenden Mafinahme fiihren
konnen, ein elementarer Grundsatz des Gemeinschaftsrechts (ist), der auch dann sichergestellt werden
muss, wenn es an einer Regelung fiir das betreffende Verfahren fehlt. S. auch den bereis genannten
Art. 41 Abs. 2 2. Spiegelstrich GRC.

93 Art.2 Nr.1 RL 2003/4 iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen, ABL 2003 L 41,
S.26.
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waltungsfunktionen Rechnung getragen. Neben der klassischen staatlichen oder kommu-
nalen Verwaltung werden erfasst: ,,b) natiirliche oder juristische Personen, die aufgrund
innerstaatlichen Rechts Aufgaben der offentlichen Verwaltung, einschliefSlich bestimmter
Pflichten, Tétigkeiten oder Dienstleistungen im Zusammenhang mit der Umwelt, wahrneh-
men“, und ,,c) natiirliche oder juristische Personen, die unter der Kontrolle einer unter
Buchstabe a) genannten Stelle oder einer unter Buchstabe b) genannten Person im Zusam-
menhang mit der Umwelt 6ffentliche Zustiandigkeiten haben, o6ffentliche Aufgaben wahr-

nehmen oder 6ffentliche Dienstleistungen erbringen®.*

Die Auslegung dieser Definitionen macht einige Schwierigkeiten. Nicht umfasst sind private
Unternehmen mit werbender Titigkeit, die wie jeder andere auch Umweltrecht zu beachten
haben. Zu b) gehoren zB Beliehene und unabhingige Sachverstindige mit Zertifizierungs-
aufgabe im Bereich des Umweltschutzes, zu ¢) gehoren zB private Energieversorgungsun-
ternehmen, weil sie materiell eine 6ffentliche Dienstleistung erbringen und deshalb unter
einer besonderen administrativen Aufsicht stehen.

Festzuhalten ist, dass auch die Privaten passivlegitimiert sind, so dass somit ,,horizontale*
Anspriiche in Betracht kommen, deren Einstufung als zivil- oder verwaltungsrechtlich den
nationalen Rechtsordnungen vorbehalten bleibt. Entfallen ist damit die Moglichkeit nach
Art. 6 RL 90/313/EWG, Informationen von Privaten nur iiber 6ffentliche Behorden zugang-
lich zu machen.

Die Ausnahmen vom Zugangsanspruch sind verwirrender Weise, aber im Bemithen um
mehr Prizision anders geordnet als diejenigen in der VO (EG) Nr. 1049/2001. Samtliche
Ausnahmen sind eng auszulegen und gegen das offentliche Interesse an der Bekanntgabe
abwigungsfihig.”> Zu ihnen gehéren nach Art.4 Abs. 2 negative Auswirkungen auf die
offentlichen Sicherheitsinteressen (Buchst. b), auf die Privatsphire (Buchst. f), auf Geschifts-
geheimnisse und geistiges Eigentum (Buchst. d, e), die Fairness von Gerichtsverfahren und
die Wirksamkeit von Untersuchungsverfahren (Buchst. ¢) und die Effektivitit interner Wil-
lensbildung (Abs. 1, Abs. 2 Buchst. a). Als spezifisch umweltbezogene Ausnahmen kommen
der Schutz wertvoller Natur (Buchst. h) und die Zuriickhaltung von ohne gesetzliche Ver-
pflichtung freiwillig vorgelegter Information (Buchst. g) hinzu.

Negativlisten solcher Informationen, die in jedem Fall zu offenbaren sind, finden sich haufig
in einzelnen sektoralen Rechtsakten und sind lex specialis zu den Ausnahmen nach
RL 2003/4/EG. Zum Beispiel ist der Anspruch auf Zugang zu Informationen iiber den Ort
der Freisetzung gentechnisch veranderter Organismen nach RL 2001/18 so zu verstehen,
dass die Ausnahme des Schutzes der 6ffentlichen Ordnung nach RL 2003/4 nicht auch fur
die RL 2001/18 gilt.”® In RL 2003/4/EG wird nur ein Negativpunkt genannt, niamlich, dass
Emissionen in die Umwelt nicht geheimhaltungsfihig sind (Abs. 2 Unterabs. 2). Dies ist
angesichts der These, es gebe hier die Moglichkeit von Riickschliissen auf die Produktions-
prozesse (sog. reverse engineering) eine wichtige Klarstellung.

Der Antrag muss die gewiinschte Information umschreiben. Diese ist grundsitzlich binnen
eines Monats zuginglich zu machen, bzw der Antrag muss in dieser Frist begriindet abge-
lehnt werden. Der Antragssteller hat grundsitzlich die Wahl der Art und Weise des Zugangs.
Gebiihren diirfen erhoben werden, jedoch diirfen sie, wie es unentschieden heifst, ,eine

angemessene Hohe nicht iiberschreiten.%”

94 Art.2 Nr.2 RL 2003/4 (Fn 93).

95 Art. 4 Abs. 2 Unterabs. 2 RL 2003/4 (Fn 93).

96 EuGH, Rs. C-552/07 (Commune de Sausheim v. Pierre Azelvandre) v. 17.2.2009, Rn 49.
97 Art.5 Abs.2 RL 2003/4 (Fn 93).
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2. Verfahrensbeteiligung

Rechte auf Beteiligung an Verwaltungsverfahren hat das Unionsrecht bisher nur sektoral
eingefithrt. Im Vordergrund standen dabei zunichst Verfahren der Entscheidung tber
Industrie- und Infrastrukturanlagen, etwa auf Grundlage der UVP- Richtlinie und IVU-
Richtlinie. Spater sind Beteiligungsvorschriften auch in die Regelung des Inverkehrbringens
von Produkten aufgenommen worden, wie zB in der Freisetzungs-RL hinsichtlich der
Genehmigung von GVO.

Die Art und Weise der Offentlichkeitsbeteiligung variiert. Teilweise, aber nicht durchgingig,
wird zwischen der allgemeinen Offentlichkeit und der betroffenen Offentlichkeit unter-
schieden. Ist dies der Fall, gilt normalerweise das sog. Trichtermodell: Bekanntmachung
eines Antrags oder anderen Dokuments fiir die allgemeine Offentlichkeit und Gelegenheit
zur Abgabe von Stellungnahmen fiir die betroffene Offentlichkeit.8 In anderen Fillen erhilt
auch die allgemeine Offentlichkeit das Recht zur Stellungnahme.’® Zum Teil wird den
Umweltverbinden ausdriicklich ein Beteiligungsrecht eingerdumt.'%0

Um die Einflusschancen der Beteiligung zu erhohen, schreiben neuere Rechtsakte vor, dass
die Anhérung der Offentlichkeit friihzeitig zu erfolgen hat, ,,wenn alle Optionen noch offen
stehen®, und dass das Ergebnis der Offentlichkeitsbeteiligung bei der Entscheidung ange-
messen beriicksichtigt werden muss*.10!

Besondere Aufmerksamkeit verdient die Frage der Verfahren mit grenziiberschreitender
Bedeutung. Handelt es sich um Vorhaben mit Auswirkungen auf die Umwelt in einem
anderen Mitgliedstaat, so muss fiir eine Beteiligung des betroffenen Staates gesorgt werden.
Dies geschieht nach dem alteren Konzept der zwischenstaatlichen Abstimmung dadurch,
dass der betroffene Staat fruhzeitig informiert wird und seine Auffassung dem Projektstaat
ubermittelt. Das neuere Konzept zielt dagegen auf eine unmittelbare Kontaktaufnahme zwi-
schen den Behorden des Projektstaates, den auslindischen Fachbehorden und der auslin-
dischen Offentlichkeit. Die Behorden des Projektstaates miissen dafiir sorgen, dass die rele-
vanten Informationen den Fachbehérden und der betroffenen Offentlichkeit zur Verfiigung
gestellt werden, und sie miissen denselben Gelegenheit zur Stellungnahme geben.!02 Dabei
schliefSt der Grundsatz der Gebietshoheit es allerdings aus, dass sie sich bei grenziiberschrei-
tenden Handlungen (zB der Veréffentlichung von Informationen) hoheitlicher Mittel bedie-
nen.

Eine gesteigerte Form der Beteiligung liegt in der Mitwirkung. Sie ist in RL 2002/49/EG fir
die Ausarbeitung von Aktionsplinen fiir die Verminderung von Umgebungslirm vorgese-
hen.1%3 Hier geht es nicht nur um rechtliches Gehor, sondern um die Erzeugung eines
gemeinsamen Projektes, den Aktionsplan, mit dem sich die Betroffenen, die zugleich ja meist
auch Verursacher sind, identifizieren kénnen.104

98 So Art. 8 RL 85/337.

99 So Art.15 aF RL 96/61/EG fiir IVU-Anlagen; in der Neufassung ist nur die betroffene Offentlichkeit
angesprochen. Art. 24 RL 2001/18/EG fiir das Inverkehrbringen von GVO; Art. 2 Abs. 2 RL 2003/35
iiber die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pline und
Programme und zur Anderung der Richtlinien 85/337 und 96/61 des Rates in Bezug auf die Offentlich-
keitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABL. 2003 L 156, S. 17.

100 So Art.2 Abs.3 RL 2003/35 (Fn 99).

101 So Art.2 Abs.2 Buchst.c) und dhnlich Art. 6 Abs.4 RL 2003/35/EG fiir Verfahren iiber Pline und
Programme bzw tiber projektbezogene UVP-Verfahren.

102 So Art. 7 Abs. 3 RL 85/337/EWG.

103 Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG, ABI. 2002 L 189, S. 12.

104 Vgl § 47d Abs. 3 BImSchG, der recht unkreativ das Vokabular der RL reproduziert.
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G. Umweltvertraglichkeitspriifung und Umwelthaftung
I. Umweltvertraglichkeitspriifung

Eine Richtlinie von 1985 fihrte die Priifung der Umweltvertraglichkeit bei bestimmten
offentlichen oder privaten Infrastruktur- oder anderen Projekten ein.!% Spitestens mit dem
Stellen des Antrags auf Genehmigung des Projekts hat der Antragsteller eine Untersuchung
tiber die unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen des Projekts auf die Umwelt vorzu-
legen, ferner Angaben dariiber, wie negative Auswirkungen vermieden oder gemindert wer-
den konnen und welche Alternativen er fiir sein Projekt gepriift hat. Die genehmigende
Behorde ,,identifiziert, beschreibt und bewertet“ diese Angaben. Sie konsultiert die fur den
Naturschutz zustindige Behérde und unterrichtet die Offentlichkeit iiber das Vorhaben. Die
betroffene Offentlichkeit muss die Mdglichkeit haben, zu dem Vorhaben Stellung zu neh-
men. Die Genehmigung des Projektes hat die Ergebnisse der Umweltvertraglichkeitsprifung
(UVP) zu beriicksichtigen; auch bei negativen Auswirkungen auf die Umwelt darf das Pro-
jekt indessen genehmigt werden.

Ein erster Anhang der Richtlinie zihlt Projekte auf, bei denen in jedem Fall eine UVP statt-
zufinden hat. Hierzu gehoren der Bau von Autobahnen oder Schnellstraflen, von grofSeren
Flughafen oder Hafen, von Raffinerien, Anlagen zur Beseitigung von nuklearem Abfall und
Trassen fiir Hochgeschwindigkeitsziige. Ein zweiter Anhang zahlt Projekte auf, die einer
UVP zu unterziehen sind, wenn wegen der Art des Projektes, seiner GrofSe oder seiner Lage
erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt zu erwarten sind. Ob dies der Fall ist, entscheidet
die genehmigende Behorde, deren Ermessen aber gerichtlich nachpriifbar ist.

Fiir die Auslegung der Richtlinie hat der EuGH vorgegeben, dass die Richtlinie einen weiten
Anwendungsbereich hat und ein sehr weitgehendes Ziel verfolgt.'% Die Auswirkungen des
Projekts als Ganzes miissen bewertet werden. Dies darf nicht durch Aufsplitterung des Pro-
jekts umgangen werden.'%”

Hat ein Projekt Auswirkungen auf einen Nachbarstaat, so sind auch diese zu untersuchen
und die betroffenen Biirger zu beteiligen. Dies gilt auch fiir Projekte, die grenziiberschreitend
angelegt sind, wie zB eine Leitung oder eine StrafSe, und zwar sogar fir solche Projekte, die
zwar insgesamt, eigentlich aber nicht hinsichtlich des im betroffenen Land belegenen Teiles
UVP-pflichtig sind.108

Die Richtlinie enthilt keine Regelung fiir den Fall, dass die UVP nicht durchgefiihrt wurde.
Da die UVP als Bestandteil des Verwaltungsverfahrens angesehen wird, sind die Vorschriften
iiber Korrekturen von Verfahrensfehlern anzuwenden, von denen das deutsche Recht drei
verschiedene Wege kennt: Heilung, Irrelevanz und ergidnzendes Verfahren. Eine Heilung
durch Nachholung bis zur letzten gerichtlichen Tatsacheninstanz wird in analoger Anwen-
dung des § 45 VwVIG fiir die Vorpriifung der UVP-Pflichtigkeit fiir zuldssig gehalten. Dage-
gen kann eine ganz unterbliebene oder in wesentlichen Teilen unvollstindige UVP wegen
des Friihzeitigkeitgebots nicht geheilt werden.!% Verfahrensfehler gelten nur als relevant,
wenn eine konkrete Moglichkeit bestand, dass sie Einfluss auf das Ergebnis haben konn-
ten.'1% Das ist bei einer ginzlich unterbliebenen oder wesentlich unvollstindigen UVP in
aller Regel zu bejahen. Dies versteht sich auch aus dem Gebot effektiver Umsetzung des

105 RL 85/337, ABL. 1985 L 175, S. 40.

106 EuGH, Rs. C-72/95 (Kraaijeveld) v. 24. Oktober 1996, Slg 1996, I-5403, Rn 31 und 39.

107 EuGH, Rs. C-142/07 (Ecologistas en Accion-CODA) v. 25. Juli 2008, Slg 2008, 1-6097, Rn 39.

108 EuGH, Rs. C-205/08 (Umweltanwalt von Karnten v. Kirntner Landesregierung) v. 10. Dezember 2009,
Rn §7.

109 BVerwG, 20.8.2008 —4 C 11.07, BVerwGE 131, 352, 360.

110 So die Auslegung der §§ 46 und 75 Abs. 1a VwV{G durch das BVerwG, s. zB BVerwG, 21.031996 - 4
C 19.94, BVerwGE 100, 370, 379.

Krdmer/Winter 39

26

m

112

113

14

115



26

116

n7

18

19

120

121

§ 26 Umweltrecht

Unionsrechts. Allerdings neigt die Gerichtspraxis dazu, tiber die unvollstindigen Aspekte
Beweis zu erheben, statt von der Moglichkeit des § 113 Abs. 3 Satz 1 VwGO Gebrauch zu
machen. Im praktischen Ergebnis lduft dies darauf hinaus, dass im Grunde nur die materielle
RechtmaifSigkeit der Endentscheidung tiberpriift wird. Wenn diese zu verneinen ist, kommt
es auf den Verfahrensfehler nicht mehr an. Ist sie zu bejahen, ist der Verfahrensfehler irre-
levant. Ein erginzendes Verfahren, wie es durch § 75 Abs. 1a S. 2 VwV{G vorgesehen wird,
ist mit dem Friihzeitigkeitsgebot der Richtlinie nicht vereinbar. Es kann Antragsteller dazu
verleiten, ihre UVP-Pflicht zu umgehen und kommt deshalb einer unzulassigen Legalisierung
von Gemeinschaftsrechtsverstoflen gleich.!!!

Fraglich ist, ob die UVP-Richtlinie der UVP neben der prozeduralen auch eine materielle
Bedeutung beimisst. Das BVerwG hat dies verneint.!'? Das ist akzeptabel, solange die Ein-
ordnung als Verfahrensbestandteil nicht als probates Mittel genutzt wird, Mingel der UVP
fiir heilbar, irrelevant oder korrigierbar anzusehen.

2001 wurde die UVP-Richtlinie erginzt durch eine Regelung tiber die UVP fur umweltbe-
zogene Pline oder Programme,''? weil die politischen Entscheidungen iiber UVP-relevante
Projekte mehr und mehr in die Planungsphase vorverlegt wurden. Umweltbezogen sind
Pline oder Programme, wenn sie den Rahmen fiir eine spitere Genehmigung von Projekten
setzen, die unter die beiden Anhinge der Richtlinie 85/337 fallen. Die Richtlinie zdhlt als
Sachbereiche auf: die Landwirtschaft, Forstwirtschaft, Fischerei, Energie, Industrie, Trans-
port, Abfallbewirtschaftung, Wasserwirtschaft, Telekommunikation, Tourismus, Raum-
ordnung und Bodennutzung, ferner die Plane mit Auswirkungen auf EU-geschiitzte Habitate
und Pliane im Rahmen der EG-Regionalpolitik.

Die UVP besteht bei derartigen Plinen und Programmen in der Vorbereitung eines Umwelt-
berichts, dem Durchfiihren von Konsultationen der betroffenen Offentlichkeit, dem Beriick-
sichtigen der Ergebnisse des Berichts und der Konsultationen bei der Entscheidung tiber den
Plan und das Informieren tiber die getroffene Entscheidung. Der Umweltbericht und die
Konsultationen der betroffenen Offentlichkeit sind rechtzeitig und in jedem Fall vorzuneh-
men, bevor der Plan oder das Programm angenommen oder dem Gesetzgeber zur Entschei-
dung zugeleitet werden. Nach der Entscheidung tiber den Plan oder das Programm ist
schriftlich und zusammengefasst tiber die Umweltauswirkungen, die Ergebnisse der Kon-
sultationen und die Griinde fiir die Annahme von Plan oder Programm in der letztlich
gewahlten Form zu berichten.

Keine Regelung gibt es bisher fiir die UVP von Politiken und Gesetzen, auch wegen des
ungelosten Zielkonflikts zwischen Beteiligungsrechten der Offentlichkeit und den Zustin-
digkeiten der gewihlten Parlamente.

Da auf EU-Ebene keine Projekte genehmigt werden, ist eine UVP insoweit nicht vorge-
schrieben. Da die EU-Organe jedoch viele Pline und Programme verabschieden, kommt eine
Erstreckung der UVP-Pflicht auf diese in Betracht. Dies entspriche dem Protokoll tiber stra-
tegische Umweltpriifung der Espoo-Konvention zur Umweltvertriglichkeitspriifung bei
grenziiberschreitenden Projekten, das die Union im November 2008 angenommen hat.

Il. Umwelthaftung

Regelungen iiber die Umwelthaftung nahm die Gemeinschaft erstmals 2004 an;'!# sie gelten
fiir Schadensfille, die nach dem 30. April 2007 eintreten. Anders als der Name nahe legt,

111 Vgl EuGH, Rs. C-215/06 (Kommission v. Irland) v. 3. Juli 2008, Rn 57 f.
112 BVerwGE 100, 370, 376.

113 RL 2001/42, ABL. 2001 L 197, S. 30.

114 RL 2004/35 (Fn 31).
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begrinden sie nicht zivilrechtliche Anspriiche zwischen Geschidigtem und Verursacher,
sondern verwaltungsrechtliche Grundpflichten von ,Betreibern’ und Handlungsbefugnisse
der zustindigen Behorden. Nach der Richtlinie haften die Betreiber bei Ausiibung derjenigen
Titigkeiten, die im Anhang III der Richtlinie aufgefiihrt sind,'"S und zwar fiir erhebliche
Schiden an geschiitzten Tier- und Pflanzenarten sowie an Habitaten, fiir Gewisserschiaden
sowie fiir Schiden an Grund und Boden, soweit dadurch ein Risiko fiir die menschliche
Gesundheit besteht. Die Haftung ist verschuldensunabhingig. Fiir Schiden aufgrund ande-
rer als der in Anhang III genannten Titigkeiten haftet der Betreiber bei Verschulden.
Geschuldet wird eine Wiederherstellung der beeintriachtigten Umwelt. Die erforderlichen
Mafinahmen werden von den zustidndigen Behérden auf Vorschlag des Verantwortlichen
festgelegt. Die Richtlinie legt insoweit eine Anzahl von Einzelheiten iiber die Festlegung und
Durchfithrung des Sanierungsumfangs fest (Anhang II). Ein unmittelbar bevorstehender
Schadenseintritt ist einem eingetretenen Schaden gleichgestellt. Die zustindige Behorde
kann die Sanierung auch selbst vornehmen und die Kosten beim Betreiber erheben, ist hierzu
aber nicht verpflichtet. Keine Sanierungspflicht besteht fiir die zustindige Behorde, wenn
der Verursacher fiir den Schaden nicht aufzukommen hat.

Der Verursacher kann einwenden, dass der Schaden durch einen Dritten oder dadurch ver- 122
ursacht wurde, dass er bindenden Anweisungen der zustindigen Behorden nachgekommen

war. Die Mitgliedstaaten koénnen dariiber hinaus zulassen, dass der Betreiber nicht haftet,
wenn er nachweist, dass der Schaden durch eine ausdriicklich genehmigte Tatigkeit ent-
standen war; sie konnen die Haftung auch entfallen lassen, wenn nach dem Stand wissen-
schaftlicher oder technischer Erkenntnisse zum Zeitpunkt der schadenstiftenden Tatigkeit

der Schadenseintritt nicht vorhersehbar war. Ferner konnen sie eine von der Richtlinie nicht
vorgeschriebene Versicherungspflicht vorsehen und die Kostenverteilung im Falle mehrerer
Verursacher regeln.

Naturliche oder juristische Personen, die von dem Schaden betroffen wurden, sowie 123
Umweltorganisationen konnen die zustindigen Behorden auffordern, zur Vermeidung oder
Sanierung von Umweltschdden titig zu werden. Gegen die Entscheidung der Behorde steht
ihnen ein gerichtliches Nachpriifungsrecht zu.

Die Richtlinie erfasst nicht die durch Olverschmutzung entstandenen Schiden, soweit diese 124
durch innerstaatlich geltende internationale Ubereinkommen abgedeckt sind, ferner keine
Nuklearschiden, die von internationalen Ubereinkommen gedeckt sind. Sie sieht keine
besonderen Regeln fur Schiaden vor, die durch genetisch verdnderte Organismen entstehen.
Allerdings ist in dem Zusammenhang eine Richtlinie von 1985 tiber die Haftung fiir feh-
lerhafte Produkte zu beachten,''® die das Unionsrecht insoweit vollstindig harmonisiert,

den 6konomischen Schaden auf Verbraucherschiden beschrinkt und fiir diese Schiden eine
Haftungsobergrenze einfiihrt.

115 Der Anhang zihlt zwolf verschiedene Tatigkeiten auf: Betreiber von Anlagen, fiir die eine Genehmigung
nach der RL 96/61 erforderlich ist; genehmigungspflichtige Tétigkeiten im Bereich der Abfallbewirt-
schaftung (RahmenRL 75/442; RL 91/689 uiber gefahrliche Abfille, ABL. 1991 L 377, S. 20; RL 2000/76
iiber Abfallverbrennungsanlagen; RL 1999/31 iiber Abfalldeponien, ABI. 1999 L 182, S.1; VO 259/93
iiber das Verbringen von Abfillen; Ableitungen in Gewisser (RL 76/464) und (RL 2000/60); Ableitun-
gen in das Grundwasser (RL 80/68, ABI. 1980 L 20, S. 43); Tatigkeiten mit gefihrlichen Stoffen und
Zubereitungen (RL 67/548, ABL. 1967 L 196, S. 1, RL 1999/45, ABL. 1999 L 200, S. 1; RL 91/414,
ABL. 1991 L 230, S. 1; RL 98/8, ABIL. 1998 L 123, S. 1); Beforderung gefdhrlicher Stoffe oder Giiter
(RL 94/55, ABL 1994 L 319, S. 7; RL 96/49, ABL. L 235, S. 25; R1 93/75, ABL. 1993 L 247, S. 19); Anla-
gen die eine Genehmigung nach der RL 84/360 (ABI. 1984 L 188 S.20) benoétigen, sowie Tatigkeiten
der Behandlung genetisch verinderter Mikroorganismen (RL 90/219) und der Freisetzung genetisch
veranderter Organismen in die Umwelt (RL 2001/18).

116 RL 85/374 uber die Haftung fiir fehlerhafte Produkte, ABL. 1985 L 210, S. 29.
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Auf internationaler Ebene haben im Rahmen des Protokolls von Cartagena tiber die biolo-
gische Sicherheit Arbeiten tiber die Haftung fur Schiden begonnen, die grenziiberschreitend
durch genetisch veridnderte Produkte entstehen. Ein erster Entwurf fiir ein ergdnzendes Pro-
tokoll liegt vor. Es verwirklicht einen doppelten Ansatz verwaltungsrechtlicher Grund-
pflichten und Befugnisse einerseits sowie zivilrechtlicher Anspriiche andererseits.'!”

H. Naturschutzrecht

Hauptziel des europdischen Naturschutzrechts ist der Schutz der biologischen Vielfalt.
Hierzu werden zwei Strategien verfolgt: die Einrichtung von Schutzgebieten, die ein zusam-
menhéngendes Netz, genannt Natura 2000, von bestimmten natiirlichen Lebensraumtypen
und von Habitaten bestimmter Arten bilden sollen (dazu I), und der auch tiber Schutzgebiete
hinausweisende Schutz bestimmter Arten (II). Hinzu kommt der Schutz von bestimmten
Landschaftselementen, die fiir die Wanderung und den Austausch der Arten wesentlich
sind.""® Neben dem Naturschutzrecht stehen Regelungen zum Tierschutz wie zB RL 86/609/
EWG iiber Tierversuche, VO 3254/91/EWG tber das Verbot von Tellereisen als Fangme-
thode und die Einfuhr von Fellen so gefangener Tiere, RL 83/129/EWG iber die Einfuhr
von Fellen von Robbenbabies, VO 1007/2009 tiber den Handel mit Robbenerzeugnissen
und RL 99/22 iiber die Haltung von Tieren in Zoos. Sie werden hier nicht im Einzelnen
besprochen.!!?

I. Schutzgebiete
1. Geltendes Recht

Grundlage der EU-Regelungen zur Einrichtung von Schutzgebieten und der Herstellung des
Netzes Natura 2000 sind die Vogelschutzrichtlinie RL 79/409/EWG und die FFH-Richtlinie
RL 92/43/EWG. Sie wurden durch §§ 31 bis 36 sowie 57 BNatSchG umgesetzt. Die Bestim-
mungen der Landesnaturschutzgesetze, die den fritheren Bundesrahmen ausfiillten, sind
durch die jetzige Vollregelung obsolet geworden. Mit den genannten Richtlinien verwirk-
licht die EU nur eine Minimalharmonisierung. Die Mitgliedstaaten konnen tiber Natura
2000-Gebiete hinaus weitere Gebiete unter Schutz stellen und sind im Rahmen der ein-
schldgigen internationalen Konventionen von Ramsar und Bern sowie der Konvention iiber
Biologische Vielfalt frei, Schutzradius und -intensitit zu bestimmen. Folgende Pflichten und
Rechte ergeben sich aus RL 79/409 und RL 92/43:

Die zustindigen Gebietskorperschaften haben zunidchst geeignete Gebiete auszuwihlen.
Kriterien dafiir finden sich in Art. 4 Abs. 1 und 2 RL 79/409 sowie Anhang III der RL 92/43.
Die ausgewihlten Vogelschutzgebiete sind der Kommission zu notifizieren und sogleich
unter Schutz zu stellen.'?® Die FFH-Gebiete waren innerhalb bestimmter Fristen in einen
europdischen Abstimmungsprozess einzubringen. Spatestens nach Aufnahme in eine EU-
Liste der Gebiete von gemeinschaftlicher Bedeutung waren sie nach den EU-Vorschriften

geschiitzt und von den Mitgliedstaaten innerhalb von sechs Jahren unter Schutz zu stel-
len.12!

Die Pflichten zur Unterschutzstellung erstrecken sich auch auf geeignete Meeresflachen im
Bereich der AusschliefSlichen Wirtschaftszone und des Festlandssockels. Jedoch sind hier

117 Annex zu MOP 4 Decision BS-IV/12 Liability and redress under the Cartagena Protocol on Biosafety
(s. www.cbd.int/decision/mop/?id=11691) (zul. besucht am 8. Februar 2010).

118 RL 92/43 Art. 10.

119 S. niher Krimer, EC Environmental Law, S.215-220.

120 RL 79/409 Art. 4 Abs. 1 bis 3.

121 RL 92/43 Art.4 und 5.
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H. Naturschutzrecht

unter Umstanden gegenldufige nicht naturschutzfachliche Interessen zu beachten, die durch
Unionsrecht oder das UN-Seerechtsiibereinkommen anerkannt sind, wie zB Interessen der
Schifffahrt, der Fischerei und der Kabel- und Rohrverlegung.!2?

Die zustandigen Gebietskorperschaften haben die unter Schutz gestellten Gebiete zu erhalten
und vor Beeintrichtigungen zu bewahren.!?> Genehmigungs- und anzeigebediirftige Vor-
haben und MafSnahmen, die die Gebiete erheblich beeintrachtigen konnen, sind grundsitz-
lich unzulissig.'>* Die Durchfiihrung von erheblich beeintrichtigenden Vorhaben und Maf3-
nahmen ist nur ausnahmsweise genehmigungsfihig, nimlich nur dann, wenn zwingende
Griinde des tiberwiegenden 6ffentlichen Interesses einschliefSlich solcher sozialer und wirt-
schaftlicher Art vorliegen und zumutbare Alternativen nicht gegeben sind. Geht es um prio-
ritare Biotope oder Arten, zdhlen Interessen sozialer und wirtschaftlicher Art nur dann,
wenn eine Stellungnahme der Kommission eingeholt worden ist. In jedem Fall sind Aus-
gleichsmafSnahmen zur Bewahrung der Kohirenz von Natura 2000 zu treffen.!?

Einzelne miissen Nutzungsbeschrankungen im Zusammenhang mit der Unterschutzstellung
der Natura 2000-Gebiete dulden. Je nach Schwere des Eingriffs haben sie Anspruch auf
Entschidigung fiir Nutzungsbeschrinkungen oder Erschwernis- oder Hirteausgleich.!2¢ Sie
konnen aber auch Primirrechtsschutz mittels Anfechtungs- oder Verpflichtungsklage bzw
Normenkontrollantrag suchen. Dritte, denen der Schutz nicht weit genug geht, haben nach
deutschem Recht kein subjektives Recht auf Unterschutzstellung, da Naturschutz nicht als
individualgerichtet gilt. Bei Anwendung der grofSztigigeren Definition der Klagebefugnis
nach dem EU-Recht'?” liee sich immerhin vertreten, dass die biologische Vielfalt als
Lebensbedingung des Menschen ein Schutzgut ist, das zumindest diejenigen geltend machen
konnen, die einen niheren Bezug zu ihr aufweisen, wie etwa Erholung Suchende und Anbie-
tende. Geeigneter, das gesellschaftliche Interesse an Biodiversitit geltend zu machen, wire
jedoch die Verbandsklage. Thre gemeinschaftsrechtliche MEB(jetzt unionsrechtliche)
Grundlage — RL 2003/4 - erstreckt sich aber bisher nicht auf den Anwendungsbereich der
RL 79/409 und RL 92/43.128 Auch die naturschutzrechtliche Verbandsklage nach § 64
BNatSchG hilft nicht weiter, denn sie richtet sich passiv gegen naturbeeintrachtigende Ver-
waltungsakte, nicht aktiv auf die Finfithrung von Schutzmaf$nahmen.?® Allerdings erstreckt
sich die Verbandsklage bei Anfechtung einer Vorhabengenehmigung oder Planfeststellung
auf die Ruge, dass das Gebiet hitte unter Schutz gestellt werden mussen und insofern
zumindest ein vorliufiges Schutzregime gilt.!3% Einzelnen ist dies freilich nur méglich, wenn
sie durch das Vorhaben enteignungsbetroffen sind.!3!

2. Offene Probleme

Obwohl das nationale Recht die beiden genannten Richtlinien umsetzt, gibt es doch Ausle-
gungsprobleme, Verweisungen, Liicken und Unvereinbarkeiten, die es erforderlich machen,
die Richtlinien und ihre Auslegung durch den Gerichtshof weiter zu verfolgen. Die deutschen

122§ 57 BNatSchG.

123 RL 79/409 Art. 4 Abs. 4; RL 92/43 Art. 6 Abs. 1 und 2; §§ 32 Abs. 3, 33 Abs. 1 BNatSchG.
124 RL 92/43, Art. 6.

125 § 34 Abs. 5 Satz 2 BNatSchG.

126 S. die Landesnaturschutzgesetze, zB §§ 50, 52 NdsNatSchG.

127 S. oben zu Rn 82.

128 S. oben zu Rn 79.

129 § 64 mit § 63 BNatSchG.

130 BVerwGv.19.5.1998 —4 A 9.97, BVerwGE 107, 1, 18 ff.

131 BVerwGv.18.3.1983 -4 C 80.79, BVerwGE 67, 74, 76 .
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Verwaltungsgerichte haben trotz erheblichen Interpretationsbedarfs bisher jeweils auch
eigene Losungen entwickelt. 32

a) Abwaigung mit sozialen und wirtschaftlichen Belangen

Angesichts der Tendenz zur allumfassenden Abwigung und damit Relativierung legislativer
Priorititensetzung ist hervorzuheben, dass RL 92/43 die bedrohten Lebensraume und Arten
als Naturerbe der Union einstuft und ihnen damit einen hohen Rang zuweist.!33 Abwigun-
gen, die Erwagungsgrund 3 und Art.2 Abs. 3 der RL 92/43/EWG im Hinblick auf wirt-
schaftliche, soziale, kulturelle und regionale Anforderungen durchaus reklamiert, werden
von beiden Richtlinien bestimmten Stellen des Prozesses der Erstellung und Vollziehung des
Schutzstatus zugewiesen, sind also nicht auf jeder einzelnen Stufe erneut vorgesehen.

Wie der Gerichtshof mehrfach betont hat, sind auf der Stufe der Auswahl von geeigneten
Gebieten nur naturschutzfachliche Griinde mafgeblich. Dies mag in der Praxis kiinstlich
erscheinen, doch muss man sich den Grund vor Augen halten: weil die Richtlinie nicht breit
bei aller Natur, sondern nur bei bestimmten bedrohten und seltenen Lebensriumen und
Arten ansetzt, ist die erste Abwigung im Grunde bereits im politischen Raum vorausge-
gangen, der Art, dass Vorrang hat, was der Erhaltung der bedrohten Lebensraume und Arten
dient.!34

Auf der Stufe des Gebietsmanagement nach Art. 6 Abs. 1 und 2 RL 92/43 ist ebenfalls keine
Abwigung mit sozialen und wirtschaftlichen Belangen vorgesehen. Immerhin wird ihnen
insoweit entgegengekommen, als fiir zu vermeidende Beeintrachtigungen eine Erheblich-
keitsschwelle gilt,!3% die allerdings rein naturschutzfachlich zu bestimmen ist und nicht als
offene Abwigung missverstanden werden darf.136

Desgleichen findet auf der Stufe der Normalzulassung von Plinen oder Projekten keine
Abwigung mit sozialen und wirtschaftlichen Belangen statt. Zu unterscheiden ist zwischen
der Vorpriifung, die zu einer FFH-Vertraglichkeitspriifung fuhrt, und der Feststellung, ob
ein Vorhaben zuldssig ist. Fur die Vorprufung kommt es darauf an, ob eine erhebliche
Beeintrichtigung des Gebietes eintreten kann. Auf Grund der Vertriglichkeitspriifung ist
festzustellen, ob eine Beeintrichtigung ,,des Gebietes als solchen“ zu erwarten ist. Beide
Schwellen diirften im Schutzniveau gleichliegen.'3” Sie unterscheiden sich nur hinsichtlich
des Wissensstandes: eine Vorpriifung ist schon dann erforderlich, wenn eine erhebliche
Beeintrachtigung nicht mit Sicherheit ausgeschlossen werden kann. Die Vertraglichkeits-
prifung dient der Wissenssammlung und soll ein empirisch gefestigteres Urteil ermogli-
chen.138

132 Im Hinblick etwa auf die Frage des potentiellen FFH-Gebietes hat das BVerwG eine Vorlage in einer
Weise verweigert, die mit der Vorlagepflicht nach Art. 234 Abs. 3 EGV (nunmehr Art. 234 Abs. 3 AEUV)
kaum vereinbar war. Vgl BVerwGE 107, 1, 19 f; BVerwG, 27.1.2000 - 4 C 2.99, BVerwGE 110, 302,
308.

133 Erwigungsgrund 3 der RL 92/43/EWG.

134 Zu RL 79/409/EWG s. EuGH, Rs. C-57/89 (Leybucht), Slg 1991, 1-883, Rn21. Zu RL 92/43/EWG s.
EuGH, Rs. C-371/98 (WWF UK), Slg 2000, 1-9249, Rn 23. Vgl auch die rein 6kologischen Kriterien in
Annex III der RL 92/43. Zum Ganzen: Gellermann, Natura 2000, S. 30f, S. 53 f.

135 Vgl Art. 4 Abs. 4 RL 79/409/EWG und Art. 6 Abs. 2 RL 92/43/EWG; der Ausdruck ,,Verschlechterung*
in Art. 6 Abs. 2 RL 92/43/EWG diirfte der ,erheblichen Beeintrachtigung® iSd Art. 6 Abs. 3 gleichzu-
stellen sein. AA: Gellermann, Natura 2000, S. 74.

136 Insoweit ebenso: Gellermann, Natura 2000, S. 74.

137 Nach EuGH, 7.09.2004 Rs. C-127/02 (Muschelfischerei), Rn 46 ff ist das Kriterium Beeintrichtigung
des ,,Gebietes als solchem® iSd Art. 6 Abs. 3 Satz2 RL 92/43/EWG als erhebliche Beeintrachtigung der
Erhaltungsziele zu verstehen.

138 EuGH, Rs. C-127/02 (Muschelfischerei), Rn 56.
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Bezugspunkt fiir die Erheblichkeit von Beeintrichtigungen sind nach Art. 6 Abs. 3 R1L92/43
die Erhaltungsziele. Sie sind auf einen ,,giinstigen Erhaltungszustand“ gerichtet, der oko-
systemar zu bestimmen ist und gewisse Schwankungen einschliefit, also voriibergehende
Stérungen erlaubt, die das System wieder ausgleicht.'3” Abzulehnen ist dagegen die Auffas-
sung des BVerwG, dass AusgleichsmafSnahmen bereits auf der Stufe der Feststellung der
erheblichen Beeintrichtigung einzurechnen sind. Damit wird die Moglichkeit der Manipu-
lierbarkeit der Natur iiberzogen und iibersehen, dass Okosysteme und ihre Bestandteile
Unikate sind. Jedenfalls hatte das BVerwG diese wichtige Frage dem EuGH vorlegen miis-
sen.

Erst auf der Stufe der Ausnahmezulassung von Plinen und Projekten, auch Abweichungs-
entscheidung genannt, ist eine Abwigung mit sozio-6konomischen Interessen vorgesehen.
Auch hier wird die Abwagung aber in bestimmter Weise vorgeformt: die sozio-okonomi-
schen Interessen miissen zugleich 6ffentliche Interessen sein, die 6ffentlichen Interessen
miissen tiberwiegen und zwingend sein, und es darf keine Alternativlosung vorhanden

sein. 140

Wann sozio-6konomische Interessen 6ffentliche Interessen sind, ist hier wie allgemein in
Zeiten der Verschrinkung des Offentlichen und des Privaten schwer zu bestimmen.!#! Kan-
didaten fiir die Extreme sind unschwer zu finden — zB Kiistenschutz als eindeutig 6ffentliches
und etwa der Bau einer Villa im Naturgebiet als eindeutig privates Interesse. Im Ubergangs-
bereich helfen Zusatzkriterien: die private Gewinnerzielung wird ,,6ffentlich“, wenn sie mit
der Schaffung einer relevanten Anzahl von Arbeitsplitzen verbunden ist, nicht aber, wenn
es sich um eine weitgehend automatisierte technische Anlage (wie zB die Anlandung von
Gas) handelt, die allenfalls fiskalische Interessen an Steueraufkommen bedient. Nicht ,,zwin-
gend“ ist ein offentliches Interesse, wenn man zB auf die Aussichten auf Arbeitsplitze nur
spekuliert, statt eine fundierte Prognose vorzulegen.

Das offentliche Interesse kann einen regionalen Bezug haben, darf aber nicht zu konkret
angesetzt werden, weil sonst kein Raum fiir die Betrachtung von Alternativen tibrig bleibt.
ZB ist Bezugspunkt des offentlichen (Wirtschaftsforderungs-)Interesses eines Flughafens
nicht die Gemeinde, in deren Gebiet er liegt (denn hierzu gibe es keine Alternative), sondern
die —okonomisch verstandene — Region.

Beherbergt das Gebiet prioritiare Lebensraume oder Arten, so konnen Pline und Projekte
nur bei Vorliegen besonders gewichtiger offentlicher Interessen (Gesundheit, offentliche
Sicherheit, Umweltschutz) zugelassen werden.!'*> Wenn 6ffentliche Interessen jenseits der
genannten (sog. unbenannte Abweichungsgriinde) anstehen, ist von der Kommission eine
Stellungnahme einzuholen. Zu den unbenannten Griinden sollen nach Auffassung des
BVerwG auch soziale und wirtschaftliche Belange gehéren.!# Die Schutzabstufung im Ver-
gleich zu nicht prioritiren Arten sei eine Sache der Anwendung der MafSstibe; die Maf3stibe
selbst seien dagegen gleich. Das iiberzeugt nicht, weil es dann der Abstufung durch zwei
Unterabsitze nicht bedurft hitte; jedenfalls hitte das BVerwG auch diese Frage dem EuGH
vorlegen miissen. Zur Fallpraxis der Kommissionsstellungnahmen zeigt im Ubrigen eine
empirische Untersuchung, dass die Kommission den wirtschaftlichen Interessen zu schnell
nachgibt, statt auf einer sorgfiltigen Anwendung der rechtlichen Vorgaben zu bestehen.!44

139 BVerwG, 17.1.2007 - 9 A 20.05, BVerwGE 128, 1, 22f.

140 Art. 6 Abs. 4 Unterabs. 1 RL 92/43/EWG.

141 Zur Kasuistik der Kommission in ihren Stellungnahmen s. Krdmer, JEL 2009, 59; Epiney/ Gammentha-
ler (Hrsg.) Das Rechtsregime der Natura 2000-Schutzgebiete, 2009, S. 128 f.

142 Vgl Art. 6 Abs. 4 Unterabs. 2 RL 92/43/EWG.

143 BVerwGE 128, 1, 36.

144 Krdamer, JEL 2009, S. 59-85.

Krédmer/Winter 45

26

137

138

139

140

141



26

142

143

144

145

146

§ 26 Umweltrecht

Als prioritar sind die in den Anhingen I und II der RL 92/43 aufgefiihrten, mit Sternchen
versehenen Lebensraumtypen und Arten anzusehen.!® Dass simtliche Vogelarten des
Anhangs I der RL 79/409 diesen Status nicht haben sollen, ist widersinnig, weil viele, wenn
nicht alle von ihnen dhnlich bedroht sind wie die Arten nach Anhang II der RL 92/43. Sie
verdienen dhnlich wie die letzteren erhohten Schutz und besondere finanzielle Férderung.
Deshalb erscheint eine analoge Anwendung des strengeren Regimes angebracht. Hierfur
spricht auch ein systematische Betrachtung: Art.7 RL 92/43/EWG verweist fiir Vogel-
schutzgebiete auf Art. 6 Abs. 4 insgesamt, nicht lediglich auf Unterabs. 1, und bringt damit
zum Ausdruck, dass er eine Differenzierung fiir méglich hilt.'#¢ Sollte Anhang 1 der
RL 79/409 zu viele Vogelarten umfassen, ist es Sache der Gesetzgebung, insoweit Korrek-
turen vorzunehmen.

b) Alternativenpriifung

Die gemeinschaftsrechtlich geforderte Alternativenpriifung erstreckt sich auf alle geeigneten
Varianten, nicht nur auf diejenigen, die sich aufdringen oder gar nur diejenigen, die vom
Vorhabentriger gepriift worden sind.!4”

Wenn § 34 Abs.3 Nr.2 BNatSchG den Begriff der Alternativlosungen iSd Art. 6 Abs. 4
Unterabs. 1 RL 92/43/EWG zu ,,zumutbare Alternativen, den mit dem Projekt verfolgten
Zweck an anderer Stelle ohne oder mit geringeren Beeintrachtigungen zu erreichen kon-
kretisiert, so ist dies unprizise und tberdies zu eng: Der Zweck ist nicht rein faktisch das,
was mit dem Projekt verfolgt wird, sondern normativ das, was als iiberwiegendes 6ffentli-
ches Interesse anzuerkennen ist, und: Alternativen sind nicht nur solche ,,an anderer Stelle®,
sondern auch solche anderer Modalitdt. ZB muss als Alternativlosung zum Bau einer zusitz-
lichen Autobahntrasse eine bessere Verkehrsregelung beriicksichtigungsfihig sein.
Problematisch ist auch, dass nach § 34 Abs. 3 Nr. 2 BNatSchG nur ,,zumutbare* Alterna-
tiven zdhlen sollen. Sollte damit gemeint sein, dass der Projekttriager ggf in der Lage sein
miisste, auch die Alternative zu verwirklichen, so wiirde der Ansatz der RL, 6ffentliche
Interessen am Naturschutz und am Projekt abzuwigen, durch einen Ansatz, Naturschutz
gegen individuelle Interessen abzuwigen, ersetzt. Denkt man vom offentlichen Interesse am
Projekt her, so kommen unabhingig vom Projekttrager alle Varianten in Betracht. Zu fragen
ist, ob das 6ffentliche Interesse unbefriedigt bleiben wiirde, m.a.W., ob zu erwarten ist, dass
irgendein Akteur — eine andere Gebietskorperschaft, ein anderer Privater — einspringen
wird.!#8 Diese Denkrichtung, also nicht die Perspektive eines einzelnen Projekttrigers, ist
auch fiir die Frage relevant, ob die Kosten der Alternative (zB eine Untertunnelung) aufSer
Verhiltnis zur erzielbaren Schonung des Gebietes steht.!*?

c) Unmittelbare Anwendbarkeit des gemeinschaftsrechtlichen Schutzregimes

Ist ein Gebiet formlich unter Schutz gestellt, gelten die jeweiligen Schutzvorschriften gemafs
den Naturschutzgesetzen und gebietsspezifischen Rechtsakten. Vorschriften zum Gebiets-
management stehen neben solchen iiber die Zulissigkeit von Plinen und Vorhaben. Ist das
Gebiet national noch nicht unter Schutz gestellt, gilt das Schutzregime des Art. 6 RL 92/43/
EWG bereits ab Festlegung der Kommissionsliste gem. Art. 4 Abs. 2 Unterabs. 3 RL 92/43/

145 Art. 1 Buchst. d und h RL 92/43/EWG.

146 Ebenso: Gellermann, Natura 2000, S. 101 f.

147 Ersteres Kriterium gilt im deutschen Fachplanungsrecht, vgl BVerwG, 14.5.1996 - 7 NB 3.95, BVerwGE
101, 166, 173 f, letzteres im europdischen wie auch deutschen UVP-Recht (s. § 6 Abs. 3 Nr. 5 UVPG).

148 Dies verkennt Wolf, ZUR 2005, 449, 454.

149 BVerwG, 27.1.2000 — 4 C 2.99, BVerwGE 110, 302, 310f. Zu weit geht jedoch die Annahme, der
Vorhabentriger miisse verpflichtet werden kénnen, die Alternative zu verwirklichen. Die Alternativen-
priifung sortiert ,,negativ* unzulissige Varianten aus, sie schreibt mogliche Alternativen aber nicht vor.
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EWG bzw — im Falle prioritirer Biotope und Arten — fir Gebiete, die sich im Konzertie-
rungsverfahren nach Art. 5§ RL 92/43/EWG befinden.

Nicht klar geregelt ist, was fiir solche geeigneten Gebiete gilt, die bisher nur der Kommission
gemeldet, aber noch nicht auf die Kommissionsliste gesetzt worden sind.'? Der Gerichtshof
hat hierfir entschieden, dass das Schutzregime des Art. 6 RL 92/43/EWG fiir sie nicht gilt,
dass die Mitgliedstaaten aber dennoch Schutzmafinahmen ergreifen miissen, damit die Ver-
wirklichung der Ziele des Art. 3 Abs. 1 RL 92/43/EWG und damit die Aufnahme in das Netz
Natura 2000 moglich bleibt. Dies gelte insbesondere (aber nicht ausschlieflich) fir priori-
tire Lebensriume und Arten.!3!

Dem Gerichtshof hat noch nicht die Frage vorgelegen, ob eine dhnliche Erhaltungspflicht
auch fur solche geeigneten Gebiete gilt, die der Mitgliedstaat nicht in seine Vorschlagsliste
aufgenommen hat. Die Tatsache, dass das Gericht die Erhaltungspflicht nicht aus der mit
der nationalen Liste geduflerten Willenserklarung des Mitgliedstaates, sondern aus der all-
gemeinen Schutzpflicht des Art. 3 Abs. 1 RL 92/43/EWG ableitet, deutet darauf hin, dass er
auf die objektive Eignung des Gebietes abstellt. Dies spricht dafiir, dass er auch den Fall der
nicht gemeldeten geeigneten Gebiete der Erhaltungspflicht unterstellen wiirde. Diese Auf-
fassung vertritt auch das BVerwG, mit allerdings leicht abweichender rechtsdogmatischer
Begriindung insofern, als es eine Vorwirkung der Richtlinie annimmt,’>? wihrend der
Gerichtshof die Pflicht unmittelbar aus der Richtlinie ableitet.'S3 Zum Kreis der erfassten
Gebiete gehoren diejenigen, die sich unter Beachtung des Beurteilungsspielraumes des Mit-
gliedstaates ,,aufdringen®.!>* Die Erhaltungspflicht selbst unterscheidet sich von dem vollen
Schutzregime dadurch, dass aktive BewirtschaftungsmafSnahmen nicht gefordert sind. Die
Abwehr von Verschlechterungen, insbesondere die Kontrolle von Plinen und Projekten hat
dagegen praktisch die gleiche Intensitit.!S5

Fiir Vogelschutzgebiete gemeinschaftlicher Bedeutung gelten dagegen strengere Regelungen:
Wird ein geeignetes Gebiet nicht unter Schutz gestellt, ist es ein ,,faktisches Vogelschutzge-
biet und unterliegt dem vollen Schutzregime des Art. 4 Abs. 4 RL 79/409/EWG,'3¢ das nach
Interpretation des Gerichtshofs sogar noch strenger ist als dasjenige des Art. 6 Abs. 3 und 4
RL 92/43/EWG, weil Griinde sozialer und wirtschaftlicher Art ein Projekt nicht rechtferti-
gen konnen. Mit der formlichen Unterschutzstellung ist nach Art. 7 RL 92/43/EWG dann
aber das mildere Regime des Art. 6 Abs. 4 RL 92/43/EWG anwendbar.!5”

Fraglich ist, ob das Netz Natura 2000 nach den beiden Richtlinien eine Vollstindigkeit
erreichen kann, die die Meldung und Unterschutzstellung weiterer Gebiete ausschliefst. Die
Frage ist jedenfalls fiir Vogelschutzgebiete zu verneinen. Art. 3 und 4 RL 79/409/EWG sind
auf Dauer angelegt. Dagegen ist Art. 4 RL 92/43 mit seinen MafSnahme- und Fristvorgaben
als Projekt angelegt, das mit der Erstellung der EU-Liste und der nationalen Unterschutz-
stellung abgeschlossen ist. Art. 5 RL 92/43 konnte dagegen — fiir prioritire Lebensriume

150 Vgl Entscheidungen 2008/95, ABL. 2008 L 31, S. 39 (makaronesische Region), 2008/966, ABL. 2008 L
344, S. 117 (Steppenregion), 2009/90, ABL. 2009 L 43, S. 1 (pannonische Region), 2009/91, ABL. 2009
L 43, S.21 (Alpine Region), 2009/92 ABI. 2009 L 43, S. 59 (Schwarzmeerregion), 2009/93, ABL 2009
L 43, S.63 (Kontinentale Region), 2009/94, ABL.2009 L 43, S.245 (boreale Region), 2009/95,
ABL. 2009 L 43, S. 393 (Mediterrane Region), 2009/96, ABL. 2009 L 43, S. 466 (Atlantische Region).
Nachmeldungen fiir alle Regionen sind vorgesehen.

151 EuGH, 13.1.2005, Rs. C-117/03 (Dragaggi), Rn 24-29.

152 BVerwG, 27.1.2000 - 4 C 2.99, BVerwGE 110, 302, 308. Die Figur unzulidssiger Rechtsausiibung
betonend: Halama, NVwZ 2001, 506, 508.

153 Ebenso: Winter, ZUR 2002, 313, 317.

154 BVerwGE 110, 302, 308.

155 So wohl auch: Halama, NVwZ 2001, 506, 508.

156 EuGH, Rs. C-374/98 (Basses Corbieres), Slg 2000, I-10837 Rn 47.

157 Zum Ganzen: Gellermann, S. 115f.
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und Arten — anders verstanden werden. Einen Abschluss des ,,Projekts Natura 2000“ anzu-
nehmen, widersprache der Tatsache, dass die Natur sich verandert und alte Gebiete unge-
eignet werden oder neue wertvolle Gebiete entstehen, desgleichen auch, dass schon linger
bestehende Gebiete neu entdeckt werden oder ihre Unterschutzstellung spiter politisch
gewollt ist. RL 92/43 nimmt diese Gesichtspunkte nicht zureichend auf und sollte insoweit
angepasst werden.

Il. Artenschutz

Als Artenschutzrecht wird das Recht bezeichnet, das Pflanzen und Tiere unabhiangig davon
schiitzt, ob Schutzgebiete eingerichtet werden. Es regelt spezifische beeintrichtigende Hand-
lungen, wie Storungen, Beschadigungen, die Entnahme aus der Natur, den Besitz, den Han-
del und den Import oder Export. Besonders strenge Regeln gelten fiir bedrohte Arten, die
in Listen erfasst werden. Das EU-Recht hat zwei wesentliche Regime zum Artenschutz ein-
gefuhrt: Den umfassenden Schutz bestimmter Vogel-, anderer Tier- sowie Pflanzenarten
nach den RL 79/409/EWG und 92/43/EWG, und den auf Import und Export konzentrierten
Schutz bestimmter Tier- und Pflanzenarten nach der VO 338/97/EG. Daneben stehen Rege-
lungen tber die Jagd und Fischerei als besonders stark eingreifende Handlungen. Wihrend
die geschiitzten Tiere im Wesentlichen von der Jagd ausgenommen sind, gilt dies nicht fir
Fischfang. Es werden jedoch Fangbeschrankungen festgelegt. Diese dienen traditionell zwar
primdr der Erhaltung der Bestinde fiir eine dauerhafte Fischerel, sie richten sich zunehmend
aber auch auf den Schutz der Fischbestinde als Bestandteil der Biodiversitdt. Grundlegend
ist hierfiir die VO 2371/2002/EG, deren Art.2 Abs. 2 als ein Ziel ausweist, dass die Aus-
wirkungen der Fischerei auf die marinen Okosysteme auf ein Mindestmaf$ begrenzt werden
sollen.

RL 79/409 stellt einen weiten Schutzgrundsatz auf, der gestaffelt eingeschriankt wird. Sie
legt in Art. 5 und 6 Abs. 1 grundsitzliche Verhaltensbeschrankungen zum Schutz aller in
der EU heimischen Vogel fest, so u.a. das absichtliche Toten, die Zerstorung von Nestern,
das absichtliche Storen, das Halten und den Verkauf. Das Halten und der Verkauf ist nach
Art. 6 Abs. 2 und 3 hingegen fiir eine begrenzte Zahl von Arten, die in Anhang IIT aufgelistet
sind, erlaubt. Die Jagd ist nach Art. 7 erlaubt nur fiir die in Anhang II gelisteten Arten und
unter Beachtung von Vorschriften zur Schonung u.a. wihrend der Nist-, Brut-, Migrations-
und Aufzuchtzeit. Diese Vorschriften sind in Deutschland mit seinem System der organi-
sierten Jagd leichter vollziehbar als in Mitgliedstaaten mit der Tradition des allgemeinen
Jagdrechts.!>® Nach Art. 8 diirfen fiir die Jagd, den Fang und das Téten von Voégeln
bestimmte in Anhang IV genannte Methoden nicht angewendet werden. Von den Nut-
zungsbeschrinkungen konnen die Mitgliedstaaten aus bestimmten, in Art. 9 aufgezihlten
Griinden Ausnahmen genehmigen (Volksgesundheit, 6ffentliche Sicherheit, Sicherheit des
Luftverkehrs, Kultur- oder Umweltschiden, Forschungs- und Unterrichtszwecke, verniinf-
tige Nutzung geringer Mengen). Selbst wenn ein Ausnahmegrund vorliegt, ist zu priifen, ob
es eine andere ,zufriedenstellende Losung® gibt. Der EuGH hat verschiedentlich ausge-
sprochen, dass die Mitgliedstaaten die Ausnahmen eng und prizise formulieren miis-
sen.'? Zu nennen ist noch Art. 11, der eine Kontrolle der Ansiedlung gebietsfremder Vogel
vorschreibt.

RL 92/43/EWG verfolgt fiir Tiere und Pflanzen eine dhnliche Regelungsstrategie, ist dabei
aber insgesamt weniger anspruchsvoll. Die grundsitzlichen Verhaltensbeschrinkungen gel-
ten nicht allgemein, sondern nur fiir in Anhiangen aufgelistete Arten. Ein strengeres Regime

158 Dazu: Krimer, EC Environmental Law, S. 211 f.
159 EuGH, C-118/94, Associazione Italiana per il World Wildlife Fund u.a. v. Regione Veneto. S. auch:
Jans/Vedder, S. 456 ff.
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(Verbot absichtlichen Fangens, Totens oder Storens von Tieren, absichtlicher Entnahme
oder Vernichtung von Pflanzen, sowie von Besitz und Handel) wird fiir die Arten des
Anhangs IV eingerichtet (Art. 12 und 13), ein auf einen giinstigen Erhaltungszustand gerich-
tetes flexibleres Regime gilt fiir die Arten des Anhangs V (Art. 14). Der EuGH hat hervor-
gehoben, dass sich das Verbot der Beschidigung oder Vernichtung der Fortpflanzungs- oder
Ruhestitten von Tieren auch auf nicht absichtliches Handeln erstreckt.'®® Fiir Tiere verbie-
tet Art. 15 bestimmte Fang- und Totungsmethoden. Art. 16 enthilt Ausnahmemaoglichkei-
ten, die denen des Art. 9 RL 79/409/EW G dhneln, jedoch insoweit weitergehen, als allgemein
zwingende Griinden des tiberwiegenden offentlichen Interesses, einschliefSlich solcher sozia-
ler oder wirtschaftlicher Art, anerkannt werden.

VO 338/97 konzentriert sich auf die Einfuhr, Ausfuhr und Durchfuhr von bestimmten
bedrohten Tier- und Pflanzenarten. Okologisch bedeutsamer als die Ausfuhr ist die Einfuhr,
weil sie den Nachfragesog Europas auf die Entnahme gefihrdeter Arten in den Entwick-
lungslindern begrenzen will. Darin steckt Paternalismus, aber ohne ihn geht es wohl nicht,
weil viele Entwicklungslander nicht die administrative Kapazitit besitzen, ihre Tier- und
Pflanzenwelt vor dem Ausverkauf zu schiitzen. Die Verordnung setzt die Konvention tiber
den internationalen Handel mit gefihrdeten Arten (CITES) um, geht aber im Schutzniveau
tiber sie hinaus. Die damit verbundenen Handelsbeschrankungen sind mit dem GATT ver-
einbar. Dies ist damit zu begriinden, dass CITES als spezielleres Abkommen dem GATT
vorgeht, soweit die betroffenen Staaten Vertragsstaaten von CITES sind. Soweit dies nicht
der Fall ist, dient CITES der Auslegung des Art. XX Buchst. g) und schlief$t zugleich Dis-
kriminierungen nach Art. XX (Eingangssatz) aus. Soweit die EU weitergeht, rechtfertigt sich
dies am Mafstab des Art. XX g) GATT, weil Art. 14 CITES dies ausdriicklich erlaubt.!¢!
Die Regelungsstrategie besteht darin, dass die Ein- und Ausfuhr von der Einhaltung
bestimmter Schutzvorschriften abhingig gemacht wird, die durch administrative Genehmi-
gung oder Notifizierung dokumentiert wird. Je gefihrdeter die Art, desto strenger die
Schutzvorschriften und aufwendiger die Dokumentation. Die Anhinge der VO 338/97 ver-
halten sich zu den Anhingen von CITES wie folgt: Anhang A VO 338/97 umfasst die Arten
des Anhang I CITES plus einige Arten der Anhinge II und III CITES sowie einige Nicht-
CITES-Arten. Anhang B VO 338/97 umfasst alle anderen Arten des Anhang II CITES, einige
Arten des Anhangs III CITES und einige Nicht-CITES-Arten. Anhang C VO 338/97 enthilt
alle anderen Arten des Anhangs III CITES. Anhang D umfasst einige Arten des Anhangs III
CITES, fiir die die EU eine Ausnahme notifiziert hat, und einige Nicht-CITES-Arten. Anhang
D ist die Liste der zu beobachtenden Arten, die spater uU in andere Anhinge aufsteigen.
Den Anhingen korrespondieren folgende administrativen Erfordernisse: Eine Einfuhrge-
nehmigung fiir Arten der Anlagen A und B, eine Ausfuhrgenehmigung fir die Arten der
Anlagen A, B und C, eine Wiedereinfuhrgenehmigung fiir die Arten der Anlagen A, B und
C, und eine Einfuhrnotifizierung fir die Arten der Anlagen C und D. Auf der Grundlage
von Art.4 Abs. 6 VO 338/97 hat die Kommission durch VO 349/2003 fiir eine grofSe Zahl
von Arten die Einfuhr aus bestimmten Ursprungslandern ginzlich untersagt.

I. Industrieanlagen

Eine allgemeine gemeinschaftsrechtliche Regelung fiir die Genehmigung industrieller Anla-
gen besteht nicht. Die EU hat nur fiir bestimmte, insbesondere grofSere Anlagen, Regelungen
fir die Genehmigung, gelegentlich auch fiir bestimmte Emissionen in Luft, Wasser oder
Boden geschaffen. Der Grundgedanke dabei ist jedenfalls jetzt, dass die Genehmigungsbe-
dingungen fiir Anlagen gleichen Typs nicht harmonisiert werden, sondern von Anlage zu

160 EuGH, C-98/03, Kommission v. Deutschland, Slg 2006, I-53, Rn 55.
161 Zum Ganzen: Puth, in Hilf/Wolfrum (Hrsg.), WTO-Recht 2005, S. 584 ff.
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Anlage je nach den ortlichen Gegebenheiten sowie den Umstinden der einzelnen Anlage
unterschiedlich ausgestaltet sein konnen.

I. Integrierte Vermeidung und Verminderung von Umweltbelastungen

Die Richtlinie tiber die integrierte Vermeidung und Verminderung von Umweltbelastun-
gen (IVU-Richtlinie) durch industrielle Anlagen wurde 1996 angenommen und 2008 kodi-
fiziert.162 Sie ersetzt friithere Richtlinien,'¢3 deren einzelne Bestimmungen in Teilbereichen
noch fortgelten, und betrifft neue industrielle Anlagen einer bestimmten Grofe, die in einem
Anhang zur Richtlinie aufgezahlt sind — EG-weit etwa 20.000 Anlagen. Bestehende Anlagen
unterliegen den Vorschriften der Richtlinie seit 2007.

Die Richtlinie spricht von ,,integrierter* Vermeidung und Verminderung, um damit auszu-
driicken, dass sie alle Emissionen in Luft, Wasser und Boden erfassen will, weil getrennte
Konzepte fiir diese drei Umweltmedien dazu fiihren konnen, dass die Emissionen von einem
Umweltmedium auf ein anderes verlagert werden, anstatt die Umwelt insgesamt zu schiit-
zen.!%* Sie legt fest, dass industrielle Anlagen eine Genehmigung fiir den Betrieb und insbe-
sondere die Emissionen in die Luft, in Gewisser und in den Boden benotigen. Die Geneh-
migungen sind von den ortlichen zustandigen Behorden zu erteilen, haben sich an der best-
verfuigbaren Technik auszurichten und Auflagen hinsichtlich der Emission von Schadstoffen
in die Umwelt zu enthalten. Die Richtlinie definiert die beste verfiigbare Technik, die auch
von wirtschaftlichen Umstinden, den Umstdnden der einzelnen Anlage sowie den ortlichen
Umweltbedingungen beeinflusst sein kann. Die Mitgliedstaaten diirfen stattdessen auch
generelle Genehmigungsvoraussetzungen firr Anlagen gleichen Typs festlegen.

Die Umsetzung der IVU-Richtlinie in deutsches Recht durch das Artikelgesetz vom 27. Juli
2001 fuhrte zur Aufnahme des Ansatzes des integrierten Umweltschutzes vor allem in das
Bundesimmissionsschutzgesetzes, und zwar durch integrative Ausgestaltung der materiellen
Mafstibe'®S wie auch durch eine Koordinierung der unterschiedlichen Zulassungsverfah-
ren.'®® Ein gewisses Risiko im praktischen Vollzug besteht darin, dass die Integrationsfor-
mel, zumal in ihrer Anreicherung durch Kostengesichtspunkte und ortliche Faktoren, zu
einem Verzicht auf allgemeine Standards fuhrt. Ohne solche normative Riickendeckung sind
die Behorden in der konkreten Kontrollsituation durch die Fulle der Gesichtspunkte leicht
iiberfordert und unter Umstinden der Faktizitit der Interessen ausgeliefert.'6”

Um den Genehmigungsbehorden Anleitungen fiir das Bestimmen der besten verfiigbaren
Technik zu geben, richtete die Kommission mit den Mitgliedstaaten in Sevilla (Spanien) ein
Biiro ein, das unter sehr aktiver Hilfe der anbietenden Wirtschaft, aber auch unter Mitwir-
kung staatlicher Stellen und von Umweltorganisationen fiir verschiedene Anlagetypen Refe-
renzdokumente'®® erstellt. Die umfangreichen Referenzdokumente beschreiben die jeweils
bestverfugbare Technik in allen Einzelheiten. Rechtlich handelt es sich um unverbindliche
Leitlinien, die von der Kommission nicht einmal formlich gebilligt werden, und die den

162 RL 2008/1 iiber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung, ABI. 2008
L 24 S. 8. Dies ist die kodifizierte Fassung der RL 96/61 von 1996.

163 RL 84/360 iiber die Bekimpfung der Luftverunreinigung durch Industrieanlagen, ABl. 1984 L 188
S.20; RL 76/464 betreffend die Verschmutzung infolge der Ableitung bestimmter gefahrlicher Stoffe in
die Gewisser der Gemeinschaft, ABL. 1976 L 129, S. 23.

164 So ausdricklich: RL 2008/1, Erwigungsgrund 7.

165 ZB§§ 7,3 Abs. 4, 48 BImSchG.

166 ZB §§ 10 Abs.5 BImSchG, s. auch §7 Abs. 1 S.2, 3 WHG. Zu den integrativen Erweiterungen des
Anlagenzulassungsrechts: Feldhaus, ZUR 2002, 1; Albers, ZUR 2005, 400.

167 Liibbe-Wolff, NuR 1999, 241, 246.

168 Diese Dokumente werden allg. als BREF-Dokumente (Best Available Technique Reference Documents)
bezeichnet.
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ortlichen Genehmigungsbehorden Hinweise fir Genehmigungen geben sollen. Bisher wur-
den etwa 35 derartige Referenzdokumente erstellt, die oft genug auch Kompromisse zwi-
schen den unterschiedlichen Auffassungen tiber das beinhalten, was denn nun eine bestver-
figbare Technik darstellt. Die Richtlinie wird gegenwirtig grundlegend tiberarbeitet; mit
Annahme der neuen Richtlinie ist fiir 2010 zu rechnen.

Gestiitzt auf die Richtlinie, aber dartiber hinausgehend sieht ein europiisches Schadstoff-
freisetzungs- und -verbringungsregister die regelmifSige Veroffentlichung der Emissionen
von 91 Schadstoffen in die Luft, in Wasser und in den Boden vor. Informationspflichtig sind
die Betreiber bestimmter, in der Anlage der Verordnung genannten Anlagen. Ferner ist das
Verbringen von Abfillen — ab 2 Tonnen pro Jahr fiir gefihrliche Abfille, ab 2000 Tonnen
fir nicht gefahrliche Abfille — meldepflichtig. Die von den Mitgliedstaaten zu sammelnden
Daten sind an die Kommission weiterzuleiten. Die Kommission veroffentlicht diese Daten
in Form eines europiischen Emissionsregisters,'®® so dass sich jedermann iiber die Emissio-
nen von Anlagen in seiner Umgebung unterrichten und sie mit Emissionen anderer Anlagen
gleichen Typs vergleichen kann. Das Emissionsregister, das einem dhnlichen US-amerika-
nischen System nachgestaltet ist und auf einem europdischen Ubereinkommen beruht,
bezweckt einen grofSeren, offentlichen Druck auf stark emittierende Anlagen, ihre Emissio-
nen zu vermindern.

Bevor bestimmte industrielle Anlagen genehmigt werden, muss eine Umweltvertriglich-
keitspriifung durchgefiihrt werden, um die unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen
auf die Umwelt zu ermitteln und gegebenenfalls zu begrenzen (vgl naher oben Rn 111). Wie
ausgefiihrt, ist eine solche UVP fiir einige Anlagen stets,!”? fiir andere dann durchzufiihren,
wenn nach Art der Anlage, ihrer GrofSe oder ihres Standorts erhebliche Umweltauswirkun-
gen zu erwarten sind.'”! Die Regelungen gelten auch fiir Anderungen bestehender Anlagen.

Il. Oko-Audit

1993 fiihrte die Union ein System uber die freiwillige Beteiligung industrieller Anlagen an
einem Oko-Audit-System ein, das 2001 auch anderen Organisationsformen — Verwaltun-
gen, Dienstleistungsbetrieben usw — geéffnet wurde.'”? Ein Unternehmen kann an dem Sys-
tem mit einer Betriebsstitte oder mit mehreren oder allen Betriebsstitten teilnehmen. Es hat
insoweit eine Umweltpolitik festzulegen und sich zur Einhaltung der einschligigen Umwelt-
vorschriften sowie zu einer Verbesserung seiner Umweltleistungen zu verpflichten. Die
Betriebsstitte wird sodann einer Uberpriifung der Umweltleistungen — etwa Wasser- und
Energieverbrauch, Emissionen — unterzogen. Das Unternehmen legt dann ein Programm
zum Erreichen seiner umweltpolitischen Zielsetzungen fest und unterzieht sich einer — inter-
nen oder externen — Audit-Priifung, die auch kontrolliert, ob die umweltrechtlichen Anfor-
derungen eingehalten werden.!”3 SchliefSlich hat es iiber die erreichten oder angestrebten
Fortschritte zu berichten; auch dieser Bericht wird tiberpriift.

169 Vgl VO 166/2006 ABIL. 2006 L 33, S. 1.

170 RL 85/337 Anhang L.

171 RL 85/337 Anhang II.

172 EMAS-VO (EG) Nr. 761/2001 iiber die freiwillige Beteiligung von Organisationen an einem Gemein-
schaftssystem firr das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung (EMAS), ABIL. 2001 L 114,
S. 1. Die Bezeichnung ,,EMAS* leitet sich von der englischen Version des Titels der VO ab (,environ-
mental management and audit system®).

173 VO (EG) Nr. 761/2001, Art. 3 Abs. 2 (d). Die Priifung ,,ob die einschligigen Anforderungen dieser Ver-
ordnung eingehalten werden®, kann sich nicht nur auf Frage beschrinken, ob das Unternehmen eine
entsprechende Erklarung abgegeben hat; dies wiirde die Umweltpriifung durch den externen Gutachter
vollstindig entwerten. Auch jede Wirtschaftspriifung erstreckt sich ja schliefflich auch etwa auf die
Frage, ob die Vorschriften des geltenden Steuerrechts eingehalten wurden.
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Als Gegenleistung darf das Unternehmen auf Geschiftspapieren und in Dokumenten — nicht
allerdings auf Produkten, Verpackungen oder in der Produktwerbung — auf seine Zugeho-
rigkeit zum EMAS-System hinweisen.

Das EMAS-System fand insbesondere in Deutschland und Osterreich erhebliche Zustim-
mung; mehr als die Hilfte aller in der EG MBB(jetzt: Union) am EMAS-System teilneh-
menden Unternehmen stammte aus diesen beiden Landern. Das EMAS-System konkurriert
mit einem ahnlichen System der internationalen Normungsorganisation ISO - ISO
14001 — das umweltpolitisch weniger anspruchsvoll ist und insbesondere weder die Ver-
pflichtung, die Einhaltung bestehender umweltrechtlicher Regelungen zu priifen, noch die
Verpflichtung enthilt, einen Umweltbericht zu erstellen. In den meisten EG-Mitgliedstaaten
EEE(jetzt EU) ist die Zahl der am System ISO 14001 teilnehmenden Unternehmen erheblich
hoher als der am EMAS-System teilnehmenden; wohl auch, weil sich die Vorteile des auf-
wendigeren, anspruchsvolleren und teureren EMAS-Systems nicht unmittelbar erschliefSen.

lll. Unfallverhiitung

Im Anschluss an einen schweren industriellen Unfall in Seveso/Italien nahm die Union 1982
eine Regelung tiber die Verhiitung schwerer Unfille in industriellen Anlagen an, die seither
mehrfach erginzt und verfeinert wurde.!”# Die Richtlinie betrifft industrielle Anlagen, die
bestimmte, in einer Anlage aufgezahlte gefihrliche chemische Stoffe verarbeiten oder lagern.
Der Betreiber der Anlage hat einen Sicherheitsbericht zu erstellen, der Einzelheiten der
Anlage darstellt, die gefahrlichen chemischen Stoffe in der Anlage aufzahlt, die Risiken fiir
schwere Unfille darstellt und das Management-System beschreibt, das fiir die Anlage zur
Verfugung steht. Die Anlage muss ferner einen internen Notfall-Plan erarbeiten und den
zustindigen Behorden alle Informationen tibergeben, die es ihnen ermoglichen, einen exter-
nen Notfall-Plan zu erstellen.

Personen innerhalb und aufSerhalb der Anlage, die bei einem Unfall betroffen werden kon-
nen, sind iiber die SicherheitsmafSnahmen und Verhaltensweisen bei einem Unfall zu unter-
richten. Ist es zu einem Unfall gekommen, so hat der Betreiber der Anlage den Behorden
umfangreiche Informationen tiber Ursache und Ablauf und tiber Mafinahmen zur Verfi-
gung zu stellen, die eine Wiederholung des Unfalls vermeiden. Die Behorden haben die
Anlage regelmifSig zu inspizieren.

Keine Anwendung findet die Richtlinie auf Pipelines, Transportunternehmen, militdrische
Einrichtungen, Kernenergieanlagen, Rohrleitungen, Bergbau und Abfalldeponien.

IV. GroRRfeuerungsanlagen

Eine Richtlinie von 1988, die 2001 so gut wie unverandert wiederholt wurde — einschliefSlich
der Emissions- und anderer technischer Werte — legt fiir Luftemissionen von Schwefeldioxid,
Stickoxiden und Staub Emissionsgrenzwerte fiir neue Grofifeuerungsanlagen — das sind
Anlagen mit mehr als 50 Megawatt Feuerungsleistung — fest.!”> Fiir bestehende Anlagen
sieht die Richtlinie mitgliedstaatliche Gesamtgrenzen fiir Schwefeldioxid und Stickoxide
vor, die bis 2003 in Stufen abzusenken waren. Seit 2007 mussen bestehende Anlagen ent-
weder die Emissionswerte fur neue Anlagen einhalten, oder ihre Emissionswerte entspre-
chend einem einzelstaatlichen Plan verringern, zu dessen Erstellung die Mitgliedstaaten
indessen nicht verpflichtet sind.

174 Vgl nunmehr RL 96/82 zur Beherrschung der Gefahren bei schweren Unfillen mit gefihrlichen Stoffen,
ABL. 1997 L 10, S. 13.
175 RL 2001/80, ABI.2001 L 309, S. 1.
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Die gegenwirtig wenig koharenten Bestimmungen der Richtlinie erkliren sich aus dem Streit
uber den rechtspolitischen Ansatz fiir Grof$feuerungsanlagen. Betreiber der Anlagen, die von
Frankreich und einigen anderen Mitgliedstaaten unterstutzt werden, sind der Auffassung,
angesichts der Bestimmungen der oben erwihnten Richtlinie tiber die integrierte Vermei-
dung und Verminderung der Umweltverschmutzung sei es nicht mehr angebracht, fir Grofs-
feuerungsanlagen Emissionswerte festzusetzen; diese Anlagen sollten vielmehr in vollem
Umfang den Vorschriften der Richtlinie 2008/1 unterstellt werden. Andere Mitgliedstaaten
wehren sich angesichts des hohen Anteils der GrofSfeuerungsanlagen an den Luftemissio-
nen — mehr als 60 Prozent der Schwefeldioxidemissionen, mehr als 20 Prozent der Emis-
sionen fur Stickoxide — gegen ein Abgehen von den seit 1988 eingefithrten Regelungsansit-
zen.

Wie dem auch sei, wegen der Gesamtgrenzwerte fiir bestehende Anlagen und des Umstandes,
dass nur Anlagen ab einer bestimmten Grofle in den Anwendungsbereich der Richtlinie
fallen, ist die tatsachliche Anwendung der Richtlinie in den Mitgliedstaaten so gut wie nicht
uberprufbar.

V. Abfallverbrennungsanlagen

Emissionsgrenzwerte fir die Luft sowie fiir Gewiasser wurden auch in den Regelungen tiber
Abfallverbrennungsanlagen gemeinschaftsweit festgelegt.!’® Im Gegensatz zu friitheren
Regelungen unterscheidet die gegenwirtig geltende Richtlinie nicht mehr zwischen dem
Verbrennen von Siedlungsabfall und gefihrlichem Abfall; dem liegt die Uberlegung
zugrunde, dass die Emissionen begrenzt werden miissen, gleichgiiltig, woher diese kommen.
Die Richtlinie setzt relativ strenge Grenzwerte fest, auch weil in der gesamten Gemeinschaft
der Widerstand gegen Abfallverbrennungsanlagen relativ hoch ist und man hofft, diesen
Widerstand durch strenge Grenzwerte zu vermindern. Die Richtlinie 2000/76 ldsst demzu-
folge lediglich sehr kleine Anlagen und solche Anlagen ungeregelt, die ausschliefSlich pflanz-
liche oder landwirtschaftliche Abfille verbrennen. Sie findet auch auf Anlagen zur Mitver-
brennung von Abfall in Produktionsanlagen Anwendung, legt Einzelheiten fiir die Antriage
und die Bewilligung von Genehmigungen fest und schreibt, fiir gefihrliche Abfille, eine
Mindesttemperatur von 1100 Grad vor, auflerdem Emissionsgrenzwerte fiir die Luft fiir
Schwermetalle, Dioxin, Schwefeldioxid, Stickoxide, Staub und andere Schadstoffe; Emissi-
onsgrenzwerte fiir Ableitungen in Gewisser bestehen insbesondere fiir Schwermetalle.

J. Verkehrsemissionen

Obwohl der Verkehr eine dhnlich starke Quelle von Umweltbeeintrachtigungen darstellt
wie Industrieanlagen, sind die verkehrsbezogenen rechtlichen Instrumente weniger ent-
wickelt. Ziele der Regelungen sind vor allem die Verringerung von Luftverschmutzung und
von Lirm; seit einigen Jahren ist der Klimaschutz hinzugekommen (dazu Rn 202 ff). Das
Unionsrecht trifft nur partiell Mafinahmen, die an den Emissionsquellen des Verkehrs anset-
zen. Es konzentriert sich weitgehend auf MafSnahmen, die von den Wirkungen her denken,
insbesondere auf Immissionswerte. In diese flielen jedoch alle Immissionen ein, auch die-
jenigen, die nicht vom Verkehr stammen. Sie werden deshalb im Kapitel iiber das Luftrein-
halterecht (Kapitel K) en bloc behandelt.

Das Unionsrecht nimmt auf die Gestaltung der Verkehrsanlagen unter Immissionsschutz-
aspekten bisher nur prozedural Einfluss, indem es fiir Neubau und wesentliche Anderungen
eine UVP verlangt. Planerische Vorgaben, etwa zur Vereinbarkeit von Flichennutzungen
wie in § 50 BImSchG, zu verkehrsminderndem Stiadtebau und zu einer umweltvertraglichen

176 RL 2000/76, ABL.2000 L 332, S.1.
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Wahl der Verkehrstriger,!”” enthilt es nicht. Im Gegenteil trigt es durch Férderinstrumente
auf der Grundlage von Art. 170 AEUV (transeuropdische Netze) eher zum Ausbau der Ver-
kehrsinfrastruktur bei. Mittelbar wird die Vereinbarkeit von Flichennutzungen aber tiber
europdische Luftqualitdtsstandards mitgesteuert (dazu unten Rn 179 ff).

Auch die Lenkung des Verkehrsverhaltens, zB durch die Einfihrung von Geschwindigkeits-
begrenzungen, ist kein Gegenstand gemeinschaftsrechtlicher Regelungen.

Dagegen ist die Fahrzeugtechnik stirker im Visier, nicht zuletzt, weil wegen des Produkt-
charakters der Kfz der Binnenmarkt betroffen ist. Bereits seit 1970 wurden — spater suk-
zessive verschirfte — Grenzwerte fiir Schadstoffemissionen durch Kraftfahrzeuge festgelegt,
zunichst fiir Kfz mit Fremdziindung (RL 70/220/EWG), dann fiir Kfz mit Dieselmotoren
(RL 72/306/EWG), fiir schwere Nutzfahrzeuge (RL 88/77/EWG) und fiir land- und forst-
wirtschaftliche Zugmaschinen (RL 2000/25/EG).1”8 Die Vorschriften werden durch § 47
StVZO in deutsches Recht umgesetzt. Da die genannten Richtlinien auf Art. 95 EGV (jetzt
Art. 114 AEUV) gestiitzt sind und erschopfenden Charakter haben, sind weitergehende
nationale Normen nur bei Vorliegen neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse und eines natio-
nal spezifischen Problems zulissig.!”” Immerhin liefe sich angesichts des Kompromisscha-
rakters der Grenzwerte tiberlegen, ob nur neue naturwissenschaftliche oder nicht auch neue
wirtschaftwissenschaftliche oder technische Erkenntnisse zihlen, etwa solche, die Veriande-
rungen der technischen und wirtschaftlichen Realisierbarkeit strengerer Normen betreffen.

Bei den erfassten Schadstoffen standen der Schutz der menschlichen Gesundheit und die
Bodenversauerung im Vordergrund. Der Treibhauseffekt der ,traditionellen“ Gase war
zwar zunehmend ebenfalls ein Grund fir Verscharfungen der Grenzwerte, das wichtigste
Klimagas, CO,, wurde jedoch gesondert verhandelt und schlieflich Gegenstand einer
Selbstverpflichtung von 1999/2000 der Verbande der europdischen, amerikanischen, japa-
nischen und koreanischen Automobilhersteller.!80 2007 wurde deutlich, dass die Selbstver-
pflichtung nicht eingehalten wurde; daraufhin erging die VO 443/2009, die den CO,-Aus-
stoss ab 2012 begrenzt.!$!

Regelungen tiber die Kfz-Technik im Hinblick auf eine Verminderung des Kraftstoffver-
brauchs (,,3-LiterAuto“) hat die Union nicht getroffen. Ein weicherer Ansatz, Verbraucher-
informationen iiber den Kraftstoffverbrauch und CO,-Emissionen vorzuschreiben,!$? hat
wenig praktische Wirkung gehabt.!83 Hitte die Politik hier mehr Mut bewiesen, wire es
vielleicht nicht zu dem technischen Riickstand zB in der Hybridtechnik mit der Riickge-
winnung aus Bremsenergie gekommen, der sich im Vergleich zu japanischer Motorentechnik
ergeben hat.

177 Zu diesen Strategien der Verkehrspolitik: Kloepfer, § 14, Rn 240 ff.

178 Ronellenfitsch/Delbanco, Verkehrsbezogene Regelungen, in: Rengeling (Hrsg.), Handbuch zum europi-
ischen und deutschen Umweltrecht (EUDUR), Bd. II. 1, § 50, Rn 6 ff.

179 Art. 114 Abs. 6 AEUV.

180 S.Empfehlung der Kommission v. 5. Februar 1999 iiber die Minderung von CO,-Emissionen von PKW,
ABL. 1999 L 40, S. 49. Ahnliche Vereinbarungen wurden mit den japanischen und koreanischen Auto-
mobilherstellern geschlossen.

181 VO 443/2009 zur Festsetzung von Emissionsnormen fiir neue Personenkraftwagen im Rahmen des
Gesamtkonzepts der Gemeinschaft zur Verringerung der CO,emissionen von Personenkraftwagen und
leichten Nutzfahrzeugen, ABL. 2009 L 140, S. 1.

182 RL 1999/94/EG tiber die Bereitstellung von Verbraucherinformationen iiber den Kraftstoffverbrauch
und CO,-Emissionen, ABL. 2000 L 12, S. 16.

183 KOM (2005) 269 S. 7.
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I. Luftverschmutzungmmm#
1. AllgemeinesEENE

Das oben zu I und J behandelte Recht setzt unmittelbar an den Verschmutzungsquellen an.
Instrumentell werden dabei vor allem Technikanforderungen und Emissionsgrenzwerte ein-
gesetzt. Dem steht solches Recht gegenuber, das vom betroffenen Medium her denkt. Es
wird als wirkungsbezogenes, mediales oder schutzgutbezogenes Recht und konkreter als
Luftqualitatsrecht bezeichnet. Instrumentell setzt es meist Immissionsgrenzwerte ein. Diese
konnen unmittelbar im Einzelfall verbindlich sein; sind sie jedoch strenger als die bisher in
ganzen Gebieten erreichte Immissionssituation, werden sie meist fiir zukiinftige Zeitpunkte
festgelegt. Im letzteren Fall wird die Aufstellung von umfangreichen Analyse- und Maf3-
nahmenprogrammen vorgeschrieben. Diese beziehen meist viele verschiedene Quellen ein,
also nicht nur Emissionen von Anlagen und vom Verkehr, sondern auch zB von Haushal-
tungen.

Wihrend das deutsche Recht vorwiegend die quellenbezogene Strategie verfolgt und
zunichst auch das Unionsrecht beeinflusst hat,'84 ist das Unionsrecht, sich am britischen
Recht orientierend, spiter dem wirkungsbezogenen Ansatz gefolgt. Dies ist insofern pro-
blematisch, als wissenschaftlich schwer zu beweisen ist, wo die Toleranzgrenzwerte des
Menschen und der Natur liegen. Das technische Potential der Schadstoffriickhaltung wird
nicht ausgenutzt.'® Umgekehrt wird dem Emissionsansatz vorgeworfen, dass er den Stand
der Technik festschreibe und nicht vorantreibe, und dass er ineffizient sei, weil er zu Inves-
titionen notige, die bei anderen Quellen billiger zu verwirklichen seien. Diese Einwinde sind
in ihrer Allgemeinheit jedoch nicht zwingend, weil im Wettbewerb stindig neue Techniken
ersonnen werden, denen die Klausel gerade eine Durchsetzungschance einriumt. Zudem
lassen sich Ineffizienzen dadurch vermeiden, dass in gewissem Umfang Kompensationsge-
schifte ermoglicht werden.!8¢

Eine Kombination eines wissenschaftlich begriindeten, Kostenerwigungen zunichst nicht
berucksichtigenden Immissionsansatzes mit einem 6konomisch flexibilisierten Emissions-
ansatz durfte die optimale Losung sein. Auch das Unionsrecht verfolgt letztlich beide
Ansitze, allerdings in einer Weise, die den Emissionsansatz nur partiell berticksichtigt. Die
im Folgenden darzustellenden Qualititswerte sind deshalb als Pendant zu den quellenbe-
zogenen Regelungen des Anlagen- und Verkehrsrechts zu sehen.

Da die wissenschaftlich begriindbaren Immissionswerte in Europa in vielen Gebieten nicht
eingehalten werden, fiihrt die Union sie haufig stufenweise ein und verlangt von den Mit-
gliedstaaten zwischenzeitlich, dass die vorhandene Situation kartiert wird und MafSnahme-
plidne aufgestellt werden.

Dieser Managementansatz darf jedoch nicht dazu verleiten, dass nur Pline gemacht werden
und die reale Verbesserung der AufSenwelt aus dem Blick gerit. Deshalb ist darauf zu achten,
dass die bestehenden ordnungsrechtlichen Eingriffsmoglichkeiten, insbesondere auch solche
auf Grund existierender Grenzwerte, nicht ausgehebelt werden, sondern weitergelten und
sogar — als eines unter mehreren Mitteln des Management — ausgebaut werden.

184 RL 84/360/EWG zur Bekimpfung der Luftverunreinigung durch Industrieanlagen, ABl. 1984 L 188,,
Art. 8.

185 S. dazu ausfiihrlich: Meinken, Emissions- und Immissionsorientierung, 2001.
186 Als Beispiel: § 17 Abs. 3 a BImSchG.
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§ 26 Umweltrecht

2. Luftqualitat

Kern des Luftqualitatsrechts der EU ist die RL 2008/50/EG. Sie enthilt Rahmenvorschriften
fiir die Luftreinhaltung und legt Immissionsnormen fiir eine Anzahl Schadstoffe fest.'8”

Fiir einzelne Schadstoffe setzt sie Grenzwerte und teils Alarmschwellen fest. Grenzwerte
markieren ein relativ strenges Schutzniveau, das aber erst nach einem Ubergangszeitraum
zu erreichen ist, wihrend Alarmschwellen weniger streng definiert sind, dafiir aber ohne
Ubergangszeit verbindlich sind.'8® Grenzwerte dienen der Vermeidung, Verhiitung und
Verringerung von schadlichen Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und/oder
Umwelt, Alarmschwellen der Abwehr von Gefahren fur die menschliche Gesundheit (also
nicht auch fiir die Umwelt), die eintreten, wenn eine nur kurzfristige Exposition erfolgt. '8
Fir die Schadstoffe 7 bis 13, im Wesentlichen also die Schwermetalle, legt die Richtlinie
keine genauen Grenzwerte mehr fest. Dies ist unter Gesichtspunkten der Gleichbehandlung
und Effektivitit problematisch.

Die Festsetzung der Grenzwerte stellt eine Mindestregelung dar. Die Mitgliedstaaten konnen
unter den Voraussetzungen des Art. 193 AEUV strengere Werte festlegen.'%°

Die Mitgliedstaaten miissen sicherstellen, dass die Grenzwerte ab dem Zeitpunkt ihrer Ver-
bindlichkeit eingehalten werden.!”! In der Zwischenzeit gelten die Grenzwerte, die auf
Grund anderer Richtlinien vorgeschrieben sind, fort. Selbstverstandlich sind in dieser Zeit
auch die ggf bestehenden nationalen Vorschriften weiterhin beachtlich.

Fur diejenigen Gebiete, in denen die Grenzwerte tiberschritten werden, sind Luftqualitats-
plane aufzustellen, die normalerweise mehrere Quellen in den Blick nehmen und die unter-
schiedlichsten Instrumente einsetzen konnen.'®2 Dies muss so zeitig geschehen, dass die
Grenzwerte zum gesetzten Termin eingehalten werden. Nachlissigkeiten in dieser Vorlauf-
phase, die die Erreichung des Zieles zweifelhaft machen, stellen eine Verletzung der Richt-
linie dar.

In Gebieten, in denen die Grenzwerte unterschritten werden, diirfen diese nicht etwa nun-
mehr ausgeschopft werden. Vielmehr muss — so ist die Formulierung in Art. 12 RL 2008/50
zu verstehen — grundsitzlich das Niveau gehalten werden, vorbehaltlich weiterer Reduktion
nach den Kriterien des technisch Moglichen, aber auch vorbehaltlich vermehrter Immissio-
nen nach den Kriterien nachhaltiger Entwicklung.'®3

Fiir den Fall, dass ein Grenzwert verbindlich geworden ist und die Gefahr einer Uberschrei-
tung besteht, und ebenso fiir den Fall, dass —auch vor Verbindlichwerden eines Grenzwerts —
die Gefahr einer Uberschreitung einer Alarmschwelle besteht, miissen die Mitgliedstaaten
in sog. Aktionsplinen Gegenmafinahmen vorsehen (Art. 24). Dies bedeutet, dass bei Uber-
schreiten der Grenzwerte fiir Ozon, zum Schutz der menschlichen Gesundheit und fiir Fein-
staub (PM235) ,kurzfristig“ konkrete KontrollmafSnahmen ergriffen werden missen, bis hin
»zu Mafinahmen in Bezug auf den Kraftfahrzeugverkehr, Bautitigkeiten ... sowie den

187 Vgl RL 2008/50 tiber Luftqualitdt und saubere Luft fiir Europa, ABL. 2008 L 152, S. 1. Diese Richtlinie
ersetzt die RL 96/62 und eine Anzahl von Tochterrichtlinien. Die geregelten Schadstoffe betreffen
Schwefeldioxid, Stickoxide, Schwebstoffe, Staub, Blei, Benzol, Kohlenstoffmonoxid, Ozon, Arsen, Cad-
mium, Quecksilber, Nickel und polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe.

188 Art.2 Nr. 5 und 10 RL 2008/50/EG.

189 Dies bedeutet merkwiirdigerweise, dass Gesundheitsgefahren, die bei langfristiger Exposition eintreten,
nicht als sofort zu bekimpfende gelten.

190 Vgl Art.2 Nr. 10 RL 2008/50/EG.

191 Art.2 Nr. 5 und Art. 13 RL 2008/50/EG.

192 Art.23 RL 2008/50/EG.

193 Wenig aussagekriftig umgesetzt durch § 47 d Abs. 2 S. 2 BImSchG.
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J. Verkehrsemissionen

Betrieb von Industrieanlagen ... und den Bereich Haushaltsheizungen“. Bei einer Uber-
schreitung der Alarmschwellen ist zudem die Offentlichkeit zu informieren.!4

Angesichts des planerischen Ansatzes der RL 2008/50 wird unionsrechtlich nicht ganz deut-
lich, ob Vorhaben, die in Belastungsgebieten verwirklicht werden sollen, unzulissig sind,
wenn das Vorhaben weitere Schadstoffeintrage verursacht. Dagegen spricht, dass die Grenz-
werte sich ja auf sehr unterschiedliche Quellen beziehen und der Betreiber einer Anlage
darauf verweisen konnte, dass eine andere Quelle einstehen musse, bzw, wenn eine Luft-
qualitdtsplanung noch nicht vorliegt, dass nicht feststehe, welche Quellen herangezogen und
welche MafSsnahmen vorgesehen wiirden.

Auf diesen Standpunkt hat sich auch das BVerwG im Urteil zur Erweiterung einer Bundes-
strafSe in Dresden gestellt. Die Einhaltung des Grenzwertes fiir Feinstaub sei keine Recht-
mifligkeitsvoraussetzung der Planfeststellung fiir einzelne Vorhaben. Es geniige, dass die
Planfeststellungsbehorde dem Vorhabentriager Vorkehrungen, soweit sie ihm zur Verfiigung
stehen, gemiafs § 74 Abs. 2 Satz 2 VwV{G im Planfeststellungsbeschluss oder in einem nach-
folgenden Verfahren auferlege, und dass sie im Ubrigen die Sorge fiir die Einhaltung der
Grenzwerte dem Verfahren und den Behérden der Luftreinhalteplanung iiberlasse.!®> Nur
in ungewohnlichen Fillen wie zentralen Verkehrsknotenpunkten oder besonders starken
Schadstoffvorbelastungen, in denen ,,die Einhaltung der Grenzwerte mit den Mitteln Luft-
reinhalteplanung in einer mit der Funktion des Vorhabens zu vereinbarenden Weise (nicht)
zu sichern® ist, sei das Vorhaben unzulissig.!¢

Rechtsschutz gegen Grenzwertiiberschreitungen steht Dritten zur Verfiigung, weil
RL 2008/50/EG die menschliche Gesundheit als Schutzgut nennt und insofern das nationale
Recht ein subjektives Recht auf Einhaltung der Grenzwerte gewahren muss. Das subjektive
Recht richtet sich zum einen auf Erstellung von Luftqualititsplinen und Aktionspla-
nen,'” und zum andern auf die Durchfithrung planunabhingiger konkreter Schutzmaf-
nahmen.!%® Die Erfolgsaussichten sind dadurch begrenzt, dass die Behérden ein Mafinah-
menermessen besitzen, das allerdings bei Uberschreitung der Alarmschwellen eingeschrinkt
ist. Der Anspruch auf Planung ist zusitzlich dadurch geschwicht, dass nur eine Feststel-
lungsklage in Betracht kommt, weil der Luftreinhalteplan nicht als Verwaltungsakt, sondern
(wenn iiberhaupt als Regelung) als Rechtsverordnung einzustufen ist.'*’

Il. Umgebungslarmamm

Kern des Lirmschutzrechts der EU ist die RL 2002/49/EG. Anders als die Luftqualitits-
richtlinie setzt sie keine Grenzwerte fest, sondern begnugt sich zunichst damit, Manage-
mentpflichten einzufithren. Weitergehende Mafsnahmen, zu denen auch die Festlegung von
Grenzwerten gehoren kann, sollen erst spiter erfolgen.?0 Keineswegs wird durch dieses
schrittweise Vorgehen ausgeschlossen, dass die Mitgliedstaaten in der Zwischenzeit und
auch spiter — da die zu erwartenden Immissionswerte der EU vermutlich nur Minimalstan-
dards enthalten werden — ihrerseits Grenzwerte setzen.

194 Art. 19 RL 2008/50/EG.

195 BVerwG, 26.04 - 9 A 6.03, BVerwGE 121, 57, 62.

196 BVerwGE 121, 64.

197 EuGH, Rs.C-237/07, Janecek, Slg 2008, 1-622.

198 BVerwG, 27.9.2007 - 7 C 36.07,, BVerwGE 129, 296.

199 Zur Zulissigkeit der Feststellungsklage bei Rechtsverordnungen s. BVerwG, 28.6.2000 — 11 C 13.99,
BVerwGE 111, 276, 279. Fur die Zulassigkeit einer allgemeinen Leistungsklage VG Miinchen,
26.6.2005 - M 1K 05.1114, NVwZ 2005, 1219.

200 Nach Art. 1 Abs. 2 RL 2002/49/EG wird die Kommission zur Vorlage entsprechender Vorschlige ver-
pflichtet. Die Kommission hat sich dagegen unter dem Aspekt ihres Vorschlagsmonopols verwahrt, vgl
ihre Erklarung im Vermittlungsausschuss, ABI. L 189 v. 18. Juli 2002, S. 26.
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§ 26 Umweltrecht

Die Mitgliedstaaten mussten bis zum 30. Juni 2007 in sog. strategischen Larmkarten fiir
grofSe Ballungsgebiete (ab 200.000 Einwohnern), groffe HauptverkehrsstrafSen (ab 6 Mio.
Kfz/a), grofse Haupteisenbahnstrecken (ab 60.000 Ziige/a) und Grof3flughifen die tatsach-
liche Larmbelastung des Jahres 2006 erheben. Bis zum 30. Juni 1012 und danach alle fiinf
Jahre miissen sie solche Larmkarten fiir alle Ballungsriume, Hauptverkehrsstraffen und
Haupteisenbahnstrecken erstellen.?! Jeweils ein Jahr spiter sind sog. Aktionspline aufzu-
stellen.?%2 Diese sollen auf Lirmkarten gestiitzt werden; es ist jedoch nicht notwendig und
wegen des Zeitdrucks auch nicht ratsam, erst die umfassenden strategischen Larmkarten
abzuwarten, bevor mit der Arbeit an den Aktionspldnen begonnen wird. Eine Verzogerung
bei den ersteren entbindet nicht von der Verpflichtung, ggf auf Grund unvollstindiger Daten
dennoch bis zu den vorgesehenen Terminen Aktionspline zu verabschieden.???

Die Mitgliedstaaten sind nicht gehindert, die Fristen zu verkiirzen oder Lirmkarten und
Aktionspldne auch fiir andere Gebiete als die in RL 2002/49/EG vorgesehenen vorzuschrei-
ben. Unter diesem Gesichtspunkt ist es bedenklich, dass anldsslich der Umsetzung der Richt-
linie das Gebot des §47a BImSchG aF, Lairmminderungspline allgemein fiir belastete
Wohngebiete aufzustellen, gestrichen worden ist. Das Unionsrecht wird missverstanden,
wenn es nur ,eins zu eins“ umgesetzt wird und sogar zum Riickbau des nationalen Schutz-
niveaus benutzt wird.

Der Inhalt der strategischen Larmkarten ergibt sich aus Anhang IV. Die Messverfahren und
die Methodik der Berechnung der Larmpegel ergeben sich aus den Anhingen I und II der
RL 2002/49/EG. Ob Lirmkarten auch die Auswirkungen des Lirms auf die Menschen
bestimmen missen, ist nicht klar. Dafiir spricht die Definition der strategischen Larmkarte
als ,Gesamtbewertung“ der Lirmbelastung.%* Spitestens miissen solche Bewertungen aber
in den Aktionsplinen enthalten sein.??’ Fiir die dafiir erforderliche Dosis — Wirkung —
Berechnungen kénnen die Vorgaben des Anhangs I1I verwendet werden.20¢

Der Inhalt der Aktionspline ergibt sich im Ubrigen aus Anhang V. Welche Mafinahmen zu
ergreifen sind, wird weitgehend dem Ermessen der Mitgliedstaaten iiberantwortet. Anders
als bei der Luftreinhalterichtlinie wird das anzustrebende Schutzniveau nicht prizise
umschrieben, nicht durch Grenzwerte und nicht einmal durch die sonst iibliche Umschrei-
bung, dass Gesundheitsgefihrdungen verhindert werden miissen.?” Die Festlegung der Kri-
terien bleibt weitgehend den Mitgliedstaaten iiberlassen; nur Priorititen sollen gebildet
werden.?%® Es ist zu hoffen, dass die Kommission ihrem Auftrag nach Art.1 Abs.2
RL 2002/49/EG auch durch eine Prazisierung des Schutzzieles nachkommt.

Solange dies nicht erfolgt ist, gelten die nationalen Grenzwerte, fiir Verkehr insbesondere
diejenigen der 16. BImSchV, die sich auf den Neubau und die Anderung von Straflen bezie-
hen. Die Sanierung vorhandener Strafsen sollte nach § 47 a BImSchG aF durch Lirmmin-
derungspline gesteuert werden, doch ist die Verpflichtung, dies zu tun, nur in sehr wenigen
Fillen erfiillt worden. Die Umsetzung der RL 2002/49/EG in §§ 47 a bis f BImSchG erzeugt
nunmehr einen stiarkeren Druck, weil Fristen vorgegeben worden sind.

201 Art. 7 RL 2002/49/EG, umgesetzt durch § 47 ¢ BImSchG.

202 Art. 8 RL 2002/49/EG, umgesetzt durch § 47 d BImSchG.

203 Richtigerweise enthilt § 47 d BImSchG keine solche Voraussetzung fiir die dort vorgeschriebenen Larm-
aktionspldne.

204 Art. 3 Buchst. r RL 2002/49/EG. In Anhang IV ist von einer Bewertung allerdings nicht die Rede.

205 Vgl Anhang V Nr. 1 sechster Spiegelstrich.

206 Art. 6 Abs. 3 RL 2002/49/EG.

207 Vgl Art. 8 Abs. 1 Unterabs. 2 RL 2002/49/EG. Dass Larm auch ein Problem fiir andere Organismen sein
kann, wird gar nicht bedacht.

208 Vgl Art. 8 Abs. 1 Unterabs. 2 RL 2002/49/EG.

58 Krdmer/Winter
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Unter Beteiligungsaspekten ist hervorzuheben, dass die Offentlichkeit zu Vorschligen fiir
Aktionsplianen gehort wird und ,rechtzeitig und effektiv die Moglichkeit erhilt, an der
Ausarbeitung und Uberpriifung der Aktionspline mitzuwirken*, sowie, dass die Ergebnisse

dieser Mitwirkung beriicksichtigt werden .2

Es muss wohl damit gerechnet werden, dass die Fristen weder fiir die Lirmkarten noch fiir
die Aktionspline eingehalten werden. Deshalb stellt sich die Frage nach der Rechtslage bei
Fristversiumung. Leider hat der Bundesgesetzgeber es versiaumt, insoweit eine bundesrecht-
liche Uberwachung der zustindigen Gebietskorperschaften vorzusehen. Die einzige Sank-
tion ,,von oben® ist deshalb die Vertragsverletzungsklage nach Art. 258 AEUV. Zu denken
ist demgegentber an eine Sanktion ,,von unten®, dh durch Klage Einzelner oder von Ver-
binden. Immerhin dient die RL 2002/49/EG mit ihrem Managementansatz nach ihrem ers-
ten Erwiagungsgrund dem Gesundheitsschutz. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs
zur Rechtsstellung Einzelner miisste dies geniigen, denjenigen, die in einer Belastungssitua-
tion leben, einen Anspruch auf Erstellung der strategischen Luftreinhaltpline und Aktions-
plane zuzuerkennen. Der Anspruch richtet sich allerdings nur auf die Erstellung von Planen
iberhaupt, nicht auf bestimmte Maffnahmen und ein bestimmtes Schutzniveau. Eine Ver-
bandsklage kommt erst dann in Betracht, wenn sie durch eigenen europiischen oder natio-
nalen Rechtsakt?!0 explizit vorgesehen wird.

Als weitere Sanktion kommt in Betracht anzunehmen, dass, wenn die Planungspflichten
nicht termingemafs erfiillt werden, neue Straflen und Straffenausbauten in Belastungszonen
unzuléssig sind, solange die Planung nicht vorliegt. Denn Mitgliedstaaten kénnen sich zum
Nachteil der Biirger nicht darauf berufen, dass sie ihre aus Unionsrecht folgenden Pflichten
nicht erfiillt haben.

K. Klimaschutz und Schutz der Ozonschicht
I. Klimaschutz

Besorgnisse uber eine durch menschliche Tatigkeit, insbesondere das Verbrennen fossiler
Brennstoffe, verursachte Klimaverdnderung entstanden in der Mitte der achtziger Jahre und
wurden sowohl weltweit als auch von der EU sehr schnell aufgegriffen. Bereits 1992 kam
es zur Ausarbeitung eines Rahmen-Ubereinkommens der Vereinten Nationen zum Klima-
schutz, dem die EU beitrat.2!! In Verfolg dieses Ubereinkommens wurde 1997 ein interna-
tionales Protokoll angenommen, das fiir bestimmte Treibhausgase die Verminderung der
Emissionen vorschrieb. Die USA, die das Rahmen-Ubereinkommen ratifiziert hatten, unter-
zeichneten das Kyoto-Protokoll, dnderten dann jedoch ihre Politik und widerriefen ihre
Unterschrift. So geriet die EU als grofler Block industrialisierter Staaten, die fiir die grofSe
Mehrzahl der Treibhausgas-Emissionen verantwortlich waren, unversehens in eine welt-
weite Fithrungsposition in den Bemiithungen um eine Verminderung der Emissionen von
Treibhausgasen. Nach Russlands Beitritt zu dem Ubereinkommen konnte das Kyoto-Pro-
tokoll 2005 in Kraft treten; es sieht Verminderungen der Emissionen von Treibhausgasen
bis spatestens 2012 um — global — etwa funf Prozent gegentiber 1990 vor; fiir die EU ist eine
Verminderung um acht Prozent festgelegt. Verhandlungen tiber weitere Verminderungen
nach 2012 sollen Ende 2009 abgeschlossen werden; sie gestalten sich insbesondere wegen
der Haltung der USA, aber auch der Entwicklungs- und Schwellenldnder, insbesondere Chi-
nas und Indiens sehr schwierig.

209 Art. 9 Abs. 7 RL 2002/49/EG, umgesetzt durch Art. 47 d Abs. 3 BImSchG.
210 S. dazu den Entwurf der Kommission fiir eine RL iiber den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegen-
heiten, KOM (2003) 624. Entscheidung 94/69, ABL. 1994 L 33, S. 11.

211 Entscheidung 93/389, ABL. 1993 L 167 S. 31; gedndert durch Entscheidung 1999/296, ABlL. 1999 L 117,
S.35.
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§ 26 Umweltrecht

Die EU begann seit Anfang der neunziger Jahre, Mafsnahmen gegen die Klimaveranderung
zu ergreifen. Da sie keine allgemeine Zustindigkeit im Energiebereich besitzt, wurde der
Umweltschutz zum mafSgeblichen Politikbereich, in dessen Rahmen sich die verschiedenen
Regelungen einordneten. Die EU richtete ein System zum Erfassen der erforderlichen Daten
ein, 212 erdrterte in regelmifligen Sitzungen die EU-Aspekte einer Klimaschutz-Politik und
gelangte international mehr und mehr zu einem konzertierten Vorgehen, das ihr interna-
tionales Gewicht erheblich verstirkte und es ihr ermoglichte, mafsgeblich zum Abschluss
des Kyoto-Protokolls beizutragen.

Intern vereinbarte die EU eine Lastenverteilung, die insgesamt die erforderliche achtpro-
zentige Emissionsreduzierung der Treibhausgase erreichen sollte, wihrend die Beitrage der
einzelnen Mitgliedstaaten nach ihrem wirtschaftlichen Entwicklungsstand gestaffelt wur-
den: wihrend etwa Deutschland seine Emissionen gegentuber 1990 bis 2012 um 21 Prozent
zu reduzieren hatte, betrug die entsprechende Verpflichtung fiir GrofSbritannien 12,5 und
fiir Italien 6,5 Prozent; Frankreich hatte keine Verpflichtungen zur Verminderung, Spanien
durfte seine Treibhausgas-Emissionen sogar um fiinfzehn Prozent erhohen. Diese Lasten-
verteilung wurde rechtlich 2002 endgiiltig festgeschrieben. 2009 wurde sie von 2013
bis 2020 fortgeschrieben, wobei nunmehr als Bemessungsjahr 2005 gewihlt wurde.?!3
Deutschland hat danach seine Emissionen um 14 Prozent zu vermindern, Belgien und
Litauen um je 15%, Danemark, Irland und Luxemburg um je 20%, Frankreich um 14%,
Spanien um 10%, Grof3britannien, Osterreich und die Niederlande um je 16 %, usw., wih-
rend insbesondere die neuen Mitgliedstaaten ihre Emissionen erhohen diirfen, Polen etwa
um 14 %, Rumanien um 19% und Bulgarien um 20%.

Um die erforderlichen Verminderungen moglichst kostengiinstig zu erreichen, fithrte die EU
einen Handel mit den Berechtigungen fiir Treibhausgas-Emissionen ein,?'* dem EU-weit
etwa 10.000 Unternehmen unterworfen wurden, die etwa 45 Prozent aller Emissionen ver-
ursachen. Danach erhalten die Unternehmen Zertifikate (Berechtigungen) fiir jede Tonne
Kohlendioxid (CO,, das wichtigste Treibhausgas), die sie emittieren. Investieren sie in emis-
sionsmindernde Techniken, so dass sie diese Berechtigungen nicht benétigen, so konnen sie
die Berechtigungen verkaufen. Umgekehrt konnen sie Berechtigungen kaufen, wenn sie mehr
Schadstoffe emittieren als berechtigt, emissionsmindernde Investitionen aber zu teuer
erscheinen.

Ein zentrales Problem der Richtlinie iiber ein System fiir den Handel mit Treibhausgasemis-
sionszertifikaten stellt die transparente und gerechte Zuteilung von Zertifikaten dar. Gemifs
Art. 10 ff der Richtlinie 2003/87 erhielten Anlagenbetreiber eine von den zustindigen Behor-
den der Mitgliedstaaten festzusetzende Anzahl von Emissionszertifikaten fiir den ersten
Verpflichtungszeitraum von 2005 bis 2007 kostenlos zugeteilt. Fiir die Zeit danach waren
nach Art. 10 S. 2 der Richtlinie mindestens 90 % der Emissionszertifikate kostenlos zuzu-
teilen. Ab 2013 miissen die Emissionszertifikate nach Artikel 10 der Richtlinie 2009/29
grundsitzlich versteigert werden.

Die Mitgliedstaaten sind gemaf§ Art. 9 der Richtlinie 2003/87 verpflichtet, einen nationalen
Verteilungsplan auf der Grundlage objektiver, transparenter Kriterien iSd Anhangs III zu
der Richtlinie zu erstellen. Nach diesem nationalen Allokationsplan richtet sich die Gesamt-
zahl der von den zustindigen Behorden in den Mitgliedstaaten zu verteilenden Emissions-
zertifikate. Neben der Gesamtmenge der zu verteilenden Zertifikate muss der nationale
Verteilungsplan auch deren Verteilung an die einzelnen Marktteilnehmer regeln. Dabei

212 Entscheidung 2002/358, ABI. 2002 L 130, S. 1; Entscheidung 406/2009, ABL. 2009, L 140, S. 136.

213 RL2003/87 uiber ein System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft,
ABIL. 2003 L 275, S. 32; RL 2009/29 zur Anderung der RL 2003/87, ABL 2009 L 140, S. 63.

214 Frenz, VerwArch 94 (2003), 345 ff.
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bleibt es den Mitgliedstaaten tiberlassen, ob sie an die gegenwirtige Situation der kosten-
losen Zuteilung ankniipfen (sog. grandfathering), ob sie das frihzeitige Tatigwerden von
Anlagenbetreibern berticksichtigen (sog. early action), und in wieweit sie Selbstverpflich-
tungen honorieren.?'s

Art. 16 der Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten, Sanktionen festzusetzen, die bei
einem Verstof$ gegen die Vorschriften zur Umsetzung der Richtlinie zu verhdngen sind. Falls
Unternehmen in einem naher bestimmten Zeitraum keine ausreichende Anzahl von Zerti-
fikaten zur Abdeckung ihrer Emissionen abgeben konnen, sind die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet, Sanktionen wegen Emissionsiiberschreitungen zu verhiangen.

Erginzt wird das System durch ebenfalls im Kyoto-Protokoll vorgesehene Moglichkeiten,
durch Investitionen in anderen Industrieldindern (sog. Joint Implementation — JI) oder in
Entwicklungslindern (sog. Clean Development Mechanism — CDM) die Vorgaben des Pro-
tokolls zu erreichen. Auch insoweit hat die EU mittlerweile die rechtlichen Voraussetzungen
geschaffen.21¢ Als politische Zielsetzung hat sich die EU ferner darauf verstindigt, die
CO,-Emissionen bis 2020 gegeniiber 1990 um 20 % zu senken.?!”

In Deutschland ist die Richtlinie durch das TEHG, das am 15.7.2004 in Kraft getreten ist,
umgesetzt worden. Fiir Emissionen bedarf der Anlagenbetreiber neben einer Emissionsge-
nehmigung auch einer entsprechenden Anzahl von Emissionsberechtigungen, auf deren

Erteilung ,nach Maflgabe des nationalen Zuteilungsplans“ ein Anspruch besteht (§9
Abs. 1 TEHG).

Das EU-System des Emissionshandels tiberlagert andere deutsche Ansitze, etwa die von
freiwilligen Verpflichtungen seitens der Industrie, Treibhausgas-Emissionen zu vermindern,
ist aber dennoch rechtlich unbedenklich. In Deutschland ist zunichst nur eine fakultative
Beteiligung am Emissionshandel gefordert worden, um so die einseitige Aufkiindigung von
fritheren Selbstverpflichtungserklirungen zu vermeiden. Die Kommission sieht in den
Selbstverpflichtungserklarungen der Industrie in Deutschland dagegen Anhaltspunkte fir
die Anfangsallokationen oder fiir eine Kollektivlosung fiir den Emissionsrechtehandel (Pool-
System).

Das System der Quotierung von Emissionen und die flexiblen Umsetzungsmechanismen
(Emissionshandel, JT und CDM), kurz ,,cap and trade“ genannt, hat bisher nur wenige reale
Fortschritte gebracht. Dies liegt daran, dass die Reduktionsziele weit hinter dem 6kologisch
Gebotenen zuriickbleiben, und dass das Instrumentarium nicht darauf angelegt ist, Reserven
zu moblisieren, die die Ziele schneller erfiillen oder iibererfiillen. Hinzu kommen enorme
Transaktionskosten auf Seiten der Unternehmen wie auch der 6ffentlichen Verwaltung.2!8

Effektiver ist deshalb moglicherweise das Instrumentenmix, das in den vom Emissionshan-
del nicht erfassten Sektoren eingesetzt wird. Insoweit traf die EU eine Reihe von anderen
Mafinahmen, um die Energie-Effizienz von Gebduden und Produkten zu erhohen, das Spa-
ren von Energie zu férdern?!® und die Einfithrung erneuerbarer Energien zu unterstiit-
zen.??0 Nachdem ein Vorschlag von 1991 zur Einfiihrung einer kombinierten CO,-Ener-
giesteuer gescheitert war,22! konnte sich die EU bisher nur auf die Einfiihrung von Min-

215 RL 2004/101, ABI. 2004 L 338, S. 18.

216 Rehbinder/Schmalbolz, UPR 2002, 1, 3, 9f.

217 Vgl hierzu Entscheidung 406/2009 (Fn 212), Erwdgungsgrund 4.

218 Winter, ZUR 2009, S. 289 ff.

219 RL 2001/77 uber die Forderung von Elektrizitdt aus erneuerbaren Energien, ABL. 2001 L 283, S. 33;
RL 2003/30 iber die Forderung von Bio-Treibstoffen oder anderen erneuerbaren Treibstoffen,
ABIL. 2003 L 123, S. 42; RL 2009/30, ABL. 2009 L 140, S. 88.

220 RL ABL 1992 L 196,S.1.

221 RL 2003/96EG zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von
Energieerzeugnissen und elektrischem Strom, ABI. 2003 L 283, S. 51.

Krédmer/Winter 61

26

209

210

21

212

213

214



26

215

216

217

218

219

§ 26 Umweltrecht

deststeuersitzen fiir Energietriger sowie die steuerliche Forderung von Bio-Treibstoff
verstindigen.>??

Mafsnahmen zur Verminderung der Emissionen von Treibhausgasen im Verkehrssektor
waren weitgehend erfolglos. Der EU-weite Trend zum verstarkten Gebrauch privater Kraft-
fahrzeuge und zur Bevorzugung des Straflenverkehrs gegeniiber dem Schienenverkehr
konnte bisher nicht umgekehrt werden. Ein Versuch, die CO,-Emissionen von Kraftfahr-
zeugen gesetzlich zu begrenzen, wurde zundchst zugunsten einer freiwilligen Verpflichtung
der KFZ-Hersteller aufgegeben und erst mit Wirkung ab 2012 verbindlich eingefiihrt.??3
Die Regelung enthalt allerdings nur eine Begrenzung der durchschnittlichen Emissionen pro
Fahrzeugflotte, bleibt also gegeniiber den absoluten Reduktionszielen des Kyoto-Protokolls
entscheidend zuriick.

Il. Schutz der Ozonschicht

Die teilweise Zerstorung der Ozonschicht wurde Ende der siebziger Jahre entdeckt, zeitlich
also vor der Klimaveranderung. Nach Abschluss eines internationalen Ubereinkommens
zum Schutz der Ozonschicht kam es 1988 zur Annahme des Protokolls von Montreal, das
konkrete Maffnahmen zum Verbot der Herstellung und zur Beschriankung der Verwendung
ozonschiadigender Stoffe — insbesondere Fluorchlorkohlenwasserstoffe (FCKW), Halone,
Methylbromid — enthielt. Die Gemeinschaft trat dem Protokoll bei,??* ebenso wie die USA
und die anderen industrialisierten Staaten. In mehreren Schritten wurde das Protokoll ver-
schirft; die Zahl der erfassten Stoffe wurde erhoht, ihre Verwendung weiter eingeschrankt
und der Handel mit ihnen auch hinsichtlich jener Staaten verboten, die dem Protokoll nicht
beigetreten waren.

Die Union folgte in ihrer Gesetzgebung jeweils dem Protokoll,>?’ ging in ihren Anforderun-
gen hinsichtlich der Beschrinkungen und der erfassten Stoffe sogar teilweise iiber das Pro-
tokoll hinaus und verbot auch die Verwendung der ozonschidigenden Stoffe etwa in Sprays
oder Kiihlsystemen. Die detaillierten EU-Vorschriften regeln auch die Begrenzung der Ein-
fuhren von ozonschidigenden Stoffen, solange die Einfuhr zugelassen ist, den Handel mit
nicht benétigten Mengen innerhalb der EU und die Unterrichtung der Behorden tiber Her-
stellung und Verwendung der Stoffe. Die Kontrolle der Durchfithrung der EU-Regelungen
ist weitestgehend den Mitgliedstaaten tiberlassen.

L. Gewasserschutz

Gemeinschaftliche Mafinahmen zum Schutz der Gewisser bestehen seit dreif$ig Jahren. Sie
wurden schrittweise ausgebaut, verfeinert und durch eine neue, im Jahre 2000 angenom-
mene Rahmen-Richtlinie??¢ in erheblichem Umfang abgeindert. Die insoweit eingeleiteten

Veranderungen sind noch nicht abgeschlossen.

Nach der neuen Rahmen-Richtlinie soll die Bewirtschaftung des gesamten SufSwassers in
der Gemeinschaft MEM(jetzt Union), einschliefflich des Grundwassers und der Kiistenge-
wisser, nach Flusseinzugsgebieten erfolgen. Ziel ist es, bis 2015 einen ,,guten® Zustand der
Gewisser zu erreichen. Was ,,gut® ist, wurde nicht definiert, sondern anhand von verschie-

222 VO 443/2009 zur Festsetzung von Emissionsnormen fiir neue Personenkraftwagen im Rahmen des
Gesamtkonzepts der Gemeinschaft zur Verringerung der CO,-Emissionen von Personenkraftwagen und
leichten Nutzfahrzeugen, ABL. 2009,L 140, S. 1.

223 Entscheidung 88/540, ABl. 1988 L 297, S. 8.

224 Zuletzt mit VO 1005/2009 iiber Stoffe, die zum Abbau der Ozonschicht fithren, ABL. 2009 L 286, S. 1.

225 RL 2000/60 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MafSnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik, ABL. 2000 L 327, S. 1.

226 EEEEER
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denen Kriterien beschrieben. Jedes Flusseinzugsgebiet hat anhand dieser Kriterien selbst
festzulegen, was es unter ,gut“ versteht. Bis 2009 sind fiir die einzelnen Einzugsgebiete
Verbesserungsprogramme und Bewirtschaftungsplane — eine klare Unterscheidung zwischen
»Programm® und ,,Plan“ kennt das EU-Recht nicht — aufzustellen; bei grenziiberschreiten-
den Einzugsgebieten haben sich die Mitgliedstaaten um das Erstellen dieser Programme zu
bemiihen, sind aber nur hinsichtlich ihres eigenen Gebietes rechtlich verpflichtet. Die Offent-
lichkeit ist an der Ausarbeitung und Durchfithrung der Programme und Pline zu beteiligen.
Fiir bestimmte Schadstoffe waren auch EU-weite MafSnahmen vorgesehen, deren Ziel es
war, fir bestimmte prioritire Schadstoffe die Einleitung in Gewisser bis 2020 vollstindig
zu unterbinden. Dieses Ziel wurde aber wieder aufgegeben. Stattdessen legte eine RL von
2008 fur 33 Stoffe Umweltqualititsnormen fest, die grundsatzlich eingehalten werden miis-
sen; allerdings diirfen die Mitgliedstaaten an , Einleitungspunkte angrenzende Durchmi-
schungsbereiche“ ausweisen, innerhalb derer die Umweltqualitidtsnormen tiberschritten
werden diirfen. Bis spatestens 2018 hat die Kommission zu priifen, ob Fortschritte bei der
Verminderung der Gewisserverschmutzung gemacht wurden.??”

Die Rahmen-Richtlinie ordnet die Gewisserbewirtschaftung in der Union — und dariiber
hinaus — weitgehend neu; sie verlangt insbesondere eine integrierte Zusammenarbeit in den
Verwaltungseinrichtungen der Einzugsgebiete. Fiir eine umfassende Bewertung ist es noch
zu zeitig. Wie weit das Konzept der Bewirtschaftung nach Einzugsgebieten bei internatio-
nalen Wasserldufen das bisher bestehende Konzept der internationalen Zusammenarbeit
ersetzen kann, wird sich erst in der Zukunft entscheiden.

Auffallend ist, dass die Rahmen-Richtlinie und die inzwischen ergangene Richtlinie
2008/105 das Setzen von Emissionswerten fiir die Ableitungen von Schadstoffen in Gewis-
ser praktisch aufgegeben hat, obwohl noch die Richtlinie 2000/60 unter dem mafigeblichen
Einfluss des Europaischen Parlaments das Festlegen von Emissionswerten vorgesehen hatte.
Dies erklart sich aus der bisherigen Erfahrung — zwischen 1976 und 1992 wurden fir 17
Schadstoffe EG-weite Emissionswerte eingefuhrt (neben Konzentrationswerten, die die Mit-
gliedstaaten stattdessen einfithren konnten). Kontroll-, Uberwachungs- und Transparenz-
mechanismen fiir diese Werte fehlten fast vollstindig und machten die tatsichliche Anwen-
dung weitgehend problematisch. Ein EG-weit einheitliches System von Emissionswerten war
gegen den Widerstand GrofSbritanniens und ohne entsprechende Initiativen der Kommission
nicht erreichbar.

Von deutscher Seite ist zu Recht kritisiert worden, die Wasserrahmenrichtlinie verwirkliche
den Emissionsansatz nicht konsequent genug. Sie solle sich an der strengeren Tradition des
deutschen Wasserrechts orientieren, die den MafSstab des Standes der Technik strenger for-
muliert habe und seit der Novelle von 1986 des § 7a WHG in produktiver Weise den Stoff-
ansatz mit einem Branchenansatz verkniipft habe, welcher die hauptsiachlichen Abwasser-
strome erfasse.?28 Indessen hindert nichts Deutschland daran, diesen Ansatz weiterzuver-
folgen, strengere Normen zu setzen und iiber die Liste der zu regelnden Stoffe
hinauszugehen.

Gemeinschaftlich ist der Emissionsansatz fiir Schadstoffe mit Annahme der Richtlinie
2008/105 jedenfalls bis etwa 2020 gescheitert. Da Umweltqualititsnormen nur sehr schwer
kontrolliert werden konnen und in der Praxis der Mehrzahl der Mitgliedstaaten auch nicht
kontrolliert werden, ist damit die Wasserpolitik in der Union wieder weitgehend von den
Zielsetzungen und Mafinahmen der Mitgliedstaaten beeinflusst, die sich nunmehr in den
Regelungen der Flussgebietseinheiten konkretisieren.

227 RL 2008/105 iiber Umweltqualititsnormen im Bereich der Wasserpolitik, ABL. 2008 L 348, S. 84.
228 Breuer, Offentliches und privates Wasserrecht, 3. Aufl. 2004, Rn 571 ff.
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Die Rahmen-Richtlinie 2000/60 hat iltere Richtlinien nicht vollstindig ersetzt, sondern
wird allmihlich an ihre Stelle treten. Gegenwirtig besteht also eine Ubergangsphase, die es
im Einzelfall schwierig macht, festzulegen, welche Vorschriften gelten. So gelten die Emis-
sions-Grenzwerte, nicht aber die Qualititsnormen der Richtlinie 76/464 und ihrer Tochter-
Richtlinien bis 2012/2013 weiter. Die RL 80/68 tiber den Schutz des Grundwassers wurde
durch eine neue RL ersetzt,?2? die im Wesentlichen den Mitgliedstaaten Kriterien fiir die
Beurteilung des Grundwassers und signifikanter Trends von dessen Verschmutzung vor-
schreibt. Nur fur Nitrate und Pestizid-Wirkstoffe wurden bezifferte Qualititsnormen fest-
gelegt.

Unberiihrt von der Rahmen-Richtlinie bleibt die Richtlinie iiber kommunale Abwisser.23°
Sie sieht fur alle Gemeinden mit mehr als 2000 Bewohnern bis 2005 — den neuen Mitglied-
staaten wurden erhebliche Ubergangsfristen eingeraumt — das Anlegen einer Kanalisation
sowie das obligatorische Kliren von Abwissern vor. Fiir gefihrdete Gebiete sind strengere
Regelungen als von der Richtlinie vorgeschrieben vorgesehen.

Die Richtlinie 91/676 soll den Eintrag von Nitraten aus landwirtschaftlichen Quellen in die
Gewisser begrenzen, um eine Eutrophierung zu vermeiden.?3' Mafinahmen sind zu ergrei-
fen, wenn der Nitratgehalt im Wasser 50 mg pro Liter erreicht oder zu erreichen droht. Diese
Mafsnahmen konnen gegebenenfalls bis zu einer Begrenzung der Viehhaltung gehen. Wie
bei der Richtlinie iber kommunale Abwasser ist die tatsichliche Anwendung der festgeleg-
ten Vorschriften das grofSte Problem.

Die Richtlinie iiber Trinkwasser, 1980 angenommen und 1998 neu gefasst,>32 legt fiir eine
Vielzahl von Schadstoffen — Schwermetalle, Nitrate, Pestizide usw — Konzentrationswerte
im Trinkwasser fest, die nicht iiberschritten werden diirfen. Die Mitgliedstaaten besitzen
nunmehr weitgehende Moglichkeiten, Ausnahmen von den Vorschriften der Richtlinie fest-
zulegen und unterliegen nur einer weit gefassten Kontrolle seitens der Kommission.

Eine Richtlinie iiber die Qualitit der Badegewisser?33 erfasst mehr als 20.000 Badegewisser
im Meer und im Binnenland der Union. Die Richtlinie schreibt vor, dass die Badegewisser
am Ende jeder Badesaison hinsichtlich des Vorhandenseins von zwei Parametern, intestinale
Enterokokken und Escherichia coli, zu bewerten sind. Aufgrund der Durchschnittswerte fur
funf Badesaisons ist die Qualitdt des Badegewdssers dann, erstmals 2014, als ,,ausgezeich-
net“, ,gut®, ,ausreichend“ oder ,,mangelhaft“ einzustufen. Pro Saison sind mindestens fiinf
Proben zu nehmen. Kurzfristige Uberschreitungen der in der Richtlinie festgelegten Kon-
zentrationen diirfen aufSer Betracht bleiben. Ein endgiiltiges Badeverbot ist erst auszuspre-
chen, wenn das Gewisser in funf aufeinanderfolgenden Saisons als mangelhaft eingestuft
wurde. Wegen ihres erheblichen Einflusses auf die Freizeitindustrie hatte die Richtlinie von
1976 in zahlreichen Gemeinden zu einer Verbesserung der Qualitit der Kistengewdsser
gefiihrt; es ist zu erwarten, dass die neue Richtlinie, die mehr der Verwaltung als dem Biirger
niitzt, regelmifig zu sehr positiven Einstufungen der Badegewisser fuhren wird.

Den Schutz internationaler Wasserlaufe — Rhein, Donau, Elbe, Oder — iiberliefs die Union
bisher weitgehend der internationalen Zusammenarbeit, obwohl sie den jeweiligen Uber-

229 RL 2006/118, ABL. 2006 L 372, S.19.

230 RL 91/271, ABL. 1991 L 135, S. 40.

231 RL91/676, ABIL. 1991 L 375, S. 1.

232 RL 98/83, ABL. 1998 L 1976 L 31, S. 1.

233 RL 2006/7, ABL. 2006 L 63, S. 37; diese RL ersetzt schrittweise, bis 2014, die RL 76/160, ABl. 1976 L
31,S. 1.
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einkommen?3* selbst auch beigetreten war. Inwieweit die Rahmen-Richtlinie 2000/60 hier
zu einer Veranderung fihrt, muss abgewartet werden. Auch den Meeresschutz von Nord-
und Ostsee, Atlantik und Mittelmeer tiberliefs die Union trotz Beitritts in der Vergangenheit
den verschiedenen regionalen Ubereinkommen.23S Die kiirzlich vom Gerichtshof bestitigte
Rechtsauffassung,23¢ dass die von der EU ratifizierten internationalen Ubereinkommen Teil
des Gemeinschaftsrechts BB (jetzt Unionsrechts) sind, die Mitgliedsstaaten binden und von
der Kommission auch dann durchgesetzt werden kénnen, wenn die EU kein sekundires
Recht zum Umsetzen des Ubereinkommens in Unionsrecht erlassen hat, mag zukiinftig die
Bedeutung dieser verschiedenen Ubereinkommen zum Gewisserschutz fiir die Mitglied-
staaten erhohen.

2008 nahm die Gemeinschaft MEM(jetzt Union)eine Richtlinie zur Schaffung eines Ord-
nungsrahmens fiir Maffnahmen der Gemeinschaft BB (jetzt Union) im Bereich der Mee-
resumwelt an.23” Die Richtlinie sieht vor, dass die Mitgliedstaaten eine Meeresstrategie ent-
wickeln, anhand qualitativer Merkmale festlegen, was ein guter Umweltzustand ihrer Mee-
resgewasser ist und Maflnahmenprogramme entwickeln und durchfithren, um diesen
Zustand herzustellen oder zu erhalten. Die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten in den
regionalen Meeresschutz-Abkommen bleibt unberiihrt; indessen gewinnt die Kommission
mit der Richtlinie groflere Uberwachungsbefugnisse.

M. Produktumweltrecht
I. Integrierte Produktpolitik

Produkte stellen auf vielfiltige Weise eine Belastung der Umwelt dar. Belastungspfade sind

vor allem

—  Verschmutzung von Luft, Wasser und Boden durch Schadstoffe, die in den Produkten
enthalten sind oder von ihnen erzeugt werden und aus ihnen wihrend ihres Lebenszyklus
austreten,

— Verbrauch von fossilen Energieressourcen, einschliefSlich der Abgabe von Klimagasen,

— Verbrauch natiirlicher Materialien, dadurch u.a. Bodendegradierung und Beeintrichti-
gung der Biodiversitit,

— Lirmbelastung,

— elektromagnetische Belastung.

Das Unionsrecht hat sich zunichst vor allem dem Schadstoffproblem zugewandt. Antrieb

war dabei urspriinglich, Unterschiede der Mitgliedstaaten im Hinblick auf den Binnenmarkt

anzugleichen. Zunehmend traten jedoch genuine Umweltschutzziele hinzu. Erst in den

neunziger Jahren richtete sich die Aufmerksamkeit auch auf die anderen Dimensionen der

Umweltbelastung durch Produkte, wie den Verbrauch von Energie und Material sowie die

elektromagnetische Belastung.

Leitidee der produktbezogenen Umweltpolitik als einer ,,integrierten Produktpolitik ist die

Lebenszyklus-Betrachtung. Sie will moglichst alle Belastungen erfassen und minimieren, die

von der Gewinnung des Rohmaterials tiber die Herstellung und Vermarktung des Produkts

234 Entscheidungen 77/586, ABL. 1977 L 240, S. 35 (Beitritt zum Rhein-Abkommen); 90/160, ABl. 1990 L
377,5.28 und 97/825, ABL 1997 L 342, S. 18 (Beitritt zu den Donau-Abkommen); 91/160, ABL. 1991
L 321, S.25 (Beitritt zum Elbe-Abkommen); 1999/257, ABL 1999 L 100, S.20 (Beitritt zum Oder-
Ubereinkommen).

235 Entscheidungen 77/585, ABL. 1977 L 240, S. 1 (Beitritt zum Ubereinkommen von Barcelona zum Schutz
des Mittelmeers); 94/157, ABL 1994 L 73, S.19 (Beitritt zum Helsinki-Ubereinkommen 1992 zum
Schutz der Ostsee); 98/249, ABL. 1998 L 104, S. 1 (Beitritt zum OSPAR-Ubereinkommen zum Schutz
des Nordost-Atlantiks).

236 EuGH, Rs. C-239/03 (Kommission/Frankreich), Slg 2004, 1-9325.

237 RL 2008/56, ABIL.2008 L 164, S. 19.
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bis zu seiner Verwendung und Existenz als Abfall entstehen kénnen.?38 Diese sind allerdings
rechtlich schwer zu fassen, weil ungemein unterschiedliche Quellen, Arten, Pfade und End-
punkte der Belastung sowie eine Vielfalt von jeweils geeigneten Instrumenten zusammen-
zufiigen wiren. Zum Beispiel konnen Mafinahmen bei der Herstellung des Produkts, der
Vermarktung, der Verwendung oder der Abfallphase ansetzen. Sie miissten den Material-
einsatz, den Energieverbrauch bei Herstellung und Verwendung, chemische, biologische und
radiologische Emissionen ins Visier nehmen. Sie miissten eine dem Problem angemessene
Mischung von Verhaltensgeboten und 6konomischen Instrumenten finden. Und sie miissten
planerische Instrumente zur Bewirtschaftung der Absorptionskapazitit der aufnehmenden
Medien einsetzen.

Eine weitere Leitidee, die sich im Produktrecht langsam durchsetzt und auch vom EuGH
anerkannt worden ist,>3° besteht in der Substitution. Sie ist eine Form der Alternativenprii-
fung, wie sie auch in anderen Sektoren der Umweltpolitik, etwa der UVP und dem Natura
2000-Regime, auftritt. Der Substitutionsgedanke besagt, dass ein umweltbeeintrichtigendes
Produkt nicht verwendet werden sollte, wenn ein weniger beeintrichtigendes Produkt mit
gleichartiger Funktion zur Verfiigung steht. Der Gedanke kann auch auf erst in der Zukunft
verfugbare Substitute erstreckt werden, etwa in der Weise, dass das problematischere Pro-
dukt nur voriibergehend zugelassen wird.>40

Neben diesen Leitideen stehen die umweltrechtlichen Prinzipien der Art. 114 Abs. 3 und
Art. 191 Abs. 2 AEUV. Der EuGH hat zum Prinzip des hohen Schutzniveaus ausgesprochen,
dieses zwinge nicht zu einem hochsten Schutz, was jedoch nicht ausschliefSt, dass der EU-
Gesetzgeber innerhalb seines Gestaltungsspielraums befugt ist, ein hochstes Schutzniveau
zu verwirklichen, wenn dies mit dem tibrigen EU-Recht vereinbar ist. Im Hinblick auf das
Vorsorgeprinzip hat er betont, dass sich die Untersagung des Inverkehrbringens oder
bestimmter Verwendungen eines Produkts rechtfertigen konne, wenn noch kein definitives
Wissen iiber die Risiken vorliege.?*! Normalerweise ist vor solchen Maffnahmen eine wis-
senschaftlich gestiitzte Risikobewertung durchzufiihren.?*? Viele Rechtsakte etwa des Che-
mikalienrechts sehen eine solche auch vor, insbesondere, wenn ein Produkt einem Anmelde-
oder Genehmigungsvorbehalt unterliegt, weil es als potentiell gefihrlich gilt. In anderen
Fillen, insbesondere in unvorhergesehenen Situationen mit potentiell groflen Schaden,
geniigt eine kursorische Risikoeinschiatzung, damit vorlaufige MafSnahmen getroffen wer-
den konnen.

Trotz der anspruchsvollen Erklarungen fir eine integrierte Produktpolitik sind bisher tat-
sachlich eher partielle Mafinahmen getroffen worden. Als integrativ sind dabei allenfalls
solche Regelungen anzusehen, die aus der Abfallperspektive das Produktdesign in den Blick
nehmen, wie zB die Richtlinie zum Elektronikschrott (s. dazu Rn 369), oder die die Produkte
einem umfassenden Anspruch an Umweltvertriglichkeit unterwerfen, wie die Okodesign-
Richtlinie (dazu unten Rn 239) und die Verordnung tiber das Umweltzeichen.

Eine Schwiche der integrierten Produktpolitik ist, dass sie trotz aller umfassenden Betrach-
tung doch auf einzelne Produktlinien beschrankt ist. Dies wird im europdischen Chemika-
lienrecht vermieden. Eher dem Vorbeugungsprinzip als dem Lebenszyklusansatz verpflich-
tet, reagiert es auf das Problem, dass gefdhrliche Chemikalien in unendlich viele Produkte
eingebaut und aus ihnen wieder freigesetzt werden, und dass es aussichtslos ist, fiir alle

238 KOM(2001) 68; KOM(2003) 302.

239 EuGH, C-473/98 (Kemikalieninspektionen) Slg 2000, I-5681.

240 So die — kaum noch genutzte - Moglichkeit auf Grund § 17 Abs. 2 ChemG.

241 EuGH, C-157/96 (Regina/Ministry of Agriculture) Slg 1998,1-2211 und Rs. C-180/96 (Grof$britannien/
Kommission), Slg 1998, 1-2265.

242 Mitteilung der Kommission tiber die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips, KOM(2001)1 Nr. 6.1.
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Chemikalien in all diesen Produkten Verbote oder Grenzwerte einzufiihren. Das Chemika-
lienrecht geht deshalb auf die Stufe der Materialien zuriick und nimmt die gefiahrlichen
Stoffe und Zubereitungen vom Markt, so dass sie fiir die Produktherstellung insgesamt nicht
mehr zur Verfiigung stehen. In der praktischen Anwendung des Chemikalienrechts und ins-
besondere seiner Neuorientierung durch die REACH-Verordnung ist dieser praventive
Gedanke allerdings mehr und mehr zu Gunsten von Einzelregelungen von Produktklassen
zuriickgedringt worden.

Im Folgenden werden ausgewihlte Rechtsakte zur Produktpolitik sowie das Chemikalien-
recht behandelt. Produktpolitik kommt weiterhin im Abschnitt tiber Abfallrecht zur Spra-
che.

Il. Produktregelungen

Die RL 2009/125 uber die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchsrelevanter Pro-
dukte?*3 schafft einen Rahmen fiir Okodesign-Anforderungen von umweltgerechten Pro-
duktregelungen; sie bezieht sich insbesondere aber nicht nur auf den Energieverbrauch. Die
RL erfasst alle Produkte — mit Ausnahme indessen der Verkehrsmittel (KFZ, Flugzeuge,
Schiffe usw.). Sie raumt der industriellen Normung sowie MafSnahmen der Selbstregulierung
Vorrang gegenuber gesetzlichen MafSnahmen ein. Bis Ende 2009 war es jedoch zu derartigen
Mafinahmen so gut wie nicht gekommen, so dass die Union angesichts der Notwendigkeit
zur Bekdmpfung des Klimawandels beizutragen, mehr und mehr auf gesetzliche Regelungen
setzt.

Durchfithrungsmafinahmen fiir einzelne Produktgruppen werden von der Kommission im
Ausschussverfahren beschlossen, was die Mitwirkung des Europdischen Parlaments erheb-
lich einschrinkt. Die VorgangerRL 2005/32 legte selbst einige Produktgruppen fest, fir die
vorrangig solche Mafinahmen zu erlassen sind.?** Ein Arbeitsprogramm der Kommis-
sion*® zihlte 57 Produktgruppen auf, fiir die energiebeschrinkende MafSnahmen ausgear-
beitet werden sollen. Ein umfassenderes Programm soll auf Grund von Art. 16 RL 2009/125
erstellt werden. Bisher sind Regelungen — in Form von VOen — unter anderem ergangen fiir
Kuhlschrinke, Fernseher, Elektromotoren, Haushaltslampen sowie Haushalts- und Biiro-
gerite im Bereitschaftszustand. Okodesign-Anforderungen fiir andere Aspekte als den Ener-
gieverbrauch sind bisher nicht ergangen, doch tiberlegt die Kommission, derartige Anfor-
derung auch fiir den Wasserverbrauch von Produkten festzulegen.>4¢

Die VO 850/2004247 setzt das Stockholmer Ubereinkommen iiber persistente organische
Schadstoffe um. Sie verbietet Herstellung, Inverkehrbringen und Verwendung von 13 per-
sistenten organischen Schadstoffen, darunter Chlordan, Heptachlor, Hexachlorbenzol,
PCB, DDT, HCH und Lindan.

Bemiithungen der Union um die Verminderung von Schwermetallen und anderen schiadlichen
Stoffen sind in verschiedenen Rechtsvorschriften zum Gewisserschutz, der Luftreinhaltung
und der Abfallbewirtschaftung, aber auch in Binnenmarkt-Regelungen — Spielzeug, Treib-
stoffe, Verpackungen, Batterien — verstreut und alles andere als systematisch. Teilweise sind

243 RL2009/125 zur Schaffung eines Rahmens fiir die Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte
Gestaltung energieverbrauchsrelevanter Produkte, Abl. 2009 L 285, S. 10. Sie ersetzt die Vorginger-
richtlinie 2005/32, Abl. 2005 L 191, S. 29.

244 RL2005/32, Art. 16: Heiz- und Warmwasserbereitungsgerite, elektrische Antriebssysteme, Beleuchtung
in privaten Haushalten und im Dienstleistungssektor, Haushaltsgerite, Buirogerite, Unterhaltungselek-
tronik, Heizungs-Liiftungs- und Klimaanlagen und stand-by Zustand bestimmter Produkte.

245 KOM(2008) 660.

246 KOM(2007) 414 und KOM(2008) 875.

247 VO (EG) Nr. 850/2004 iiber persistente organische Schadstoffe, ABI. 2004 L 158, S. 7.
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sie in die RL 76/769 aufgenommen, die nunmehr in der VO 1907/2006 aufgegangen ist
(unten Rn 267).

Seit 1992 hat die Union ein Umwelt-Kennzeichen geschaffen,?*® das aus einer stilisierten
Blume in Form eines ,,E besteht, die von einem Kranz aus 12 Sternen umgeben ist. Das
Kennzeichen soll die besondere Umweltqualitit eines Produktes unterstreichen. Die Krite-
rien fiir die verschiedenen Produktgruppen werden von der Kommission im Ausschussver-
fahren unter Beteiligung der anbietenden Wirtschaft und der Umweltorganisationen festge-
legt; ein Hersteller kann dann bei den zustidndigen Stellen der Mitgliedstaaten die Zuteilung
des Kennzeichens beantragen, sofern sein Produkt den festgelegten Anforderungen ent-
spricht. Bisher wurden Qualitdtskriterien fiir etwa 35 Produktgruppen erarbeitet, doch ist
die — freiwillige — Teilnahme der Hersteller an dem Verfahren sehr begrenzt; nur etwa 300
Produkte tragen das Kennzeichen bisher.

Erzeugnisse aus okologischer/biologischer Produktion diirfen nach der VO 834/2007 ein
Symbol tragen, das gemeinschaftsweit festgelegt ist und die Verwendung mitgliedstaatlicher
Symbole ausschlief}t.2*” Das Symbol besteht aus einer stilisierten Ahre, umgeben von 12
Sternen in einem blau-griin angeordneten Kreis.

lll. Chemikalienrecht
1. Allgemeines

Die chemische Eigenschaft gewisser Stoffe, fiir Gesundheit oder Umwelt schadliche Wir-
kungen verursachen zu konnen, ist pragender Bezugspunkt des EU-Chemikalienrechts. Da
Chemikalien®*? als Produkte grenziiberschreitend gehandelt werden, sind sie friihzeitig
Gegenstand von MEBUnionsrecht geworden, zundchst mit der Absicht, den Handel zu
erleichtern, zunehmend aber mit eigenstandiger gesundheits- und spater auch umweltpoli-
tischer Zielsetzung.>’! Seit 2006 wird das Chemikalienrecht in der Union fast vollstindig
durch Verordnungen der Union festgelegt, die deutsche Regelungen schrittweise ersetzen
werden.

Chemikalien konnen in unterschiedlichen Phasen ihres Lebenszyklus schidlich werden —im
Herstellungs- oder Verarbeitungsprozess, beim Transport, bei der Verwendung als Produkt
und bei der Wiederverwertung oder Beseitigung als Abfall. Viele Regelungen kniipfen an
diesen besonderen Phasen an und fiigen sich zugleich in die allgemeinere Systematik sons-
tiger Rechtsnormen der jeweiligen Phase, was zu einer Zersplitterung aus Chemikalienper-
spektive fihrt. Dementsprechend gibt es eigenes Recht der Schadstoffimmissionen von sta-
tiondren und mobilen Anlagen, Recht des Arbeitsschutzes, Recht des Gefahrguttransports
und Recht gefihrlicher Abfille.

Das eigentliche Chemikalienrecht nimmt vor allem die Produktphase in den Blick, behalt
aber auch den tibrigen Lebenszyklus im Auge. Es hat gewisse Konzentrationsfunktionen
insofern, als es Informationen tber die Eigenschaften der Stoffe generiert und einer Risiko-
bewertung zufiihrt, die fiir die Kontrolle simtlicher Lebensphasen brauchbar ist. Bei seiner
Kontrolle der Produktphase liuft das Chemikalienrecht nicht den einzelnen Produktver-
wendungen hinterher, sondern formuliert seine Anforderungen als Voraussetzungen des
Inverkehrbringens der Produkte. Neben dem allgemeinen Chemikalienrecht gibt es ausge-
gliederte und insoweit speziellere Regelungen fiir besonders gefahrliche Produkte — nament-
lich Pflanzenschutzmittel und Biozide —, die ebenfalls an das Inverkehrbringen ankniipfen.

248 Zuletzt durch VO (EG) Nr. 1980/2000, ABL. 2000 L 237, S. 1.

249 VO 834/2007 iiber die 6kologische/biologische Produktion und die Kennzeichnung von 6kologischen/
biologischen Erzeugnissen, AB1.2007 L 189, S. 1; VO 889/2008 der Kommission, ABI. 2008 L 250, S. 1.

250 Rehbbinder, EUDUR, Bd. 112, § 61, Rn 1.

251 Art.4 Abs.3 RL 67/548/EWG.
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Unter instrumentellen Gesichtspunkten sind Mafsnahmen der Marktinformation und Maf3-
nahmen der Marktbeschrankung zu unterscheiden. Zu ersteren gehoren Einstufung, Kenn-
zeichnung und Sicherheitsdatenblatter (unten 3.), zu letzteren Vermarktungsbeschrankun-
gen unterschiedlicher Intensitit (unten 4.). Fiir beide MafSnahmen ist es erforderlich, dass
Daten tiber die Risiken erzeugt, vorgelegt und bewertet werden (unten S.).

Insgesamt setzt das Chemikalienrecht stark auf eine Perfektionierung behérdlicher Kon-
trollen, doch kennt es auch Elemente der — regulierten — Selbstkontrolle. Da behordliche
Kontrollen auf einen hohen Informationsstand angewiesen sind, widmet sich ein GrofSteil
der Vorschriften der Beschaffung und Bewertung von Daten tiber die Stoffrisiken.

2. Rechtsgrundlagen

Das europdische Chemikalienrecht hat eine mehr als 40-jihrige Entwicklungsgeschichte
durchlaufen. RL 67/548 fiihrte ein System der Einstufung, Kennzeichnung und Verpackung
von Chemikalien ein. Dieses wurde 1979 durch RL 79/831/EWG um Regelungen zur
Anmeldung von Neustoffen, dh Stoffen, die ab in Verkehr gebracht werden sollten, erwei-
tert. Eine weitere grundlegende Anderung brachten RL 92/32 und RL 93/67/EWG durch
Einfihrung der behordlichen Risikobewertung. 1988 wurde durch RL 88/379/EWG (neu
gefasst durch RL 1999/45/EG) das System der Einstufung, Kennzeichnung und Verpackung
auf Zubereitungen (dh Gemenge, Gemische und Losungen aus mindestens zwei Stoffen)
erstreckt. 1993 kam VO(EG) 793/93 hinzu, die ein Anmeldesystem fur Altstoffe (dh die am
18. September 1981 auf dem Markt befindlichen und im European Inventory of Existing
Chemical Substances — EINECS - erfassten Stoffe) vorschrieb. Die Informationen, die auf
Basis dieser Rechtsakte, aber auch aus anderen Quellen ad hoc gewonnen wurden, waren
Grundlage von Vermarktungsbeschriankungen, die sukzessive in den Anhang der RL 76/769
aufgenommen wurden. Etwa 70 Stoffe sind auf diesem Wege in zT stark differenzierter
Weise beschriankt worden.

In bewertender Betrachtung war das Neustoffregime insgesamt erfolgreich, weil es jeden
neu auf den Markt gebrachten Stoff einer griindlichen Risikobewertung unterzog. Allerdings
wurde seinem Ansatz vorgeworfen, unnotig viele Datensitze zu fordern. Dies fuige der
europdischen Industrie Wettbewerbsnachteile im Vergleich zu den USA zu, in denen Priif-
nachweise grundsitzlich nur nach Vorliegen eines Anfangsverdachts vorzulegen sind. Das
Altstoffregime galt dagegen als Misserfolg, weil Daten und Risikobewertungen im Verhilt-
nis zu der grofsen Zahl der auf dem befindlichen Stoffe nur fiir eine verschwindend kleine
Menge vorgelegt wurden. Zudem waren die zustindigen Behorden mit der haufig sehr auf-
wendigen Risikobewertung der Stoffe tiberlastet.

Aus diesen und anderen Griinden legte die Kommission nach Analyse der Situation in einem
WeifSbuch von 2001252 im Jahre 2003 einen Vorschlag fiir eine Verordnung vor,?%3 der nach
6 Jahren intensiver und weltweiter Diskussion schliefSlich zu der VO(EG) 1907/2006, der
sog. REACH-Verordnung?** fithrte. Im Jahre 2008 kam VO(EG)1272/2008 hinzu, die die
Einstufung und Kennzeichnung von Stoffen regelt und RL 67/548/EWG und RL 1999/45/
EG weitgehend ablost.

Der Schwerpunkt der REACH-VO liegt auf der Datenbeschaffung und Risikobewertung.
Die Anforderungen an Neustoffe und Altstoffe werden einander angeglichen, mit dem
Unterschied jedoch, dass fiir die noch nicht registrierten Stoffe (sog. phase-in-Stoffe)
bestimmte nach Produktions- und Einfuhrvolumen gestaffelte Vorlagefristen gelten. Bei

252 WeiSbuch iiber eine Stratege fiir eine zukiinftige Chemikalienpolitik, KOM(2001) 88.

253 KOM(2003) 644.

254 VO (EG) Nr. 1907/2006 zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschrinkung chemischer Stoffe
(REACH), zur Schaffung einer Europiischen Agentur fiir chemische Stoffe, ABL. 2006 L 396, S. 1.
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Fristiiberschreitung darf der Stoff nicht mehr vermarktet werden. Dies stellt eine strengere
Sanktion im Vergleich zum geltenden Recht dar, welches fiir Fristiiberschreitungen nur
Bufsgelder vorsah. Die Anmeldepflichtigen werden insofern stirker in Selbstverantwortung
genommen, als sie nicht nur Daten, sondern auch den Entwurf einer Risikobewertung,
genannt Chemischer Sicherheitsbericht, vorzulegen haben. Neu ist weiterhin, dass die Daten
iber die Verwendungsweisen und damit iiber der Risiken der Exposition gegeniiber dem
Stoff insofern verbessert werden, als auch diejenigen, die Stoffe weiterverarbeiten (sog.
downstream-users), zur Risikobewertung beitragen miissen. Dies geschieht entweder
dadurch, dass downstream-users ,,upstream® dem Anmeldepflichtigen ihre Verwendungs-
weise bekannt geben, oder dadurch, dass sie fiir ihre Verwendung (zB eine Zubereitung)
einen chemischen Sicherheitsbericht vorlegen.

Neu ist weiterhin, dass hinsichtlich der Vermarktungsbeschrankungen die materiellen Maf3-
stabe prizisiert und das Verfahren stirker europdisiert werden. Ein Schwerpunkt des Vor-
schlags liegt schliefSlich darin, dass fiir bestimmte besonders gefihrliche Stoffe ein Zulas-
sungssystem eingefithrt wird. Diese Stoffe werden in einem bestimmten Verfahren auf eine
Liste (Anhang XIII) gesetzt, in der auch der Termin fir die Stellung des Zulassungsantrags
bestimmt wird, bei dessen Ablauf der Stoff nicht mehr hergestellt und eingefithrt werden
darf. Die Entscheidung setzt eine Risikobewertung voraus, weil anders als bei Bioziden und
Pestiziden die Gefihrlichkeit nicht bereits aus dem Verwendungszweck ableitbar ist. Im
Zulassungsverfahren werden insbesondere die unproblematischen Verwendungsweisen
identifiziert und zugelassen. Insgesamt fithrt das Zulassungssystem zu einer Umkehrung
nicht nur der Beibringungs-, sondern auch der objektiven Beweislast, die nunmehr bei den
Herstellern/Vertreibern liegt; auch werden die Verwendungen nicht wie beim Anmeldesys-
tem pauschal sondern nur einzeln zugelassen.

Unter prozeduralen Gesichtspunkten ist bemerkenswert, dass sich der Entwurf der REACH-
VO darum bemiiht, bei den einzelnen Entscheidungen Transparenz und Beteiligungsmog-
lichkeiten fiir die Betroffenen wie auch fiir Dritte zu erreichen. Organisatorisch ist hervor-
zuheben, dass das Europiische Chemikalienbiiro zu einer Agentur mit zwar nur vorberei-
tenden, de facto aber sehr einflussreichen Funktionen ausgebaut wurde. Hinzu kommen
zwei wissenschaftliche Ausschiisse, die einerseits die Risiken der Stoffe fiir Mensch und
Umwelt, andererseits die sozio-okonomischen Folgen von Stoffbeschrankungen begutach-
ten sollen.

3. Einstufung, Kennzeichnung, Verpackung, Sicherheitsdatenblatter

Stoffe werden in bestimmte Gefahrenklassen und -kategorien hinsichtlich physikalischer,
gesundheitlicher und umweltbezogener Gefahren eingestuft. Die Gefahrenklassen und
-kategorien sind durch MEBUnionsrecht abschlieSend umschrieben.?%* Hinzu kommt die
Kennzeichnung mittels bestimmter Warnsymbole sowie mittels sog. Gefahrenhinweise (H-
Satze), die die Art des Risikos naher differenzieren, und sog. Sicherheitshinweise (P-Sitze),
die sichere Umgangsweisen mit dem Stoff vorgeben.2¢ Bei Beurteilung der Gefahrenklassen
und -hinweise ist bedeutsam, dass sie nicht Naturgesetze abbilden, sondern Vereinbarungen
sind, in die Wertungen einfliefen. Wenn zB ,akute orale Toxizitit“ bestimmt wird als
»todlich fir mindestens 50 % eines Rattensamples in 24 Stunden bei Verabreichung des
Stoffes in einer Konzentration von bis zu 5 mg/kg Koérpergewicht“,257 so stecken in dieser
Vorgabe Annahmen iiber die Ubertragbarkeit von Tierversuchen auf den Menschen, die in
bestimmten Sicherheitsfaktoren berticksichtigt werden. Eine Wertung stellt es auch dar, dass

255 Fruher Art. 2 mit Anlagen Il und VI der RL 67/548, jetzt Art. 3 mit Anhang I der VO(EG) 1272/08.
256 Frither Anlagen IIT und IV RL 67/548, jetzt Anhinge III und IV VO(EG) 1272/2008.
257 Beispiel aus Anhang I Ziff. 3.2.1.2 der VO(EG) 1272/2008.
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fiir die Konkretisierung des Merkmals ,,umweltgefihrlich“ darauf Riicksicht genommen
wird, dass eigentlich ein sehr grofler Anteil der Chemikalien Umweltschiden verursacht,
dass der Aufmerksamkeitswert fiir die Verbraucher aber schwinde, wenn fast jeder Stoff
als umweltschddlich gekennzeichnet wiirde.

Neben Stoffen sind auch Zubereitungen (Gemische und Losungen) einzustufen und zu
kennzeichnen.?’® Dazu zihlen auch Biozide und Pflanzenschutzmittel. Zwei Methoden sind
dafiir zulissig: (1) Die Zubereitung als solche wird auf die Gefihrlichkeitsmerkmale hin
untersucht. Dies ist angesichts der groffen Zahl von Zubereitungen sehr aufwendig, hat aber
den Vorteil, dass sich verstiarkende (oder auch sich neutralisierende) Wirkungen mehrerer
Chemikalien in einer Zubereitung in den Blick kommen. (2) Es werden pauschal fiir alle
Zubereitungen Konzentrationswerte gefihrlicher Stoffe in Zubereitungen festgelegt, bei
deren Uberschreitung die Zubereitung selbst als gefihrlich gilt (sog. konventionelle
Methode).25?

An die Einstufung kniipfen sich bestimmte Anforderungen an die Kennzeichnung und die
Verpackung des Stoffes bzw des Gemisches.2¢?

Der Hersteller, Einfithrer und nachgeschaltete Anwender muss den Stoff selbst einstufen und
dementsprechend kennzeichnen und verpacken. Diese Pflicht ist Ausdruck einer Selbstver-
antwortung der Risikoverursacher. Fiir die Einstufung muss der Hersteller, Einfiithrer oder
nachgeschaltete Anwender die ihm zugdnglichen Angaben tiber die Eigenschaften des Stoffes
oder Gemisches ermitteln. Hinsichtlich derjenigen Stoffe, die nicht zur Registrierung anste-
hen, kann er sich auf das vorhandene Wissen beschranken und muss keine eigene Forschung
betreiben, was im Hinblick auf das Verursacherprinzip fragwirdig ist.

Die Selbsteinstufung wird behérdlich iiberpriift. Fiir diejenigen Stoffe, die nach VO(EG)
1907/2006 registrierungspflichtig sind (dazu unten Rn 274 ff), geschieht dies im Zusam-
menhang mit der behordlichen Risikobewertung, u.a. im Hinblick darauf, ob der Stoff in
die Liste der zulassungsbediirftigen Stoffe eingestellt werden soll.2¢! Fiir die anderen Stoffe,
dh diejenigen, die gar nicht oder erst zu einem spiteren Zeitpunkt anmeldepflichtig sind,
war nach bisherigem Recht ebenfalls eine behordliche Uberpriifung vorgesehen.262 Durch
die VO (EG) 1272/2008 ist diese fakultativ geworden, mit Ausnahme von sensibilisierenden,
mutagenen, kanzerogenen und reproduktionstoxischen Stoffen.263

Das Ergebnis der behérdlichen Uberpriifung wird in eine Liste der harmonisierten Einstu-
fung und Kennzeichnung eingestellt.2* Die harmonisierte Einstufung und Kennzeichnung
ist verbindlich. Daneben gibt es eine von der Agentur gefiihrte Datenbank, genannt Einstu-
fungs- und Kennzeichnungsverzeichnis, in der auch die Selbsteinstufungen der Betreiber
aufgenommen werden, einschliefflich etwaiger unausriumbarer Divergenzen zwischen
ihnen.26’

Der Lieferant eines Stoffes oder einer Zubereitung muss fiir bestimmte Stoffe und Zuberei-
tungen den berufsmifligen Verwendern ein Sicherheitsdatenblatt zur Verfugung stellen, das

258 Art.3 VO (EG) 1272/2008; RL 199/45 und VO (EG) 1907/2006 benutzen dagegen den Ausdruck
Zubereitungen, der neben Gemischen und Losungen auch Gemenge umfasst. Der Grund fiir diese Diver-
genz ist unklar. VO (EG) 1272/2008.

259 RL 1999/45/EG Anhang II Teil B. Ein Beispiel: Ist ein sehr toxischer Stoff in einem Gemisch zu mehr
als 7 % enthalten, gilt das Gemisch ebenfalls als sehr toxisch, bei Konzentrationen von 1% bis 7% als
toxisch und bei 0,1 bis 1% als gesundheitsgefihrdend. Konzentrationen unter 0,1 % werden vernach-
lassigt (vgl Anhang II Teil B Tabelle 1 und die Tabelle in Art. 3 RL 1999/45/EG).

260 Anhang V der VO(EG)1272/2008.

261 Vgl Art. 47 VO(EG) 1907/2006.

262 Vgl Art.4 RL 67/548, Art. 8 Abs. 1 RL 1999/45.

263 Art.36 und 37 VO(EG) 1272/2008.

264 Fruher Anlage I der RL 67/548, jetzt Anhang VI Teil 3 der VO(EG) 1272/2008.

265 Art. 42 VO(EG) 1272/2008.
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Informationen iiber die Gefihrlichkeit und Umgangsweise enthilt, welche im Hinblick auf
Gesundheitsschutz, Sicherheit und Umweltschutz relevant sind.266

Die Einstufung durch Kommissionsverordnung in Anhang VI der VO(EG) 1272/08 ist fiir
die Hersteller, Einfithrer und nachgeschalteten Anwender des eingestuften Stoffes verbind-
lich. Ist die Einstufung mit einer Vermarktungsbeschrankung verkniipft, so kann sie als
individuelle und unmittelbare Betroffenheit angesehen werden, die zur Nichtigkeitsklage
nach Art. 263 Abs. 4 AEUV berechtigt.

Dritten, insbesondere Gewerkschaften, Verbraucher- oder Umweltverbianden, denen die
Einstufung nicht streng genug ist, steht eine Anfechtungsklage dagegen nicht zu, weil sie
nicht als individuell und unmittelbar betroffen gelten. Geeignet wire eine Verbandsklage,
die nach geltendem Recht jedoch nur auf Umwegen zulissig wire (vgl oben Rn 79 f).

4. Beschrinkungen und Zulassung von Herstellung, Vermarktung und Verwendung

Bisher waren nur repressive Vermarktungsbeschrinkungen moglich. Die VO (EG)
1907/06 hat daneben eine priventive Kontrolle eingefithrt, und zwar der Art, dass
bestimmte Stoffe einer Zulassungspflicht unterworfen werden.

a) Beschriankungen

Die EU kann auf Grund von Art. 68 VO(EG) 1907/06 die Herstellung und Vermarktung
bestimmter Stoffe, Gemische und Erzeugnisse beschrianken. Wihrend dies bisher auf Grund-
lage der RL 76/769 im normalen Gesetzgebungsverfahren geschah,?¢” entscheidet nunmehr
die Kommission. Die Entscheidung wird von der Agentur vorbereitet, die die Ausschiisse
beteiligt. AnschliefSend werden die Mitgliedstaaten im Komitologieverfahren beteiligt.

Anhang XVII der VO(EG)1907/2006 enthilt ergdnzbare Vermarktungsbeschrankungen fiir
gewisse Stoffe und Zubereitungen, die vorher im Anhang der RL 76/769 enthalten waren.
Sie bestehen ganz tiberwiegend aus Verwendungsbeschrinkungen, insbesondere in Gestalt
von Konzentrationsgrenzwerten fiir bestimmte Produktklassen. Herstellungsverbote enthélt
der Anhang fur keinen der Stoffe und Zubereitungen. Deshalb konnen diese in unbe-
schriankter Menge produziert und — unter Beachtung der Anforderungen der vorherigen
Informierung und Zustimmung des Importstaates?®® — exportiert werden. Dies widerspricht
der Absicht der VO (EG) 1907/2006, auch die Herstellung gefahrlicher Chemikalien zu
kontrollieren.2¢® Echte Herstellungsverbote bestehen bisher nur — auf spezialgesetzlicher
Grundlage - fiir Stoffe, die die Ozonschicht schidigen®”® sowie fiir persistente organische
Schadstoffe (Rn 241).

Die Mitgliedstaaten konnen hinsichtlich der bereits aufgenommenen Stoffe nur unter den
Voraussetzungen des Art. 95 Abs. 4 bis 6 EG strengere Regelungen treffen.?”! Fiir Stoffe,
die noch nicht aufgenommen sind, galt unter Geltung der RL 76/769 keine Erschopfungs-
wirkung.?”2 Die Mitgliedstaaten konnten insoweit eigene Regelungen treffen, allerdings nur

266 Art.31 VO(EG) 1907/2006.

267 Nur Modifikationen der Festlegung bereits aufgenommener Stoffe konnten im Regelungsausschussver-
fahren beschlossen werden, vgl Art.2a RL 76/769/EWG mit Art. 21 RL 67/548/EWG.

268 VO (EG) Nr. 304/2003.

269 Vgl Art. 67 und 68 VO (EG) 1907/2006.

270 VO (EG) Nr.2037/2000.

271 Vgl EuGH, Rs. C-41/93 (Frankreich/Kommission — Pentachlorphenol), Slg 1994, 1-1829; s. dazu Kra-
mer, EC Environmental Law, S. 221.

272 EuGH, Rs. 473/98 (Kemikalieninspektionen/Toolex), Slg 2000, I-5681.
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unter Einhaltung des Informationsverfahrens nach Art. 8 und 9 RL 98/34/EG.273 Ob dies
unter Geltung der VO (EG) 1907/06 so bleibt, ist fraglich. Dagegen spricht, dass die Mit-
gliedstaaten in das Beschrankungsverfahren einbezogen sind, indem ihnen ein Vorschlags-
recht eingerdumt wird.?’”# Andererseits schlielt die VO mitgliedstaatliche Regelungen nicht
ausdriicklich aus. Zudem wiirde vorsorglich denkenden Mitgliedstaaten ein Mittel genom-
men, Druck auf die européische Ebene auszuiiben.

Anders als RL 76/769/EWG, die keine materiellen Mafistiabe fiir Vermarktungsbeschrin-
kungen aufstellte,2”’ gilt nach Art. 68 VO (EG) 1907/2006 der Maf3stab, dass ,,die Herstel-
lung, die Verwendung oder das Inverkehrbringen von Stoffen ein unannehmbares Risiko
fiir die menschliche Gesundheit oder die Umwelt mit sich [bringen], das gemeinschaftsweit
behandelt werden muss“. Weiter heifSt es: ,,Bei einer solchen Entscheidung werden die
soziookonomischen Auswirkungen der Beschrinkung einschliefSlich der Verfiigbarkeit von
Alternativen beriicksichtigt. Die Formel ist recht vage, der Beurteilungsspielraum wird aber
im Anhang XVI zu VO (EG) 1907/2006 konkretisiert und durch Beteiligung eines wissen-
schaftlichen und eines soziodkonomischen Ausschusses?’® prozedural ausgeformt. Die in
der Formel (,,unannehmbar) liegende Offnung fiir Abwigungen mit sozio-6konomischen
Belangen ist an sich unabweisbar, eroffnet aber das Risiko politischen Wegwigens von
Gesundheits- und Umweltbelangen.?”” Sozio-konomische Gesichtspunkte sollten vor allem
der Austarierung von Mafinahmeoptionen dienen und diirfen nicht die Hinnahme von
Umwelt- und Gesundheitsgefahren rechtfertigen.?”®

b) Zulassungspflicht

Auf der Grundlage der Stoffbewertung konnen bestimmte besonders gefihrliche Stoffe
durch Kommissionsentscheidung einer Zulassungspflicht unterworfen werden. Dies
geschieht durch Aufnahme in den Anhang XIV VO (EG) 1907/2006.27° Der Hersteller oder
Einfithrer muss dann innerhalb bestimmter Fristen einen Antrag mit bestimmten Unterlagen
einreichen. Die Ausschiisse fir Risikobeurteilung und soziookonomische Analyse geben
dazu Stellungnahmen ab. Die Entscheidung wird im Regelungsausschussverfahren durch die
Kommission getroffen.

Die Offentlichkeit wird im Stoffbeschrankungs- und Zulassungsverfahren nach den allge-
meinen Regeln uber Informationszugang informiert und kann sich dufSern. Dabei sind
Angaben tuiber ,,die genaue Verwendung, Funktion, oder Anwendung eines Stoffes oder einer
Zubereitung® von der Geheimhaltungspflicht ausgenommen.?8°

5. Erzeugung, Vorlage und Bewertung von Risikodaten

Entscheidungen iiber die Einstufung von Chemikalien wie auch iiber mogliche Herstellungs-
und Vermarktungsbeschrankungen sind auf ausreichende Kenntnisse iiber die Stoffrisiken
angewiesen. Es ist ein Hauptanliegen des européischen Chemikalienrechts, diese Kenntnisse,
soweit sie bei den Herstellern nicht ohnehin vorliegen, zu erzeugen, den offentlichen Stellen
zuzufithren und nach harmonisierter Methodik zu bewerten. Dadurch wird die Beibrin-

273 RL 98/34/EG des EP und des Rates v. 22. Juni 1998 tiber ein Informationsverfahren auf dem Gebiet der
Normen und technischen Vorschriften, ABL. L 204 v. 21. Juli 1998, S. 37.

274 Art. 69 Abs. 4 VO (EG) 1907/2006.

275 Die Erwagungsgriinde nennen nur vage den Schutz der Bevolkerung, den Schutz der Umwelt und die
Lebensqualitit der Menschen.

276 Art.70 und 71 VO (EG) 1907/2006.

277 Mahlmann, Chemikalienrecht, 2000, S. 56 f.

278 S. dazu Winter, RECIEL 2006, S. 56 ff.

279 Art. 57 bis 59 VO (EG) 1907/2006.

280 Vgl Art. 64 Abs. 6, 69 Abs. 6 mit Art. 118, 119, insb. Art. 118 Abs. 2 lit. b) VO (EG) 1907/2006.
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gungslast — nicht auch die objektive Beweislast — fir hoheitliche Entscheidungen, die wegen
des Eingriffscharakters von Einstufungen und Beschrankungen grundsitzlich bei den Behor-
den liegt, zum Teil den Herstellern und Einfiihrern auferlegt.

Die Vorlage von Daten ist Hauptbestandteil der Pflicht der Hersteller und Einfiihrer zur
»Registrierung® (frither: ,,Anmeldung*) der Stoffe, die sie in Verkehr bringen wollen. Hin-
sichtlich der Registrierung wurde bisher zwischen Neustoffen und Altstoffen unterschie-
den.?81 Die VO (EG) 1907/2006 ist dagegen so aufgebaut, dass die Registrierungspflicht fiir
alle Stoffe besteht, wihrend die bereits auf dem Markt befindlichen, als Phase-In-Stoffe
bezeichneten Stoffe einem speziellen Regime sukzessiver Aufarbeitung unterworfen werden,
dass das bisherige Altstoffregime weiterentwickelt.

a) Allgemeine Registrierungspflicht

Stoffe diirfen in der EU%82 nur in Verkehr gebracht werden, wenn sie vorher registriert wor-
den sind.?83 Registrierungspflichtig sind die Hersteller in der EU und diejenigen, die von
Herstellern aufserhalb der EU zum Inverkehrbringen in der EU oder nur zur Registrierung
ermichtigt worden sind.?84 Dies gilt auch dann, wenn der fragliche Stoff bereits durch einen
anderen Hersteller oder Einfithrer angemeldet worden ist. Diese an sich als uberflissig
erscheinende Pflicht (die Behorde ist dann ja bereits im Besitz der Daten und hat nur noch
an einer Angabe tiber die in Verkehr gebrachte Menge Interesse) ist dem Umstand geschul-
det, dass die Datengenerierung Kosten verursacht und Nachanmelder insoweit Trittbrett-
fahrer wiren.

Ausgenommen von der Registrierungspflicht sind u.a. Stoffe zu Zwecken der Forschung und

Entwicklung

285 286

und Mengen unter 1 Tonne jihrlich je Hersteller.

Soweit ein nachgeschalteter Anwender Stoffe zu Zwecken verwendet, die durch die Regis-
trierung nicht gemeldet sind, muss er den Hersteller oder Einfithrer informieren, der die
Registrierung entsprechend erginzt, oder, wenn er die Verwendung gegentiber dem Her-

steller oder Einfiihrer geheim halten will, die Agentur in Kenntnis setzen.

287

Registranten, die denselben Stoff in Verkehr bringen, kénnen dies gemeinsam tun.288 Nach-
anmelder konnen sich mit Einverstidndnis des Voranmelders aber auf dessen Daten iiber die
stoffimmanenten Eigenschaften beziechen.?8® Zur Vermeidung unnétiger Tierversuche ist ein
Verfahren vorgesehen, das eine Bezugnahme letztlich auch ohne Zustimmung des Voran-
melders ermoglicht. Dabei ist aber eine Beteiligung an den Kosten der Datengewinnung

erforderlich.?? Die Regelung ist mit der Eigentumsgarantie vereinbar.

291

Die Anmeldung besteht aus der Ubermittlung der Identitit des Herstellers oder Einfiihrers,
der Identitat und Menge des in Verkehr gebrachten Stoffes, von Daten uiber die Stoffeigen-
schaften und die Verwendungsweise des Stoffes sowie eines Stoffsicherheitsberichts.2%2 Die
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285
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287
288
289
290
291
292
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Neustoffe waren die Stoffe, die nicht im Altstoffregister (European Inventory of Existing Commercial
Substances — EINECS) enthalten waren, dh dem Register, das die ca. 100.000 an einem Stichtag, dem
18. 09.1981, gehandelten Stoffe umfasst.

Das im Folgenden fiir die EU Ausgefiihrte gilt auch fiir den EWR, ohne dass dies eigens gesagt wird.
Art. 5 RL 67/548/EWG.

Art. 7 mit Art. 2 Abs. 1 Buchst. d) RL 67/548/EWG.

Art. 9 VO (EG) 1907/2006.

Art. 6 VO (EG) 1907/2006.

Art. 38 VO (EG) 1907/2006.

Art. 11 VO (EG) 1907/2006.

Art. 13 Abs. 4 VO (EG) 1907/2006.

Art.27 VO (EG) 1907/2006.

Vgl Winter/Wagenknecht, DVBI. 2003, 10, 14 f.

Art. 10 und 14 mit verschiedenen spezifizierenden Anhingen der VO (EG) 1907/2006.
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Angaben tiber die Stoffeigenschaften miissen umso mehr Parameter abdecken (und sind
umso kostspieliger), je grofser die Menge der vermarkteten Stoffe je Hersteller oder Einfithrer
ist.2%3 Diese sog. Tonnenphilosophie folgt der pragmatischen Erwartung, dass Schiden mit
zunehmender Menge grofler werden. Aus Sicht des Umweltschutzes ist kritikwiirdig, dass
nur die Mengen je Hersteller und nicht die gesamten vermarkteten Mengen zihlen, weiter-
hin, dass auch Stoffe in Mengen unter 1 Tonne schidlich sein konnen, wenn sie besonders
gefahrliche Eigenschaften aufweisen.

Aus Industriesicht war an der alten Regelung kritisiert worden, dass die Vorlagepflicht sich
auf unnotige Daten erstrecke und deshalb zu kostspielig sei. Dem ist durch die o.g. Ein-
Tonnen-Schwelle sowie durch verschiedene Erleichterungen gemif$ Anhang XI VO (EG)
1907/2006 Rechnung getragen worden. Hinzukommt, dass tiber die Erforderlichkeit von
mit Tierversuchen verbundenen Priifungen die Agentur entscheidet.?*

Die Agentur fuhrt fur jede Registrierung eine Vollstindigkeitspriifung durch. Drei Wochen
nach der Einreichung der Unterlagen kann der Stoff in Verkehr gebracht werden, wenn die
Agentur nicht vorher Informationen nachfordert.??* Die Frist erscheint als iibermifig kurz.
Sie betrug frither 60 Tage.?® Entfallen ist auch die Moglichkeit vorliufiger Untersagung des
Inverkehrbringens bei Anhaltspunkten fiir schidliche Auswirkungen.?®”

Ist das Dossier vollstindig, findet eine Stoffbewertung statt. Sie wird von den zustdndigen
Behorden der Mitgliedstaaten durchgefiihrt und von der Agentur koordiniert.?’8 Die Stoff-
bewertung beruht auf dem vom Registranten einzureichenden Sicherheitsbericht. Sie fithrt
die Daten tiber die Stoffeigenschaften und die Expositionsbedingungen in der Weise zusam-
men, dass die allgemein unschadliche Dosis fiir Mensch und Umwelt ermittelt und mit der
konkreten zu erwartenden Dosis verglichen wird. Ggf konnen iiber die Agentur weitere
Informationen nachgefordert werden, wenn dies fiir die Stoffbewertung erforderlich ist. Aus
der Stoffbewertung werden Schlussfolgerungen im Hinblick auf die Aufnahme des Stoffes
in die Liste der zulassungspflichtigen Stoffe oder die Erforderlichkeit von Beschrankungs-
mafinahmen.2%?

Gegen Nachforderungen von Prifnachweisen konnen der Adressat und unmittelbar und
individuell betroffene Dritte Widerspruch einlegen.3% Dritte, die auf weitergehende Nach-
forderungen dringen, besitzen dagegen mangels Adressatenstellung und unmittelbarer und
individueller Betroffenheit weder Widerspruchsbefugnis noch Klagebefugnis nach Art. 263
oder Art.265 AEUV.

b) Registrierung der Phase-In-Stoffe

Wie viele Altstoffe bzw Phase-In-Stoffe’9! auf dem europiischen Markt gehandelt werden,
ist ungewiss. Sie werden auf 30.000 geschitzt, bei einer im EINECS registrierten Anzahl von
etwa 100.000. Darunter befinden sich etwa 1000 Stoffe, die zu Mengen von insgesamt (also
nicht je Hersteller) mehr als 1000 t/a hergestellt oder eingefithrt werden (sog. hochvolumige
Stoffe).

293 Art. 12 VO (EG) 1907/2006.

294 Art. 40 VO (EG) 1907/2006.

295 Art.21 VO (EG) 1907/2006.

296 Art. 10 RL 67/548/EWG, § 8 Abs. 3 ChemG.

297 Vgl § 11 ChemG aF.

298 Art.44 -47 VO (EG) 1907/2006.

299 Art.48 VO (EG) 1907/2006.

300 Art. 51 Abs. 8 mit Art. 92 VO (EG) 1907/2006.

301 Zur genauen Definition s. Art. 3 Nr. 20 VO (EG) 1907/2006.
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Die EWG hatte zunichst den Altstoffbereich den Mitgliedstaaten iiberlassen. In der BRD
wurde ein Konzept der freiwilligen Aufarbeitung in Zusammenarbeit von Industrie und
Behorden im Beratergremium Umweltrelevante Altstoffe (BUA) verwirklicht,3% das zu
konsentierten Berichten tiber viele Stoffe gefiihrt hat, haufig freilich mit dem Ergebnis, es
misse weiter geforscht werden, statt mit Empfehlungen iiber Risikominderungsmafsnah-
men.

VO (EWG) Nr. 793/93 fiihrte 1993 ein obligatorisches System der Aufarbeitung der Alt-
stoffe ein, das aus mehreren Phasen bestand. Das Altstoffregime arbeitete ca. 200 Stoffe auf
und erwies sich damit als zu langsam. Die VO (EG) 1907/2006 tibernimmt seine Grundziige,
entwickelt sie aber weiter. Misslich ist, dass die Anmeldepflicht, die bereits nach VO (EWG)
793/93 fristgebunden und zwingend war,3°3 nun noch einmal wiederholt wird. Daraus zie-
hen diejenigen Nutzen, die frither sdumig waren — ein nicht seltenes Phinomen bei System-
wechseln.

Nach Art. 28 VO (EG) 1907/2006 unterliegt jeder potentielle Registrant eines Phase-In-
Stoffes in Mengen von 1 Tonne oder mehr einer Vorregistrierungspflicht, die jedoch wenig
mehr als den Stoffnamen und den Mengenbereich umfasst.3** Termin war der 1. Dezember
2008. Wer nicht vorregistriert hat, ist sofort zur vollen Registrierung verpflichtet.305

Die Registrierung und Risikobewertung der Phase-In-Stoffe erfolgt stufenweise. Bis zum
1. Dezember 2010 sind besonders gefahrliche oder hochvolumige Stoffe zu registrieren (alle
krebserzeugenden, erbgutverindernden oder fortpflanzungsgefihrdenden Stoffe ab 1
Tonne, alle sehr umweltgefihrlichen ab 100 Tonnen, alle sonstigen Stoffe ab 1000 Tonnen).
Alle sonstigen Stoffe sind ab 100 Tonnen bis zum 1. Juni 2013 und ab 1 Tonnen bis zum
1. Juni 2018 zu registrieren.

6. Aus-und Einfuhr

Die Ausfuhr und Einfuhr besonders gefihrlicher Chemikalien ist in der VO (EG) 689/2008/
EG geregelt, die die VO (EWG) 2455/92 ersetzt.3% Die Verordnung setzt das Rotterdamer
Ubereinkommen ,,iiber das Verfahren der vorherigen Zustimmung nach Inkenntnissetzung
fiir bestimmte gefiahrliche Chemikalien sowie Pestizide im internationalen Handel“ um.

Es setzt zudem teilweise das Stockholmer Abkommen iiber persistente organische Schad-
stoffe um, indem es fiir einige hochgefihrliche Chemikalien, insbesondere fiir die ,,dirty
dozen® des Stockholmer Abkommens, ein Ausfuhrverbot verhingt.30”

Fiir andere Chemikalien wird ein Kontrollregime errichtet, das den transnationalen Handel
dem Konzept des ,,prior informed consent® (pic) unterwirft.

Der Anwendungsbereich umfasst sog. Chemikalien, dh chemische Stoffe und Zubereitun-
gen, die Stoffe in einer Konzentration enthalten, die die Zubereitung kennzeichnungspflich-
tig macht. Nur Chemikalien, die Pestizide oder Biozide sind, oder die an Fachleute oder an
Endverbraucher abgegeben werden (sog. Industriechemikalien), sind erfasst, nicht aber
Stoffe fur Forschungszwecke. Die Chemikalien mussen in der EG verboten oder stark
beschrinkt sein; dies wird dadurch erkennbar, dass sie in Anhang III des Rotterdam Uber-
einkommens genannt sind (sog. dem PIC Verfahren unterliegende Chemikalien), oder in
einer Liste enthalten sind, die die EU zusitzlich dem pic-System unterwirft (sog. Chemika-

302 Rebbinder, EUDUR Bd. 1I 2, § 61, Rn 200.

303 Art.3und 4 VO (EWG) 793/93.

304 Art.28 VO (EWG) 793/93.

305 Art.28 Abs. 5 VO (EG) 1907/2006.

306 VO 689/2008, ABL.2008 L 204, S. 1.

307 Art. 14 Abs. 2 und Anhang V der VO 689/2008.
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lien, die Kandidaten fiir die PIC-Notifikation sind).3°® Manche Bestimmungen sind auch auf
sog. Artikel anwendbar, dh Endprodukte, die eine Chemikalie enthalten, deren Verwendung
in diesem bestimmten Produkt nach den Gemeinschaftsvorschriften verboten ist oder stren-
gen Beschrankungen unterliegt.

Das Kontrollregime besteht aus zwei Mechanismen, einem ,,vertikalen* Notifikations- und
Informationssystem unter Leitung des Sekretariats des Rotterdam-Ubereinkommens, und
dem , horizontalen® PIC-Verfahren aus Anlass einzelner Ausfuhren und Einfuhren.

Das Notifikations- und Informationssystem schreibt vor, dass die Vertragsstaaten dem Rot-
terdam-Sekretariat mitteilen, fiir welche Chemikalien sie Verbote oder strenge Beschrin-
kungen festgelegt haben, und ob und ggf inwieweit sie von der Durchfithrung des PIC-Ver-
fahrens absehen wollen. Die Rolle des Informanten fiir die Beschriankungen in der EG iiber-
nimmt die Kommission, und zwar auch, soweit die Mitgliedstaaten eigene Verbote oder
Beschrinkungen eingefiihrt haben.30?

Das PIC-Verfahren bedeutet, dass der Exporteur einer Chemikalie tiber seinen Mitgliedstaat
der Kommission eine sog. Exportnotifikation vorlegt. Diese enthilt u.a. Informationen tiber
den Beschriankungsstatus und die physikalisch-chemischen, toxikologischen und okotoxi-
kologischen Eigenschaften der Chemikalie.?!? Die Kommission leitet die Notifikation an
den Einfuhrstaat weiter, der dann die Einfuhr genehmigt oder ablehnt. Das Verfahren ist
nicht notwendig, wenn die Chemikalie im Notifikations- und Informationssystem ,,freige-
schaltet* ist.3!1

Fir die Genehmigung von Einfuhren in die EU ist ebenfalls die Kommission zustindig. Sie
informiert den betroffenen Mitgliedstaat und macht die Ausfuhrnotifikation aus dem Dritt-
staat 6ffentlich.3'? Bei der Entscheidung iiber die Genehmigung sind die im Sekundirrecht
enthaltenen Verbote und Beschriankungen der Herstellung, Verwendung und Vermarktung
von Stoffen, Zubereitungen und Erzeugnissen mafSgeblich, also die frither in der Anlage zu
RL 76/769/EWG und jetzt im Anhang XVII VO (EG) 1907/06 aufgefiihrten Stoffe. Daneben
sind zusitzliche Verbote und Beschrinkungen der Mitgliedstaaten zu beriicksichtigen.3!3

IV. Pflanzenschutzmittel und Biozide
1. Allgemeines

Die Kommission hatte bereits 1976 vorgeschlagen, dass, dhnlich wie im Arzneimittelrecht,
die Mitgliedstaaten Pflanzenschutzmittel (PSM) durch gemeinschaftsweit geltende Entschei-
dung nach gemeinschaftlich harmonisierten Maf3stiben zulassen kénnen sollten.3'* Der
Vorschlag fand jedoch nicht die notige Unterstiitzung, weil viele Mitgliedstaaten meinten,
die Umweltschutzauffassungen und auch die realen geographischen und klimatischen Bedin-
gungen seien zu unterschiedlich. Erst mit dem Integrationsschub der Einheitlichen Europi-
ischen Akte wuchs die Bereitschaft zur Harmonisierung. Die schlieSlich akzeptierte Losung
bestand aus einem Doppelsystem aus gemeinschaftlicher Anerkennung von Wirkstoffen und
nationaler Zulassung von PSM-Formulierungen in der RL 91/414/EWG. Dieses Konzept
wurde mit RL 98/8/EG auch auf Biozide tibertragen. Gegenwirtig befindet sich eine Neu-
fassung des EU-Pflanzenschutzmittelrechts im Gesetzgebungsprozess. Vorgesehen ist wegen

308 Vgl Anhang I Teile 2 und 3 VO 689/2008.

309 Art.5 Abs.2 VO 689/2008.

310 S. Anhang III VO 689/2008.

311 Art.7 VO 689/2008.

312 Art.8 und 12 VO 689/2008.

313 Art. 12 VO 689/2008.

314 KOM(1976) 427. Vgl Béttcher, Pflanzenschutz-, Schidlingsbekimpfungsmittel und Biozide, EUDUR,
Bd.II, 1, § 62, Rn 7.
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der vielen Vorschriften, die an die EU-Organe gerichtet sind, die Form einer Verord-
nung.3'’ Zu den wichtigsten Neuerungen gehéren die obligatorische gegenseitige Anerken-
nung von Zulassungen in den Mitgliedstaaten derselben Zone, die vergleichende Bewertung
von Produkten zwecks Forderung des Ersatzes gefihrlicher Stoffe durch unbedenklichere
Alternativen und eine Ausweitung der Offentlichkeitsbeteiligung.

2. Pflanzenschutzmittel

RL 91/414 hat den doppelten Zweck, einerseits durch PSM Pflanzen vor Schadorganismen
zu bewahren, so Ertragsminderungen zu verhindern und die Versorgung sicherzustellen, und
andererseits Risiken der PSM fiir Menschen, Nutztiere und die Umwelt zu minimieren.316
Dass anders als in anderen Umweltnormen der Produktnutzen zum gesetzlichen Anliegen
wird, liegt an dem offentlichen Interesse an der Verhinderung von schidlichen Epidemien
in der Landwirtschaft. In der Doppelung des Zwecks verbirgt sich ein Spannungsverhiltnis.
PSM schaden per se natiirlichen Organismen. Die umweltrechtliche Frage ist deshalb, wie
dies so gezielt geschehen kann, dass keine Nebenwirkungen auf die Konsumenten, die
Landwirte, die ,,niitzlichen“ Organismen und die tibrige Umwelt entstehen.

Wirkstoffe muissen in Anhang I der RL 91/414 aufgenommen sein, um dann national zuge-
lassen zu werden.?'” Da die auf dem Markt befindlichen Wirkstoffe noch nicht alle iiberpriift
worden sind,3'8 behalten die Mitgliedstaaten fiir eine Ubergangszeit die Kompetenz und
Verpflichtung, aus Anlass der Zulassung von Formulierungen auch den Wirkstoff mitzu-
priifen.3? Sie kénnen fiir begrenzte Zeit in PSM sogar neue Wirkstoffe zulassen.320

Die Aufnahme von Wirkstoffen in die EGEMEB(EU)-Liste erfolgt auf Antrag eines Herstel-
lers. Die Kommission kann die Beteiligten im Rahmen ihres Aufarbeitungsprogramms zur
Vorlage von Unterlagen auffordern.3?! Bisher sind etwa 275 Wirkstoffe in die EU-Liste auf-
genommen worden. Bedeutsam sind dabei die jeweils notierten Verwendungsbereiche oder
-beschrinkungen.322

Obwohl sich eine Zulassung nur auf das Gebiet eines Mitgliedstaats bezieht, sind Doppel-
priifungen zu vermeiden, dh, die Prufung eines Mitgliedstaates darf sich nur auf Besonder-
heiten der in seinem Gebiet fiir die Anwendung des PSM relevanten Bedingungen der Land-
wirtschaft, des Pflanzenschutzes und der Umwelt erstrecken.?23 Nach der neuen Verordnung
miussen Mitgliedstaaten derselben geographischen Zone ihre Zulassungen gegenseitig aner-
kennen.32*

Ist ein PSM in einem Staat zugelassen und soll es in einen anderen Mitgliedstaat importiert
werden, in dem ein identisches PSM zugelassen ist (sog. Parallelimport), so bedarf es keiner
erneuten Zulassung mehr, wenn die Identitit gesichert ist. Dies ist in der RL 91/414/EWG
nicht ausdriicklich geregelt, ergibt sich aber aus einer verfassungskonformen Auslegung,
weil eine erneute Zulassung eine unverhiltnismiflige Kostenbelastung darstellen

315 Kommissionsvorschlag idF KOM(2008) 93; vgl auch RL 2009/128 iiber einen Aktionsrahmen der
Gemeinschalft fiir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden, ABL. 2009 L 309, S. 71.

316 Erwigungsgriinde 2 bis 4 RL 91/414/EWG.

317 Art.4 Abs. 1 Buchst. a) und Art. 6 RL 91/414/EWG.

318 Nach dem Bericht der Kommission gem. Art. 8 Abs. 2 Unterabs. 3 RL 91/414/EWG (KOM(2001) 444
sind innerhalb von 10 Jahren von den 834 auf dem Markt befindlichen Wirkstoffen nur 29 abgearbeitet
worden; 13 wurden aufgenommen, 16 wurden abgelehnt.

319 Art. 8 Abs. 2 Unterabs. 2 und 3 RL 91/414/EWG.

320 Art.8 Abs. 1 RL 91/414/EWG.

321 Art. 8 Abs. 2 Unterabs. 2 RL 91/414/EWG.

322 Anhang I RL 91/414/EWG.

323 Art. 10 RL 91/414/EWG, umgesetzt durch § 15 b PfISchG.

324 Art. 38 Kommissionsvorschlag idF KOM(2008) 93.
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wiirde.3?® In der neuen Verordnung soll der Parallelimport ausdriicklich geregelt wer-
den.32¢

Die materiellen MafSstibe der Risikokontrolle sind fir die Aufnahme von Wirkstoffen und
fiir die nationale Zulassung weitgehend identisch.3?” Zu unterscheiden ist zwischen strikten
und abwigungsfihigen Kriterien.

Strikt geschiitzt sind die menschliche Gesundheit, die Gesundheit der (Nutz-)Tiere und das
Grundwasser.328 Dabei ist das Grundwasser als Naturgut, nicht als Nahrungsmittel des
Menschen angesprochen. Die Kontaminationsgrenzen sind deshalb nicht an der menschli-
chen Gesundheit zu messen, sondern an der gesellschaftlichen Konstruktion des Grundwas-
sers als eines reinen Mediums. Dabei spielt mit, dass sich Chemikalien im Grundwasser nur
sehr schlecht abbauen.

Abwigungsfahig sind die sonstigen Auswirkungen auf die Umwelt. Dies kommt in den
Worten ,,keine unannehmbaren Auswirkungen® zum Ausdruck.3?® Gegen Beeintrichtigun-
gen der Umwelt kann hier der Nutzen der Erntesicherung abgewogen werden. Einzubezie-
hen sind auch wissenschaftlich noch ungesicherte Aussagen tiber negative Auswirkungen.
Beeintriachtigungen jenseits der Gefahrenschwelle (dh wahrscheinliche und erhebliche Scha-
den) sind nicht als abwiagungsfihig anzusehen. Bei Untersuchung des Nutzens und seines
Gewichtes ist auf die Versorgungssicherheit abzustellen;?3° die Ertragssicherung bei klarer
landwirtschaftlicher Uberproduktion verliert diesen Bezug und ist deshalb als weniger
gewichtig einzustufen. Bei der Abwigung der Risiken und Nutzen sind auch alternative
Mittel der Erntesicherung einzubeziehen,?3! und zwar nicht nur andere Chemikalien, son-
dern auch andere Pflanz- und Bearbeitungsmethoden.

In der anstehenden neuen Verordnung ist eine Alternativenpriifung vorgesehen. Wirkstoffe
werden nur noch auf eine verkiirzte Dauer zugelassen, wenn andere bereits zugelassene
Wirkstoffe geringere Risiken fiir Gesundheit, Betreiber oder Umwelt verursachen (sog. zu
ersetzende Stoffe). Neue PSM werden nicht zugelassen, wenn sie zu ersetzende Stoffe ent-
halten und grofere Risiken als bereits zugelassene PSM verursachen.332

Die Zulassung war nach dem ilteren deutschen Konzept eine solche fur das Inverkehrbrin-
gen. Das Konzept der RL 91/414/EWG ist dagegen eines der Zulassung des Inverkehrbrin-
gens fiir bestimmte Anwendungen (sog. Indikationszulassung). Dies schliefSt es aus, dass
Verwendungen erschlossen werden, deren Risiken im Zulassungsverfahren noch nicht
untersucht worden sind. Erweiterungen der Anwendungen bediirfen vielmehr einer Ande-
rungszulassung. Wenn ein 6ffentliches Interesse besteht, weil fiir bestimmte Anwendungs-
bereiche kein PSM zur Verfugung steht (sog. Liickenindikation), konnen die Mitgliedstaaten
in einem vereinfachten Verfahren zusitzliche Anwendungsbereiche zugestehen.333

Dariiber hinaus konnen sie bei einer ,,unvorhersehbaren Gefahr, die mit anderen Mitteln

nicht eingedimmt werden kann“, PSM fur die Dauer von 120 Tagen zulassen, auch wenn
sie den materiellen Maf3staben nicht entsprechen.?** Im Hinblick auf die deutsche Praxis

325 EuGH, Rs. C-100/96 (British Agrochemicals), Slg 1999, 1-1521.

326 Art. 49 a Kommissionsvorschlag idF KOM(2008) 93.

327 Art.4 und 5 RL 91/414/EWG.

328 Art.4 Abs.1 Buchst.b) iv) RL 91/414/EWG; vgl auch EuGH, Rs.272/80 Biologische Produkten,
Slg 1981, 3277.

329 Art.4 Abs. 1 Buchst. b) v.) RL 91/414/EWG, umgesetzt durch die inhaltsgleiche Formulierung ,,keine
sonstigen nicht vertretbaren Auswirkungen® in § 15 Abs. 2 Nr. 3 e) PfISchG.

330 Vgl BVerwG, 10.11.1988 — BVerwG 3 C 19.87, BVerwGE 81, 12, 17.

331 Vgl den ersten Erwigungsgrund der RL 91/414/EWG.

332 Art. 24 und 48 mit Anhang II Nr. 4 Kommissionsvorschlag idF KOM(2008) 93.

333 Art.9 Abs. Abs. 1 RL 91/414/EWG, umgesetzt durch §§ 18-18 b PfISchG.

334 Art. 8 Abs. 4 RL 91/414/EWG.
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auf Grundlage des § 11 Abs. 2 Nr. 2 PfISchG ist fraglich, ob eine unvorhersehbare Gefahr
auch dann vorliegt, wenn der Hersteller von PSM aus 6konomischen Griinden, etwa weil
sich der Absatz nicht lohnt, ein Zulassungsverfahren nicht betreiben will. Dies ist zu ver-
neinen.’3* Denn unvorhersehbar ist eine Gefahr dann nicht, wenn der Betroffene sie —
zumindest in der zweiten Runde vor dem Wiederholungsfall — abwenden konnte. Den in
diesen Fillen besonders betroffenen Landwirten steht das vereinfachte Verfahren nach
§§ 18, 18 a PfISchG zur Verfiigung. Fraglich ist weiterhin, ob § 11 Abs. 2 Nr. 2 PfISchG auch
fiir PSM mit solchen Wirkstoffen in Betracht kommt, deren Aufnahme in Anhang I der
RL 91/414 nicht betrieben wird. Auch dies ist zu verneinen, weil das Verfahren der Auf-
nahme betrieben werden konnte.33¢

Die Einstufung von PSM in Gefahrenklassen, die Kennzeichnung und die Verpackungsan-
forderungen richten sich nach der VO (EG) 1272/08.

Die Richtlinie sieht keine Beteiligung der Offentlichkeit an den Verfahren der Aufnahme
von Wirkstoffen und der Zulassung von PSM vor. Insofern bleibt sie hinter dem Stand
modernerer Vorschriften zur Produktzulassung wie der RL 2001/18/EG zuriick. Immerhin
wird aber eine Positivliste nicht geheim zu haltender Informationen aufgestellt.?3” Nach der
neuen Verordnung sollen das kurzgefasste Dossier und der Entwurf des Bewertungsberichts
der Offentlichkeit zuginglich gemacht werden.338

3. Biozide

Fir Biozide stellt RL 98/8/EG ein dhnliches Kontrollsystem auf wie RL 91/414/EWG fur
PSM. Biozid-Produkte sind Wirkstoffe und Zubereitungen, die auf chemischem oder bio-
logischem Wege Schadorganismen bekimpfen.33 Ausgenommen vom Anwendungsbereich
der Richtlinie sind bestimmte speziell geregelte Produkte mit dhnlicher Wirkung, zB Arz-
neimittel und PSM.340

Auch fur Biozide gilt, dass sie nur nach Zulassung in Verkehr gebracht und verwendet wer-
den diirfen. Vorausgesetzt ist, dass der Wirkstoff in die Liste der Richtlinie aufgenommen
worden ist,>*! wobei auch hier wiederum Ubergangsregelungen geschaffen worden
sind.?*? Die nationalen Zulassungen miissen grundsitzlich gegenseitig anerkannt werden,
es sei denn es liegen neue Risikoerkenntnisse oder spezifische Umweltbedingungen in dem
Mitgliedstaat vor.343

Die materiellen Maf3stibe sind ebenfalls dhnlich formuliert wie diejenigen fiir PSM.344 Auf-
fallig ist, dass fur die Auswirkungen auf Menschen, Tier und Grundwasser (Oberflichen-
wasser ist hinzugekommen) durch Einfigung des Adjektivs ,,unannehmbar® eine Abwigung
eroffnet wird. Dies ist zumindest fir das Grundwasser problematisch. Seine Reinheit muss
jedoch als hohes Gut in die Abwigung eingestellt werden. Bemerkenswert ist, dass Art. 10
Abs. 51) der Richtlinie fiir die Aufnahme von Wirkstoffen eine Alternativenpriifung vor-

335 AA G. Giindermann, Genehmigung von Pflanzenschutzmitteln wegen Gefahr im Verzuge gemifs § 11
Abs. 2 S. 1 Nr. 2 PfISchG, Nachrichtenbl. Deut. Pflanzenschutzd. 56 (11), 281, 283.

336 AA Giindermann, aaO.

337 Art. 14 RL 91/414/EWG.

338 Art. 10 und 12 Kommissionsvorschlag idF KOM(2008) 93.

339 Art.2 Abs. 1 Buchst. a) RL 98/8/EG.

340 Art.1 Abs.2 RL 98/8/EG.

341 Art. 5 RL 98/8/EG.

342 Art.15u. 16 RL 98/8/EG.

343 Art.4 RL 98/8/EG.

344 Art. 5 RL 98/8/EG.

80 Krédmer/Winter



N. Gentechnikrecht

schreibt. Danach kann die Aufnahme eines Wirkstoffs abgelehnt werden, wenn die Liste
bereits einen Wirkstoff enthilt, von dem ein erheblich geringeres Risiko ausgeht.34

Die Richtlinie sicht keine Beteiligung der Offentlichkeit an den Verfahren der Aufnahme
von Wirkstoffen und der Zulassung von Bioziden vor. Insofern bleibt sie ebenso wie die
RL 91/414/EG hinter dem Stand modernerer Vorschriften zur Produktzulassung wie der
RL 2001/18/EG zurtck. Immerhin wird aber eine Positivliste nicht geheim zu haltender
Informationen aufgestellt.3#¢

N. Gentechnikrecht
I. Allgemeines

Das Gemeinschaftsrecht regelt Risiken der Gentechnik in geschlossenen Systemen
(RL 2009/41/EG), Risiken der Freisetzung gentechnisch verinderter Organismen (GVO),
des Inverkehrbringens von GVO als Produkte oder in Produkten (allgemein RL 2001/18/
EG, die RL 90/220/EWG ersetzt, und fiir Lebens- und Futtermittel VO (EG) Nr. 1829/03)
sowie Risiken der grenziiberschreitenden Verbringung (VO (EG) Nr. 1946/03).

Historisch gesehen, ist die Regelung der Gentechnik in geschlossenen Systemen nach
urspriinglicher Strenge mit zunehmender Erfahrung gelockert worden. Dagegen ist das
gemeinschaftsrechtliche Kontrollregime fiir Freisetzungen und Inverkehrbringen von GVO
in den neunziger Jahren eher strenger geworden. Mit der Zunahme 6ffentlicher Ablehnung
der Gentechnik im Anschluss an die BSE-Krise insbesondere in GrofSbritannien (ein ,,spill-
over“-Effekt, denn BSE hat nichts mit Gentechnik zu tun) entstand 1997 ein (faktisches)
Zulassungsmoratorium.#” Durch RL 2001/18/EG wurde die Risikobewertung dann diffe-
renzierter ausgestaltet (zB sollen auch indirekte Auswirkungen berticksichtigt werden), die
Anforderungen an das begleitende Monitoring nach Ausbringen von GVO wurden ver-
starkt, und die Kennzeichnung zum Zwecke der Verbraucherinformation wurde eingefiihrt.

Der Gegendruck seitens der Gentechnikbefurworter blieb nicht aus. Verstarkt durch Anru-
fung des WTO-Streitschlichtungsmechanismus durch die USA und den daraufhin ergange-
nen panel-Beschluss fiihrte er dazu, dass die Zustindigkeit fiir die Zulassung von Lebens-
und Futtermitteln durch die VO (EG) Nr. 1829/03 auf die Ebene der Kommission und der
Europdischen Behorde fiir Lebensmittelsicherheit (EFSA) gehoben wurde. Seitdem hat die
Kommission etwa 30 Zulassungsentscheidungen gefillt, die das Moratorium beendet
haben. Sie beziehen sich simtlich auf die Verwendung von GVO als Lebens- oder Futter-
mittel, dagegen nicht auf die Verwendung als Saatgut. Als Saatgut ist bisher aus ilterer Zeit
nur Mais der Sorte MON 810 zugelassen.

Angesichts fortgesetzter Grundsatzdivergenzen uber Risiken und Nutzen der ,griinen®
Gentechnik wird als Ausweg nach der Koexistenz verschiedener Anbauweisen und Verar-
beitungs- und Handelswege (konventionell, 6kologisch, gentechnisch) gesucht. EU-rechtlich
wird dies nicht vorgeschrieben, sondern den Mitgliedstaaten ermdglicht.3*® In einer Emp-
fehlung hat die Kommission verschiedene Regelungsmoglichkeiten aufgezeigt, wie die Pro-
duktions- Verarbeitungs- und Handelswege voneinander getrennt werden kénnen.3*° Aller-

345 Fir die Entscheidung ist eine besondere Bewertung vorzunehmen, die auch die Interessen der Nutzer
und die Risiken einbeziehen muss, die bei Nichtbekimpfung der Schadorganismen entstehen. Skeptisch
dazu Boticher, EUDUR, Bd. I 1, § 62, Rn 112.

346 Art. 19 RL 98/8/EG.

347 Zu dessen Entstehung s. Krdmer, EC Environmental Law, S. 253 f.

348 Art.26a RL 2001/18/EG.

349 Empfehlung der Kommission vom 23. Juli 2003 mit Leitlinien fiir die Erarbeitung einzelstaatlicher Stra-
tegien und geeigneter Verfahren fiir die Koexistenz gentechnisch verinderter, konventioneller und éko-
logischer Kulturen, K(2003).

Krédmer/Winter 81

26

314

315

316

317

318



26

319

320

321

322

323

§ 26 Umweltrecht

dings ist zweifelhaft, ob dies auf Dauer biologisch machbar und 6konomisch tragbar ist.
Statt der kleinteiligen Trennung werden deshalb systemisch ansetzende Regelungen vorge-
schlagen, wie etwa die Nutzung der Landschaftsplanung fur raumliche Entzerrung. Des
Weiteren hat der Rat angeregt, die Risikobewertung von GVO durch eine Nutzenbewertung
zu ergdnzen. Wenn dies nicht als Strategie der Hinnahme von Gefahren, sondern der zusitz-
lichen Risikominderung gemeint ist, kann vielleicht ein gesellschaftlicher Konsens gefunden
werden, der den Koexistenzansatz iiberfliissig macht.35°

Il. Gentechnik in geschlossenen Systemen

RL 2009/41/EG regelt die Anwendung von Gentechnik in geschlossenen Systemen.?S! Sie
gilt nur fir Mikroorganismen, wihrend sich das GenTG - zulassigerweise, weil die Richt-
linie diesen Bereich nicht harmonisiert — im Anwendungsbereich auf alle Organismen aufSer
den Menschen bezieht.332

Ziel und materieller Maflstab der Kontrolle ist es sicherzustellen, dass , keine nachteiligen
Folgen fiir die menschliche Gesundheit und die Umwelt“ entstehen. Die strenge Formulie-
rung, dass namlich nicht erst schidliche, sondern bereits nachteilige Folgen zu vermeiden
sind und dies ,,sicherzustellen® ist, kann als Ausdruck des Vorsorgeprinzips angesehen wer-
den.

Ankniipfungspunkt fir die KontrollmafSnahmen ist die ,,Anwendung in geschlossenen Sys-
temen®. Die Strategie besteht darin, die Zuldssigkeit bestimmter riskanter Anwendungen
von dem Vorhandensein eines geschlossenen Systems, das bestimmten Anforderungen ent-
spricht, abhingig zu machen. In der Sprache des Anlagenrechts wird BEB unionsrechtlich
also keine Anlagen-, sondern nur eine Betriebszulassung verlangt, die allerdings eine
bestimmte Ausriistung der Anlage voraussetzt.

Den ,,Anwendungen entspricht im deutschen Recht der Begriff ,,gentechnische Arbei-
ten®.333 Das deutsche Gesetz kniipft sein Zulassungsregime nicht an diese, sondern (in der
Tradition des Anlagenrechts) an die Errichtung der ,,gentechnischen Anlage® an.’** Dies
verlagert den Schutz vor Risiken insofern vor, als bereits in der Bauphase von Anlagen auf
den Einbau von Sicherheitseinrichtungen geachtet werden kann. Die gentechnischen Arbei-
ten werden mit der Anlage mitgenehmigt. Der Nachteil dieser Konzeption ist, dass die Nut-
zung von Gebiuden sehr frith festgelegt werden muss. Das kann dazu fiihren, dass die
Arbeiten nur sehr pauschal umschrieben werden.

Die Anwendungen werden in vier Risikoklassen eingeteilt, denen vier Stufen zunehmender
EinschlieSung entsprechen.3* Um zu iiberpriifen, ob die Anforderungen eingehalten wer-
den, setzt RL 2009/41 das Instrument der vorherigen Anmeldung (Klasse 1), der vorherigen
Anmeldung mit 45-tagiger Wartefrist (Klasse 2) bzw der vorherigen Zustimmung mit Frist
fiir deren Erteilung (Klassen 3 und 4) ein. Nachfolgende Anwendungen der Klassen 3 und 4
bediirfen einer erneuten Zustimmung. Im Falle der Klasse 2 geniigt eine Anmeldung ohne

350 Vgl Genetically modified Organisms (GMOs) — Council conclusions. Meeting on 4 December 2008.
Note from General Secretariat. 16882/08. http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st16/
st16882.en08.pdf (zul. besucht am 8. Februar 2010). Zum Ganzen s. Winter, ZUR 2009, 225f.

351 RL 2009/41/EG iiber die Anwendung genetisch verianderter Mikroorganismen in geschlossenen Syste-
men, ABL. 2009 L 125, S. 75; diese RL fasst die RL 90/219, ABL. 1990 L 117, S. 1 neu.

352 Vgl §2 Abs. 1 und 3, § 3 Nr. 1 GenTG.

353 §3 Nr.2 GenTG.

354 §8 Abs.1 GenG.

355 Art.5 Abs. 3 RL 2009/41, umgesetzt durch § 7 GenTG.
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Wartefrist, im Falle der Klasse 1 ist auch diese nicht erforderlich; vielmehr sind die Auf-
zeichnungen auf Anforderung den Behorden vorzulegen.3%¢

Die Richtlinie verpflichtet weiterhin zur Unterrichtung der zustindigen Behorden tiber
nachtrigliche Risikoerkenntnisse und risikorelevante Anderungen der Anwendungen und
ermichtigt die Behérde zu nachtriglichen Auflagen.3%7

Die Offentlichkeit hat Zugang zu Informationen nach RL 90/313/EWG; RL 2009/41 steuert
dazu eine Positivliste nicht geheimer Daten bei. Eine Offentlichkeitsbeteiligung in Anmel-
deverfahren ist den Mitgliedstaaten anheim gestellt.3%8

lll. Freisetzung von GVO

Einschligig fiir Freisetzungen ist RL 2001/18/EG. Freisetzung ist das absichtliche Ausbrin-
gen von GVO in die Umwelt ohne spezifische Einschlieffungsmafinahmen. Anwendbar ist
die Richtlinie auf alle GVO, aufler den Menschen.3*?

Ziel und materieller Maf3stab ist, dass ,,im Einklang mit dem Vorsorgeprinzip“ , die geeig-
neten Mafinahmen getroffen werden, damit die absichtliche Freisetzung ... keine schidlichen
Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und die Umwelt hat“.3¢0 Es ist umstritten,
ob hiermit der MafSstab des § 14 Abs. 1 Nr. 3 GenTG vereinbar ist, nimlich, dass ,nach
dem Stand der Wissenschaft im Verhiltnis zum Zweck der Freisetzung unvertretbare schad-
liche Einwirkungen auf die in § 1 Nr. 1 bezeichneten Schutzgiiter nicht zu erwarten sind“.
Die Eroffnung einer Abwiagungsmoglichkeit durch die Vertretbarkeitsformel ist insofern
realistisch, als genetische Modifikationen Okosysteme ja bewusst verindern wollen, etwa,
indem eine Pflanze insektizide Eigenschaften erhilt und deshalb Insekten totet. Der damit
verbundene okosystemare Nachteil, dass namlich moglicherweise Vogeln eine Nahrungs-
grundlage entzogen wird, soll angesichts des Zweckes der Modifizierung, namlich der Ern-
tesicherung und des Einsparens von chemischen Insektiziden, vertretbar sein, allerdings nur,
wenn zugleich Nebeneffekte wie insbesondere das Risiko des Gentransfers auf andere Pflan-
zen minimiert sind. Besteht eine Gefahr einer solchen Ausbreitung, so kann dies auch nicht
durch grofSe Vorteile bei der Schiadlingsbekampfung aufgewogen werden. Eine solche Lesart
der deutschen Formel, die bei Uberschreiten der Gefahrenschwelle zu einem strikten ,,nein®
kommt, im Bereich geringer Risiken aber eine Abwagung mit dem Nutzen der Freisetzung
ermoglicht, dirfte mit der gemeinschaftsrechtlichen Formel — Strenges Verbot ,,schadlicher
Auswirkungen® im Bereich der Nebenwirkungen, aber Abwigungsmoglichkeiten im
Bereich des ,, Vorsorgeprinzips“ — kompatibel sein.3¢!

RL 2001/18/EG wihlt als Kontrollinstrument den Zustimmungsvorbehalt. Die Zustim-

mung kann fir mehrere Freisetzungen am selben Ort oder an verschiedenen Orten erteilt
werden.3%? Sie kann auch pauschal fiir eine Kategorie von Freisetzungen erfolgen, wenn

356 Art. 8 bis 10 RL 2009/41, umgesetzt durch §§ 8 und 9 GenTG. Frithere Verschdrfungen gegeniiber den
gemeinschaftsrechtlichen Anforderungen wurden fallengelassen.

357 Art. 12 RL 2009/41, umgesetzt durch § 21 Abs. 2, 3u. 5, §§ 19 u. 20 GenTG.

358 Art. 13 RL 2009/41. Vgl § 18 GenTG.

359 Nach Art. 5 unterliegen Arzneimittel nicht dem Zustimmungsvorbehalt der RL 2001/18/EG, soweit sie
nach anderen Rechtsvorschriften — dem Arzneimittelrecht — gepriift werden und die Priifung dem
Schutzniveau der RL 2001/18/EG entspricht (sog. one door, one key Prinzip). Dies ist der Fall, s.
Art. 6 Abs.2S.2 VO (EWG) 2309/93 zur Festlegung von Gemeinschaftsverfahren fiir die Genehmigung
und Uberwachung von Human- und Tierarzneimitteln, ABL. L 214, S. 1.

360 Art.4 Abs.1 RL 2001/18/EG.

361 Brand/Winter, in: Breckling/Brand/Winter, (Hrsg.) Fortschreibung des Konzeptes zur Bewertung von
Risiken bei der Freisetzung und dem Inverkehrbringen von GVO, 2004, S. 250 ff.

362 Art.6 Abs.4 RL 2001/18/EG.
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bereits ausreichende Erfahrungen gesammelt wurden (sog. differenzierte Verfahren).3¢3 Der
Antrag ist bei der zustindigen Behorde des Mitgliedstaats zu stellen, in dem die Freisetzung
stattfinden soll. Beizufiigen sind umfangreiche Informationen tiber die Risiken des GVO und
seiner Ausbringung einschliefSlich einer Umweltvertriglichkeitspriifung.3** Die Behérde
ibermittelt der Kommission eine Zusammenfassung, die diese an die anderen Mitgliedstaa-
ten weiterleitet. Die anderen Mitgliedstaaten konnen Bemerkungen vorbringen, die die
Genehmigungsbehorde zu berticksichtigen hat. Sie entscheidet dann eigenstindig, auch iiber
etwaige abweichende Bemerkungen und ohne weitere Einwirkung der Kommission.3¢3

Im normalen Zulassungsverfahren ist die Offentlichkeit anzuhoren.366

Die Richtlinie bemiiht sich nicht nur um eine priventive, sondern auch um eine versuchs-
begleitende Risikokontrolle. So ist dem Zulassungsantrag ein Uberwachungsplan beizufii-
gen, der in der Genehmigung verbindlich gemacht wird.3¢” Die Ergebnisse der Freisetzung
im Hinblick auf Gefahren fir Mensch und Umwelt hat der Betreiber der zustindigen
Behorde mitzuteilen.3¢8

IV. Inverkehrbringen von GVO als Produkte oder in Produkten

RL 2001/18/EG ist zentrale Vorschrift auch fiir das Inverkehrbringen von GVO als Produkte
oder in Produkten. Soweit es um gentechnisch veranderte Lebens- und Futtermittel geht, ist
VO (EG) Nr. 1829/03 einschligig.

1. Materieller MaRstab

Der materielle MafSstab der Zulassung ist derselbe wie derjenige fiir Freisetzungen und wirft
hinsichtlich der Risiko-Zweck—Abwigung dasselbe Auslegungsproblem auf.3¢® Das Inver-
kehrbringen stellt allerdings zusitzliche Probleme im Hinblick auf die Schutzguter der Risi-
kokontrolle.370

Zunichst stellt sich die Frage, inwieweit auch indirekte Auswirkungen zu beriicksichtigen
sind. Dabei kann man zwischen solchen Auswirkungen, die sich tiber Naturprozesse ver-
mitteln (Verwilderung, Auskreuzung, Einfliisse auf die Nahrungskette, Resistenzentwick-
lung, horizontaler Gentransfer, Anderung von Kontextbeziigen), und solchen, die zwar auf
den Einsatz des GVO zuriickzufiihren sind, aber gesellschaftlich vermittelt sind (Verande-
rungen der landwirtschaftlichen Anbaupraxis, Veranderung der Arten- und Sortenvielfalt,
verindertes Unkrautmanagement etc.), unterscheiden.3”?

363 Art.7RL2001/18/EG. Nach Art. 7 Abs. 4 ist — anders als nach dem gem. Art. 6 Abs. 5§ RL 90/220/EWG
moglichen sog. vereinfachten Verfahren — fiir jede Freisetzung dennoch eine Zustimmung erforderlich,
die allerdings erleichterte Voraussetzungen hat. Die Moglichkeit der Zulassung mehrerer 6rtlich und
zeitlich spezifizierter Freisetzungen bleibt unberiihrt, Art. 7 Abs. 5 Unterabs. 2 RL 2001/18/EG.

364 Art.6 Abs.2 RL 2001/18/EG.

365 Art.11 RL 2001/18/EG.

366 Art.9 RL 2001/18/EG, umgesetzt durch § 18 Abs. 2 GenTG.

367 Art. 6 Abs. 2 Buchst. a) v.) RL 2001/18/EG.

368 Art. 10 RL 2001/18/EG.

369 Vgl §16 Abs.2 5.1 GenTG.

370 Die Probleme konnen auch bei Freisetzungen entstehen, werden aber eher beim Inverkehrbringen prak-
tisch relevant.

371 Lemke/Winter, Bewertung von Umweltwirkungen von gentechnisch verinderten Organismen im

Zusammenhang mit naturschutzbezogenen Fragestellungen, Umweltbundesamt Berichte 3/01, 2001,
S.17f.
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Unzweifelhaft sind die naturvermittelten Auswirkungen von transgenen Organismen ein-
schliefSlich rdumlich oder zeitlich entfernt eintretender Folgen zu beriicksichtigen.3”? Hin-
sichtlich der gesellschaftlich vermittelten Auswirkungen hat die Auswertung verschiedener
Genehmigungsbescheide zu Freisetzungsantrigen dagegen ergeben, dass sie unbertcksich-
tigt bleiben. So wurden Einwinde zuriickgewiesen, die sich auf Auswirkungen auf die Sor-
tenvielfalt und mogliche Veranderungen der landwirtschaftlichen Anbaumethoden, wie
etwa einen erhohten oder verminderten Diinger- oder Pflanzenschutzmitteleinsatz bezo-
gen.3”3 Auch die Rechtsprechung ist insoweit zuriickhaltend.3”7# U.E. sollten diejenigen Aus-
wirkungen, die obwohl gesellschaftlich vermittelt letztlich doch die Umwelt in einem umfas-
senden Sinn verdndern (zB vermehrter Pestizideinsatz), beriicksichtigungsfihig sein, nicht
dagegen diejenigen, deren Folgen im gesellschaftlichen Bereich verbleiben (zB Arbeitsplatz-
verlust durch umgestellte Produktion).

Fraglich ist weiterhin, inwieweit auch die biologische Vielfalt, die im GenTG nicht erwihnt
wird,3”’ zu den MEM unionsrechtlich vorgeschriebenen Schutzgiitern gehort. Das Kriterium
der biologischen Vielfalt konnte insbesondere im Hinblick auf indirekte Auswirkungen zum
Zuge kommen, die sich durch Veranderung des Anbau- und Ziichtungsverhaltens ergeben.
RL 2001/18/EG verlangt dagegen in Anhang 2, dass die Risikobewertung sich auch auf die
Biodiversitit beziehen muss. Auf der Ebene des Richtlinientextes bietet sich an, den Begriff
LUmwelt“ in Art. 4 der RL volkerrechtskonform im Hinblick auf das Biodoversititsab-
kommen so auszulegen, dass Biodiversitit in ihm eingeschlossen ist.37¢

Zu fragen ist schliefSlich, ob sich der Schutz von Tieren und Pflanzen nur auf die physischen
Schiden oder auch auf die ethische Dimension der eigenen Integritdt und Wiirde der Natur
erstreckt. Die Meinung, dass das der Fall sei, war zwar im deutschen Recht zundchst mino-
ritir,”7 ist dann aber in § 1 Nr.1 GenTG eingeflossen. Zwar enthilt der MafSstab des
Art.4 RL 2001/18 keinen Hinweis auf ethische Gesichtspunkte, diese werden aber im 9.
Erwigungsgrund genannt, und in Art. 29 wird die Moglichkeit eroffnet, Ethikausschiisse zu
ethischen Implikationen der Biotechnologie zu horen. Die Mitgliedstaaten haben deshalb
einen entsprechenden Regelungsspielraum.

Der Maf$stab der VO (EG) Nr. 1829/2003 nimmt auf ethische Fragen nicht Bezug. Aber
Art. 5 1l g) und Art. 17 1II g) fordern entweder eine Erkldrung, dass das zu vermarktende
Produkt keinen Anlass zu ethischen Bedenken gibt oder verlangen eine entsprechende Kenn-
zeichnung. Nach Art.7 und 17 sollen neben der wissenschaftlichen Risikobewertung
»andere legitime Faktoren® beriicksichtigt werden. Die Kommission kann nach Art. 33 VO
1829/2003 - auch im Genehmigungsverfahren — eine Stellungnahme der Europiischen
Gruppe fiir Ethik der Naturwissenschaften und der Neuen Technologien einholen. All dies
ist so zu deuten, dass ethische Bedenken auch die Genehmigungsentscheidung der Kommis-
sion beeinflussen konnen. Der EuGH hatte zu entscheiden, ob Polen sein Vermarktungs-
verbot fiir gentechnisch verandertes Saatgut mit ethisch-religiosen Griinden rechtfertigen

372 So die Leitlinien der Kommission zur Risikobewertung, enthalten in der auf RL 2001/18/EG Anhang II
gestiitzten Entscheidung der Kommission 2002/623/EG v. 24. Juli 2002, ABL. L 200, S. 22, abgedruckt
und kommentiert in: Breckling/Brand/Winter (Fn 361), S. 265 ff, 318 ff.

373 Fisahn, in: Winter (Hrsg.) Die Priifung der Freisetzung von gentechnisch verdnderten Organismen,
Umweltbundesamt Berichte 4/98, 1998, S. 37, 45.

374 VG Berlin, Beschl. v. 12.9.1995 - VG 14 A 255.95, ZUR 1996, 147, mit Anm. von Ginzky, ZUR 1996,
149.

375 Bundesministerium fiir Umwelt Naturschutz und Reaktorsicherheit (Hrsg.): UGB-KomE, 1998, § 552
und S. 1373.

376 Ubereinkommen vom 5.06 1992 iiber die biologische Vielfalt in der Fassung der Bekanntmachung vom
30.8.1997 (BGBI.1I S. 1741), Art. 1 und 6.

377 Vgl Winter/Mahro/Ginzky, Grundprobleme des Gentechnikrechts, S.34; Wahl, in: Landmann/Roh-
mer — Umweltrecht, § 1, Rn17.
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darf. Er hat die Frage offengelassen und entschieden, dass Polen die Griinde jedenfalls nicht
ausreichend substantiiert habe.3”8

2. Zulassungsverfahren
a) Anwendungsbereiche

Das Inverkehrbringen von Produkten, die aus GVO bestehen oder solche enthalten, unter-
liegt einem Genehmigungsvorbehalt. Dies ordnet RL 2001/18/EG fiir alle solche Produkte
an. Lebens- und Futtermittel unterliegen dagegen dem spezielleren Regime der VO (EG)
Nr. 1829/2003, das allerdings teilweise (nimlich hinsichtlich der Risikobewertung) auf
RL 2001/18/EG verweist.

Fiir Saatgut ist die Situation nicht ganz klar. Da Saatgut nicht fiir den Verbrauch von Men-
schen oder Tieren bestimmt ist, stellt es kein Lebens- oder Futtermittel in der Definition des
Art.2 VO (EG) Nr. 178/2002 dar und gehort deshalb nicht zum Anwendungsbereich der
VO (EG) Nr. 1829/2003. Irritierend ist jedoch, dass Art.6 Abs.3 Buchst.c) VO (EG)
Nr. 1829/2003 im Zusammenhang mit der Risikobewertung durch die Europaische Lebens-
mittelagentur auch Saatgut erwihnt. Hieraus kann jedoch nicht geschlossen werden, dass
das gentechnisch verinderte Saatgut entgegen der vorherigen Rechtslage nunmehr dem Ver-
fahren der VO (EG) Nr. 1829/2003 (und womoglich gar der Zulassungsentscheidung der
Kommission) unterliegt.

b) RL2001/18/EG

Das Verfahren nach RL 2001/18/EG steht in der Verfahrensherrschaft des Mitgliedstaates,
bei dem der Zulassungsantrag eingereicht wird, dh desjenigen, in dem der GVO erstmals in
Verkehr gebracht wird. Der auf Vollstindigkeit gepriifte Antrag wird der Kommission
tibermittelt, die ihn an die anderen Mitgliedstaaten weiterleitet. Die zustindige Behorde des
Mitgliedstaates erstellt einen Bewertungsbericht, der ebenfalls der Kommission und den
anderen Mitgliedstaaten zugeleitet wird. Sie kann den Antrag autonom ablehnen. Will sie
zustimmen, so ist dies nur dann ohne weiteres moglich, wenn kein begriindeter Einwand
seitens der Kommission oder eines anderen Mitgliedstaates vorliegt. Im Falle begriindeter
Einwinde entscheidet die Kommission im Regelungsausschussverfahren. Diese Entschei-
dung ist fiir die zustindige Behorde verbindlich. Ist sie positiv, muss diese die Genehmigung
erteilen. Ist sie negativ, muss sie den Antrag ablehnen.3”?

Entgegen der — problematischen — deutschen Tradition, die Offentlichkeit in Verfahren der
Produktzulassung nicht zu beteiligen, sieht Art. 24 RL 2001/18/EG vor, dass die Kommis-
sion die Zusammenfassung des Genehmigungsantrags und, fiir den Fall, dass die Behorde
zu einem positiven Votum kommt, auch den Bewertungsbericht 6ffentlich bekannt macht
und der Offentlichkeit ermoglicht, Bemerkungen vorzubringen, die der zustindigen Behorde
zugeleitet werden. Zudem sind nach Abschluss der Verfahren die Bewertungsberichte und
die Stellungnahmen der wissenschaftlichen Ausschiisse der Offentlichkeit zuginglich zu
machen.380

Die Entscheidung der Kommission kann vom Betreiber oder Dritten nicht angefochten
werden, weil sie nicht, wie Art. 263 Abs. 4 AEUV voraussetzt, unmittelbar wirkt, sondern
umsetzungsbediirftig ist. Anzurufen ist das nationale Gericht, das seinerseits nach Art. 267
AEUV den Gerichtshof anrufen kann, um die Entscheidung der Kommission fir nichtig
erkldren zu lassen.

378 FEuGH, Rs. C-165/08 (Kommission v. Polen) v. 16. Juli 2009.
379 Vgl Art. 14, 15 und 18 RL 2001/18/EG.
380 Art.24 RL 2001/18/EG.
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<) VO (EG) Nr.1829/2003

Das Verfahren nach der VO (EG) Nr. 1829/2003 steht dagegen in der Verfahrensherrschaft
der Kommission und der Europdischen Behorde fiir Lebensmittelsicherheit (European Food
Safety Agency — EFSA). Der Zulassungsantrag ist bei der nationalen Behorde einzureichen,
die ihn der EFSA weiterleitet. Diese benachrichtigt die anderen Mitgliedstaaten und leitet
ihnen alle vom Antragsteller vorgelegten Informationen weiter. Sie priift die Vollstindigkeit
der Unterlagen und kann Erginzungen anordnen. Sie bewertet die Risiken in einer Stel-
lungnahme, zu deren Vorbereitung sie die fiir Gesundheits- und Umweltschutz zustindigen
Fachbehorden eines Mitgliedstaates um eine Sicherheitsbewertung bzw Umweltvertraglich-
keitspriifung ersuchen kann; zudem kann sie das Referenzlabor der Gemeinsamen For-
schungsstelle in Anspruch nehmen.38! Die Fachbehorden des Mitgliedstaates, der den
Antrag entgegengenommen hat, werden lediglich im Rahmen des normalen Konsultations-
verfahrens gehort. Allein im Falle von Lebens- und Futtermitteln, die auch als Saatgut ver-
wendet werden,38? ist die UVP zwingend von ,einer” innerstaatlichen Stelle zu erarbei-
ten.83 Die Entscheidung iiber die Zulassung des GVO trifft die Kommission.

Die Offentlichkeit wird im Verfahren beteiligt. Ihr werden die Zusammenfassung des Dos-
siers und die Stellungnahme der EFSA bekannt gemacht. Zu der Stellungnahme kann die
Offentlichkeit binnen 30 Tagen Bemerkungen abgeben.38

Rechtsschutz gegen die Entscheidung der Kommission ist durch Anrufung des Gerichtshofs
nach Art. 263 Abs. 4 EG moglich. Gegen Entscheidungen oder Unterlassungen der EFSA
kann Antrag auf Uberpriifung durch die Kommission gestellt werden.’85 Klage- bzw
antragsbefugt sind nur die individuell und unmittelbar betroffenen Personen. Ob dazu zB
bei einer Zulassung eines Lebens- oder Futtermittels fiir Saatgutzwecke auch konventionell
oder organisch wirtschaftende Landwirte gehoren, ist noch ungeklirt, aber wohl zu vernei-
nen, weil die individuelle Betroffenheit angesichts der Distributionswege noch nicht ausrei-
chend feststeht. Weiterhelfen wiirde hier eine Verbandsklagemoglichkeit (dazu oben
Rn 79f).

3. Kennzeichnung und Riickfiihrbarkeit

Kernvorschrift fiir Kennzeichnung und Riickfiihrbarkeit ist VO (EG)Nr. 1830/2003 in Ver-
bindung mit bestimmten Vorschriften der RL 2001/18/EG und der VO (EG) Nr. 1829/2003.

Die Kennzeichnung von Produkten als aus GVO bestehend oder sie enthaltend soll ermog-
lichen, dass Verbraucher eine entsprechende Wahl treffen konnen.38¢ Sie wird fiir samtlich
derartige Produkte durch Art.6 Abs.4 VO (EG) Nr. 1830/2003 zusammen mit Art. 19
Abs. 3 Buchst. d) RL 2001/18/EG vorgeschrieben. Fur Lebens- und Futtermittel wird sie
neben Art. 6 Abs.4 VO (EG) 1830/2003 durch Art. 13 Abs. 1 bzw Art.25 Abs.2 VO (EG)
1829/2003 vorgeschrieben. Eine Kennzeichnung bei Lebens- und Futtermitteln ist auch
erforderlich, soweit sie aus GVO hergestellt worden sind, ohne sie zu enthalten.38” Nicht
dagegen ist es zu kennzeichnen, wenn ein Produkt einem Tier entnommen wird, das mit
GVO gefuttert worden ist, wie etwa Milch oder Fleisch von Kiihen, die mit gentechnisch
verdnderten Futtermitteln gehalten werden, desgleichen auch Honig von Bienen, die sich
von gentechnisch veranderten Pflanzen nihren (aufSer, der Honig ist mit Pollen von diesen

381 Art. 32 VO (EG) Nr. 1829/2003.

382 Art.6 Abs.4S.2u. 3 VO (EG) Nr. 1829/2003.

383 Art.5 VO (EG) Nr. 1829/2003.

384 Art. 5 Abs. 2 Buchst. b) ii und Art. 6 Abs. 3 VO (EG) Nr. 1829/2003.
385 Art.32 VO (EG) Nr. 1829/2003.

386 Erwidgungsgrund 11 VO (EG) 1830/2003.

387 Art.13 Abs. 1 bzw Art. 25 Abs. 2 VO (EG) Nr. 1829/2003.
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Pflanzen kontaminiert). Die Kennzeichnungspflicht besteht nicht, wenn der Anteil von GVO
am Produkt weniger als 0,9 % betrigt.3%® Fiir Saatgut ist bisher kein solcher Grenzwert
festgelegt.3%?

Die Riickverfolgbarkeit dient zum einen der Beobachtung méglicher nachteiliger Auswir-
kungen von GVO, zum anderen der Bewiltigung von Schadenssituationen, etwa durch
Zuriickziehen von Produkten.3?® Zugleich ist sie Basis der Kennzeichnung von Produkten.
Sie bezieht sich sowohl auf Produkte, die aus GVO bestehen oder solche enthalten, wie auch
auf Produkte, die aus GVO hergestellt worden sind, ohne sie zu enthalten. Ruckverfolg-
barkeit bedeutet, dass in der Produktions- und Vertriebskette jeder Erwerber bis zum letzten
Erwerber vor dem Endverbraucher durch den Vertreiber dariiber schriftlich informiert wer-
den muss, dass das Produkt aus GVO besteht, GVO enthilt oder aus GVO hergestellt wor-
den ist. Dabei gelten dieselben Bagatellgrenzwerte wie diejenigen fiir Kennzeichnungen.3°!

4. Uberwachung

Ebenso wie bei Freisetzungen ist auch beim Inverkehrbringen dafiir gesorgt, dass das Pro-
dukt nach der Genehmigung weiter beobachtet wird. Betont wird dabei die Eigeniiberwa-
chung des Betreibers. Dieser muss mit dem Genehmigungsantrag einen Uberwachungsplan
einreichen, der in der Genehmigung verbindlich gemacht wird. Uber die Ergebnisse der
Eigenuberwachung muss der Betreiber die zustindigen Behorden unterrichten; desgleichen
muss er sonst gewonnene neue Risikoinformationen mitteilen.3> Die Ergebnisse der Uber-
wachung werden unter Beachtung der Geheimhaltungsvorschriften der Offentlichkeit
bekannt gegeben. Die nationale Genehmigungsbehorde kann nach einem europiischen
Konsultationsverfahren die Genehmigung dndern.3?3 Ahnliches gilt bei Lebens- und Futter-
mitteln fur die Kommission, deren Entscheidung eine — zu veroffentlichende — Stellung-
nahme der EFSA vorgeschaltet ist.3%4

V. Koexistenz

Koexistenz bedeutet das Nebeneinander der Gentechnik verwendenden und nicht verwen-
denden Wirtschaftsweisen. Sie ist nicht primar auf das 6kologische Problem der Risiken fiir
die menschliche Gesundheit und Umwelt bezogen, denn die Losung hierfiir liegt im oben
beschriebenen Zulassungs- und Monitoring-Regime. Koexistenz ist vielmehr eine Losung
fiir das 6konomische Problem der unterschiedliche Bewertung von (unterstelltermafSen
unschadlichen) gentechnischen und nicht-gentechnischen Produkten durch den Markt.

Die Regelung der Koexistenz ist erst spit auf die politische Agenda gekommen und dem-
entsprechend noch wenig durchdacht. Das Gentechnikrecht der Gemeinschaft iiberlasst sie -
ungewohnt bescheiden auf das Subsidiarititsprinzip rekurrierend — den Mitgliedstaaten und
begniigt sich mit unverbindlichen Leitlinien.3°3 Diese empfehlen Maf$nahmen zur Trennung
der Wirtschaftsweisen ,,von der Saat bis zum Silo“ und lassen die ebenso regelungsbeduirftige
Weiterverarbeitung und Vermarktung weitgehend unberiihrt. Im Wesentlichen geht es um

388 Fur Produkte allg. Art.21 Abs. 3 RL 2001/18/EG, fiir Lebens- und Futtermittel Art. 12 Abs. 2 bzw 24
Abs.2 VO (EG) Nr. 1829/2003.

389 Nach Art. 21 RL 2001/18/EG ist der Grenzwert nur auf Produkte anwendbar, die unmittelbar fiir eine
Verarbeitung vorgesehen sind. Der Grenzwert fiir Saatgut muss jedenfalls besonders streng sein, weil
andernfalls Kumulationseffekte auftreten.

390 Erwidgungsgrund 3 VO (EG) 1830/2003.

391 Art.4 und 6 VO (EG) 1830/2003.

392 Art.20 RL 2001/18/EG und Art. 9 und 21 VO (EG) 1829/2003.

393 Art.20 Abs.3u. 4 RL 2001/18/EG.

394 Art. 10 bzw 22 VO (EG) 1829/2003.

395 S. oben Fn 348, 349.
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Mafsnahmen der Abstimmung auf lokaler Ebene bei der Aussaat und Ernte. Erwahnt werden
auch Haftungsregelungen fiir den Fall eingetretenen Gentransfers.

Angesichts dieser nur lockeren gemeinschaftsrechtlichen Einwirkung sind die Instrumente
des GenTG - gegenseitige Informierung mit Standortregister, Trennungspflichten fur die
Weiterverarbeitung, Ausbringung, Haltung, Lagerung und Beférderung sowie Haftung
nach Nachbarrecht?¢ — MEB unionsrechtlich unproblematisch. Entgegen vielfacher Prog-
nosen diirfte es nicht hdufig zu Schadensersatz fiir Kontaminationen kommen, weil der
Verursacher einwenden kann, dass er die gute fachliche Praxis eingehalten habe und alles
weitere wirtschaftlich nicht zumutbar sei.?%”

VI. Ausfuhr zur Freisetzung in Drittstaaten

Risiken von GVO, die aus Drittstaaten eingefiihrt werden, sind, da die Einfuhr ein Inver-
kehrbringen darstellt, durch die Regime der RL 2001/18/EG und der VO (EG)
Nr. 1829/2003 fur das Inverkehrbringen abgedeckt. Fiir Risiken, die durch die Ausfuhr und
anschliefende Freisetzung im Drittland entstehen, ist nach dem volkerrechtlichen Territo-
rialitdtsprinzip an sich das Drittland zustandig. Durch Ratifizierung des Cartagenaproto-
kolls v. 29. Januar 200038 iiber die biologische Sicherheit hat sich die EG MEE (jetzt Union)
jedoch dem prior informed consent-System dieses Protokolls angeschlossen.

Die entsprechenden Regeln enthilt VO (EG) Nr. 1946/2003. Das System besteht aus zwei
Komponenten, der von der internationalen Informationsstelle fiir biologische Sicherheit
gefiihrten Liste von Importbeschrankungen und der Einholung der Einfuhrgenehmigung.
Die Kommission ist verpflichtet, der Informationsstelle die innerhalb der EU erteilten
Genehmigungen mitzuteilen.3®® Die Exporteure von GVO zur unmittelbaren Freisetzung
missen dem Einfuhrstaat bestimmte risikorelevante Informationen tiber den GVO uber-
mitteln und seine Einfuhrgenehmigung einholen.*?® Ausgenommen davon sind solche GVO,
die nach Beschluss der Konferenz der Vertragsparteien als unproblematisch eingestuft wor-
den sind, und solche, die nach Mitteilung des betreffenden Staates an die Informationsstelle
keiner vorherigen Genehmigung bediirfen.40!

Fir GVO, die zur unmittelbaren Verwendung als Lebens- und Futtermittel oder zur Verar-
beitung bestimmt sind, gilt — Art. 11 Cartagena-Protokoll entsprechend — ein erleichtertes
Regime. Wenn solche GVO in der mEB EU zugelassen sind, konnen sie, ohne dass die VO
(EG) Nr.1946/2003 von sich aus das PIC-Verfahren fordert, in Drittstaaten ausgefithrt
werden. Allerdings miissen die Schutzstandards des Rechts des Einfuhrstaates befolgt wer-
den, und der Exporteur muss Genehmigungsvorbehalte beachten, die das Recht des Ein-
fuhrstaates innerstaatlich bzw ein Einfuhrstaat durch Erklirung gegeniiber der Informati-
onsstelle zwischenstaatlich verlangen.*92 GVO, die in der MMM EU nicht genehmigt sind,
diirfen dennoch ausgefiihrt werden, wenn der Einfuhrstaat dies genehmigt, es sei denn, es
handelt sich um schidliche Lebens- oder Futtermittel.03

396 §§16a,16bund 36a GenTG.

397 Vgl §36a Abs.2 GenTG, § 906 Abs.2 S.1 BGB.

398 Protokoll von Cartagena v. 29. Januar 2000 iiber die biologische Sicherheit zum Ubereinkommen iiber
die biologische Vielfalt, genehmigt durch den Rat mit Beschl. v.25. Juni 2002, ABIL. L 201 v. 31. Juli
2002, S.48.

399 Art. 9 VO (EG) Nr. 1946/2003.

400 Art.4 VO (EG) Nr. 1946/2003.

401 Art. 8 Abs. 1 und 2 VO (EG) Nr. 1946/2003.

402 Art. 10 Abs. 1 und 2 VO (EG) Nr. 1946/2003.

403 Art. 10 Abs. 3 VO (EG) Nr. 1946/2003.
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O. Abfallbewirtschaftung
I. Entwicklung

Mehr noch als in anderen Bereichen des gemeinschaftlichen Umweltrechts ist das Recht der
Abfallbewirtschaftung zwischen dem mitgliedstaatlichen Recht und dem EU-Recht aufge-
teilt. Nicht tiberall sind die Grenzen bisher genau festgelegt. Die Ursache fiir diese Unklar-
heiten liegt zum Einen in dem Umstand, dass Abfille zwar gehandelt werden und damit den
Vorschriften des AEU-Vertrages tiber den freien Warenverkehr unterliegen, zum Anderen
aber in den Mitgliedstaaten strukturierte und kostenaufwendige Mafnahmen zur Behand-
lung, Lagerung, und Entsorgung entstanden sind, deren kostenwirksame Bewirtschaftung
nicht stets mit einem MMM unionsweiten freien Handel in Ubereinstimmung zu bringen
ist;*04 ferner sind in der Abfallbewirtschaftung Elemente der Daseinsvorsorge enthalten, die
dem freien Warenverkehr ebenfalls Grenzen setzen.

Die EU erlief erstmals 1975 eine Regelung iiber Abfille,*%’ die, in deutlichem Gegensatz
zum damaligen deutschen Recht, auch das Wiederverwerten von Abfillen als Beseitigung
(Entsorgung) verstand. In Verfolg internationaler Entwicklungen im Rahmen der OECD
und der Vereinten Nationen wurde diese Rahmen-Richtlinie 1991 geindert.*¢ Die EU
unterschied nunmehr zwischen Verwertungsvorgiangen und Beseitigungsvorgangen, behielt
aber den einheitlichen Abfallbegriff bei: ,,Abfille zur Verwertung® und ,,Abfille zur Besei-
tigung“ gibt es also nach EU-Recht nicht, sondern nur den Begriff ,,Abfille“. Die Richtlinie
75/442 wurde 2006 kodifiziert und 2008 durch eine neue Richtlinie abgeldst.*0”

Die Richtlinie 2008/98 legt als Ziele der Abfallbewirtschaftung in erster Linie das Vermeiden
des Entstehens von Abfillen, sodann das stoffliche und energetische Verwerten, schliefSlich
das sichere Beseitigen der Abfille fest. Sie stellt allgemeine Regeln fur die Genehmigungs-
pflicht von Tatigkeiten im Bereich der Abfallbewirtschaftung auf, verpflichtet die Mitglied-
staaten, ein Netz von Anlagen zur Beseitigung der Abfille zu erstellen und legt Grundregeln
fur die Verwertung, den Transport und die Beseitigung von Abfillen fest. Die Mitgliedstaa-
ten haben Abfallbewirtschaftungspline und Abfallvermeidungsprogramme aufzustellen
und durchzufithren, die verschiedenen Titigkeiten zu uberwachen und die gemeinschaftli-
chen Ziele anzustreben. Die Richtlinie fihrte den Begriff des Nebenproduktes ein, der ,,das
Ergebnis eines Herstellungsverfahrens ist, dessen Hauptgrund nicht die Herstellung dieses
Stoffes oder Gegenstandes ist“, und legte fiir die Anerkennung als Nebenprodukt bestimmte
Kriterien fest; die Anerkennung als Nebenprodukt erfolgt durch die Mitgliedstaaten oder
die EU. Ferner sieht sie Kriterien dafiir vor, wann die Abfalleigenschaft eines Stoffes endet;
diese Kriterien sind im Regelungsausschussverfahren der Richtlinie festzulegen.

Die Richtlinie 2008/98 hob die 1978 angenommene und 1991 erneuerte Richtlinie iiber
gefihrliche Abfille,*8 auf. Sie enthilt nunmehr lediglich allgemeine Regeln fiir diese
Abfille, insbesondere die Vorschrift, dass der Schutz der Umwelt und der menschlichen
Gesundheit sicherzustellen ist. Der Begriff der gefihrlichen Abfille ist gemeinschaftsweit
definiert; eine EU-Liste legt fest, welche Abfille gefihrlich sind.*%° Eine Verordnung von

404 Zur Vereinbarkeit von Abfalleinfuhr- und Ausfuhrbeschrinkungen mit der Warenverkehrsfreiheit vgl
Frenz, UPR 2000, 210 ff.

405 RL 75/442, ABl. 19751 194, S. 23. Diese Richtlinie wurde 2006 unter der Nummer 2006/12 kodifiziert,
Abl.2006 L114, S. 9.

406 RL 91/156, ABL.1991 L 78, S. 32.

407 RL 2008/98, ABL.2008 L 312, S. 3.

408 Zu der Begrifflichkeit ,,Gefihrliche Abfille“ vgl EuGH, Rs. C- 318/98 (Pretura circondariale di Udine),
Slg 2000, I- 4785.

409 Entscheidung 2000/532, ABIL. 2000 L 226, S. 3.
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2006,410 regelt im Anschluss an das Basel-Ubereinkommen der Vereinten Nationen das
Verbringen von Abfillen.

Zu diesen Regelungen horizontaler Art traten EU-weite Regelungen tiber Abfall-Anlagen.
Seit 1989 ergingen Vorschriften fiir Abfallverbrennungsanlagen. Die gegenwirtig geltende
Richtlinie 2000/76 wurde bereits dargestellt (vgl oben Rn 172). Eine Richtlinie tiber Abfall-
deponien*!! legt detaillierte Vorschriften fiir neue und bestehende Deponien fest; bestehende
Deponien, die den Vorschriften der Richtlinie nicht entsprechen, waren bis 2009 nachzu-
rusten oder zu schlieffen. Alle Deponien sind entweder fiir inerte, fur ungefahrliche oder fiir
gefahrliche Abfille auszulegen. Bestimmte Abfille — unter anderen flussige Abfille, Reifen
und Krankenhausabfille — diirfen nicht auf Deponien verbracht werden. Um die Entstehung
von Methan, eines starken Treibhausgases, zu vermindern, sind bis 2015 die Mengen von
biologisch abbaubaren Abfillen auf Deponien um 65 Prozent zu verringern. Vor der Depo-
nierung sind alle Abfille vorzubehandeln. Die Richtlinie enthilt ferner genaue Vorschriften
fiir die Genehmigung von Deponien und die zu erteilenden Auflagen, die Uberwachung des
Sickerwassers, den Schutz von Boden und Gewassern, die Entstehung von Gasen, die Sta-
bilitat der Deponie und Kriterien und Verfahrensregeln fir die Annahme von Abfall.

Fiir Abfille von Schiffen und Frachtriickstinde haben die Mitgliedstaaten in ihren Hafen
Anlagen zu erstellen.*'? Anlegende Schiffe haben anteilige Gebiihren zu entrichten, selbst
wenn sie die Anlagen nicht in Anspruch nehmen; auf diese Weise soll das Beseitigen der
Abfille auf See vermindert werden.

Fur einzelne Abfallarten ergingen eine Reihe von Richtlinien. Die Richtlinie tiber Verpa-
ckungen und Verpackungsabfall*!3 erfasst alle Verpackungsarten. Sie ist auf Art. 114 AEUV
gestltzt, um sicherzustellen, dass alle Verpackungen, die den Vorschriften der Richtlinie
entsprechen, iiberall in der Union verwendet werden konnen, lisst jedoch den Mitglied-
staaten die Moglichkeit, ein Verpackungspfand vorzusehen oder bestimmte Verpackungen
steuerlich zu belasten, um etwa wieder verwertbare Verpackungen zu férdern.*!# Die Richt-
linie schreibt das Erreichen bestimmter Wiederverwertungsquoten vor, die allerdings recht
niedrig angesetzt sind. Sie begrenzt den Gehalt an Schwermetallen in Verpackungen und
verpflichtet die Mitgliedstaaten, Sammelsysteme fiir Verpackungen einzurichten. Einzelhei-
ten der Beschaffenheit von Verpackungen iiberldsst sie der europaischen Normung, die
hierzu allerdings wenig inhaltsreiche Normen annahm.

Deutschland fiihrte im Zuge der Umsetzung das duale System fiir Verpackungen ein,*!’ das
sehr teuer und in seiner 6kologischen Wirkung zweifelhaft, nach EU-Recht indessen recht-
lich zulissig ist.*'® Riicknahme- und Pfandpflichten fiir Getrinkeverpackungen stellen ins-
besondere kein europarechtswidriges Handelshemmnis iSd Art. 34 AEUV dar. Die Einfiih-
rung derartiger Pflichten hat der Gerichtshof aus Griinden des Umweltschutzes grundsitz-
lich als gerechtfertigt und daher als zulissig angesehen (Art. 36 AEUV).#17 Auch gegen die

410 VO 1013/2006 iiber die Verbringung von Abfillen, ABL. 2006 L 190, S. 1; diese VO ersetzt die VO
259/93, ABL. 1993 L 30, S. 1.

411 RL 1999/31, ABL. 1999 L 182, S. 1; vgl auch Entscheidung 2003/33 tiber die Annahme von Abfillen in
Deponien, ABI. 2003 L 11, S. 27.

412 RL 2000/59, ABL.2000 L 332, S. 81.

413 RL 94/62, ABIL. 1994 L 365, S. 10.

414 Vgl EuGH, Rs. C-444/00 (Mayer Parry Recycling), EuGH Slg2003, 1-06163 ff zur Reichweite des
europdischen Abfallbegriffs bei der Verwertung von Verpackungen.

415 Dazu Kloepfer, § 20, Rn 113 mwN.

416 Vgl insoweit EuGH, Rs. C-463/01 (Kommission/Deutschland), Slg 2004, I-11705; Rs. C-309/02 (Radl-
berger), Slg 2004, I-11763; in beiden Urteilen wurden einige Nebenpunkte des deutschen Systems bean-
standet, die deutsche Regelung aber selbst nicht in Frage gestellt.

417 So bereits der EuGH im sog. ,,Pfandflaschen-Urteil“, EuGH, Rs. C-302/86 (Kommission/Dinemark),
Slg 1988 4607.
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Zulissigkeit von Pfandsystemen (Dosenpfand) bestehen aus EU-Sicht keine rechtlichen
Bedenken.*18

Eine Richtlinie von 1991, 2006 erneuert, begrenzt den Gehalt von Schwermetallen — Blei,
Quecksilber, Cadmium - in Batterien.*'’ Die Mitgliedstaaten haben Sammelsysteme fiir
gebrauchte Batterien einzurichten. Batterien miissen zudem ein Kennzeichen — ein durchge-
strichener Abfallbehilter — tragen, das darauf hinweist, dass Batterien nicht in den hausli-
chen Abfall gehoren.

Alt6l war Gegenstand einer weiteren Richtlinie die jedoch durch die Richtlinie 2008/98
nunmehr aufgehoben wurde.*?? Die Mitgliedstaaten haben nunmehr lediglich das getrennte
Sammeln von Alt6l und eine sichere Entsorgung sicherzustellen; der Vorrang der Aufberei-
tung (Wiederverwertung) von Altol gegeniiber der Verbrennung ist entfallen. Das Entsorgen
von Abfillen in Gewissern oder Abwassersystemen ist verboten.*?!

Polychlorierte Biphenyle und Terphenyle (PCB/PCT) sind auf Gemeinschaftsebene seit 1976
geregelt. Da eine erste Richtlinie aus jenem Jahr unzureichend erschien, wurde 1996 eine
neue Richtlinie angenommen.*?2 Diese Richtlinie sicht das Sammeln, Dekontaminieren und
Beseitigen aller Produkte vor, die PCB/PCT enthalten. Die Programme der Mitgliedstaaten
miissen sicherstellen, dass in der Gemeinschaft bis 2010 kein PCB/PCT enthaltendes Produkt
mehr auf dem Markt oder in der Umwelt vorhanden ist.

Die Verwendung von Klarschlamm in der Landwirtschaft ist Gegenstand einer weiteren
Richtlinie.*?> Die Richtlinie begrenzt den Héchstgehalt von Schwermetallen im Klir-
schlamm und im Boden und legt Bedingungen fiir die Verwendung von Kliarschlamm fest.
Ziel ist es, die Konzentration von Schwermetallen in Boden und in Erzeugnissen der Land-
wirtschaft zu begrenzen. Da die Richtlinie ausdriicklich das Festlegen strengerer MafSnah-
men gestattet, ist auch ein vollstindiges Verbot des Ausbringens von Kliarschlamm zugelas-
sen und kann nicht unter Berufung auf den freien Warenverkehr in Frage gestellt werden.
Nicht geregelt hat die Gemeinschaft bisher das Kompostieren oder die Verwendung von
biologischem Abfall.

Tierische landwirtschaftliche Abfille sind nach einigen BB EU-weiten Skandalen, insbe-
sondere dem BSE-Skandal, durch eine eigene Verordnung geregelt, die diese Abfille — auch
terminologisch — weitgehend aus dem fiir sonstige Abfille geltenden System herausldst.*>*
Die Abfalle sind nach ihrem Sicherheitsrisiko in drei Stufen eingeteilt, fir die unterschied-
liche Verwertungs- und Beseitigungsvorschriften gelten.

Altautos sind Gegenstand einer Richtlinie aus dem Jahr 2000, die auch den Bau von Kraft-
fahrzeugen beeinflusst, um der Entstehung von Abfall vorzubeugen:*?° die Verwendung
bestimmter Schwermetalle (Cadmium, Blei, Quecksilber, Chrom) in Kraftfahrzeugen ist
weitgehend verboten; Kraftfahrzeuge miissen ab 2015 zu 95 Prozent wieder verwertbar sein.
Die Mitgliedstaaten miissen Riicknahmesysteme fiir Kraftfahrzeuge einfiihren, die es dem
letzten Benutzer ermoglichen, das Fahrzeug ohne Kosten zurtickzugeben. Shredder- und

418 Dazu niher Kloepfer, S. 1769 ff; Zur Vereinbarkeit des Dosenpfands mit dem Grundgesetz und dem
EG-Recht vgl VG Berlin, Beschl. v.12.11.2003 — 10 A 415.03, ZUR 2004, 160 ff mit Anm. Klinger,
S. 163 ff und OVG Berlin, Beschl. v. 15.4.2004 - 2 S 38.03, ZUR 2004, 335 ff.

419 RL 2006/66, ABL. 2006 L 266, S. 1; diese RL ersetzte die RL 91/157, ABL. 1991 L 78, S. 38.

420 RL 75/439, ABL. 1975 L 194, S.23.

421 Versteyl, AbfallR 2003, 210 ff.

422 RL 96/59, ABI. 1996 L 243, S.31.

423 RL 86/278, ABI. 1986 L 181, S. 6.

424 VO 1774/2002, ABL. 2002 L 273, S. 1.

425 RL 2000/53, ABL. 2000 L 269, S. 34.
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Recyclingsysteme sollen fiir eine moglichst umfassende Wiederverwertung der Fahrzeuge
sorgen.*2¢

Auf dhnlichen Gedanken beruht die Richtlinie iiber Elektro- und Elektronikschrott.*?” Auch
fir elektrische und elektronische Altgerate haben die Mitgliedstaaten Sammel- und Rick-
nahmesysteme einzurichten, die privaten Endbenutzern eine kostenlose Rickgabe dieser
Gerite ermoglichen.*?8 Die gesammelten Abfille sind nach den besten verfiigbaren Tech-
niken zu verwerten oder zu entsorgen, wobei die Richtlinie eine Quote von vier Kilogramm
pro Person und Jahr vorgibt. Gerite sind mit einem durchstrichenen Abfallbehilter zu
kennzeichnen, um das getrennte Sammeln zu fordern. Die Verwendung der Schwermetalle
Cadmium, Blei, Chrom und Quecksilber ist in erheblichem Umfang verboten, allerdings in
einer gesonderten Richtlinie.*?

Eine Richtlinie iiber Abfille aus mineralgewinnender Titigkeit wurde 2006 angenom-
men.*0 Sie trigt den besonderen Gegebenheiten dieser Tatigkeiten Rechnung, einschliellich
der Deponierung solcher Abfille. Auch fiir quecksilberhaltige Abfille wurden besondere
Regelungen getroffen.*3!

Die Richtlinie tiber Verpackungen ist kompetenzrechtlich auf Art. 114 AEUV gestiitzt, wih-
rend mit Ausnahme der Verordnung iiber tierische Abfille (Art. 43 AEUV) praktisch alle
anderen Abfall-Regelungen der EU auf Art. 192 AEUV gestiitzt sind; die Richtlinie iiber
Batterien ist auf Artikel 193, hinsichtlich einzelner Vorschriften aber auf Artikel 114 AEUV
gestutzt. Offenbar stand bei den Richtlinien tiber Verpackungen und Batterien die Notwen-
digkeit im Vordergrund, den freien Warenverkehr fiir Verpackungen und die in ihnen ent-
haltenen Produkte sowie fiir Batterien sicherzustellen. Die allgemein verwendete Rechts-
grundlage des Art. 192 AEUV erlaubt den Mitgliedstaaten, nach Art. 193 AEUV strengere
Regelungen zum Schutz der Umwelt einzufithren oder beizubehalten. Diese Regelung spie-
gelt die Verteilung der Zustindigkeiten im Abfallbereich, fihrt aber in der Praxis zu man-
chen Schwierigkeiten, insbesondere in der Durchfiihrung der EU-Regelungen sowie in dem
Bemtuhen, ein nationales funktionierendes System fur Abfille, einschliefSlich der erforderli-
chen Infrastrukturen und Anlagen aufzubauen und wirtschaftlich zu organisieren.

Il. Der Abfallbegriff

Nach Art. 3 der Richtlinie 2008/98, die insoweit Definitionen der OECD und des interna-
tionalen Ubereinkommens fiir das Verbringen gefihrlicher Abfille iibernimmt, ist ,, Abfall*
jedes Material, dessen sich der Besitzer entledigt, entledigen will oder entledigen muss. Die
angefiihrte Definition wurde nachfolgend den verschiedenen anderen Richtlinien und Ver-
ordnungen im Abfallbereich zugrunde gelegt und gilt heute allgemein fiir das gemeinschaft-
liche Abfallrecht.

Dennoch sind die Abgrenzungen, wann ein Material zum Abfall wird und wann, etwa im
Zuge eines Verwertungsvorgangs, Abfall wieder zu einem Produkt wird, in der politischen

426 Zur Rechtslage im deutschen Recht vgl Fischer, NVwZ 2003, 321 ff; vgl auch Lee, EELR 2002, S. 114 ff.

427 RL 2002/96, ABL. 2003 L 37, S. 24; zu den wesentlichen Regelungen der RL vgl Schiitte/Siebel-Huff-
mann, ZUR 2003, 211 ff; Hedemann-Robinson, EELR 2003, S. 52 ff.

428 Weidemann/Neun, NuR 2004, 97 ff.

429 RL 2002/95, ABL.2003 L 37, S.19.

430 RL 2006/21 tiber die Bewirtschaftung von Abfillen aus der mineralgewinnenden Industrie, ABL. 2006
L102,S.15.

431 VO (EG) Nr. 1102/2008 tiber das Verbot der Ausfuhr von metallischem Quecksilber und bestimmten
Quecksilberverbindungen und -gemischen und die sichere Lagerung von metallischem Quecksilber,
ABI. 2008 L 304, S.75.
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Diskussion oft umstritten.*3? Die Hauptursache hierfiir liegt in dem Umstand, dass die
angefithrte Definition auch solche Materialien als ,,Abfall“ erfasst, die einen wirtschaftli-
chen Wert besitzen; insbesondere die anbietende Wirtschaft versucht demgegentiber, Mate-
rialien nur dann als Abfille einzuordnen, wenn sie endgultig beseitigt werden, weil sie keinen
wirtschaftlichen Wert mehr besitzen.

Selbstverstiandlich erfasst die angefiihrte Definition ,,Abfall“ auch Materialien, die einen
wirtschaftlichen Wert besitzen. Denn naturlich kann man sich einer neuen Sache entledigen.
Auch wiirde die gegenteilige Meinung etwa dazu fithren, dass Riickstande aller Edelmetalle —
und wahrscheinlich generell aller Metalle — nicht als Abfille anzusehen wiren, weil sie
unzweifelhaft einen wirtschaftlichen Wert besitzen. Ferner ist darauf hinzuweisen, dass
Verbrennungsvorgiange von Materialien mit einem Heizwert ab etwa 5000 kjoule Wirme
erzeugen, die nutzbar gemacht werden kann; damit wiirden alle brennbaren Materialien
nicht als Abfall einzustufen sein. Schliefflich kann der Begriff des ,,wirtschaftlichen Wertes
nicht auf die Grenzen eines Mitgliedstaates oder der MMBEU beschriankt werden; dann aber
wire ein Material, das in China auf Grund eines neuen Verfahrens wiederverwertet wird,
als Produkt einzustufen, auch wenn dieses Verwertungsverfahren in Europa aus welchen
Griinden auch immer nicht praktiziert wird.

Nach alledem steht fest, und ist vom Gerichtshof in stindiger Rechtsprechung bestatigt
worden, dass auch Materialien, die stofflich oder energetisch wiederverwertet werden (kon-
nen), dem gemeinschaftlichen Abfallbegriff unterliegen.** Wann insoweit ein Entledigungs-
vorgang vorliegt, ist anhand aller Umstinde des Einzelfalles nach der natiirlichen Lebens-
auffassung zu beurteilen. Insoweit konnen sich im Einzelfall Abgrenzungsschwierigkeiten
ergeben, besonders, wenn der Wille oder die Verpflichtung zur Entledigung in Frage steht.
Produktionsriickstinde sind in aller Regel Abfille, weil der Produzent das Anfallen derar-
tiger Riickstinde vermeiden wiirde, wenn er konnte; anders kann der Fall dann liegen, wenn
geplant zwei Produkte hergestellt werden.*3* Der mit der Richtlinie 2008/98 neu eingefiihrte
Begriff ,,Nebenprodukt® wird zukiinftig vermutlich bestimmte Produktionsriickstinde aus
dem Abfallrecht herausnehmen. Bei einem Unfall verlorene oder freigesetzte Produkte oder
Materialien sind regelmafSig Abfille.

Ein Abfall verliert seine Abfalleigenschaft, wenn der Wiederverwertungsvorgang abge-
schlossen, nicht wenn er begonnen wurde. Deswegen ist der Transport (gefihrlicher)
Abfille, deren Heizwert energetisch genutzt wird, in eine Verbrennungsanlage ein Transport
von Abfillen, nicht von Produkten. Das Sortieren von Altpapier hebt deren Abfalleigen-
schaft nicht auf.

Aufgrund der Offenheit des europiischen Abfallbegriffs raumt der Gerichtshof den Mit-
gliedstaaten einen gewissen nationalen Spielraum zur Konkretisierung des Abfallbegriffs
ein.*3 Dieser Spielraum wird durch das Gebot der praktischen Wirksamkeit (,,effet utile®)
der Abfallrahmenrichtlinie begrenzt.

Auch die Abgrenzung von Beseitigungs- und Verwertungsvorgangen bereitet Schwierigkei-
ten.*3¢ Sie ist wichtig, weil das Verbringen von Abfillen unterschiedlichen Regeln unterliegt,
je nachdem ob es zum Zwecke der Beseitigung oder der Verwertung geschieht. Die Mit-
gliedstaaten diirfen ein Verbringen von Abfillen in andere oder aus anderen Mitgliedstaaten

432 Enders, DVBI. 2002, 1021 ff mwN; Versteyl, EuZW 2000, 585 ff; Riese/Karsten, ZUR 20035, 75 ff.

433 Weiterfihrend dazu: Frenz, NuR 2003, 395 ff; Dieckmann/Grauer, NVwZ 1998, 221 ff; Reese, ZUR
2003, 217 ff.

434 Zur Abgrenzung von Abfall, Produkt und Rohstoff vgl EuGH, Rs. C-457/02 (Niselli), Slg 2004,1-10853;
zur Abgrenzung von Nebenprodukt und Abfall s. EuGH, Rs. C-114/01 (Avesta Polarit), Slg2003,
1-8725.

435 EuGH, verb. Rs. C-418/97 und 419/97 (Raad van State), Slg 2000, [-4475 ff.

436 Vgl dazu Frenz, NuR 1999, 301 ff.
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vollstindig verbieten, wenn der Abfall beseitigt werden soll. Wird der Abfall dagegen in dem
anderen Mitgliedstaat verwertet, stehen ihnen gegen eine Verbringung nur bestimmte, ein-
zeln aufgezdhlte Einwendungen zu.

Entscheidendes Kriterium fiir den Gerichtshof ist die Frage, ob Abfall einen anderen Stoff
ersetzt, etwa bei der Verfiillung oder als Brennstoff; in diesem Fall handelt es sich um eine
Verwertung, anderenfalls um eine Beseitigung. Trotz dieses theoretisch klaren Ausgangs-
punktes bleiben in der Praxis zahlreiche Unklarheiten in Grenzfallen.

Das Verbringen von Siedlungsabfillen in eine Abfallverbrennungsanlage ist regelmifSig ein
Beseitigungsvorgang, selbst wenn die anfallende Warme genutzt wird. Den Grund fiir diese
Einstufung sah der Gerichtshof in dem Umstand, dass der Abfall in einem solchen Fall nicht
einen anderen Brennstoff ersetzt: fallt kein Abfall an, dann arbeitet die Abfallverbrennungs-
anlage nicht.*3” Deswegen wird das Verbrennen von Siedlungsabfall in einer Abfallverbren-
nungsanlage, die mit der erzeugten Energie im Wege der Fernheizung bestimmte Gemeinden
mit Wirme versorgt — das ist etwa der Fall in Schweden — wohl als Verwertung einzustufen
sein, weil die Anlage mit anderen Brennstoffen betrieben wiirde, wenn der Abfall ausfiele.

Trotz zahlreicher Meinungsverschiedenheiten in Einzelfillen hat die Richtlinie 2008/98 den
bisherigen Abfallbegriff unverandert beibehalten. Doch ermoglicht es die Richtlinie, die
Abfalleigenschaft eines Stoffes in bestimmten Fillen aufgrund gemeinschaftlicher Entschei-
dungen bereits zu einem fritheren Zeitpunkt als dem Abschluss des Verwertungsvorgangs
entfallen zu lassen.

Ill. MaBnahmen

Die Richtlinie 2008/98 legt in ihrem Art. 4 eine so genannte Abfall-Hierarchie fest. Danach
treffen die Mitgliedstaaten MafSnahmen um in erster Linie die Verhiitung oder Verringerung
der Erzeugung von Abfillen und ihrer Gefihrlichkeit zu fordern. In zweiter Linie ist die
Wiederverwendung, dann das Recycling, die sonstige Verwertung wie etwa die energetische
Verwertung zu fordern. SchliefSlich sind Abfille moglichst gefahrlos zu beseitigen. Rechts-
politisch hat die Kommission der stofflichen Verwertung von Abfillen Vorrang eingeraumt
und wurde hiervon von Rat und Européischem Parlament unterstiitzt. Die Kommission hat
indessen nie versucht, gegen einen Mitgliedstaat rechtlich vorzugehen, der diese Hierarchie
nicht befolgte und etwa der Beseitigung von Abfillen auf Deponien grofSeren Raum gab als
der stofflichen oder energetischen Verwertung.

Die Richtlinie sieht in Art. 4 Abs. 2 selbst vor, dass die Mitgliedstaaten diejenigen Optionen
zu fordern haben, die ,,insgesamt das beste Ergebnis unter dem Aspekt des Umweltschutzes
erbringen. Im Ergebnis ist die Auffassung, die Abfall-Hierarchie sei rechtlich verbindlich,
abzulehnen. Denn anderenfalls konnte gegen jeden Erzeuger von Abfall mit dem Argument
vorgegangen werden, er habe nicht genug getan, um das Entstehen von Abfall zu vermeiden.
Das schliefSt nicht aus, dass die Mitgliedstaaten im nationalen Recht — gestiitzt etwa auf
Art. 193 AEUV - der stofflichen Verwertung rechtlichen Vorrang gegentiber der energeti-
schen Verwertung von Abfillen einrdumen.

Auch im deutschen Recht ist die Pflichtenhierarchie nur als Grundsatz aufgestellt (4 KrW-/
AbfG). Das KrW-/AbfG enthilt jedoch sowohl auf gesetzlicher Ebene wie insbesondere auf
der Ebene von Verordnungen Konkretisierungen und Konkretisierungsmoglichkeiten, die
den Vermeidungs- und Verwertungspflichten sanktionierbaren Inhalt geben.**8 Hinsichtlich
der Verwertung von Abfillen entscheidet sich das Gesetz fiir die Gleichrangigkeit von stoff-

437 EuGH, Rs. C-458/00, Kommission/Luxemburg, Slg 2003, I-1553.
438 Kloepfer, § 20, Rn 89; Diederichsen, Das Vermeidungsgebot im Abfallrecht: Zugleich eine Untersu-

chung zur Mafistabswirkung von Rahmenrichtlinien der Europiischen Gemeinschaft fiir das nationale
Recht, 1998, S. 104; Sparwasser/Engel/Vofkuhle, § 11, Rn 169.
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licher und energetischer Verwertung, gibt jedoch der jeweils umweltvertriglicheren Ver-
wertungsart den Vorzug (§ 6 Abs. 1 S. 1u. 2 KrW-/AbfG).

IV. Abfallverbringung

Die mEB EU-Regelungen zur Abfallverbringung sind kompliziert, weil sie einerseits von
internationalen Reglungen beeinflusst sind und andererseits weitgehend eigenen Begriffen
folgen, die nicht den anderen Regeln zur Abfallbewirtschaftung entsprechen.

Fiir die Abfallverbringung teilt die einschligige EU-Verordnung*?® Abfille in gefihrliche
und ungefihrliche Abfille ein.**° Die Verordnung unterscheidet das Verbringen innerhalb
eines Mitgliedstaates, das Verbringen zwischen Mitgliedstaaten und das Verbringen in oder
den Import aus dritten Landern.

Das Verbringen von Abfall innerhalb der Mitgliedstaaten ist kaum geregelt. Die Verordnung
1013/2006 beschrankt sich auf das Erfordernis, ein angemessenes Kontroll- und Aufsichts-
system einzurichten und sich an der Verordnung auszurichten.**! Beim Verbringen von
Abfall zwischen den Mitgliedstaaten unterscheidet die Verordnung zusitzlich danach, ob
das Verbringen zur Beseitigung oder zur Verwertung erfolgt. Die Mitgliedstaaten dirfen ein
Verbringen von Abfillen zum Zwecke der Beseitigung allgemein oder im Einzelfall verbieten
oder von Auflagen abhingig machen.**? Zur Verwertung darf nicht-gefihrlicher Abfall
praktisch ohne Beschrinkungen verbracht werden. Das Verbringen anderer Abfille muss
von den Behorden des Versandortes und des Bestimmungsortes genehmigt werden, wobei
nur eine beschrinkte Zahl von Einwendungen gegen ein Verbringen zugelassen ist.**3 Im
Vergleich zur Vorgingerregelung in der VO (EG) Nr. 259/93 ist jetzt klargestellt, dass Ein-
winde gegen eine Verbringung auch auf eine geringere Hochwertigkeit der Wiederverwer-
tung im Empfangsstaat gestiitzt werden konnen.*** Die Regelung ist als abschliefend anzu-
sehen. Angesichts der Vielfalt moglicher Einwendungsgrinde ist kaum denkbar, dass
gestutzt auf Art. 193 AEUV noch weitere gefunden werden konnen, die — wie erforderlich
— mit Art. 34 und 36 AEUV vereinbar wiren.*+

Exporte von nicht gefiahrlichen Abfillen in Nicht-EU-Staaten sind grundsitzlich zuléssig,
hiangen aber von der mit dem jeweiligen Staat getroffenen Vereinbarung ab. Exporte gefihr-
licher Abfille in Nicht-OECD-Staaten sind dagegen verboten, gleichgiiltig, ob sie beseitigt
oder verwertet werden sollen. Diese Regelung, die auf eine Anderung des UN-Ubereinkom-
mens zum Verbringen gefihrlicher Abfille zurtickgeht, wurde als Reaktion auf die zahlrei-
chen Missbrauchsfalle beim Export von Abfillen eingefithrt. Zu beachten ist allerdings, dass
die Liste der gefdhrlichen Abfille, deren Export verboten ist, nicht mit der Liste iiberein-
stimmt, die die EU fiir die innerhalb der EU geltenden Regelungen fir gefihrliche Abfille
aufgestellt hat.44

439 VO (EG) Nr. 1013/2006 tiber die Verbringung von Abfillen, Abl. 2006 L 190, S. 1.

440 Vgl die Anhdnge zu der VO 1013/2006.

441 VO 1013/2006 Art. 33.

442 Vgl VO 1013/2006, Art. 11.

443 Vgl VO 1013/2006, Art. 12; vgl ferner RL 2008/98, Art. 16 Abs. 1, der die Einwendungsgriinde weiter
ausdehnt.

444 Art. 12 Abs. 1a) VO 1013/2006.

445 Vgl oben Rn 15.

446 Vgl einerseits Entscheidung 2000/532, ABI. 2000 L 226, S. 3 (Verzeichnis von Abfillen und gefihrlichen
Abfillen), andererseits die Anhidnge zu VO 1013/2006.
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Die Europdische Union besitzt eine eigenstindige AufSenpolitik nur in Ansitzen. Nichts
wesentlich Anderes gilt auch fir die Umweltaufenpolitik. Politische Initiativen der EU fiir
die Gestaltung der internationalen Umweltpolitik, etwa der Verstarkung der UN-Strukturen
im Umweltbereich oder der Ausarbeitung neuer internationaler Ubereinkommen sind daher
sehr selten. Sie finden entweder im Rahmen anderer Politiken — etwa der Handelspolitik —
statt oder werden von den EU-Mitgliedstaaten in die internationale Diskussion eingebracht.

Nicht anders ist die Situation bei der Ausarbeitung neuer internationaler Regelungen. Nach
Art.218 AEUV EER (ex Art. 300 EGV) benotigt die EU fiir den Beginn derartiger Ver-
handlungen ein ausdriickliches Verhandlungsmandat seitens des Rates. Dieses Mandat wird
jedoch normalerweise nicht zu Beginn der internationalen Verhandlungen erteilt, weil ja
auch die Mitgliedstaaten Zustandigkeiten im Umweltbereich besitzen und der genaue Inhalt
eines internationalen Ubereinkommens erst allmihlich und schrittweise entwickelt wird.
Infolgedessen tritt in internationalen Verhandlungen zum Umweltschutz die EU praktisch
nie alleine auf. Stets sitzen vielmehr am Verhandlungstisch die EU-Kommission und die
Vertreter der EU-Mitgliedstaaten. Untereinander stimmen EU und Mitgliedstaaten ihre
Auffassungen und Positionen in oft langwierigen Koordinierungssitzungen ab, deren Ergeb-
nisse jedoch nicht verbindlich sind und das Vertreten eigener Auffassungen insbesondere
seitens der grofSen Mitgliedstaaten nicht verhindern. Im Vergleich mit den USA, aber selbst
mit GrofSbritannien oder Frankreich ist daher insgesamt der Einfluss der EU auf die Ent-
wicklung der internationalen Umweltpolitik eher bescheiden.

Ist es zum Abschluss eines internationalen Umwelt-Ubereinkommens gekommen, dem auch
die EU beigetreten ist,**” dann ist die Rolle der EU viel stirker. Denn nach Art. 216 Abs. 2
AEUV sind derartige Ubereinkommen fiir die EU und fiir die Mitgliedstaaten bindend.
Damit kann die EU international in weitem Umfang nur noch einheitlich auftreten und mit
einer Stimme sprechen. Selbst wenn die Mitgliedstaaten das Wort ergreifen, sind sie doch
an das geltende EU-Recht gebunden. Rechtlich gibt ihnen Art. 193 AEUV die Moglichkeit,
eigene Vorstellungen fiir strengere internationale Regelungen zu entwickeln; doch hat diese
Moglichkeit in der Praxis nur eine geringe Rolle gespielt.

Diese Umstande bewirken insgesamt, dass die EU in der internationalen Umweltpolitik und
im internationalen Umweltrecht nicht die Rolle eines Motors iibernommen hat, der ver-
sucht, die auch unionsrechtlich festgelegten Ziele — nachhaltige Entwicklung, ein hohes Maf$
an Umweltschutz, die Einbeziehung des Umweltschutzes in andere Politikbereiche —, die ja
alle auch Ziele der internationalen Umweltpolitik sind, auf globaler Ebene voranzubringen,
mit neuen Initiativen zu fordern und auf diese Weise die EU-Innenpolitik und -AufSenpolitik
parallel zu entwickeln. Die institutionelle Schwiche der EU wird weiter beeinflusst von feh-
lenden eigenen Mitteln, die es ermoglichen wiirden, Handels- oder Entwicklungspolitik dort
zu fordern, wo auch die Belange der Umwelt hinreichend geschiitzt werden, durch Ziige
merkantilistischer Handelspolitik, die sich um den globalen oder regionalen Schutz der
Umwelt kaum kiimmert und durch ein Beharren auf Souverinititsvorstellungen im inter-
nationalen Bereich, die innergemeinschaftlich gliicklicherweise weniger bedeutsam sind.

Die insgesamt eher begrenzte Rolle der EU im internationalen Umweltrecht korrespondiert
schlecht mit der tatsichlichen Bedeutung des EU-Umweltrechts im globalen Zusammen-
hang. Denn Umweltrecht steht insbesondere den Herausforderungen des auf wirtschaftli-
ches Wachstum ausgerichteten Wirtschaftsrechts gegentiber: die Mehrheit der Staaten welt-
weit strebt eine wirtschaftliche Entwicklung an, die denen industrialisierter Staaten ent-
spricht, und hilt Umweltschutz fiir einen Luxus, den sich Uberfluss-Gesellschaften, nicht

447 Einzelheiten fiir den Abschluss derartiger Ubereinkommen finden sich in Art. 218 AEUV.
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aber arme Staaten leisten konnen. Selbst die USA haben sich seit etwa einem Vierteljahr-
hundert von einer aktiven internationalen Umweltpolitik verabschiedet und fordern, inter-
national gesehen, vor allem ihre eigenen Handels-, Wirtschafts- und politischen Interessen.
Hieraus folgt, dass die Europidische Union weltweit die einzige Region ist, in der Umwelt-
schutz neben dem Ziel wirtschaftlichen Wachstums gleich berechtigt und als gleichrangiges
Ziel anerkannt ist.**® Ein Entwicklungsland wie ein industrialisierter Staat, der nach Bei-
spielen fiir den Ausgleich zwischen wirtschaftlichen und 6kologischen Interessen sucht, fin-
det daher in der EU ein Modell fiir diesen politischen und rechtlichen Interessenausgleich,
in einer Form, wie sie kein anderer industrialisierter Staat und keine andere Region zu bieten
vermag. Bei allen Unzuldnglichkeiten im Detail stellt das europaische Beispiel, Umweltrecht
zu setzen und durchzusetzen, global bei weitem das fortschrittlichste und konstruktivste
Modell dar, das noch dazu, jedenfalls im Umweltbereich, den Souverinititsgedanken tiber-
windet, weil ja die Umwelt keine (nationalstaatlichen) Grenzen kennt.

Anderungen in der internationalen Rolle der EU kénnen nur aus Uberlegungen innerhalb
der EU uber die Rolle des Umweltschutzes in einer sich globalisierenden Welt fliefsen.
Solange die EU-Mitgliedstaaten Umweltpolitik und -recht als nationale Umweltpolitik und
nationales Umweltrecht betrachten und europiische Umweltpolitik/europiisches Umwelt-
recht als — manchmal erwiinschte, oft genug aber als listige — Einmischung in nationale
Umweltpolitik und nationales Umweltrecht ansehen, wird sich an den gegenwirtigen Pro-
blemen des internationalen Umweltrechts und der internationalen Umweltpolitik — schwa-
che Institutionen, Dominanz der Handels- und Wirtschaftsinteressen, tibermachtiger Ein-
fluss der USA, schwache Rechtsinstrumente, mangelhafte Anwendung bestehender Rechts-
regeln — kaum etwas dndern.

Fiir die deutsche Praxis ist vor allem bedeutsam, dass internationale Umweltabkommen,
denen die EU beigetreten ist, regelmifSig auch dann fiir deutsche staatliche Stellen verbind-
lich sind, wenn Deutschland das entsprechende Abkommen nicht ratifiziert hat.** Aus dem
jeweiligen Abkommen lassen sich also gegeniiber dem deutschen Recht zusitzliche Rechte
und Pflichten in Bezug auf die Umwelt ableiten.

448 Dazu Krimer, The EU - a regional model? in: Winter (ed.) Multilevel Governance of Global Environ-
mental Change, 2006.

449 EuGH, Rs.C-239/03 (Kommission/Frankreich) Slg 2004, 1-9325; Rs. C-213/03 (Pécheurs de Berre)
Slg 2004, I-7357.
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