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bot** und der auch im Gemeinschaftsrecht verbriefte wirksa-
me Rechtsschutz?" diirften es kaum erlauben, eine grofziigige-
re Zulassung von Klagen durch entsprechende Riicknahme der
Kontrolle des materiellen Rechts im Ergebnis wirkungslos zu
208 Aus der Perspektive des Gemeinschaftsrechts ist zu-
treffend bemerkt worden, eines Tages konnte der ExGH die —
allerdings zur Zeit im Wandel begriffene*” — zu niedrige Kon-
trolldichte franzosischer Verwaltungsentscheidungen bean-
standen?'. In einem gednderten Gesamtkonzept miifite jeden-
falls die Einhaltung des Verwaltungsverfahrensrechts — entge-
gen der hinter uns liegenden ,,Reform“gesetzgebung in diesem
Bereich*'! —zu einer der wesentlichen Bedingungen fiir eine Re-
duktion richterlicher Kontrolle beim materiellen Recht ge-
macht werden®'?, Die kompensatorische Gewihrleistungs-
funktion des korrekten Verwaltungsverfahrens sollte allerdings
nicht iiberschitzt werden. '

Das Thema ,,Kontrolldichte“ lafSt sich angemessen also nur
diskutieren, wenn der gesamte Systemzusammenhang im funk-
tionengegliederten Staat nicht aus dem Auge verloren wird. Im-
merhin wird man sehen miissen, daf§ die Europiisierung des In-
dividualrechtsschutzes letztlich nicht in ein blofles ,,Draufsat-
teln® fithren darf, das zu einer Uberanstrengung der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit fithren konnte?'?. Eine unreflektierte Ma-
ximierung ist auch im Umweltrecht auf Dauer keine erfolgrei-
che Strategie*'*. Deshalb halte ich den Ansatz der Unabhingi-
gen Sachverstindigenkommission zum UGB-Entwurf konzep-
tionell — trotz der geduferten harschen Kritik*'> — fiir richtig
und tibrigens auch europarechtlich weiterfithrend, nimlich die
Erweiterung des Drittschutzes im Bereich der Vorsorge und die
Einfihrung der Verbandsklage, flankiert von der umweltrecht-
lichen Konkurrentenklage*'°, mit einer Reduktion der gericht-
lichen Kontrolldichte bei bestimmten behordlichen Prognosen
und Bewertungen zu verkniipfen?!”. Uber die richtige Feinab-
stimmung wird man immer diskutieren kénnen.

VII. Ausblick

Wenn der Rechtsschutz als die ,,Schliisselfrage des Umwelt-
rechts bezeichnet werden kann?'®, ist die Ausweitung des Indi-
vidualrechtsschutzesim deutschen Umweltrechtunter dem Ein-
flufs des Gemeinschaftsrechts ein begriifSenswerter Fortschritt.
Mein Bemiihen ist es gewesen, unter Bertuicksichtigung der Wir-
kungsmechanismen des EG-Rechts und seiner Eigenrationali-
titen einen Ordnungsrahmen zu entwickeln, der im schonen-
den Umgang mit unserem gewachsenen Rechtsschutzsystem die
notwendige Fortentwicklung des Schutznormkonzepts ermog-

206) Vgl. dazu o. Text zu Fuin. 79 ff.

207) Gurlit, in: Krimer/Micklitz/Tonner (o. Fulln. 64), S. 74; Classen,
VerwArch 88 (1997), 645 (6711.); Ruffert, DVBI 1998, 69 (73); Dorr (o.
Fufin. 52), EVR Rdnr. 429.

208) Kokott, Die Verwaltung 31 (1998), 335 (368£.); Liibbe-Wolff,
ZAU 1998, 43 (53), betont, daff das EG-Recht Einklagbarkeit individuel-
ler Rechte fordert.

209) Vgl. dazu J. Koch, VerwArch 89 (1998), 560; ders., NVwZ 1998,
1259.

210) Kokott, Die Verwaltung 31 (1998), 335 (369).

211) Dazu ausf. Schoch, in: Schmidt-Afmann/Hoffmann-Riem (o.
Fufin. 31), S. 279 (287 ff.).

212) Berkemann, DVBI 1998, 446 f.

213) Vgl. dazu auch Redeker, NJW 1997, 373 (374); Breuer, NVwZ
1997, 833 (845); Franflen, DVBI 1998, 413 (420f.).

214) Treffend zum Systemzusammenhang Wabhl, in: Schoch/Schmidt-
Afmann/Pietzner (0. FuSn. 2), Vorb. § 42 1T Rdnr. 128.

215) Breuer, UTR 45 (0. Fufin. 190), S. 185 ff.

216) Zu dem bislang vernachldssigten Zusammenhang zwischen Um-
weltschutz und WettbewerbsR Classen, VerwArch 88 (1997), 645 (660f.);
Liibbe-Wolff, ZAU 1998, 43 (57); skeptisch Breuer, UTR 45 (o. FufSn.
190),'S.. 211,

217) Unabhingige Sachverstindigenkommission (0. Fufin. 190),
S. 525ff., 530f., 534f.

218) So Breuer, UTR 45 (o. Fufin. 190), S. 163; dhnlich die Einschit-
zung von Liibbe-Wolff, ZAU 1998, 43 (561.).
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licht und dennoch einen Sonderweg des Umweltrechts*** oder

gar ein Sonderprozefrecht**’ vermeidet. Von daher habe ich
den gemeinschaftsrechtlichen Zugang zu dem Thema auch als
Chance verstanden, erstarrte Dogmen zu iiberpriifen und einen
gewissen Modernisierungsschub anzuregen.

Aus innerstaatlicher Perspektive darf in diesem Zusammen-
hangan dasallseits beklagte Vollzugsdefizitim Umweltrechter-
innert werden??!. Die Europiisierung des Individualrechts-
schutzes kann zum Abbau dieser Misere beitragen???. Im iibri-
gen hilt die kritische, aber unvoreingenommene Verarbeitung
des gemeinschaftsrechtlichen Einflusses unser Rechtsschutzsy-
stem trotz aller Anpassungsschwierigkeiten anschluf$fihig an
die europdische Rechtsentwicklung, und sie erlaubt uns Ein-
fluffnahmen, die wir bei einer Verweigerungshaltung niemals
hatten.

219) Vgl. die Befiirchtung von Schréder, NuR 1998, 1 (5).
220) Vgl. die Skepsis, bei: Kloepfer (0. Fuffn. 17), § 8 Rdnr. 4.

221) Umfangreiche Nachw. zu dem Befund bei Liibbe-Wolff, ZAU
1998, 43 (56), sowie Wegener (o. FuSn. 19), S. 21.

222) Wabhl/Schiitz, in: Schoch/Schmidt-Afmann/Pietzner (o. Fufin. 2),
§ 42 Il Rdnr. 58; Pernice, EuR 1994, 325 (340); Ruthig, BayVBIl 1994, 289
(296); Kokott, Die Verwaltung 31 (1998), 335 (359f., 363).

Professor Dr. Gerd Winter, Bremen

Individualrechtsschutz im deutschen
Umweltrecht unter dem Einflufd des
Gemeinschaftsrechts *

Der Aufsatz ldfSt sich in drei Thesen zusammenfassen: 1. Nicht
allein im europdischen Gemeinschaftsrecht, sondern vor allem
im werdenden europdischen Gemeinrecht sollte nach dem
richtigen Mafl des Rechtsschutzes gesucht werden. 2. Eine Sy-
stementscheidung zwischen objektiver und subjektiver Kon-
trolle ist nicht angebracht, weil beide Systeme allmdhlich kon-
vergieren. 3. Statt auf subjektive Rechte sollte auf die Beein-
trichtigung eines Interesses, das zum allgemeinen Schutzbe-
reich der Norm gehdort, abgestellt werden. Der Gedankengang
ist folgender: Zundchst werden einige problematische Erschei-
nungen im deutschen Verwaltungsrechtsschutz skizziert (1). Es
folgen ein Uberblick iiber die Rezeption der EuGH-Recht-
sprechung in Deutschland (1) und der Versuch einer eigenen
Rekonstruktion derselben (I11). Teil IV enthilt Uberlegungen
zu einer gemeinrechtlichen Losung. Aus ihnen ergibt sich ein
Reformvorschlag, mit Konsequenzen fiir das deutsche Recht
(V) und fiir das Gemeinschaftsrecht (VI).

I. Briiche im deutschen Individualrechtsschutz

Im deutschen Recht ist eine Klage auf Aufthebung oder Erlafd
eines Verwaltungsaktes bekanntlich nur zulissig, wenn die Ver-
letzung eines subjektiven Gffentlichen Rechts geltend gemacht
wird, und sie ist nur begriindet, wenn die Verletzung auch wirk-
lichvorliegt '. Damit ist eine hohe Hiirde fiir den Zugang zu den
Verwaltungsgerichten errichtet. Subjektive Rechte, nicht blof§
rechtlich geschiitzte oder gar faktische Interessen sind vorzu-

* Vortrag auf der Tagung der Gesellschaft f. UmweltR am 6./7. 11.
1998 in Berlin. Er ist wihrend meines derzeitigen Aufenthalts am Zentrum
fur interdisziplindre Forschung Bielefeld entstanden. Besondere Anregun-
gen verdanke ich Prof. Liibbe-Wolff und Dr. Wegener sowie Prof. Sendler,
der mir ein einschligiges Manuskript vor Ver6ffentlichung tiberlassen hat.
— Der Autor ist Professor fiir 6ffentliches Recht und Europarecht an der
Universitdt Bremen. Er ist Leiter der Forschungsstelle fur Europaisches

Umweltrecht.
1)§§ 42 Mund 11311 VGO.
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weisen. Sie werden vom Gesetzgeber festgelegt und sind aus der
Rechtsnorm abzuleiten, auf die sich der Klager beruft. Wenn die
Rechtsnorm, wie iiblich, subjektive Rechte nicht ausdriicklich
einrdumt, ist danach zu fragen, ob die Norm nur Allgemeinin-
teressen oder auch Individualinteressen schiitzt. Dabei spricht
eine grundrechtskonforme Auslegung im Zweifel eher fiir die
Annahme eines Individualschutzes.

Das Kernproblem dieser Doktrin ist die Annabme, man
kénne zwischen individueller und allgemeiner Schutzrichtung
von Gesetzen unterscheiden. Diese Unterscheidung war in ei-
ner Zeit notwendig, in der es darum ging, dem monarchisch
fundierten Staat Freiheitssphiren abzuringen, eben solche
Sphiren, in denen das Biirgertum durch sein Parlament den
Staat zwang, sich in bestimmten Politikausschnitten auch dem
Individualinteresse zuzuwenden®.

Rechtstechnisch hat die Unterscheidung von Beginn an
Schwierigkeiten gemacht”. Dies war frither aus den genannten
funktionalen Griinden in Kauf zu nehmen. Heute jedoch kénn-
te die Last abgeworfen werden, denn das Individuum ist Zweck
des Staates in dessen gesamter Tatigkeit geworden. Das Ge-
meininteresse muf$ zugleich immer auch die Interessen der ein-
zelnen verfolgen. Politik ausschlieSlich im Allgemeininteresse
oder mit bloflem ,,Reflex* auf die Einzelnen gibt es nicht mehr.
Wenn ein Gesetz zum Beispiel die Gesundheit der Bevolkerung
bezweckt, so geschieht dies nicht zum Schutz eines imagindren
Abstraktums, sondern zum Schutz aller als Einzelpersonen.

Das Festhalten an der alten Doktrin, die Normen ,,nur® im
Allgemeininteresse fiir moglich hilt, fithrt fast unvermeidlich
zu argumentativen Briichen: Wertungswiderspriiche zwischen
verschiedenen Problemfeldern und in verschiedenen Gerichts-
sprengeln treten auf, weil sich unter der Hand andere Kriterien
einschleichen®. Unvermittelt wird von der Auslegung der
Schutznorm auf die faktische Beeintrichtigung umge-
‘schwenkt®. Die Unterscheidung zwischen Auslegung der
Schutznorm und Subsumtion verwischt®. Rechtsdogmatische
ad-hoc-Konstruktionen miissen aushelfen, um im ersten Zug
gewonnene Erkenntnisse nachzukorrigieren, so das Kriterium
des abgegrenzten und beschrinkten Personenkreises 7, das
Riicksichtnahmegebot® und der Riickgriff auf Grundrechte bei
schwerer und unertriglicher® Betroffenheit’. Das Kriterium
der Abgrenzbarkeit des Betroffenenkreises, an sich ja konse-
quenter Ausdruck der Schutznormidee, fithrt zu dem parado-
xen Ergebnis, dafl der Schutz des einzelnen um so geringer wird,
je stirker eine Anlage die Umgebung belastet. Die Ausrichtung
auf inhaltliche Schutzziele versteht Verfahrensbeteiligung nur
als Dienst am richtigen Ergebnis; einen Eigenwert von Prozedu-
ren vermag sie sich nicht vorzustellen’. Ist der Individualbe-
lang zugleich Teil der Interessen eines Kollektivs, wie z.B. im
Falle der Lirmbelastung durch eine Straf3e, die viele Anwohner
trifft, so zdhlt trotzdem nur das einzelne Individuum . Die
Konzentration auf den Individualbelang zerreif3t die Uberprii-
fung von komplexeren Abwigungsgeboten 12 Wollen Gemein-
den oder Verbinde Interessen des von ihnen reprasentierten
Kollektivs geltend machen, so werden sie auf den institutionel-
len Egoismus reduziert .

Da die Situation einigermaf3en festgefahren ist, stellt sich die
Frage, ob Europa uns zu einem Neuansatz verhelfen kann. Aus-
gangspunl?t hierfur konnte die Rechtsprechung des ExG H sein.

|

/.
II. Gemeinschaftsrechtliche Einfliisse in der Sicht der deut-
schen Rechtsprechung und Rechtswissenschaft

Ein wichtiges Urteil in diesem Zusammenhang, das 1991 er-
ging und hier zur Illustration dienen mag, betraf eine EG-
Richtlinie,” die Qualititsgrenzwerte fiir Oberflichenwasser
festlegt, 'das zur Trinkwassergewinnung genutzt wird.
Deutschland hatte die Grenzwerte nicht in ,,nach auffen® ver-
bindliches Recht umgesetzt und wurde von der Kommission
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wegen Vertragsverletzung verklagt. Der EuGH urteilte, Richt-
linien miifiten in verbindliches Recht umgesetzt werden,
,damit — soweit die Richtlinie Anspriiche des Einzelnen begriinden
soll - die Begiinstigten in der Lage sind, von ihren Rechten Kenntnis zu
erlangen und diese gegebenfalls vor den nationalen Gerichten geltend
zu machen®.

Solche Rechte einzelner hilt der EuGH hier fiir gegeben.
Nach den Begriindungserwigungen der Richtlinie bezwecke
die Richtlinie den Schutz der Volksgesundheit. Dies bedeute

,daf immer dann, wenn die mangelnde Befolgung der durch diese
Richtlinie vorgeschriebenen Mafinahmen die Gesundheit von Men-
schen gefihrden konnte, die Betroffenen die Moglichkeit haben miis-
sen, sich auf zwingende Vorschriften zu berufen, um ihre Rechte gel-
tend machen zu kénnen“ ',

Ob und wieweit diese Auffassung iiber die Entstehung und
den Schutz subjektiver Rechte sich von der deutschen Doktrin
unterscheidet, wurde zu einer viel behandelten Frage. Die Ge-
richte hielten sich dabei allerdings eher zuriick. Sie fuhren fort,
die europiischen Vorgaben mit Hilfe der deutschen Version
der Schutznormtheorie auszulegen. So hat das BVerwG das
Erfordernis einer Umweltvertriglichkeitspriifung als reine
Verfahrensanforderung, nicht als méglichen Gegenstand eines
materiellen 6ffentlichen Rechts Dritter angesehen, und es
hat zwar ein subjektives Recht auf Beachtung bestimmter Ver-
fahrensmodalititen angenommen, aber nur im Sinne einer
dem materiellen Programm dienenden Funktion'®. Der VGH
Mannheim hatte vorher entschieden, es fehle an einem begiin-
stigten Personenkreis, der sich auf die Einhaltung der Richtli-
nienvorgaben berufen konne'’. Ob aus der gemeinschafts-
rechtlichen Doktrin nicht doch ein materielles subjektives
Recht auf Beriicksichtigung der Umweltvertraglichkeitsprii-

2) Jellinek, System der subjektiven offentlichen Rechte, 2. Aufl.
(1919), Ausg. 1964, S. 86: ,,Die Relation von Staat und Einzelpersonlich-
keit ist derart, dass beide als einander erginzende Grofen erscheinen. Mit
dem Wachstum der individuellen Personlichkeit nimmt der Umfang des
passiven Status und damit das Machtgebiet des Staates ab*. S. dazu auch
Masing, Die Mobilisierung des Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts,
1997, S. 56 ff.

3) S. bereits Jellinek (o. FuSn. 2), S. 71: ,,Eine absolute Grenzlinie zwi-
schen dem materiellen Gemein- und dem materiellen Einzelinteresse ldsst
sich mit Sicherheit kaum ziehen®. S. auch das heroische Unternehmen von
Biibler, Die subjektiven offentlichen Rechte und ihr Schutz in der deut-
schen Verwaltungsrechtsprechung, 1914, die Schutznormtheorie in der
Kasuistik nachzuweisen, und die leicht verzweifelte Anklage auf S. 226:
,Wenn in Fragen dieser Art unsere Definition zu versagen scheint, so
spricht das in Wirklichkeit nicht gegen ihre Richtigkeit, sondern beruht
eben auf dem primitiven Zustand des objektiven Rechts*. Seitdem hat der
Gesetzgeber offenbar nichts dazugelernt, vgl. Bachof, Die verwaltungsge-
richtliche Klage auf Vornahme einer Amtshandlung, 1968, S. 78: ,,So viele
Gesetze, so viele offene Fragen®. Wenn die Theorie nicht stimmt, umso
schlimmer fiir die Praxis?

4) S. Konig, Drittschutz, 1993, S. 1371, S. 77.

5) So auf den faktischen Einwirkungsbereich einer Anlage, z.B. OVG
Liineburg, GewArch 1980, 203 (206).

6) Kénig (0. Fufin. 4), S. 123 f.

7) St. Rspr., s. z.B. BVerwGE 27, 29 (33) = NJW 1967, 1770.

8) Seit BVerwGE 52, 122 (125) = NJW 1978, 62.

9) Seit BVerwGE 32, 173 (1781.) = NJW 1969, 1787.

10) St. Rspr., z.B. BVerwGE 61, 256 (275f.) = NJW 1981, 1393;
BVerwGE 75, 285 (291) = NJW 1987, 1154 = NVwZ 1987, 491 L.

11) BVerwGE 48, 56 (66 f.) = NJW 1975, 1373; BVerwG, NJW 1976,
158.

12) Kiibling, FachplanungsR, 1988, Rdnr. 444; Steinberg, Fachplanung,
1993, § 4 Rdnrn. 138f; Wahl, in: Schoch/Schmidt-Assmann/Pietzner,
VwGO, § 42 Il Rdnr. 256.

13) BVerwG, NJW 1981, 2075 = DVBI 1981, 218 (219); BVerwGE 84,
210 = NVwZ 1990, 464 = DVBI 1990, 427 (428) fiir das Kollektivinteresse
der Gemeindeeinwohner an Gesundheit und Eigentum; BVerwGE 87, 62 =
NVwZ 1991, 162 = NJW 1991, 1000 L - fiir das Kollektivinteresse der
Allgemeinheit an Naturschutz.

14) EuGH, Slg. 1991, 1-5019 (5023) = EuZW 1991, 761.

15) BVerwGE 100,238 (243) = NVwZ 1996, 788 =NJW 1997, 144 L =
NZV 1996, 324 L.

16) BVerwG, NVwZ 1997, 998 L = LKV 1997, 328 (331); vgl. http/
www.penelope.uni-bremen.de.

17) VGH Mannheim, VBIBW 1994, 271 (274).
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fung, ob aus ihr nicht vielleicht auch ein anderes Verfahrens-
verstandnis zu entnehmen ist, hitte einer Analyse der EuGH-
Rechtsprechung bedurft, die aber unterblieb.

Um so reichhaltiger hat sich die Literatur geauflert. Sie
kommt zu frappierend unterschiedlichen Ergebnissen und ent-
sprechend unterschiedlichen Folgerungen fiir den Anpas-
sungsbedarf im deutschen Recht. .

Eine Stromung hilt den Anderungsbedarf fiir erbeblich. Die
Schutznormtheorie werde aufgegeben oder stark ausgeweitet
werden mussen. Die Geister scheiden sich dann aber in eine af-
firmative und eine kritische Variante. Die affirmative Auffas-
sung erhofft eine Befreiung aus dem Korsett der engen deut-
schen Dogmatik und bietet Kriterien der Klagbefugnis an, die in
Richtung des Betroffenseins in rechtlich geschiitzten Interessen
gehen'®. Die kritische Variante konstatiert dagegen einen Sy-
stembruch und sucht diesen zu begrenzen, indem sie unter Aus-
nutzung der Moglichkeit anderweitiger gesetzlicher Bestim-
mung der Klagebefugnis '’ unterschiedliche Gleise einerseits fiir
rein nationale, andererseits fiir gemeinschaftsrechtlich beein-
fluRte Sachverhalte baut?° oder radikaler fiir eine ,, Abkehr vom
Primat europiischer Zweckverwirklichung® pladiert?’.

Eine ganz andere Stromung hilt den Anderungsbedarf fir
nicht existent oder minimal. Eine kritische Variante, die sich
weitergehende Anstofle gewiinscht hitte, fehlt hier. Die affir-
mative Haltung herrscht vor. Sie erscheint mit zwei Nuancen:
Die eine stellt, von deutscher Warte aus blickend, mit Genug-
tuung fest, dafl der EuGH von den hiesigen Kriterien der Kon-
struktion subjektiver Rechte nicht (signifikant) abweiche?,
wihrend die andere, von europdischer Warte aus blickend,
anerkennend registriert, daf§ der ExGH sich fiir die deutsche
Konstruktion entschieden habe?3.

Quer zur Einteilung nach der wahrgenommenen grofleren
oder geringeren Radikalitit des Anderungsbedarfs kann man
die literarischen Richtungen auch so ordnen, dafS die eine das
europdische Recht eher als eine Invasion wahrnimmt, derer
sich zu erwehren frithe oder hohe Zeit sei, und daf die andere
das européische Recht dagegen als Einladung zu einem Auf-
bruch zu neuen Ufern versteht.

Wer hatRecht, wer versteht den ExGH richtig? Die Frage lifst
sich, meine ich, kaum beantworten, weil der Gerichtshof zu ei-
ner stimmigen Doktrin noch unterwegs ist. Immerhin sind eini-
ge Konturen erkennbar, die ich im folgenden nachzeichnen
mochte.

III. Anndherungen an eine gemeinschaftsrechtliche
Doktrin

Als Ausgangspunkt ist festzuhalten, daf§ die Kompetenz zur
Dimensionierung des Rechtsschutzes mangels anderweitiger
Bestimmung im EG-Vertrag bei den Mitgliedstaaten liegt. Je-
doch sind dabei richterrechtlich entwickelte Grenzen des Ge-
meinschaftsverfassungsrechts zu beachten. Sie bestehen aus
dem Diskriminierungsverbot und dem Effektivitatsgebot. Dies
bedeutet: Der nationale Rechtsschutz beim Vollzug von Ge-
meinschaftsrecht darf nicht geringer sein als beim Vollzug von
nationalem Recht, und er muf$ ein Mindestniveau haben, da-
mit der Vollzug des Gemeinschaftsrechts nicht unméglich ge-
macht wird?*. Neben diesen allgemeinen Grenzen kénnen sich
spezifischere aus Sekundarrechtsakten ergeben. Sie legitimie-
ren sich aus dem Sachzusammenhang des jeweiligen Politikbe-
reichs und konnen je nach dessen Ausgestaltung auch Anfor-
derungen enthalten, die das Mindestniveau uberschreiten. Ein
Beispiel ist die Umweltinformationsrichtlinie mit ihrem Jede-
Person-Recht nebst Gebot gerichtlichen Rechtsschutzes®.

Welche Anforderungen an den Zugang zum Verwaltungs-
rechtsschutz der EuGH allgemein oder im Zusammenhang
mit der Interpretation einzelner Sekundérrechtsakte stellt, ist
vor allem deshalb schwer zu ermitteln, weil er nur selten direkt
danach gefragt worden ist oder auf entsprechende Fragen
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nicht antworten mufte. Er miisste Farbe bekennen, wiirde
zum Beispiel eine Frage wie die folgende gestellt: Miissen die
Mitgliedstaaten ein subjektives 6ffentliches Recht auf Einhal-
tung der Grenz- und Leitwerte von Anhang I und II der SO,-
Richtlinie schaffen, und ggf. fiir welchen Kreis von Personen;
miissen sie Rechtsschutz dafiir er6ffnen, und 'wenn ja, fiir wel-
chen Kreis von Personen? Noch niher lige es, solche Fragen
im Zusammenhang mit einer ja direkt wirkenden EG-Verord-
nung zu stellen, z. B. so: Muf ein Konkurrent gegen eine seiner
Meinung nach ungerechtfertigte Standorteintragung nach
Art. 8 AuditVO klagen kénnen?

Da klare Stellungnahmen zur gemeinschaftsrechtlich indu-
zierten Klagbefugnis vor nationalen Gerichten fehlen, sind wir
darauf angewiesen, die Auffassung des EuGH aus Auflerun-
gen im Kontext anderer Probleme zu erschlieflen, und zwar ei-
nerseits der Klirung des Verhiltnisses des Gemeinschafts-
rechts zum nationalen Recht und andererseits der Klarung der
Klagbefugnis vor dem EuGH selbst.

1. Problemkontext Verhdilinis Gemeinschaftsrecht —
nationales Recht

Drei Problemkreise lassen sich auffiihren: -

(1) Der eine ist die Doktrin von der Direktwirkung von
Richtlinien. Sie setzt zwar nicht mehr voraus, daf einzelnen
von der Richtlinie ein subjektives Recht zugemessen wird .
Gleichwohl kann sie Rechte zur Entstehung bringen, die als zu
schaffende in der Richtlinie enthalten sind*’. In diesem Zu-
sammenhang duflert sich der Gerichtshof nicht selten zur Ein-
rdaumung subjektiver Rechte. Fiir auf Umweltschutz zielende
Rechte ist die Lehre in ihrer gegenwirtigen Gestalt, die Direkt-
wirkung zu Lasten Privater ausschlieft, allerdings wenig ergie-
big, weil Umweltschutzrichtlinien meist eine Belastung priva-
ter Umweltnutzer mit sich bringen?®,

(2) Ein zweiter Kontext ist die Doktrin, dafS Richtlinien in
zwingendes Recht zu transponieren sind. Sie beruht auf dem
Grundsatz der Rechtssicherheit. Dieser gilt objektiv, aber ins-
besondere auch im Hinblick darauf, dafl Rechte und Pflichten,
die die Richtlinie im nationalen Recht verankert sehen will,
auch wirklich geschaffen werden. Auch dies veranlaflt den Ge-
richtshof hiufiger, zur Einrdumung subjektiver Rechte Stel-
lung zu nehmen. Der erwihnte Fall zum Oberflichenwasser
fallt in diese Kategorie.

(3) Ein dritter Kontext ist der Entschdadigungsanspruch bei
Nichtumsetzung von Richtlinien. Der Entschidigungsan-
spruch setzt u.a. voraus, dafs die fragliche Richtlinie ein pri-

18) Wegener, Rechte des einzelnen, 1998, bes. S. 281 ff.; Ruffert, DVBI
1998, 69 (72) und ders., CMLR 1997, 307 (335); Steinberg, A6R 1994,
549 (586).

19) § 42 11 1 Halbs. 1 VGO.

20) Gerstner, Die Drittschutzdogmatik im Spiegel des franzosischen und
britischen Verwaltungsgerichtsverfahrens, 1995, S. 268 f.; Wah! (o. Fufin.
12), Vorb. § 42 11 Rdnr. 128.

21) V. Danwitz, Verwaltungsrechtliches System und Europ. Integration,
1996, S. 242 ff., S. 511f.; ders., DVBI 1998, 421 (431f.).

22) Classen, VerwArch 1997, 645 (661).

23) Triantafyllou, DOV 1997, 192 (196).

24) St. Rspr. des EuGH, vgl. v. Danwitz (o. Fufn. 21), S. 341 ff.

25) Richtlinie des Rates 90/313v. 7. 6. 1990 (ABIEG Nr. L 158, S. S6,
Art. 4).

26) Epiney, UmweltR in der EU, 1997, S. 141.

27) Dies geht in der Formel des BVerwG unter, das subjektive Recht sei
nicht Voraussetzung, sondern Folge der Direktwirkung. Vgl. BVerwGE
100, 238 = NVwZ 1996, 788 = NJW 1997, 144 L = NZV 1996, 334 L.

28) Wegener (o. Fufln. 18), S. 243 f. Allerdings ist dem E«GH bisher
noch kein typischer verwaltungsrechtlicher Drittwirkungsfall vorgelegt
worden. Man kénnte den Ausschluf§ der Direktwirkung bei Belastungen
im Horizontalverhiltnis (Dori-Doktrin) und im Vertikalverhiltnis (Kol-
pinghuis-Doktrin) auch so interpretieren, daf§ ein subjektives Recht gegen-
tiber dem Staat jedenfalls Prioritit genief3t, selbst wenn es zu Belastungen
Dritter fihrt. Dafiir spriachen die Urteile in Sachen Costanzo (das Recht
des A auf Ausschreibungsteilnahme belastet den erfolgreichen B) und
Groflkrotzenburg (das Recht des A auf Durchfiihrung einer UVP belastet
den Betreiber B). Insgesamt fehlt der Direktwirkungsdoktrin nach wie vor
eine solide rechtsdogmatische Basis. S. dazu Winter, DVBI 1991, 657.
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mires subjektives Recht vorsieht, das der Mitgliedstaat
pflichtwidrig nicht im nationalen Recht erschaffen hat. Auch
dies ist Anlaf fiir den ExGH, zu subjektiven Rechten Stellung
zu nehmen. Meist handelt es sich freilich um ein Recht privat-
rechtlicher Art, weil subjektive 6ffentliche Rechte von der Di-
rektwirkungsdoktrin profitieren, also Primarrechtsschutz ge-
nieffen und insoweit nicht auf sekundiren Schadensersatz an-
gewiesen sind.

Uberblickt man die Auflerungen des Gerichtshofes in diesen
Zusammenhingen, so lassen sich vier Bausteine einer insge-
samt aber noch unfertigen Doktrin feststellen:

(1) Der Gerichtshof unterscheidet zwischen subjektiven
Rechten einzelner einerseits und Klagbefugnis andererseits.
Allerdings ist nicht geklirt, ob die von ihm erwédhnten subjek-
tiven Rechte echte materielle Rechte oder nur Hilfskonstrukte
fiir die Begriindung von Klagemoglichkeiten sind.

(2) Subjektive Rechte bestimmt der Gerichtshof meistens mit-
telsRekursesaufden Schutzzweck derNorm. Bemerkenswerter-
weise fragt er dabei nicht danach, ob die Norm nur dem Allge-
meininteresse oder auch dem Individualinteresse dient, sondern
danach, welche Sektoren des 6ffentlichen Interesses sie schiitzt.
Ein solches 6ffentliches Teilinteresse ist im erwahnten Fall der
Oberflichenwasserrichtlinie die Volksgesundheit, in einem Fall
zur Vergaberichtlinie 88/295 der faire Ausschreibungswettbe-
werb?’, in einem Urteil zur Grundwasserrichtlinie die Reinhal-
tung des Grundwassers>’, im Fall der Reiserichtlinie der Ver-
braucherschutz®!, etc. Voraussetzung des subjektiven Rechts ist
dann, obdasInteresse des Einzelnenzu dem fraglichen Sektor ge-
hort. Hierin liegt ein wichtiger Unterschied zur deutschen Ver-
sionder Schutznormbetrachtung. Mankonntevon einer genera-
lisierenden Schutznormtheorie sprechen.

Von ihr her nun auf eine Inflationierung subjektiver Rechte
und dementsprechender Klagen zu schlieffen, wire nicht ge-
rechtfertigt. DenndasjeweilszugewihrendesubjektiveRechtist
ein Robling, der durch Umsetzung in nationales Recht und ge-
richtliche Interpretation weiter ausgearbeitet werden mufS.
Wennder EuGHindemerwihntenFalleinRechtDritteraufEin-
~ haltung der Grenzwerte fiir Oberflichengewasser postuliert, so
bedeutet dies nicht, daf} simtliche Trinkwasserkonsumenten,
sondern nur, daf§ die mit Wasser aus dem fraglichen Gewisser
Versorgten auf Einhaltung der Grenzwerte klagen kénnen.

(3) Neben dem Zweck muf die Norm, wenn sie nicht blofSer
Programmsatz sein soll, unbedingte und genaue Handlungs-
anweisungen geben. Dies kam in dem Urteil Difesa della Cava
zum Ausdruck. Fine italienische Behorde hatte eine Abfallde-
ponie genehmigt. Hiergegen berief sich ein Umweltverband
auf die Abfallrichtlinie 75/442, die eine Prioritit der Abfall-
verwertung vor der Abfallbeseitigung statuierte. Der per Vor-
lage gefragte EuGH hielt dagegen die von der Richtlinie vor-
gesehenen Mafinahmen fiir nur programmatisch. Sie seien

,weder unbedingt noch hinreichend genau und damit nicht geeignet,
Rechte zu verleihen, die die einzelnen gegeniiber dem Staat geltend
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machen konnen“°~.

Ob dies womoglich so. zu interpretieren ist, dafy der Ge-

richtshof Pflichten im Ermessensbereich der Verwaltung gene-
rell nicht als subjektiviert ansieht, méchte ich hier offen lassen.
(4) Die im Rechtsakt spezifizierten Handlungsanweisungen
bestimmen den Gegenstand des subjektiven Rechts. Zu sol-
chen zihlen auch Verfahrensvorschriften. So heifit es im Urteil
zur Umsetzung der Grundwasserrichtlinie:
., Die Verfahrensbestimmungen der Richtlinie enthalten, um den wirk-
samen Schutz des Grundwassers zu gewihrleisten, genaue und detail-
lierte Vorschriften, die Rechte und Pflichten der einzelnen begriinden
sollen“.

Ob auch Vorsorgebote dazugehoren, ist noch nicht klar ent-
schieden. Da aber nichts darauf hinweist, dafl der EuGH der
deutschen Unterscheidung zwischen Gefahr und Risiko folgt,
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kann man annehmen, daf} er klar formulierte Vorsorgegebote
ebenfalls als subjektiviert ansehen wiirde.

2. Problemkontext Klagbefugnis vor dem EuGH

Der Ansatz bei der Schutznorm blickt auf die normative Sei-
te. Im deutschen Recht wird dadurch auch das Programm fiir
den tatsichlichen Vortrag zur Rechtsverletzung vorgegeben*.
Ob der EuGH dies in gleicher Weise fordert, hat er bisher
nicht deutlich gemacht. Wie gesagt, hat er bisher nur Rohlinge
abstrakter subjektiver 6ffentlicher Rechte geliefert. Sucht man
wiederum nach Hinweisen, was denn zur tatsichlichen Seite
vorgetragen werden muf3, liegt es nahe, dort nachzuforschen,
wo die europdischen Gerichte héchstselbst von dem Problem
der Fallbelastung und ihrer Kanalisierung betroffen sind,
namlich der direkten Individualklage nach Art. 173 IV (230
V) EGV.

Interessanterweise gilt fiir Drittklagen gegen Entscheidun-
gen der EG-Organe ein rein tatsachenbezogenes Kriterium,
namlich die direkte und individuelle Betroffenheit des Kldgers
(Art. 173 IV [230 V] EGV). Die dies konkretisierende sog.
Plaumann-Formel des EuGH, die besagt, daf§ der Klager aus
dem Kreis aller iibrigen Dritten durch personliche Eigenschaf-
ten oder tatsichliche Umstinde hervorgehoben sein miisse, ist
auf die faktische Situation, also nicht auf normative Schutz-
zwecke gerichtet. Zum Beispiel war die Klage eines Importeurs
gegen die Bananenmarktverordnung unzuléssig, weil in unab-
grenzbarer Weise viele Importeure beeintrichtigt waren 32,

Teils fithrt die Formel aber auch zu einer Betrachtung von
Norminbalten, und zwar besonders insoweit, als sie spezifi-
sche Moglichkeiten der Verfahrensbeteiligung vorsehen. So
wurde die Klage von Betriebsraten gegen eine Kommissions-
entscheidung iiber einen Unternehmenszusammenschluss zu-
gelassen, weil die Arbeitnehmervertretungen in der einschlagi-
gen Verordnung ausdriicklich als anzuh6rende Dritte genannt
waren>®. Die Norm wird dabei aber eher als Indikator fiir die
Abgrenzbarkeit der Beeintrichtigung genommen, nicht als
zweckhafte Selektion von Individualbelangen. Insgesamt
bleibt es also bei einer Analyse der faktischen Betroffenheit.
Zu dieser gehort weiterhin auch die Intensitdt der Belastung.
Bei existenzgefihrdenden Folgen eines Rechtsakts — im Fall
Extramet fiir einen von einer Antidumpingverordnung betrof-
fenen Importeur, im Fall Codorniu fiir einen von einer Be-
zeichnungsregelung betroffenen Weinhersteller®” — vermittelt
diese faktische Folge die Klagbefugnis. Das Kriterium erinnert
an die Figur der schweren und unertriglichen Beeintrachti-
gung im deutschen Baurecht, wird vom Gerichtshof allerdings
nicht auf Grundrechtsgarantien bezogen.

Wir konstatieren also zusammenfassend, daff der EuGH
sich — freilich in ganz unterschiedlichen Zusammenhingen —
einerseits auf eine generalisierende Schutznormtheorie, ande-
rerseits auf die faktische Beeintrichtigung des Klagers stiitzt.
Man kann fragen, ob dieser Widerspruch — ein weites Kriteri-
um an die Adresse der Mitgliedstaaten und ein haufig als eng
angesehenes Kriterium an die eigene Adresse — nicht damit zu
tun hat, dafl die europiischen Gerichte moglichst viel an die

29) EuGH, Slg. 1995,1-2303 = NVwZ 1996, 367 = NJW 1996, 1402 L
= EuZW 1995, 635 Rdnr. 19.

30) EuGH, Slg. 1991,1-825 = NVwZ 1991, 973 = NJW 1992, 167 L =
EuZW 1991, 405 Rdnr. 7.

31) EuGH, Slg. 1996,1-4845 = NJW 1996, 3141 = NVwZ 1997, 157 L
= EuZW 1996, 654 Rdnr. 35.

32) EuGH, Slg. 1994, 1-483 = NVwZ 1994, 885 = NJW 1995, 123 L =
EuZW 1994, 282 Rdnr. 14.

33) EuGH, Slg. 1991, 1-825 = NVwZ 1991, 973 = NJW 1992, 167 L =
EuZW 1991, 405 Rdnr. 61:

34) Er ist in der Zulissigkeitsstation zu substantiieren und in der Be-
griindetheitsstation nachzuweisen.

35) EuGH, Slg. 1997, 1-481, Rdnrn. 46 f.

36) EuGH, Slg. 1995, 11-1213; 1247 = EuZW 1995, 677 L.

37) EuGH, Slg. 1990, 1-431 — Extramet; EuGH, Slg. 1994, 1-1853 =
EuZW 1994, 432 L — Codorniu.
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nationalen Gerichte delegieren wollen®, doch mag dies hier

offenbleiben.

3. Hinweise zu Zuldssigkeit und Begriindetheit der Klage

Im Zusammenhang der oben geschilderten Problemkontexte
hat sich der EuGH nicht zu der Frage geduflert, ob die Verlet-
zung des subjektiven Rechts nur fur die Zulissigkeit oder auch
fiir die Begriindetheit der Klage mafSgeblich sein soll. Esist auch
kaum vorstellbar, dafS er sich dariiber je im Problemkontext des
Verhaltnisses von Gemeinschaftsrecht und nationalem Recht
wird aussprechen miissen. Immerhin mag notiert werden, daf3
im Verfahren nach Art. 1731V (230 V) EGV die Begriindetheit
der Klage objektiv gepriift wird und nicht noch einmal das Na-
delohr der Verletzung eines subjektiven Rechts passieren mufS.
Esistallerdings noch offen, inwieweit dies eine gewisse Eingren-
zung des Spektrums geltend zu machender Belange nicht doch
zulédsst, und wie bei Abwagungsprogrammen zu priifen ist.

IV. Wege zu einem ius commune des Rechtsschutzes

Nach allem wird man feststellen miissen: Rom hat, vielleicht
in weiser Wartehaltung, noch nicht gesprochen. Das Bild ist
noch unscharf, und dies erklirt die Unterschiedlichkeiten in
der Rezeption. Bevor man dem E#GH nun aber mit systemati-
scheren Doktrinen auf die Spriinge zu helfen versucht, ist eine
methodische Uberlegung angebracht. Soll das Konzept des an-
gemessenen Rechtsschutzes wirklich aus dem Gemeinschafts-
recht deduziert werden, oder sollte es nicht vielmehr in hori-
zontaler Abstimmung der Mitgliedstaaten entwickelt werden?
Innovationen im Zugang zum verwaltungsgerichtlichen
Rechtsschutz sind ein allgemeines Problem auch auflerhalb
des Bereichs, den das Gemeinschaftsrecht beeinflufSt. Deshalb
ist weiterreichend nach Anstoflen im Zusammenhang der Ent-
wicklung eines europdischen Gemeinrechts zu fragen. Der hier
stattfindende Abstimmungsprozefs ist verschlungener als der
verbindlichere gemeinschaftsrechtliche Mechanismus, aber er
ist nicht minder drangend, gerade auch fiir ein System wie das
deutsche, das lange Zeit einen Sonderweg gegangen ist.

Moglichkeiten der Harmonisierung in Richtung auf ein eu-
ropdisches Gemeinrecht zu bedenken, hat den Vorteil, dafd da-
bei Optimalldsungen erortert werden konnen. Sie wiiren {ibri-
gens auch Material fiir die Ausarbeitung gemeinschaftsrechtli-
cher Vorgaben, nicht jedoch Kopiervorlagen, denn wegen der
primdren Kompetenz der Mitgliedstaaten diirfen gemein-
schaftsrechtlich nur Minimalanforderungen an den nationa-
len Rechtsschutz gestellt werden.

Auf dem Weg zu einem ius commune europae hilft der Blick
auf andere Rechtsordnungen (1), auf neuere, nationeniiber-
greifende Entwicklungen im Verhiltnis von Gesellschaft und
Staat (2) und auf die Prozesse internationaler Integration.

1. Rechtsvergleichende Aspekte

Rechtsvergleichend bilden das subjektorientierte deutsche
System und das franzosische System objektiver Rechtskon-
trolle die beiden Pole im Spannungsfeld der europiischen Mo-
delle. Die anderen Staaten ordnen sich dazwischen ein, mit ei-
ner allgemeinen Tendenz in die franzésische Richtung®’. Es
fragt sich, welche Anschlumoglichkeiten sich hier fiir die
deutsche Variante ergeben.

a) Staatstheoretische Konvergenzen. Wairen die Unterschie-
de in der dogmengeschichtlichen Tradition der beiden Linder
unabinderlich verwurzelt, so gibe es gute Griinde, an ihnen
festzuhalten. Die lange Zeit fundamentaley Divergenzen schei-
nen jedoch weitgehend iiberholt zu sein.

Die franzosische Anfechtungsklage, der recours pour exces
de pouvoir, war urspriinglich Mittel der administrativen Selbst-
kontrolle, Kontrolle der hochsten exekutiven Ebene gegeniiber
den niedrigeren Hierarchiestufen, und zwar im Hinblick auf de-
ren Ubereinstimmung gerade auch mit exekutiven Normen. Die

NVwZ 1999, Heft S~ 471
einzelnen fungierten nur als Informanten; dementsprechend ge-
niigte faktische Betroffenheit und war ein materielles subjekti-
ves Recht nicht vorzuweisen. Heute ist die franzésische Verwal-
tungskontrolle dagegen organisatorisch eine unabhingige Ge-
richtsbarkeit geworden, und mafSstablich iiberwacht sie die
Verwaltung primar als eine nicht exekutivisch angeleitete, son-
dern als eine ,,im Recht* stehende, d.h. dem demokratischen
Gesetzunterworfene *’. Diese neue Basis riickt auch den Rechts-
schutz stiarker in den Dienst des einzelnen, weil das Gesetz als
Vehikel burgerlicher Interessen auch dem einzelnen dient. Da-
mit ist éin Grund dafir gelegt, den Normzweck im Zuschnitt
der Klagbefugnis starker zur Geltung zu bringen.

Ganz anders die Ausgangslage, aber nicht das Wegesende in
Deutschland. Die deutschen subjektiven 6ffentlichen Rechte
und ihr gerichtlicher Schutz waren urspriinglich ein im Geset-
zeswege errungenes Bollwerk gegen die monarchisch-eigen-
stindige Exekutive. Sie waren eine Errungenschaft des Biirgers,
zugleich aber auch seine Begrenzung, weil sie nicht in den Er-
messensbereich der Verwaltung vordrangen*'. Heute ist auch
dieser Bereich dem Gesetz unterworfen und dem Rechtsschutz
(via Recht auf gesetzesgemafen Ermessensgebrauch) zuging-
lich. Der dogmengeschichtliche Grund, ,,zumindest“ einen Be-
reich subjektivierter Rechte mit genau umrissenem Inhalt her-
auszuschneiden, ist entfallen. Da das Gesetz die im Ermessens-
bereich abzuwigenden Belange aber kaum simtlich auffithren
und nach Subjektivierungsgesichtspunkten auffalten kann, ist
der gedankliche Boden bereitet, fiir die Klagbefugnis Kriterien
der faktischen Beeintrichtigung zum Zuge kommen zu lassen.

Beide Systeme sind dogmengeschichtlich also weniger festgelegt als
frither. Die deutsche Emphase des Schutzes subjektiver Rechte ist
ebenso obsolet wie die franzosische Emphase der zentralstaatlichen
Kontrolle der Prifekturen. In beiden Systemen orientiert sich die Kon-
trolle der Verwaltung am MafSstab des demokratischen Gesetzes. Es

ist eine Frage nicht vergangener sondern heutiger Vernunft, ob dies
mehr oder weniger subjektiviert erfolgen soll.

b) Konvergenzen der Rechtsformen. Eine Konvergenz ist
nicht nur auf der Ebene der dogmatischen Grundlagen, son-
dern auch auf derjenigen der einzelnen Rechtsformen und
Rechtspraxis festzustellen:

So sind in Frankreich je nach Klageart durchaus auch ein-
mal materielle subjektive Rechte erforderlich, namlich seit je-
her im recours de pleine juridiction (Entschidigungs- und ver-
tragliche Anspriiche). Das an sich auf die faktische Situation
bezogene intérét d’agir der Anfechtungsklage wird hin und
wieder auch durch Rekurs auf den Schutzzweck der einschli-
gigen Norm bestimmt*?. Eine Art Verpflichtungsklage ist ein-
gefithrt worden®. Einstweiliger Rechtsschutz ist erreichbar.
Zwar steht er grundsatzlich im Ermessen der Gerichte, ist aber
gerade in einigen Umweltsachen zwingend anzuordnen, und
zwar gerade auch im Interesse der 6ffentlichen Rechtsgiiter,
nicht nur individueller Interessen**. Die Kontrolldichte hat zu-

38) Wegener, ZeuS 1998, 183 (197); Cooke, Conlflict of principle and
pragmatism. Locus standi under Art. 173 (4) ECT. Vortrige aus dem Euro-
pa-Institut der Universitit des Saarlandes Nr. 353, 1996, S. 29f.

39) S. den Uberblick bei Ruffert, Subjektive Rechte im UmweltR der EG,
1996, S. 83 ff.

40) S. zu diesem staatstheoretischen Zusammenhang der franzésischen
Klagebefugnis Rott, Das verwaltungsrechtliche subjektive &ffentliche
Recht im Spiegel seiner Entwicklung im deutschen liberalen Rechtsstaat
und in der franzésischen ,théorie des droits subjectifs des administrés®,
Diss. Gieflen 1976, bes. S. 191, 321.

41) Vgl. Biibler (0. FufSn. 3), S. 158 ff. (bes. S. 178 f.).

42) Gerstner (0. Futn. 20), S. 68 m. Hinweis auf de Laubadeére/Venezia/
Gaudemet, Traité de droit administratif, 11. Aufl. (1990), S. 427.

43) Koch, VerwArch 1998, 560 (5761.).

44) Gerstner (o. Fu8n. 20), S. 61f.; Schwarze, NVwZ 1996, 22 (27).
Gerade die zwingende Anordnung bei 6ffentlichen Giitern zeigt, daf einst-
weiliger Rechtsschutz nicht typisch an subjektive 6ffentliche Rechte ge-
bunden ist. Anders Wah! (0. Fuff. 12), § 42 II Rdnr. 36. Unentschieden
Gerstner (o. Fufn. 20), S. 233.
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genommen™®. Demgegeniiber hat das deutsche subjektive
Recht bei Ermessens- und Abwigungsentscheidungen nur ei-
nen geringen materiellen Inhalt. Bei Drittklagen ist der einst-
weilige Rechtsschutz weitgehend abgebaut worden*®, wobei
die Orientierung auf den subjektiven Rechtsschutz die Ent-
wicklung von einstweiligem Rechtsschutz zugunsten von of-
fentlichen Giitern behindert. Die Kontrolldichte ist bei Ver-
waltungs- und Planungsermessen reduziert und nimmt auch in
der gebundenen Verwaltung durch Standardisierungsspielrau-
me und Priifungsbeschrinkung auf Ermittlungs-und Bewer-
tungsdefizite ab.

2. Entwicklungen im Verhiltnis Staat und Gesellschaft

Solche Konvergenzen machen den Blick frei fiir neuere Ent-
wicklungen im Verhiltnis von staatlicher Verwaltung und Ge-
sellschaft, die fiir den Rechtsschutz bedeutsam sein kénnten.
Vier davon méchte ich aufgreifen:

(1) Die neueren technischen Revolutionen—man denke an die
Bereiche Kernkraft, Chemie, Gentechnik und Kommunikation
— haben derart ubiquitire Auswirkungen, daf$ die sie domesti-
-zierenden Gesetze nicht mehr stabile Individualsphéren zutei-
len und begrenzen, sondern nur noch die Koordinierung und
Abwigung des Geflechts betroffener Belange organisieren kén-
nen. Auch in solchen Geflechten kommteszu empfindlichen Be-
eintrichtigungen, derentwegen der Zugang zu den Gerichten
eroffnet werden mufl. Mangels einer pristabilisierten Ordnung
genau umschriebener Rechte und Pflichten kann dabeinichtein
bestimmter Anspruch verfolgt werden. Als rechtsdogmatische
Aufgabe steht an, die Koordinierungsverfahren und Abwagun-
gen so zu strukturieren, daf§ dem einzelnen Mitwirkungs- und
Beriicksichtigungschancen bleiben*’. Das Bestehen auf einem
materiellen Rechtsgehalt fithrt dagegen zu einem isolierten
Nachwigen eines individuellen Belangs ohne Riicksicht auf sei-
ne Vernetzung mit den anderen Belangen.

(2) In Reaktion auf den wachsenden Zugriff auf natiirliche
Ressourcen und dem parallel dazu wachsenden Problembe-
wuftsein verpflichten Gesetze die Verwaltung mehr und mehr
zum Schutz 6ffentlicher Giiter oder 6ffentlicher Teilinteressen.
Bei Verstofen gegen solche Verpflichtungen gibt es jedoch nur
unzulingliche Sanktionen. Insbesondere ist der Kontrollstrang
zwischen Verwaltung und Parlament zu lang und lose. Hier er-
wichsteine Aufgabe fiir Verwaltungsgerichtsbarkeit. Jiingsthat
hierfiir der frithere Prisident des Strafburger VG Woehrling pla-
diert: :

Hiufig sind die Klagen, die sich nicht auf Verletzung eines Indivi-
dualrechts griinden und nur die Interessen der Allgemeinheit verfol-

gen, die interessantesten und die niitzlichsten fiir die Sicherung des
Rechtsstaates und die Entwicklung des 6ffentlichen Rechts**.

Der Schutz der éffentlichen Giiter kime durchaus auch dem
Interesse der einzelnen zugute. Denn das Leben des einzelnen
hingt an dem Uberleben der natiirlichen Ressourcen. Werden
diese zerstort, wird es auch ihn treffen. Nur laf3t sich dies wie-
derum nicht in genau umschriebenen Rechten und Pflichten
erfassen. Es ist eine weitere unerledigte Aufgabe der Rechts-
dogmatik, die 6ffentlichen Teilinteressen so zu strukturieren,
daf8 sie von kligerischer Seite reprisentiert werden konnen.
Hierzu gehért eine begrenzte Offnung zur Biirgerklage, vor al-
lem aber die Erweiterung von Gemeinde- und Verbandsklagen
im Interesse der von ihnen reprisentierten Kollektive.

(3) In einer Gegenbewegung gegen den interventionistischen
Staat entwickeln sich seit einigen Jahren Formen der Selbstre-
gulierung®, Formen, die in den allgemeineren Zusammen-
hang einer eigenverantwortlichen Zivilgesellschaft® gestellt
werden kénnen. Sie werden nicht ohne staatlichen Eingriff
auskommen, aber dieser wird eher strukturierenden, planeri-
schen, informatorischen und strategischen Charakter ha-
ben’!. Dementsprechend werden sich Streitfélle hdufiger nicht
auf spezifisches Verwaltungshandeln beziehen, das Gegen-
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stand spezifischer subjektiver Rechte sein kénnte, sondern auf
indirektes und diffuses administratives Wirken. Auch fir die-
sen Zusammenhang stellt sich die Aufgabe, die gerichtliche
Kontrolle auf offenere Einstiegskriterien zu griinden .

3. Progesse internationaler Integration

Zu beriicksichtigen sind schlieflich Prozesse der internatio-
nalen Integration.

(1) Transnationale Klagen werden zunehmen. Unterschied-
lichkeiten des Gerichtszugangs werden als willkiirlich erschei-
nen und unerwiinschte Nebeneffekte auslésen. Zum Beispiel
konnten Unterschiede der Anfechtbarkeit von Produktgeneh-
migungen Antragstourismus dorthin auslésen, wo der Rechts-
schutz Dritter am geringsten ist. Wenn etwa die Genehmigung
eines gentechnisch modifizierten Lebensmittels in Deutsch-
land nicht, wohl aber in Groflbritannien angefochten werden
kann, werden die Unternehmen zunéchst die deutsche, nicht
die britische Genehmigung beantragen.

(2) Mit der Offnung der Mirkte tritt das nationale Rechts-
system in regulatorische Konkurrenz zu den anderen Syste-
men. Dadurch wird ein Sog zuungunsten des Schutzes 6ffentli-
cher Giiter und der sie verteidigenden Drittklagen entstehen.
Im Gegenzug konnten sich grenzitberschreitend diejenigen
verbiinden, die auf einem Rechtsschutz fiir die offentlichen
Giiter bestehen. Beide Bewegungen weisen in Richtung Har-
monisierung, sei es auf niedrigem oder hohem Niveau. Die-
jenigen Rechtsordnungen aber, die die Notwendigkeit langfri-
stiger Bewahrung der offentlichen Giiter erkennen, werden
gut daran tun, den Drittrechtsschutz grofSziigig zu handhaben.

V. Ein Vorschlag und seine Folgen fiir das deutsche Recht

Zieht man die dargelegten Fiden aus dem Gemeinschafts-
recht und dem heranwachsenden europiischen Gemeinrecht
zusammen, spricht viel dafiir, das strenge deutsche Erfordernis
der Verletzung eines subjektiven Rechts aufzugeben und durch
eine offenere Variante zu ersetzen, auf die hin sich auch das ius
commune entwickeln und an das das Gemeinschaftsrecht an-
schlieRen kénnte. Dabei dringt nichts zu einer Entscheidung
zwischen zwei reinen Systemen. Warum sollte Verwaltungsge-
richtsbarkeit nicht zwei Ziele verwirklichen: die Kontrolle der
Verwaltung am MafSstab des demokratischen Gesetzes, dies
aber nicht abstrakt und rundum, sondern am konkreten Fall,
in dem einzelne betroffen sind. Der Fall in seiner doppelten
Relevanz als Angelegenheit des einzelnen und als Exemplar
dhnlicher Konstellationen ist eine Quelle gesellschaftlichen
Lernens zum Wohle aller und aller einzelnen. Diese Quelle
auszuschépfen ist ja doch die eigentliche raison d’étre der Ge-

45)Insb. durch Ubernahme des VerhiltnisméBigkeitsprinzips, vgl.
Schwarze, NVwZ 1996, 22 (25).

46) So durch Wegfall der aufschiebenden Wirkung im Rahmen der sog.
Beschleunigungsgesetzgebung, z. B. in § 212a I BauGB, § 17 VIa 1 FStrG,
§ 29 VI 2 PBefG. S. auch die Offnungsklausel fiir Landesrecht in § 187 III
VwGO. Hinzu kommt die hiufig routinemi@ige Anordnung sofortiger
Vollziehbarkeit bei Grofprojekten und die Ausweitung der Méglichkeiten
vorzeitigen Beginns und vorzeitiger Besitzeinweisung.

47) Ladeur, UPR 1984, 1 (6).

48) Woebrling, NVwZ 1998, 462 (465).

49) S. die Beitrige in Teubner (Hrsg.), Environmental Law and Ecologi-
cal Responsibility: The Concept and Practice of Ecological Self-Organisa-
tion, 1994.

50) Dazu s. Walzer, Zivile Gesellschaft und amerikanische Demokratie
(1980), Ausg. 1996, S. 64 ff.

51) Vorschlige dazu z.B. bei Hoffmann-Riem und Kloepfer, in: Koch
(Hrsg.), Auf dem Weg zum Umweltgesetzbuch, 1992; Kéck, DVBI 1994,
27

52) Eine Linie, die hier nicht ausgefiihrt werden kann, aber nicht ver-
schwiegen werden darf, fithrt zur nationalsozialistischen Bewirtschaf-
tungsideologie zuriick, aus der heraus bereits einmal faktische Kriterien
der Klagbefugnis abgeleitet wurden. Vgl. Prex, Die historische Genese der
offentlichrechtlichen Bau- und Gewerbenachbarklagen (ca. 1800 — 1970),
1990, 75 m. Hinweis auf SdchsOVG, RVerwBI 1935, 117. Indirekte Regu-
lierung und Bewirtschaftung sind jedoch gegensatzliche Konzepte.
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richtsbarkeit im allgemeinen und der Verwaltungsgerichtsbar-
keit im besonderen. Da das Lernen aus dem Fall in besonderer
Weise eine englische Kunst ist, hatten wir fiir ein neues Kon-
zept sozusagen auch noch den Dritten im Bunde.

1. Ein Vorschlag

Mein Vorschlag ist ein Doppelkriterium mit rechtlicher und
faktischer Priifrichtung: Der Kliger muf$ (faktisch) in einem
Interesse beeintrachtigt sein, das (rechtlich) von der angerufe-
nen Rechtsnorm geschiitzt wird.

Dabei muf§ der Schutz des Interesses nicht durch Individual-
gerichtetheit der Norm ausgedriickt sein, vielmehr kommt es
nur darauf an, ob das Klagerinteresse zu dem von der Norm
geschiitzten offentlichen Teilinteresse gehort®®. Insoweit wird
das entsprechende generalisierende Schutznormkriterium des
EuGH aufgegriffen.

Eskonnte sich empfehlen, neben den von der Norm geschiitz-
ten Interessen auch die von ihr in belastender Weise geregelten
Interessen mit in die Formel aufzunehmen®*. Damit wiirde die
Klagebefugnis der von der Norm Belasteten verdeutlicht wer-
den, mit der Folge, dafd auf die ja nicht besonders luzide, leider
auch von Art. 1731V (230 V) EGV iibernommene Adressaten-
theorie verzichtet werden kénnte. Andererseits konnte man
aber die Schutznorm so verstehen, dafS sie, indem sie belastend
eingreift, immer zugleich gegen weiter gehende Belastungen
schiitzt*®. Wenn man damit rechnen kann, daf sich dieses Ver-
standnis durchsetzt, kann man auf die Ergdnzung verzichten.

Die weitere Konkretisierung des Doppelkriteriums kann der
Kasuistik iiberlassen werden. Die Rechtsprechung hitte hier die
Chance eines Neubeginns und konnte spezifischere Kriterien
aus der Sache heraus statt aus Gesetzes- oder Grundrechtskon-
strukten entwickeln. Dabei kann teilweise auf die im Schutz-
normgewande entstandenen Kriterien, z.B. auf das ,,qualifi-
zierte Betroffensein® im Immissionsrecht®®, zuriickgegriffen
werden. Auch bietet sich eine reichhaltige Rechtsprechung eu-
ropdischer Gerichte insbesondere zu dem geforderten Niveau
tatsichlicher Beeintrichtigung®” an, ebenso auch die Kasuistik
US-amerikanischer Gerichte, denn das vorgeschlagene Doppel-
kriterium entspricht ziemlich genau dem amerikanischen Duo
aus injury in fact und zone of protected or regulated interest>®.

Denkbar ist auch, die Essenz dieser Rechtsprechung in die gesetzli-
che Formulierung des Kriteriums einzuschreiben, so zum Beispiel das
Erfordernis, daf die Beeintrachtigung direkt und individuell und auf
das Verwaltungshandeln zuriickfithrbar sein muf, vielleicht auch, daf§
sie nicht ginzlich unerheblich sein darf.

2. Folgen fiir das deutsche Recht

Welche Folgen wiirden sich aus dem vorgeschlagenen Krite-
rium fiir das deutsche Recht ergeben? Fiinf Aspekte sollen her-
vorgehoben werden.

(1) Eine Bemerkung zum Verhaltnis von rechtlicher und tat-
sichlicher Priifrichtung: Fiithrt man sich vor Augen, daf§ auch
das deutsche Kriterium eine rechtliche und eine faktische
Komponente hat, nimlich einerseits die abstrakte Ableitung
eines subjektiven Rechts aus dem Gesetz und andererseits die
konkrete Subsumtion der Betroffenheit des Klidgers unter die
Voraussetzungen dieses Rechts®®, so wird deutlich, daf die
hier vertretene Offnung in beide Richtungen gehen wiirde: Die
Individualisierung der Betroffenheit wird nicht aus dem Ge-
setz abgeleitet, sondern situativ ermittelt. Und das betroffene
Interesse mufs nicht gesetzlich mit Rechtsverfolgungsmacht
ausgestattet sein, sondern es gentgt die Zurechenbarkeit zum
geschiitzten offentlichen Teilinteresse.

(2) Ob die geltend zu machende Position als rechtlich ge-
schiitztes Interesse oder subjektives Recht bezeichnet wird, ist
eine Frage der nationalen Rechtsdogmatik. Im deutschen
Recht legt die Terminologie der §§ 42 Il und 11311, V 1
VwGO de lege lata nahe, daf$ alle Positionen als subjektive

NVwZ 1999, Heft § 473

Rechte bezeichnet werden. Damit wird jedoch der Unterschied
zwischen blofS formellen Positionen (Beriicksichtigung eines
Interesses in der Abwiagung) und materiellen Positionen, die
u. U. sogar grundrechtlich geboten sind, verwischt. Rechtspo-
litisch empfiehlt sich deshalb eine Umformulierung des § 42 11
VwGO in Richtung auf das obengenannte Doppelkriterium.
Klagebefugt wire danach, wer in einem Interesse beeintrich-
tigt wird, das zu den von der streitentscheidenden Norm ge-
schiitzten Interessen gehort. Dies wiirde es nicht ausschliefSen,
sondern es gerade fordern, daff man frei von prozessualen Er-
wiagungen Lehren tber materielle 6ffentliche Rechtsverhilt-
nisse zwischen Verwaltungen, Verwaltung und Biirgern und in
Zukunft vielleicht auch zwischen Biirgern entwickelt®’.

(3) Folgen ergeben sich auch im Verhiltnis von Zulissigkeit
und Begriindetheit der Klage. Das deutsche subjektive Recht
entfaltet seine eigentliche Wirkung in der Begriindetheit. Dort
grenzt es das Spektrum der letztlich relevanten Klagegriinde
ein. Dies hat diejenigen Autoren, die an ihm als klagelegitimie-
rendem Instrument besonders unverbriichlich festhalten, so-
gar zu der Empfehlung veranlaflt, auf die Klagebefugnis als
Sachurteilsvoraussetzung ganz zu verzichten®!. In der Tat ist
dies konsequent, denn, wie zu Recht gesagt wird®%, ein nicht
klagefugter Kldger wird sich kaum nur deshalb von der Klage-
erhebung abschrecken lassen, weil er zu gewirtigen hat, dafS
die Klage nicht wegen Unzulissigkeit, sondern wegen Unbe-
grundetheit abgewiesen wird.

Meines Erachtens sollte die Bewegung dagegen genau umgekehrt
dahin gehen, daf§ eine sorgfiltige (aber eben offenere) Priifung der
Klagebefugnis als Zuldssigkeitsvoraussetzung erhalten bleibt und in
ihrer Bedeutung vielleicht sogar ernster genommen wird, daf§ die gro-
Bere Offenheit der Kriterien in der Zulissigkeitsstation dann aber
auch fir die Begriindetheitspriifung erhalten bleibt. Dies bedeutet
zweierlei: Die Priifung der Rechtmifigkeit des Verwaltungshandelns
bleibt auf denjenigen Ausschnitt der von der Norm geschiitzten oder
geregelten offentlichen Teilinteressen beschrankt, zu dem das klageri-
sche Interesse gehort, wobei aber bei Abwigungsprogrammen auf den
inneren Zusammenhang der unterschiedlichen Belange geachtet wer-
den muf. Und: Es muf§ nunmehr bewiesen (und nicht nur geltend ge-
macht) werden, daf3 ein Interesse beeintrichtigt worden ist. Das Erfor-
dernis eines Rechtswidrigkeitszusammenhangs, den § 11311 VwGO
fur die Verletzung des objektiven und des subjektiven Rechts verlangt,
wird dabei aufrechterhalten, aber wegen der Absenkung des objekti-
ven Rechts auf das Teilbereichsrecht und der Verletzung des subjekti-
ven Rechts auf die Interessenbeeintriachtigung in neue Koordinaten
gepafit.

53) Darin liegt ein Unterschied zu den im iibrigen aber sehr dhnlichen
Vorschligen von Rengeling/Middeke/Gellermann, Rechtsschutz in der EU,
1994, S. 541, und von Ruffert, DVBI 1998, 69 (72).

54) Vgl. die Formel des amerikanischen Supreme Court in der zentralen
Entscheidung Association of Data Processing Service Organizations, Inc.
V. Camp, das Kldgerinteresse miisse ,,arguably within the zone of interests
to be protected or regulated by the statute or constitutional guarantee in
question® liegen, 397 U. S. 150 (1970) = 25 LEd Znd (187) H. n.i. O.

55) So bereits Biihler (0. Fufin. 3), S. 135;s. auch Gurlit, Die Verwaltung
1995, 449 (472).

56) BVerwG, NJW 1983, 1507 (1508); vgl. Kloepfer, UmweltR, 2. Aufl.
(1998), § 8 Rdnrn. 24-26.

57) Zur franzésischen Rspr. s. Koch, VerwArch 1998, 560 (566f.);
Gerstner (0. Fuf$n. 20), S. 69 ff.

58) Aust. Darstellung bei Eblers, VerwArch 1993, 139 (156 f.) und M.
W. Schmidt, Die Klagebefugnis im US-amerikanischen Verwaltungspro-
zeB3- insb. im UmweltR, 1998. Beide Autoren heben auch die Inkonsisten-
zen der Kasuistik hervor, Eblers eher warnend, Schmidt dagegen mit der
m. E. zutreffenden Tendenz, daf§ die Schwierigkeiten geringer und leichter
l6sbar sind als die ja mindestens ebenso groffen Schwierigkeiten der deut-
schen Schutznormtheorie (S. 124 ff.).

59) Schmidt-Preuf, Kollidierende Privatinteressen im VerwR, 1992,
S35 K

60) Dazu ausf. Schmidt-Preuf (o. Fufin. 38), u.a. S. 248 f. Anklinge an
solche Rechtsverhaltnislehren kénnten auch in dem zu Fuf8n. 33 zitierten
Urteil des EuGH gesehen werden.

61) Henke, Das subjektive 6ffentliche Recht, 1968, S. 135; Rupp, DVBI
1982, 144 (146); Eblers, VerwArch 1993, 136 (139).

62) Rupp, DVBI 1982, 144 (146), und Eblers, VerwArch 1993, 136
(139). :
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(4) Das genannte Doppelkriterium weist zunichst in die
Richtung der Individualklage. Ob mit ihm auch Verbands-und
Gemeindeklagen im Interesse des jeweils reprasentierten Kol-
lektivs erfaflt werden sollten, wire wohl tunlichst nationalen

_ Variationen zu iiberlassen und soll hier nicht vertieft werden. Es
sei nur hervorgehoben, daf§ sich mit dem Kriterium eine Losung
vereinbaren liee, die die Klagebefugnis von Verbandsklagen
speziell und abschlieBend regelt. Die UGB-Kommission hat da-
zu kiirzlich Vorschlige vorgelegt®. Vielleicht sollte man aber
auch hier einen Neuanfang grofSerer Flexibilitdt wagen und die
Kollektivklagen nach dem Vorbild der USA an das allgemeine
Kriterium der Beeintrichtigung eines rechtlich geschiitzten
Kollektivinteresses kniipfen, das den Mitgliedern des Verban-
des gemeinsam ®* und/oder im Verbandszweck verankert ist®,
Entsprechendes gilt fiir die Gemeindeklage im Biirgerinteresse,
deren dogmatischer Begriindung im deutschen Recht allerdings
die (m. E. historisch unzutreffende) Auffassung im Wege steht,
daf die Gemeinde mittelbare Staatsverwaltung und nicht biir-
gerschaftliche Selbstverwaltung sei.

(5) Einige Testfalle mégen das vorgeschlagene Doppelkrite-
rium noch stirker verdeutlichen: Emissionsgrenzwerte fiir
Luftemissionien von einer Anlage konnte ein Nachbar einkla-
gen, nicht aber ein weit entfernt Wohnender (keine faktische
Beeintrichtigung). Der Nachbar kénnte nicht Arbeitsschutz-
miingel geltend machen (fehlender Bezug zum Schutzgut), es
sei denn, es gibt in integrativer Betrachtung eine Abwigung
zwischen Immissions- und Arbeitsschutz. Ein Brunnenbesit-
zer, der eine Grundwasserkontamination zu gewiértigen hat,
konnte geltend machen, daf bei der Zulassung einer Deponie
Maéglichkeiten der Abfallverwertung nicht gepriift worden
seien (faktische Beeintrichtigung, Bezug zum Schutzgut um-
weltschonender Abfallentsorgung). Auf Widerruf einer Pflan-
zenschutzmittelzulassung konnte ein Landwirt klagen, der in
einem Gebiet, in dem das Mittel verspriiht wird, biologischen
Landbau betreibt (faktische Beeintrichtigung durch Verwe-
hung, Bezug zum Schutzgut Naturhaushalt). Ob ein Natur-
liebhaber eine Planfeststellung fiir ein Vorhaben, das sein an-
gestammtes Wandergebiet zerstort, anfechten kann, hangt da-
von ab, ob der Schutzzweck des Naturschutzrechts nicht nur
als materiell, sondern auch als #sthetisch/moralisch interpre-
tiert werden kann (Bezug zum Schutzgut je nach dessen Inter-
pretation).Verfahrensfehler wiirde wie bisher geltend machen
konnen, wer materiell in einem Interesse beeintrichtigt sein
kann, dem die Verfahrensnorm dient, jedoch kénnte ein durch
Luftverunreinigung Beeintrichtigter auch eine Nichtbeteili-
gung der Immissionsschutzbehdrde geltendmachen (Gleichge-
richtetheit des Schutzzwecks); rein formalistische Riigen wiir-
den iiber § 46 VwVIG vermieden, einer zusétzlichen Schwelle
der Verletzung eines subjektiven Verfahrensrechts bediirfte es
nicht®®. Eine Klage gegen eine vorgelagerte Entscheidung, z. B.
eine raumplanerische Feststellung, wire unzuldssig, es sei
denn, die Feststellung ist inhaltlich so genau und unbedingt,
daR sie durch die anschliefende Entscheidung (etwa die Plan-
feststellung) nicht mehr aufgehoben werden wird (Kriterium
der Direktheit der Beeintrachtigung)®’.

3. Das Problem der Uberlastung der Gerichte

All dies klingt danach, als wiirde das ohnehin weite Tor der
Gerichte nun um noch einen weiteren Fliigel aufgestoflen. In
der Tat ist zu bedenken, daf gerichtlicher Rechtsschutz aus fi-
nanziellen Griinden (und auch aus Griinden der Gewaltentei-
lung) keine unbegrenzte Ressource ist. Ein deutsches Sonder-
problem kommt hinzu, nimlich die hierzulande traditionell
exorbitante Beanspruchung der Verwaltungsgerichtsbarkeit.

Welche Auswege gibt es hier? Zwei Aspekte mochte ich ab-
schliefend erwahnen.

(1) Der eine Aspekt weist in Richtung Konfliktvermeidung:
Paradoxerweise diirfte gerade die Rechtskultur materiellen
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subjektiven Rechtsdenkens mit ein Ursprung der hohen Klage-
bereitschaft in Deutschland sein. Sie ist, in der Smend’schen Be-
grifflichkeit gesprochen, die Kultur des bourgeois, der seine
Rechte verteidigt, nicht die des Biirgers, der Recht im Diskurs
gewinnt und Pflichten freiwillig {ibernimmt®®. Eine Zivilgesell-
schaft, die auf Eigenverantwortung aufbaut und Konflikte im
Vorfeld des Entscheidens aushandelt, kénnte weniger Anlaf zu
gerichtlichem Streit geben, weil auf der einen Seite der Druck
auf Vernutzung offentlicher Giiter abnihme und auf der ande-
ren Seite die Bereitschaft der Dritten, sich in Unvermeidliches zu
fiigen, wiichse. Eine Ausweitung des Zugangs zu den Verwal-
tungsgerichten miifSte deshalb mit anderen Vorkehrungen ein-
hergehen, insbesondere der Einiibung in eine Kultur der freiwil-
ligen Pflichtiibernahme durch die Umweltnutzer und einer neu-
en Hinwendung zu Verfahren der Interessenabstimmung im
Vorfeld der Projektgenehmigung ®. Dazu gehort auch, dafl die
Entscheidungsbehorde organisatorisch und prozedural pein-
lich genau darauf achtet, Distanz zu der Betreiberseite zu wah-
ren. Tutsie dies nicht, verspielt sie ihren Kredit als neutrale, legi-
timitdtschaffende Entscheidungsinstanz.

(2) Der zweite Aspekt weist in die Richtung einer besseren
Konfliktlssung: Es liegt nahe und wird im gegenwirtigen Trend
der Offnung der Klagebefugnis haufiger als Kompensation an-
geboten, daf die gerichtliche Kontrolldichte weiter reduziert
werden kénnte. Dem Vorschlag sollte nur in vorsichtigen
Schritten gefolgt werden. Die bereits anerkannten Griinde fiir
Beurteilungsspielrdume konnten auf komplexe wissenschaft-
lich-technische Bewertungen auch auflerhalb des Atomrechts
ausgeweitet werden, so wie es die UGB-Kommission —m. E. al-
lerdings mit zu weit reichender Formulierung — empfohlen
hat”°.

Vielleicht liegt die Losung aber ganz woanders, in etwas, das
zur Streitkultur und Entscheidungskunst gehort und nur
schwer normierbar ist. Gemeint ist der Sinn fiirs Wesentliche,
fiir den Kern eines Streits. Die Kernfragen der Streitigkeit zu
entdecken und das Verfahren darauf zu konzentrieren, konnte
vermeiden helfen, daf die Verfahren wie so hdufig zu Punkten-
sachen werden, in denen im Einerlei der zahllosen Einzelriigen
sich Zeit und Energie erschépfen. Die Kernfragen konnten
dann um so grindlicher behandelt werden, manchmal sogar
bis ins Detail des wissenschaftlich-technischen Streits hinein.
Dies wire zugleich Grund genug, nur eine Tatsacheninstanz

63) § 45 UGB-KomE; dazu erlduternd Sendler, in: Festschr. f. Feldhaus,
1999, S. 496 f. Fiir einen entsprechenden enumerativen Ansatz im Rahmen
des Art. 173 1V (230 V) EGV: Zuleeg, in: Micklitz/Reich (Hrsg.), Public In-
terest Litigation Before European Courts, 1996, S. 444 {.

64) So die ,egoistische® Variante, auf die das US-amerikanische Recht
abstellt. S. Rebbinder, Revue Européenne de Droit de I’Environnement
1/1997, 16 (201£.); Eblers, VerwArch 1993, 139 (168). Die altruistische Va-
riante miifite darauf abstellen, ob das geltend gemachte Interesse zum Sat-
zungszweck gehort.

65) So die altruistische Variante, die z. B. in Frankreich anerkannt wird.
S. Rehbinder (o. Fufin. 64), S. 28f.; Prieur, Droit de 'Environnement,
3. Aufl. (1996), S. 1181.

66) Die Formel des BVerwG (z.B. BVerwGE 61, 256 [275] = NJW
1981, 1393), daR eine konkrete Moglichkeit einer anderweitigen Entschei-
dung bestanden haben muS, ist an sich akzeptabel; sie scheint mir aber
hiufig strenger als postuliert angewendet zu werden, so namlich, dafs eine
im Ergebnis als rechtmiRig befundene Entscheidung zu hiufig auch als die
einzig mogliche rechtmafige Entscheidung angesehen wird.

67) S. mit dhnlich differenzierendem Losungsversuch Wahl, in: Festschr.
f. Sendler, 1991, S. 199 (223); abl. unter Berufung auf die Offenheit der
Planfeststellung Erbguth, UPR 1992, 290 (292).

68) Vgl. Smend, in: ders., Staatsrechtliche. Abhandlungen, 3. Aufl.
(1994), S. 309 ff. S. dazu in der Absicht einer Grundpflicht Gkologischer
VerhiltnismiRigkeit Winter, Alternativen im Prozef administrativen Ent-
scheidens, 1998.

69) Fiir eine solche Aufwertung von Verfahrens. u.a. Schmidt-Afmann,
DVBI 1997, 281 (287, 289).

70) Vgl. den Vorschlag in § 43 UGB-KomE; krit. dazu Breuer, in: Jb. d.
Umwelt- und TechnikR, 1998, S. 161, 185 ff., der allerdings zu wenig be-
achtet, daf der UGB-KomE sich zum Ausgleich um Verfahrensanforderun-

gen bei der Verfertigung technischer Normen bemiiht. So auch Sendler (o.
Fufin. 63), S. 499 Fufin. 63.
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einzurichten und in Massenverfahren stirker als bisher Mu-
sterverfahren zu erméglichen.

Zusammenfassend scheint mir der gemeinschafts- und ge-
meinrechtliche Trend in Richtung auf das vorgeschlagene
Doppelkriterium zu gehen, und dies zu Recht. Viel Grund, den
deutschen Sonderweg weiter zu beschreiten, gibt es nicht.

VI. Anschliisse fiir das Gemeinschaftsrecht

Abschliefend noch eine kurze Riickblende ins Gemein-
schaftsrecht. Der vorgeschlagene Mafstab wire vielleicht
auch fiir die gemeinschaftseigene Verwaltungsgerichtsbarkeit
angemessen. Soweit es jedoch um gemeinschaftsrechtliche
Vorgaben fiir den mitgliedstaatlichen Rechtsschutz geht, ist zu
beachten, daf nur Mindestanforderungen gestellt werden diir-
fen. Wiirden diese (wie es sich in der Tat anbéte) das Doppel-
kriterium ebenfalls aufgreifen, so wire wohl eine Erheblich-
keitsschwelle einzuziehen: Die Schutznorm muf sich deutlich
fir einen bestimmten Schutzzweck aussprechen, und die Be-
eintrichtigung muf8 signifikant sein. Desweiteren kénnte sich
empfehlen, daf§ der EuGH dort, wo nicht echte materielle Po-
sitionen, sondern eher Beriicksichtigungsgebote anstehen,
nicht von subjektiven Rechten, sondern von rechtlich ge-
schiitzten Interessen spricht. Die Mitgliedstaaten hitten dann
mehr Spielraum fiir ihre eigene Rechtsdogmatik.

Professor Dr. Dieter H. Scheuing, Wiirzburg

Instrumente zur Durchfiihrung des
Europaischen Umweltrechts *

Vielfach werden Durchfiibrungsmingel des Europdischen
Umweltrechts beklagt. Von Bedeutung sind in diesem Zusam-
menhang nicht zuletzt die Instrumente, welche die Durchfiib-
rung des Europdiischen Umuweltrechts gewibrleisten sollen.
Der folgende Beitrag verbindet eine zusammenfassende Dar-
stellung des gegemwirtigen Instrumentariums mit Hinweisen
auf den Stellemwert einzelner Instrumente.

L. Problemstellung

Das Européische Umweltrecht, verstanden als EG-Umwelt-
recht, hat es leicht und schwer zugleich.

Leicht hat es das Europiische Umweltrecht, soweit seine
Notwendigkeit als solche in Frage steht. In der Tat ist schon
angesichts des grenziiberschreitenden Charakters vieler Um-
weltbelastungen und der Relevanz des Umweltrechts fiir den
europdischen Binnenmarkt ohne weiteres einzusehen, daf die
Europiische Gemeinschaft dazu berufen ist, ein mitgliedstaa-
tentibergreifendes Europaisches Umweltrecht zu entwickeln .
So hat auch der EuGH den Umweltschutz bereits zu einer
Zeit, als von diesem in den Gemeinschaftsvertrigen noch kei-
ne Rede war, zu einem wesentlichen Ziel der Gemeinschaft er-
klirt?, Und der umweltpolitische Handlungsauftrag der Ge-
meinschaft wurde dann schon bei der ersten grofen Vertrags-
reform im Jahre 1987 in den Vertragswortlaut selbst aufge-
nommeny; er ist seither zwar fortentwickelt, dadurch aber nur
noch bekriftigt worden?.

Schwer hat es das Europiische Umweltrecht hingegen,
wenn es darum geht, der grundsitzlichen Einsicht in seine
Notwendigkeit auch konkrete Gestalt und praktische Wirk-
samkeit zu verleihen.

Schwer fllt es schon, Umweltrecht auf Gemeinschaftsebene
iberhaupt zustande zu bringen, sind doch die auf solche
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Rechtsetzung einwirkenden Vorstellungen, Interessen und
Traditionen oft weit voneinander entfernt. Um so bemerkens-
werter ist es, dafl dennoch das Europiische Umweltrecht mitt-
lerweile mehr als 200 normative Rechtsakte umfaft?.

Schwerer noch als die jeweilige Setzung Europiischen Um-
weltrechts fillt freilich die Sicherstellung seiner tatsichlichen
Durchfiihrung, ohne die es keine praktische Wirksamkeit er-
langen kann.

Daf$ nach dem Seveso-Unfall Giftfisser unter VerstoR gegen Euro-
pdisches Umweltrecht unkontrolliert durch die europdischen Lande
transportiert werden konnte, um dann sogar fiir geraume Zeit spurlos
zu verschwinden, hat die Gemiiter aufgeschreckt’. So wurde 1984 von
der Kommission in der Generaldirektion XI (Umwelt) eine Einheit ge-
schaffen, die speziell die Durchfithrung des Europiischen Umwelt-
rechts zu kontrollieren hat®. Auch die anderen Gemeinschaftsorgane
und die Mitgliedstaaten haben immer wieder die Erforderlichkeit voll-
standiger Durchfithrung des Europiischen Umweltrechts betont’.
1996 legte die Kommission eine Mitteilung iiber die »Durchfithrung
des Umweltrechts der Gemeinschaft® vor, in der sie Durchfiihrungs-
mingel und mogliche neue Ansitze aufzeigte®. Diese Anregungen fan-
den zuletzt Niederschlag in dem Beschlu des Européischen Parla-
ments und des Rates vom 24. 9. 1998 zur Uberpriifung des 5. Umwelt-
aktionsprogramms der Gemeinschaft’.

Die Durchfithrungsproblematik ist also erkannt, wenn-
gleich keineswegs gelost . Nur einen Anbhaltspunket fiir deren
Gréfenordnung liefert die Feststellung, daf allein im Jahre

* Der Autor ist Inhaber des Jean-Monnet-Lehrstuhls fiir Europarecht
an der Juristischen Fakultit und Mitvorstand des Europiischen Rechtszen-
trums der Universitit Wiirzburg. — Der vorliegende Beitrag stellt eine iiber-
arbeitete Fassung des Vortrags dar, den der Autor am 6. 11. 1998 auf der
22. umweltrechtlichen Fachtagung der Gesellschaft fiir Umweltrecht in
Berlin gehalten hat. Im folgenden ist die Numerierung der Artikel des EGV
nach dem Amsterdamer Vertrag zugrunde gelegt; die frithere Bezeichnung
der Artikel wird jeweils in Klammern angegeben.

1) Vgl. dazu schon Scheuing, EuR 1989, 152 .

2) EuGH, Slg. 1985, 531 (549) — Association de défense des brileurs
d’huiles usagées.

3) Vgl. jetzt Art. 174 EGV (urspriinglich eingefiigt in den EWGYV durch
die Einheitliche Europiische Akte mit Wirkung ab 1.7. 1987 als
Art. 1307; spitere Anderungen durch den Maastrichter und den Amster-
damer Vertrag).

4) Die Zahlenangaben schwanken je nach Zihlweise. Wie hier Kos-
mission, Durchfithrung des UmweltR der Gemeinschaft. Mitteilung an den
Rat der EU und das EP v. 22. 10. 1996, KOM(96) 500 endg., Rdnr. 1;
Kremlis, in: Dutheil de la Rochére, Le droit communautaire de I’environne-
ment, 1998, S. 59. Beriicksichtigt man hingegen auch Anderungsrechtsak-
te und umweltrelevante Gemeinschaftsrechtsakte aus anderen Politikberei-
chen, so ergeben sich hohere Zahlen; vgl. z. B. Kommission, 10. Jahresbe-
richt tiber die Kontrolle der Anwendung des Gemeinschaftsrechts — 1992
(ABIEG 1993 Nr. C 233, S. 1 [40]): 445 Rechtsakte, darunter 196 Richtli-
nien, 40 Verordnungen, 150 Entscheidungen sowie 14 Empfehlungen und
EntschlieBungen; ebenso Demmike, DV 1994, 49 (50).

5) Vgl. z. B. EP, EntschlieBung v. 8. 6. 1983 (ABIEG Nr. C 184, S. 50);
EP, EntschlieBung v. 11. 4. 1984 (ABIEG Nr. C 127, S. 67); Krimer, GYIL
34 (1991), 9 (12).

6) Dazu Sach, in: Rengeling, Hdb. z. europ. u. dt. UmwR I, 1998,
S. 1477 Rdnr. §; Macrory, CML Rev. 1992, 347 (349).

7) Zu entsprechenden EP-EntschlieRungen vgl. die Nachw. bei Sach (o.
Fufn. 6), Rdnr. 5 Fu8n. 11; vgl. ferner z. B. Schluf$folgerungen des Europ.
Rates von Dublin v. 26. 6. 1990 (Bull. EG 6-1990, S. 8 [19]); Entschlie-
Bung des Rates und der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der
Mitgliedstaaten v. 19. 10. 1987 zum 4. Umweltaktionsprogramm sowie
Nr. 2.2 dieses Aktionsprogramms (ABIEG Nr. C 328,S. 1[2, 81]); Europ.
Rechnungshof, Sonderbericht 3/92 (ABIEG Nr. C 245, S. 1 [17£.]); Ent-

- schlieRung des Rates und der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen

der Mitgliedstaaten v. 1. 2. 1993 zum 5. Umweltaktionsprogramm sowie
Kap. 9 dieses Aktionsprogramms (ABIEG Nr. C 138, S. 1[3, 801f.]). Auch
fand am 30. 5. 1996 eine gemeinsame ffentliche Anhérung des EP und
der Kommission zum Thema »Herausforderungen fiir den Umweltschutz —
die Rechtsvorschriften in der Praxis® statt. Vgl. zudem allg. die Erklirung
Nr. 19 in der Schlufakte zum Maastrichter Vertrag.

8) S. 0. Fufin. 4.

9) Vgl. den 22. Erwiigungsgrund und Art. 4 des Beschlusses Nt 2179/
98/EG des EP und des Rates v. 24. 9. 1998 zur Uberpriifung des 5. Umwelt-
aktionsprogramms (ABIEG Nr. L 275580 1425 710).

10) Vgl. z.B. auch die Untersuchungen von Demmike, Die Implementa-
tion von EG-Umweltpolitik in den Mitgliedstaaten, 1994; Nicklas, Imple-
mentationsprobleme des EG-Umweltrechts, 1997; Engelsberger, Der Voll-
zug europarechtlicher Vorschriften auf dem Gebiet des Umweltschutzes,
1998.



