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AUFSATZE

Die Vereinbarkeit des Gesetzentwurfs der Bundesregierung
tiber die Umweltvertraglichkeitspriifung vom 29. 6. 1988 mit der EG-Richtlinie 85/337
und die Direktwirkung dieser Richtlinie*

Von Professor Dr. Gerd Winter, Zentrum flr Europaische Rechtspolitik an der Universitat Bremen

1. Die Richtlinie als MaBstab

Die Richtlinie hindert die Mitgliedstaaten nicht, strengere
Regeln zu erlassen!. Der Gesetzentwurf (GE) macht von
dieser Moglichkeit jedoch kaum Gebrauch. Der verschie-
dentlich gezeigte Elan ist einem pragmatischen Ansatz
gewichen, der eine ,tiefgreifende Strukturveridnderung*
auf eine unbestimmte Zukunft — wenn praktische Erfah-
rungen mit dem UVP-Gesetz vorliegen — verschiebt?. Nicht
verwirklicht werden somit z. B. folgende Vorschlédge:

— die Einbeziehung nicht nur projektbezogener, sondern
auch solcher Entscheidungen, die einzelne, erst in der
Haufung umweltunvertrigliche Verhaltensweisen be-
treffen®

— die Einbeziehung von Vorhaben, die der Landesverteidi-
gung dienen, zumindest soweit der Zusammenhang
nicht ein unmittelbarer ist*

— die Beteiligung der Offentlichkeit am ,scoping“-Ver-
fahren

— eine von der Betroffenheit unabhéngige Anhérung

— die Beteiligung der auslidndischen Offentlichkeit am
UVP-Verfahren

#) Uberarbeitete Fassung eines Rechtsgutachtens fiir die Senatorin
fiir Umweltschutz und Stadtentwicklung, Bremen. Der Gesetz-
entwurf ist abgedr. in BT-Drs. 11/3919, die Richtlinie in ABL L
175 v. 5. 7. 1985, S. 40.

1) Art. 13.

2) Begriindung zum GE, S. 15.

3) Z.B. Subventionsprogramme, die die landwirtschaftliche
Betriebsweise beeinflussen, Vorschriften tiber Produktkenn-
zeichnung, die die Kaufentscheidung beeinflussen, oder Vor-
schriften tuber die Kilometerpauschale, die das Siedlungsverhal-
ten beeinflussen. Soweit solche Entscheidungen allerdings
Gesetzesform haben, ist es nach dem 12. Erwagungsgrund der
Richtlinie ,,nicht angebracht®, sie anzuwenden, weil — wie insbe-
sondere Dianemark vertreten hatte — nicht in die Abwagungsfrei-
heit des Gesetzgebers eingegriffen werden sollte (vgl. J. Cupel,
Umweltvertraglichkeitsprifung, 1986, S.165). Hinsichtlich
Feriendorfer u. 4. s. unten.

4) Siehe den entsprechenden Vorschlag von R. Steinberg, Bemer-
kungen zum Entwurf eines Bundesgesetzes liber die Umwelt-
vertraglichkeitsprifung, DVBIL. 1988, 995. In einer Stellung-
nahme v. 23. 9. 1988 (BR-Drs. 335/88 Ziff. 25) hat der Bundesrat
vorgeschlagen, Vorhaben nach §31 Landbeschaffungsgesetz
(insbes. Truppeniibungspldtze) und §2 Schutzbereichsgesetz
(insbes. Schieflanlagen) einzubeziehen.
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— die Einfiihrung einer speziellen Behorde (Amt oder Kom-
mission), die die UVP koordiniert oder durchfiihrt

— eine regelméafige Beibringungslast fiir Angaben tber
den Stand der Umweltbelastungen sowie tiber denkbare,
d. h. nicht lediglich die vom Projekttréager bereits unter-
suchten Alternativen zu dem Projekt

— die ausnahmslose Pflicht zur Abfassung eines separaten
UVP-Dokuments

— eine hohere Verbindlichkeit der UVP-Ergebnisse als die
bloBe ,Berticksichtigung® im Genehmigungsverfahren.

Da sich der GE also fast ganz auf eine Umsetzung der

Richtlinie beschriankt und weitergehende Vorschldage zur

Zeit kaum durchsetzbar sind, ist es sinnvoll, die Beurtei-

lung des GE auf seine Vereinbarkeit mit der Richtlinie zu

beschranken. ,

2. Zur Auslegung von Gemeinschaftsrecht

Da das Gemeinschaftsrecht staatlichem Recht mehr dhnelt als inter-
nationalem Recht, wendet der Europédische Gerichtshof bei der
Auslegung des Gemeinschaftsrechts die klassischen Methoden der
Auslegung staatlichen Rechts an. Er hat dabei jedoch spezifische
Schwerpunkte gesetzt und Besonderheiten ausgebildet.

So kommt, was fir supranationales Recht naheliegt, die rechts-
vergleichende Sinnermittlung hinzu®. Bei semantischer Interpreta-
tion sind die moglicherweise unterschiedlichen sprachlichen Fas-
sungen zu vereinheitlichen®. Weiterhin hat unter den 4 klassischen
Methoden die teleologische ein besonderes Gewicht. Soweit es
sekundéres Gemeinschaftsrecht betrifft, ist dabei vor allem auf die
Erwagungsgriinde der abgeleiteten Rechtsakte zu rekurrieren”’.

Ein besonderer Topos, der der teleologischen Methode zugerech-
net werden kann, ist die Interpretation zugunsten des ,effet utile®,
die einer Vorschrift zur Geltung statt zur Obsoleszenz verhilft (,ut
res magis valeat quam pereat®)®, Der hauptsiachliche Anwendungs-
fall ist die Direktwirkung von Gemeinschaftsrecht im Recht der
Mitgliedstaaten. Sie wurde - Uber den auf Verordnungen
beschréankten Wortlaut des Art. 189 Abs. 1 EWGYV hinaus — zunéchst
auf verschiedene Normen des primiren Gemeinschaftsrechts

5) EuGH Rs. 155/79 Slg. 1982, 1575/1610.

6) EuGH Rs. 29/69 Slg. 1969, 419/424.

7) Z. B. EuGH Rs. 107/80 Slg. 1981, 1469/1485; A. Bleckmann, Zu
den Auslegungsmethoden des Europidischen Gerichtshofes,
NJW 1982, 1177.

8) A. Bredimas, Methods of Interpretation and Community Law,
Amsterdam 1978, S. 77 ff. :
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erstreckt. Spater wurde sie auch fiir Richtlinien angenommen, aller-
dings in der praktisch bedeutsamen ,,estoppel“-Konstruktiong. Von
Bedeutung im Rahmen des ,effet utile ist auch der Grundsatz, daf}
die Mitgliedstaaten zwar bei Ausfiihrung des nationalen Gemein-
schaftsrechts ihr eigenes Verfahrensrecht anwenden, dafB dieses
aber zuriicktreten muf, wenn sonst die Wahrnehmung der vom
Gemeinschaftsrecht eingeriumten Rechte praktisch unméglich
gemacht wird'°.

Vom ,effet utile® 1483t sich der ,effet nécessaire* unterscheiden.
Dieser Topos schlie3t nicht von Zwecken auf Mittel, sondern von
vorhandenen Normbestinden auf deren notwendige Folgen. Z. B.
wurde die Kompetenz der EG, im Verkehrssektor internationale
Vertrage abzuschlieBen, als notwendige Folge daraus abgeleitet,
daB Art. 75 Abs. 1 lit. a EWGV Regelungen des internationalen, also
auch drittstaatlichen Verkehrs in und aus den Mitgliedstaaten vor-
sieht. Die auf Drittstaaten gerichteten Fragen kénnten nur durch
die Gemeinschaft selbst gelost werden'.

Die historische Methode wird bei der Auslegung des priméren
Gemeinschaftsrechts vermieden, vor allem weil sie der Dynamik
der Gemeinschaftsentwicklung nicht gerecht wird!?, aber auch, weil
die Dokumente der Vertragsentstehung nicht verdffentlicht und
somit nicht verldBlich verfiigbar sind!®. Der erste Grund gilt nicht —
jedenfalls nicht fiir jingere — Richtlinien, der zweite nur begrenzt,
da immerhin die Richtlinienentwiirfe, die Stellungnahmen des Par-
laments und auch Protokollerklirungen sowie Beschliisse, Ent-
schliefungen und Erkliarungen des Rats und der Kommission ad
hoc oder allgemein tiber Politik und Rechtsetzungsprogramme ver-
offentlicht werden. Deshalb kann auf die historische Methode bei
Auslegung von Richtlinien zuriickgegriffen werden'®.

Protokollerklarungen, Beschliisse und Entschlieungen des Rats
oder der Kommission kénnen auch tiber den genannten Beitrag zur
historischen Sinnermittlung hinaus teleologisch verwertet werden.
Sie sind zwar kein Recht und kénnen z.B. keinesfalls klares
Gemeinschaftsrecht — z. B. Fristvorgaben in Richtlinien — aufler
Kraft setzen!®. Sie sind aber insofern ,soft law*, als sie zur Klarung
von Zielen herangezogen werden kénnen, die wiederum Ausgangs-
punkt fiir teleologische Ableitungen sind’®.

3. Die Vereinbarkeit verschiedener GE-Regelungen
mit der UVP-Richtlinie

a) Das Spektrum der UVP-pflichtigen Gegensténde

aa) Bebauungsplédne

Der GE erstreckt die UVP-Pflichtigkeit auf Bebauungs-
pline, die die Grundlage fir Entscheidungen lber die
Zulassigkeit von Vorhaben im Sinne der Anlage zu 3 GE
sein koénnen (§8 17 mit 2 Abs. 3 Nr. 3).

Ausgeschlossen sind damit Bebauungspléne, deren Aus-
wirkungen auf die Umwelt sich nicht tiber einzelne gréfere
Anlagen, sondern iiber die Summe kleinerer Anlagen ver-
mittelt!”. Hierzu gehéren insbesondere die Ausweisung von
neu zu erschlieBenden Industrie- oder Gewerbegebieten
fiir nicht genehmigungsbediirftige Anlagen, fir Stadtebau-
projekte und fiir Feriendérfer oder Hotelkomplexe'®.
Bebauungspline solchen Inhalts fallen unter Anhang IT der
Richtlinie (II 10a, b und 11a). Projekte des Anhangs II sind
nach Art.4 Abs.2 der Richtlinie nur UVP-pflichtig zu
machen, ,wenn ihre Merkmale nach Auffassung der Mit-
gliedstaaten dies erfordern®. Nach Art. 4 Abs. 2 S. 2 kénnen
die Mitgliedstaaten aus dem Anhang II ,bestimmte Arten

9) Naheres dazu s. unten zu Fn. 77.

10) EuGH Rs. 33/76 (Rewe) Slg. 1976, 1989. Dazu Beutler/Bieber/
Pipkorn/Streil, Die Européische Gemeinschaft, 3. Aufl. 1987,
S..227. .

11) EuGH Rs. 22/70 (AETR) Slg. 1971, 263/275.

12) EuGH Rs. 6/64 (Costa/ENEL — Enteignung -) Slg. 1964, 1143.

13) Beutler/Bieber/Pipkorn/Streil a.a.0., S. 224.

14) Siehe z. B. EuGH Rs. 70/74 (Kommission/Rat) Slg. 1975, 795/
807 ff.

15) EuGH Rs. 43/75 (Defrenne) Slg. 1976, 455; Ehlermann, Probleme
atypischer Rechts- und Handlungsformen bei der Auslegung
des europiischen Gemeinschaftsrechts, in: R. Bieber, G. Ress
(Hrsg.), Die Dynamik des Europiischen Gemeinschaftsrechts,
1987, S. 425£./428.

16) Ahnlich Ehlermann a.a.O., S. 426.

17) Schroer, Umweltvertraglichkeitspriifung im Bauplanungsrecht,
DVBL. 1987, 1096/1098; R. Steinberg DVBI. 1988, 997.

18) Der Bundesrat empfiehlt in seiner Stellungnahme (a.a.0. Ziff.
24) die Aufnahme von Bebauungsplénen fiir Feriendorfer, Hotel-
komplexe oder dhnliche Vorhaben im AuBenbereich.
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von Projekten“ auswéhlen oder ,Kriterien oder/und
Schwellenwerte® fiir die Auswahl aufstellen.

Hitte die Richtlinie die Erstreckung der UVP-Pflichtig-
keit tiber die Anhang-I-Projekte hinaus in das freie Belie-
ben der Mitgliedstaaten stellen wollen, so hétte sie sich die
Miihe dieser Regelungen und tberhaupt der Aufstellung
eines Anhangs II nicht zu machen brauchen. Es ist also
mehr Verbindlichkeit gewollt. Welcher Art diese ist, ergibt
sich zunéchst aus dem Wortlaut des Art. 4 Abs. 2: Dieser
erdffnet fiir die Frage, ob bei Vorliegen der Merkmale der
Anhang-II-Projekte eine UVP erforderlich ist, einen Beur-
teilungsspielraum der Mitgliedstaaten; kommen sie zu die-
ser Auffassung, tritt die — indikativ formulierte — Folge ein,
daB eine UVP auch vorgeschrieben werden muf3'®. Daraus
1aBt sich schlieBen: Gibt ein Mitgliedstaat z. B. in seiner
Gesetzgebung zum Ausdruck, daf er Vorhaben fir
umweltbeeintriachtigend hélt, so muf} er diese auch einer
UVP unterwerfen. Das ist im Rahmen des bundesdeut-
schen Rechts fiir Bebauungsplidne mit den genannten Aus-
weisungen anzunehmen.

Ein weiterer Aspekt der Verbindlichkeit betrifft die
Grenzen des Beurteilungsspielraums. Die Mitgliedstaaten
miissen die Anhang-II-Projekte nach ihrer Art, ihrem
Standort und ihrem Umfang auf Umwelteinwirkungen
durchpriifen, um die UVP-Pflichtigkeit festzulegen. Klarer
als Art.4 Abs.2 S.2 brachte dies der Richtlinienentwurf
der Kommission zum Ausdruck, der im Anhang I diejeni-
gen Projekte enthielt, bei denen immer schédliche Umwelt-
einwirkungen enthalten sind, und im Anhang II diejenigen,
bei denen dies nur je nach Standort, Art und Umfang der
Fall ist. Im weiteren Entscheidungsprozef ist diese Sicht-
weise nicht explizit aufgegeben worden.

Weiterhin kann bei der Selektion nicht ein beliebiger
BewertungsmaBstab angelegt werden. Vielmehr mussen
die Projekte mit ,erheblichen Auswirkungen® UVP-pflich-
tig gemacht werden. Das folgt aus den Erwégungsgriinden
8 und 9 der Richtlinie, die fiir die Projektauswahl auf
serhebliche Auswirkungen auf die Umwelt® abstellen.
Zusammenfassend verweist auch Art.2 Abs.1 auf die
erheblichen Auswirkungen aufgrund Art, Gréfe und
Standort der Projekte. Seine Formulierung der Kriterien
der UVP-Pflichtigkeit enthélt, obwohl Art.2 Abs.1 S.2
restlos auf die Enumeration in den Anhéngen verweist,
doch Hinweise fir die durch die Mitgliedstaaten vorzuneh-
mende Selektion?®!.

Fir Bebauungspline mit den genannten Ausweisungen
wird man annehmen koénnen, daf sie nach Art und Umfang
der Vorhaben zumindest hinsichtlich des Landverbrauchs
zu erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt fiihren. Die
Bundesrepublik als Mitgliedstaat wiirde ihren Beurtei-
lungsspielraum verkennen, wenn sie dies nicht beachtete.

bb) Sonstige nicht erfal3te Anhang-II-Projekte

Die Argumentation zu den Bebauungsplénen 148t sich auf
die sonstigen, vom GE ausgelassenen Anhang-II-Projekte
{ibertragen, ohne daB dies hier aber im einzelnen prézisiert
werden soll.

Ein legitimer Grund, Projekte von der UVP-Pflichtigkeit
zu befreien, ist dann anzuerkennen, wenn die Auswirkun-
gen nur ein Medium betreffen und diesbeziiglich rechtlich
eine ausreichende Priifung vorgesehen ist. Das ist etwa flir
solche Anlagen anzunehmen, deren Auswirkungen nur in
Lirmimmissionen bestehen sowie fir manche Speiche-
rungs- und Lagerungsanlagen. Zu den Projekten mit vieldi-
mensionalen Auswirkungen, deren Ausnahme kaum zu
rechtfertigen ist, zdhlen demnach jedenfalls noch: Verwen-
dung von Odland oder naturnahen Fliachen zu intensiver
Landwirtschaftsnutzung, Erstaufforstungen und Rodun-
gen, Zementherstellung, (bei besonderer GroéfBe auch:)
Speicherung und Lagerung von Erdol, petrochemischen
und chemischen Erzeugnissen, Seilbahnen und andere

19) A. Bleckmann, Die UVP von Grofivorhaben im Européischen
Gemeinschaftsrecht, WiV 1985, 89.

20) Vgl. J. Cupei, Umweltvertraglichkeitspriifung, Koln 1986, S. 136.

21) Vgl. Cupei a.a.0., S. 124.
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Bergbahnen, Bau von Ol- und Gaspipelines, Bau von
Wasserfernleitungen, Renn- und Teststrecken fliir Automo-
bile und Motorrdader, Schlammlagerplitze, Tierkorperbe-
seitigungsanstalten, Nahrungs- und Genuf3mittelgewerbe,
Textil-, Leder-, Holz- und Papierindustrie sowie Verarbei-
tung von Gummi, jeweils ab bestimmter Schwellenwerte
oder sonstiger Kriterien.

cc) Anzeigenach § 4 EnWG

§ 2 Abs. 3 Nr. 1 GE nimmt Anzeigeverfahren vom Entschei-
dungsbegriff aus, somit auch das Anzeigeverfahren nach
§ 4 EnWG. Da die UVP nach § 1 Abs. 1 GE Teil von Verfah-
ren ist, die ,der Entscheidung tiber die Zulidssigkeit von
Vorhaben dienen“, muB} sie nicht auch in Anzeigeverfahren
durchgefiihrt werden. Konventionelle und kerntechnische
Kraftwerke kénnen deshalb nicht bereits im Anzeigever-
fahren nach § 4 EnWG, sondern erst im Genehmigungsver-
fahren nach BImSchG und AtG einer UVP unterzogen
werden.

Nach Art. 2 Abs. 1 der Richtlinie ist die UVP ,vor der
Erteilung der Genehmigung®“ durchzufiihren. ,Genehmi-
gung® ist definiert als ,Entscheidung..., aufgrund derer
der Projekttrager das Recht zur Durchfiihrung des Projekts
erhalt® (Art. 1 Abs. 2). Sicher ist die Anzeige selbst nicht
eine solche Genehmigung. Als Genehmigung kommt nur
die Freigabeentscheidung in Betracht, die in der Praxis das
Anzeigeverfahren abschlief3t. Sie ist nicht blofe Mitteilung,
die die Moglichkeit einer spateren Beanstandung der Pro-
jektausfiihrung unberihrt 148t, sondern beglinstigender
Verwaltungsakt, der feststellend regelt, dafl das Gemein-
wohl eine Beanstandung nicht erfordert (vgl. §4 Abs.2
EnWG?2). Dementsprechend ist sie auch nur unter den
Voraussetzungen des § 49 VwV{G widerrufbar. Darin liegt
die Einrdumung einer gewissen Rechtsposition. Zu fragen
ist, ob diese dem entspricht, was in der Definition der
Richtlinie mit dem ,,Recht zur Durchfiihrung des Projekts“
gemeint ist.

Zunéchst zeigt ein Blick in die franzésische Fassung?
(,]a décision... qui ouvre le droit... de réaliser le projet®),
daf in der Tat an die Begriindung eines Rechts und nicht
blof an die Erteilung eines unverbindlichen Unbedenk-
lichkeitszeugnisses gedacht ist. Sieht man als Hauptmerk-
mal eines solchen Rechts den Bestandsschutz und nimmt
man weiter an, daf3 zu den ,décisions qui ouvrent le droit“
auch z. B. die ,autorisation® fiir Abwassereinleitungen®*
gehort (was nicht zweifelhaft ist), so zeigt sich, daf3 diese
sautorisations“ keineswegs einen stirkeren Bestands-
schutz geniefen als die durch die Widerrufsvoraussetzun-
gen geschiitzte Freigabeerklarung?®. Mit einer geringeren
Rechtsqualitidt kann die Subsumption der Freigabeerkla-
rung unter die ,,Genehmigung® nach Art. 1 der Richtlinie
also nicht verneint werden. Geboten ist dies eher unter dem
Gesichtspunkt des Rechtsinhalts. Die Genehmigung im
Sinne der Richtlinie gibt ein Recht zur Vornahme der
Handlungen, die die Umwelt potentiell beeintrdchtigen,
eben ,zur Durchfihrung des Projekts“ (Art. 1 Abs. 2 a. E.).
Das wird in der englischen Fassung?® besonders deutlich,
die von ,development consent” spricht und damit darauf
hinweist, dafl es letztlich um bauliche Maflnahmen geht.
Die Freigabeerkldrung gibt dagegen ein Recht zur Vor-
nahme einer Investition; sie hat den finanziellen Aufwand

und die preislichen Folgen im Sinn. Dabei ist nicht ausge-.

schlossen, sondern fiir eine erweiterte Kosten-Nutzen-
Erwagung sogar forderlich, auch Umweltauswirkungen
des Projekts zu berticksichtigen®”. Doch kniipft die Richtli-

22) Obernolte/Danner, Energiewirtschaftsrecht, EnWG, § 4 Anm. 4;
Tegethoff/Btidenbender/Klinger, Das Recht der offentlichen
Energieversorgung, EnWG@G, § 4 Anm. 3a Rdnr. 4.

23) Abgedruckt bei Cupei a.a.0., S. 338.

24) Décret Nr. 73-218 v. 23. 2. 1973, Art. 1.

25) Widerruf ist zuldssig bei Gefdhrdung der Gesundheit, s. Décret
Nr. 73-218 Art. 8 mit Gesetz Nr. 64-1245 v. 16. 12. 1964, Art. 6
Abs. 4.

26) Abgedruckt bei Cupei a.a.0., S. 328.

27) So zu Recht Steinberg DVBI. 1988, 997, der aber das Anzeigever-
fahren dem Genehmigungsverfahren subsumiert.
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nie die UVP-Pflichtigkeit nun einmal an die Realisierung
von Projekten, nicht an das Spektrum der rechtlichen Maf3-
stdbe. Das energiewirtschaftliche Anzeigeverfahren ist also
nach der Richtlinie nicht UVP-pflichtig.

b) Der Zuschnitt der UVP-pflichtigen Gegenstande

Groflere Projekte sind hidufig nur abschnittsweise zu ver-
wirklichen. Daraus ergibt sich das bekannte Dilemma, daf3
die Abschnitte einerseits frithzeitig geprift werden mis-
sen, um nicht zu ungepriften Sachzwiangen zu werden, daf
das Projekt als Ganzes aber erst zu einem spéateren Zeit-
punkt prifbar ist. Fir die UVP wird das Dilemma durch
Vorverlagerung von Teil-UVPen auf Vorbescheide und
vorgelagerte Entscheidungen (88 13, 15, 16 GE) aufgeldst
(wogegen von der Richtlinie her nichts einzuwenden ist,
weil sie zu dem Problem nichts aussagt). Es bleibt jedoch
noch eine Variante offen, ndmlich die Aufteilung eines
Projekts in mehrere Anlagen. Fur die einzelnen Anlagen
waren dann einzelne UVPen durchzufiihren, die die Bedeu-
tung des Projekts als eines Ganzen nicht wirdigen
kénnten?®.

Nach dem GE besteht diese Moglichkeit in der Tat. Nach
der Anlage zu § 3 Nr. 1-5 sind bestimmte emissionstrach-
tige ,,Anlagen“ UVP-pflichtig. Legt man den relativ engen
Anlagenbegriff des BVerwG?® zugrunde, bedeutet dies, daf3
es bei Entscheidung z.B. tiber ein KKW zwei partielle
UVPen geben wird, namlich eine zu der krafterzeugenden
Anlage und eine weitere zum Kihlturm. Demgegentiber
heif3t es in Art. 3 der Richtlinie, dafl die UVP die Auswir-
kungen ,eines Projektes“ beschreibt und bewertet. Der
Projektbegriff ist nach Art.1 Abs.2 weiter als der der
Anlage®. Dagegen verstoBt der GE. Er ist nicht frei zu
bestimmen, dal3 hinsichtlich des Zuschnitts der UVP-
pflichtigen Gegenstande die Anlagenbegriffe der Fachge-
setze entscheidend bleiben®!.

c) Einzureichende Unterlagen

Der GE tubertragt die Untersuchung der Umweltvertrag-
lichkeit dem Projekttrager und nicht (priméar) der zustandi-
gen Behorde. Darin liegt ein Risiko unausgewogener oder
unzureichender Datenbeschaffung. Doch entspricht diese
Verteilung der Untersuchungslast der Richtlinie (Art. 5),
die dabei, dem 6konomischen bias der EG-Umweltrechts-
setzung folgend, freilich vor allem die mogliche (m. E. ver-
nachlissigbare) Wettbewerbsverzerrung durch administra-
tive Zuarbeit und damit Kostenersparnis auf Betreiberseite
im Blick gehabt hat®2. Der GE unterscheidet zwischen sol-
chen Unterlagen, die jedenfalls, und solchen, die nur beizu-
bringen sind, ,soweit sie fiir die UVP nach der Art des
Vorhabens erforderlich sind, und ihre Beibringung fiir den
Trager des Vorhabens zumutbar ist“ (§ 6 Abs. 4). Zur zwei-
ten Gruppe zédhlt er eine Beschreibung der technischen
Verfahren, eine Beschreibung der 6kologischen Ausgangs-
situation, eine Ubersicht iiber gepriifte Vorhabenalternati-
ven®? nebst Angabe der Auswahlgriinde und Hinweise auf
Kenntnisliicken in den Unterlagen.

Rechtsvergleichend ist interessant, daf in Frankreich
bereits seit 1977 die Beschreibung der okologischen Aus-
gangssituation und eine Art Alternativenpriifung zum
Pflichtbestand der UVP gehort, der nur bei Projekten mit

28) G. Piichel, Juristische Anmerkungen zur Umsetzung der EG-
Richtlinie tiber die UVP, ZAU 1988, 125; s. auch H. Jarass, UVP
bei Industrievorhaben, 1987, S. 5, 24, 36.

29) BVerwGE 72, 300.

30) Cupei a.a.0., S. 113.

31) So aber GE-Begriindung S. 21.

32) Vgl. Protokollerklarung Ziff. 6 (abgedr. bei Cupei a.a.O., S. 102).

33) Der Alternativititsboom der letzten Jahre hat zu einer Bedeu-
tungsverschiebung gefiihrt. Eigentlich gibt es nur eine Alterna-
tive (das entweder — oder) und mehrere andere Varianten,
Losungsmoglichkeiten o. &.
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unwesentlichen Auswirkungen reduziert werden kann®%
Auch in den Niederlanden ist beides obligatorisch?®.

Gegen die grundsatzliche Unterscheidung von obligatori-
scher und bedingter Beibringungslast ist aus dem Blick-
winkel der Richtlinie nichts einzuwenden, weil sie selbst so
verfahrt. Problematisch ist aber, ob das Regel-Ausnahme-
Verhiltnis richtig gewéahlt ist, und ob die Bedingungen
richtig formuliert sind.

aa) Der GE macht hinsichtlich der Unterlagen tiber technische
Verfahren, Ausgangssituation, Alternativen und Kenntnisliicken
die Nichtvorlage zur Regel und die Vorlage zur Ausnahme, die
unter genannten Bedingungen eintritt. In Kategorien der Beweis-
last gesprochen, ist die Behérde in non liquet-Situationen beweis-
belastet dafiir, da3 die Angaben fur die UVP erforderlich und fiir
den Projekttrager zumutbar sind. Dartiber hinaus ergeben sich
Folgen fir den praktischen Verwaltungsvollzug: die Behérde muf3
die Initiative ergreifen und entsprechende Angaben anfordern, was
im Alltag der Arbeitsiiberlastung und Widerstandsvermeidung héiu-
fig unterbleiben wird (zumal im ,scoping® nach § 5 GE die Offent-
lichkeit nicht beteiligt ist).

Der Wortlaut des Art. 5 der Richtlinie spricht daflir, daf3 diese
Regel-Ausnahme-Struktur ihr gemaf ist. Art. 5 Abs. 1 scheint die
bedingte Vorlagepflicht sogar zum Prinzip zu machen, von dem die
obligatorischen Mindestangaben nach Absatz 2 die Ausnahme bil-
den. Dagegen steht jedoch die Entstehungsgeschichte. Sie deutet
auf ein Verstdndnis hin, nach dem grundsétzlich samtliche Unterla-
gen beigebracht werden muissen und nur im ausnahmsweisen Ein-
zelfall wegen der besonderen Merkmale des Projektes (z. B.: die
Ausgangssituation ist bekannt) oder seiner Art (z. B.: Angaben tiber
die technischen Prozesse passen nicht auf Fernstraflen) oder wegen
Unzumutbarkeit der Beibringung auf die eine oder andere der nicht
obligatorischen Unterlagen verzichtet werden darf. Der Richtlinien-
vorschlag ENV 106 hatte noch eine Maximalposition formuliert®.
Mit Ausnahme der Angaben Uber die technischen Prozesse waren
die (spater) fakultativen Angaben noch obligatorisch. Die deutsche
Delegation hatte dagegen eine Minimalposition formuliert, die
ziemlich genau der Fassung des jetzigen GE entsprach. Der Vor-
schlag wurde jedoch nicht in toto akzeptiert. Vielmehr nahm die
Mehrheit nur den Vorschlag an, mehr als die in ENV 106 genannten
Unterlagen-Kategorien fakultativ zu machen und bei den Bedin-
gungen nicht nur auf die spezifischen Merkmale, sondern auch auf
die Art des Projekts abzustellen. Das grundsatzliche Regel-Aus-
nahme-Verhiltnis der ENV 106 sollte davon nicht bertihrt sein®’.
Das kommt auch in der Protokollerklarung Ziff. 5 zum Ausdruck,
die lautet:

,Der Rat und die Kommission erkliaren, daff in Anbetracht der
Regelungen der Mitgliedstaaten fur bestimmte Arten von Vorhaben
nur diejenigen in Anhang 3 bezeichneten Angaben nicht bertick-
sichtigt” zu werden brauchen, die mit den Merkmalen dieser ver-
schiedenen Arten von Vorhaben nicht im Zusammenhang
stehen®.%®

Nach der Entstehungsgeschichte liegt also die (librigens in Frank-
reich schon seit 1977 eingefiihrte) Lésung nédher, zunachst grund-
sidtzlich alle Unterlagen zu verlangen und zuzulassen, dafl merk-
mals- oder artbezogen auf Unterlagen verzichtet werden kann.
Trotzdem ist der Wortlaut nun einmal anders gewéhlt. Angesichts
seiner Klarheit muf3 die anders gerichtete historische Auslegung
zuriicktreten. Der GE ist deshalb insoweit als richtlinienkonform
anzusehen (was den Gesetzgeber natiirlich nicht hindert, das Regel-
Ausnahme-Verhéltnis noch umzukehren).

bb) Soweit es die Formulierung der Bedingungen fir die
Anforderung nicht obligatorischer Unterlagen angeht, fallt
zunachst auf, daf3 § 6 Abs. 4 GE nur an der ,,Art des Vorha-
bens“ ankniipft, nicht auch an den ,besonderen Merkma-
le(n) eines spezifischen Projekts“, die die Richtlinie als
zweiten moglichen Anknipfungspunkt nennt (Art.5
Abs. 1a). Wenn auch das letztere meist im ersteren enthal-
ten sein wird, so ist doch denkbar, daf3 besondere Merk-
male in atypischen Féllen vorliegen. So kénnen technische
Prozesse von Autobahnprojekten, die von deren Art her fiir

34) Art. 2 Abs. 1 und 3 Décret Nr. 77-1141 v. 12. 10. 1977. Die Alterna-
tivenprifung hat die abgeschwiachte Form der Angabe der
Grunde fiir die Wahl des Projekts.

35) Art. 41j-k Wet algemeene bepalingen milieuhygiene; vgl. C.
Backes, Die Umweltvertréaglichkeitspriifung in den Niederlan-
den, UPR 1988, 216/218. Die Alternativenpriifung besteht,
anspruchsvoller als in Frankreich und auch laut Anhang III 2
der Richtlinie, in der Darstellung méglicher Alternativen und
ihrer Umweltauswirkungen.

36) KOM Dok. (80) 313 endg., abgedruckt bei Cupei a.a.0., S. 144f.

37 Vgl. Cupei a.a.0., S. 144f.

38) Abgedruckt bei Cupei a.a.0., S. 102. Meine Unterstreichung.
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eine UVP nicht interessant sind, doch bedeutsam werden,
wenn etwa im Einzelfall die Immissionen durch Bauarbei-
ten oder durch Verwendung unterschiedlicher Beldge
beurteilt werden sollen.

Auch die zweite Bedingung, die Zumutbarkeit der Bei-
bringung fir den Projekttrager, ist anders formuliert als in
der Richtlinie. Statt wie die Richtlinie (Art. 5 Abs. 1b) von
Lbilligerweise“ von ,zumutbar® zu sprechen, geht in zulés-
siger (und sinnvoller) Weise liber die Richtlinie hinaus,
insofern subjektiv geprdgte Ricksichtnahmen ausge-
schlossen werden®’. Ob damit aber erreicht wird, daB die
wirtschaftliche Zumutbarkeit keine Rolle spielt??, ist
hochst fraglich. Die Richtlinie gibt dagegen nur die
,Berticksichtigung des Kenntnisstandes und der Priifungs-
methoden® vor und 148t zwar mit dem ,unter anderem*
weitere Grinde zu, hatte aber doch wohl so bedeutsame
Griunde wie okonomische eigens genannt, wenn sie sie
hitte zulassen wollen®!. § 6 Abs. 4 miilte, wenn man sich
nicht zu einer Klarstellung durchringt, richtlinienkonform
einengend ausgelegt werden.

Eine dritte, etwas versteckte Abweichung liegt darin, daf3 der GE
hinsichtlich der Vorhabenalternativen die Umweltauswirkungen
nur bei den Auswahlgrinden, nicht auch bei der Darstellung der
Alternativen, und zudem nur die Umweltauswirkungen des bean-
tragten Vorhabens, nicht auch die der Vorhabenalternativen be-
riicksichtigt sehen will (§ 6 Abs. 4 Ziff. 3). Demgegeniiber verlangt
Anhang III Ziff. 2 der Richtlinie uneingeschréankt die Berticksichti-
gung der ,Umweltauswirkungen®, worunter, da von Alternativen
die Rede ist, selbstverstédndlich auch deren Auswirkungen gemeint
sind. Ob die Auswirkungen nur bei den Auswahlgrinden zu wirdi-
gen oder auch in der Darstellung der Alternativen zu beschreiben
sind, wird aus dem Wortlaut des Anhang III Ziff. 2 nicht deutlich.
Das nachgesetzte ,,im Hinblick auf die Umweltauswirkungen® kann
sich jedenfalls grammatikalisch auf beides, also auch auf die Dar-
stellung, beziehen. Daf3 dies gemeint ist, wird im englischen und
franzésischen Text deutlich durch die Kommaabtrennung des
taking into account® bzw. des ,eu égard“*%>. Auch teleologisch und
im Sinne eines effet utile ist diese Losung vorzuziehen: Es gehort zu
den effektivsten Mitteln der im ersten Erwédgungsgrund erstrebten
Vorbeugepolitik, nach Projektalternativen mit geringeren Auswir-
kungen zu suchen. Wie aber soll man — so konnte sich eine Erwé-
gung im Sinne des effet nécessaire anschlie3en — ein Projekt gegen
seine Alternativen abwigen, wenn man die Umweltauswirkungen
nicht kennt (und dementsprechende Informationen nicht zumin-
dest insoweit abruft, wie sie dem Betreiber zur Verfligung stehen).

cc) Eine weitere Abweichung fiihrt zurtick in die obliga-
torischen Unterlagen. Die Beschreibung der Auswirkun-
gen des Vorhabens auf die Umwelt wird im GE durch die
,Berticksichtigung des Kenntnisstandes und der Prifungs-
methoden® relativiert (§ 6 Abs. 3 Ziff. 4). Das widerspricht
Art. 5 Abs. 2 der Richtlinie, der die Mindestangaben von
den Bedingungen des Abs. 1 gerade freistellt*3. Will der GE
die Projekttréager vor allzu umfangreichen Recherchen
bewahren, so kann er sich nur darauf stlitzen, daf3 Art.5
Abs. 2, 3. Beistrich lediglich die , voraussichtlichen®“ Haupt-
auswirkungen fur die Umwelt festgestellt wissen will. Das
lieBe sich konkretisieren zu einer Formulierung, die auf
den Stand der Wissenschaft Bezug nimmt. Allerdings darf
damit nur der Stand der Untersuchungs- und Prognoseme-
thoden sowie der naturgesetzlichen Erkenntnis gemeint
sein. Keinesfalls kann aber (was in der Bezugnahme auf
den ,Kenntnisstand“ angelegt wire) von der eigenstiandi-
gen Datenerhebung dispensiert werden. BloBe Ableitun-
gen aus allgemeinen Erfahrungssitzen und spekulative
Abschéatzungen wéaren keine ,notwendigen Angaben zur
Feststellung und Beurteilung der Hauptwirkungen®, wie
sie die Richtlinie fordert.

dd) Eine weitere Abweichung betrifft die spezielle Rege-
lung der UVP bei Bebauungsplanen. § 17 des GE verweist,
nachdem §2 Abs. 3 Nr. 3 vorhabenbezogene Bebauungs-
pliane der UVP-Pflicht unterworfen hat, hinsichtlich des
Verfahrens und Umfangs der UVP auf die baurechtlichen
Vorschriften zuriick. Die Gesetzgebungsmaschinerie dreht

39) Vgl. Begriindung zum GE, S. 38.

40) So die Ansicht des Gesetzentwurfs, s. Begriindung S. 24.
41) Ebenso Cupei a.a.0., S. 150; a. A. Bleckmann WiV 1985, 91.
42) Abgedruckt bei Cupei a.a.0., S. 336 u. 347.

43) Cupei a.a.0., S. 150 (Rdnr. 6).
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also einmal leer durch, ohne etwas zu bewirken, was nicht
schon vorher bestand. Trotzdem ist das nicht richtlinien-
widrig, wenn die Bebauungsplanung die Anforderungen
der Richtlinie erfullt. Zweifel sind insbesondere ange-
bracht, soweit es die Griindlichkeit und Breite der Feststel-
lung der Umweltauswirkungen angeht, die durch Art. 3 der
Richtlinie gefordert wird. Zwar hat die Rechtsprechung
durch Kontrolle des Abw&gungsvorgangs, genauer durch
Anforderungen an die Zusammenstellung der betroffenen
Belange, die planerische Prognose verstiarkten qualitativen
Anspriichen ausgesetzt**. Doch gelten diese Anspriiche fiir
alle betroffenen Belange gleichermaflen; sie konnen, weil
von den Arbeitsverhéltnissen tiber die Eigentumsbildung
bis hin zu den Kirchen, der Post und dem Zivilschutz zu
viele Belange anstehen, nicht mehr als eine grobe Abschét-
zung verlangen. Durch die UVP-Richtlinie wird nun aber
ein Sektor, die Umwelt, hervorgehoben und besonderen
Anforderungen an die Auswirkungsprognose unterworfen.
Dagegen verst63t § 17 GE, indem er diese Anforderungen
auf den bauplanungsrechtlichen Durchschnitt zurlck-
schneidet?®.

ee) Fir alle Projekte und Verfahren stellt sich die Frage, ob die
Unterlagen sich auch tber die jeweils grenziiberschreitenden Aus-
wirkungen des Projekts dufern missen, z. B. liber weitrdumigen
Transport von luft- oder gewéisserverschmutzenden Stoffen und
seine Folgen fiir die ausléandische Umwelt. § 6 und § 2 Abs. 1 des GE
nehmen zu der Frage nicht explizit Stellung. Indem die Bestim-
mungen aber rein physikalische Begriffe verwenden und keine
ortliche Begrenzung einfligen, ist vom Wortlaut her jedwede (erheb-
liche) Umweltauswirkung gemeint, gleich ob diesseits oder jenseits
der Grenze. Besonders deutlich wird dies bei dem Schutzgut Klima.
Dem steht auch nicht etwa das volkerrechtliche Territorialitdtsprin-
zip entgegen; denn die Beschreibung der Umweltauswirkungen
greift nicht in fremde Hoheitsrechte ein. Daf3 die Projekttréger im
Ausland nicht tiber hoheitlichen Zwang Daten erheben kénnen,
dndert nichts, weil sie dies, soweit sie Private sind, auch im Inland
nicht kénnen; sie sind auf den Ankauf von Wissen angewiesen.
Dieser Weg ist auch zureichend, soweit es sich um o6ffentliche
Tréager handelt. Im tibrigen ist die auf Grenziiberschreitung gerich-
tete Auslegung des GE auch durch Richtlinienkonformitat geboten.
Nach Art. 7 sollen Unterlagen tiber grenzuberschreitende Auswir-
kungen im normalen Weg der Vorlage durch den Projekttrager
angefordert werden kénnen. Das indiziert ein prinzipiell grenziiber-
schreitendes Umweltschutzverstdndnis der Richtlinie, was ja von
einer europiischen Rechtsnorm auch nicht anders erwartet werden
kann. Auch die Entstehungsgeschichte widerlegt dieses Verstand-
nis zumindest nicht, wenn es sie auch nicht gerade positiv stiitzt.
DaB die Klausel in Art. 6 Abs. 1, 2. Beistrich ENV 106%¢, die die
Beschreibung der Umwelt ,einschlieflich gegebenenfalls (der)
Umwelt in anderen Mitgliedstaaten® vorsah, spater entfallen ist*?,
ist eher positiv, weil eine Beschrinkung auf die Mitgliedstaaten
kiinstlich gewesen wire. Insofern ist neben Gemeinschaftskonfor-
mitdt auch Vélkerrechtskonformitat der Auslegung geboten.
Zumindest soweit ernsthafte Schiden in einem anderen Staat in
Betracht kommen, verstief3e es gegen das volkergewohnheitsrecht-
liche Gebot des ,,neminem laedere®, nicht auch die grenziiberschrei-
tenden Auswirkungen zu untersuchen®®,

d) Beteiligung der Offentlichkeit

aa) Der GE folgt in §9 Abs. 1 dem ,Trichtermodell“ des
Art. 6 Abs. 2 der Richtlinie: Unterrichtung der unbegrenz-
ten Offentlichkeit, Anhérung nur der betroffenen Offent-
lichkeit?®d.

bb) Nach der herrschenden bundesdeutschen Lehre
werden unter denjenigen Personen, ,deren Belange durch
das Vorhaben bertihrt werden* (§ 73 Abs. 4 VwV{QG), nicht
Verbande und Gemeinden verstanden, soweit sie nicht
institutionelle Eigeninteressen, sondern Belange ihrer Mit-

44) Vgl. J. Kiihling, Fachplanungsrecht, 1988, S. 77 ff.

45) Ahnlich Schroer DVBI. 1987, 1099.

46) KOM (80) 313 endg., abgedruckt bei Cupei a.a.O., S. 82 ff.

47) Vgl. Cupei a.a.0., S. 151.

48) BVerwGE 75, 285/288.

49) Man koénnte annehmen, dafl § 9 Abs. 1 GE mit seinem Verweis
auf § 73 VwVEG die Offentlichkeitsbeteiligung in den Jede-Per-
son-Verfahren auf Betroffene reduziert, soweit es die UVP
angeht (z. b. § 10 BImSchG, §§ 5 u. 7 AtVfV). Dem steht jedoch
§ 4 GE entgegen, der weitergehende Vorschriften bestehenlaf3t.
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glieder geltend machen®. Fraglich ist, ob eine solche Inter-
pretation mit dem tibereinstimmt, was die Richtlinie unter
sbetroffener Offentlichkeit“ versteht. Das ist aus mehreren
Grinden zu verneinen: Wenn der 6. Erwdgungsgrund der
Richtlinie nicht nur von der betroffenen Offentlichkeit,
sondern auch von den betroffenen Behérden spricht,
dirfte , Betroffenheit“ nicht nur das institutionelle Eigenin-
teresse, sondern auch den Aufgabenbereich meinen. Dann
mul aber auch ein Verband, zu dessen Aufgaben Umwelt-
schutz gehort, insoweit ,betroffen“ sein konnen. Dieses
begriffliche Argument wird durch eine Auslegung unter
Rickgriff auf die Regelung der anderen Mitgliedstaaten
gestlitzt. Vermutlich steht die Bundesrepublik ziemlich
allein da mit ihrer dngstlichen Unterscheidung von Rech-
ten, rechtlich geschiitzten Belangen und blof3 faktischen
Interessen. Zumindest soweit es die Beteiligung im Ver-
waltungsverfahren, tiberwiegend aber auch, soweit es die
Klagebefugnis angeht, ist es fiir die Rechtsordnungen
Frankreichs®', GroBbritanniens®® und der Niederlande®
selbstverstdndlich, daf3 Verbdnde im Rahmen ihrer Aufga-
benerfillung partizipieren konnen®!. SchlieBlich weist
auch die im 6. Erwédgungsgrund genannte Funktion, daf
die Offentlichkeit die ,sachgerechten Angaben“ zur UVP
erginzen soll, in dieselbe Richtung®®. Denn Verbinde besit-
zen hiufig besonders breites 6kologisches Wissen.

Soweit es Gemeinden angeht, gilt das zu den Verbénden Gesagte
entsprechend. Cupel entnimmt allerdings der Entstehungsge-
schichte der Richtlinie einen Gegengrund®®. Er verweist dabei auf
die Forderung Déanemarks, Entscheidungen von parlamentarischen
Gremien nicht der UVP zu unterwerfen. Wenn man dieser Forde-
rung auch nachgekommen ist, folgt erstens nicht zwingend, daf3
auch kommunale Gremien gemeint sein sollten (Bebauungspliane
werden vom Begriff der ,Genehmigung® in Art.1 Abs.2 ja mit
umfaft), und ergibt sich zweitens flur das Problem der Anhérung
der Gemeinden im Rahmen der Entscheidungsverfahren anderer
Behorden, um das es hier geht, ohnehin nichts.

cc) Der GE duflert sich nicht Giber die Beteiligung der im
Ausland lebenden betroffenen Offentlichkeit. Auch die
Richtlinie hat diese Frage nach einigen Diskussionen in
Kommission, Rat und auch Parlament ungeregelt gelas-
sen®”. Zu fragen ist aber, ob sich eine grenziiberschreitende
Beteiligung aus dem deutschen Recht schon selbst ergibt.
Man konnte zunidchst bei dem Begriff ,jeder, dessen
Belange... beriihrt werden* (§ 73 Abs. 4 VwVfQG) ansetzen
und darauf hinweisen, dal3 der Begriff nicht ortlich
begrenzt ist. Das BVerwG fragt demgegentiber — im Kon-
text der Klagebefugnis von Auslandsbewohnern - vom
materiellen Recht her und entscheidet je nach der von den
Fachgesetzen gewollten Schutzwirkung. Damit will es
anscheinend der Verfahrensrechtsdogmatik des BVerfG
folgen, nach der der Schutz materieller Grundrechte auch
durch Verfahren gesichert werden kann®®, Erstreckt diese
fachgesetzliche Schutzwirkung sich liber die Grenze hin-
aus, ist begrifflich wie auch unter dem Gesichtspunkt der
volkerrechtskonformen Interpretation eine entsprechende
Verfahrensbeteiligung geboten®. Das ist besonders fiir die

50) Kopp, Verwaltungsverfahrensgesetz, § 73 Rdnr. 26 m.w.N.

51) Art. 2 und 4 Gesetz Nr. 83-630 vom 12. 7. 1983 tiber die Demokra-
tisierung der enquétes publiques.,

52) S. D. Hughes, Environmental Law, 1986, S. 234 ff.

53) Art. 6-33 Wet allgemeene bepalingen milieuhygiene. S. dazu K. v.
Moltke/N. Visser, Die Rolle der Umweltschutzverbénde im poli-
tischen Entscheidungsprozef3 der Niederlande, 1982, S. 85f.

54) Ubrigens wird die Frage in praxi auch hierzulande fast problem-
los so gel6st, daBl sich Verbénde von betroffenen Einzelpersonen
bevollméchtigen lassen.

55) Cupei a.a.0., S. 163 f.

56) A.a.0., S. 161f.

57) Vgl. Cupei a.a.0., S. 165f1.

58) Insbes. BVerfG 53, 30ff.; m. E. wird dabei tibersehen, daf3 das
BVerfG zwar eine grundrechtliche Fundierung von Verfahrens-
teilhabe bewirkt hat, aber nicht ausgeschlossen hat, dafl Verfah-
rensteilhabe auch unabhédngig von materieller Betroffenheit —
als Recht — eingerdumt wird, und zwar méglicherweise ebenfalls
verfassungsrechtlich, namlich durch das Demokratiegebot, ab-
gesichert.

59) BVerwGE 75, 285/288; s. auch Anm. von Weber DVBI. 1987,
377 ff., der dort und in UPR 1988, 211f. freilich eine Abwicklung
uber die bi- und trilateralen Kommissionen vorzieht.
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Immissionsschutzgesetze (BImSG, AtG) anzunehmen,
weniger dagegen flr die vor iberméfigem Landverbrauch
schiitzenden Fachplanungsgesetze.

dd) Hinsichtlich der Geheimhaltung von Akten verweist § 10 GE
auf die bestehenden Rechtsvorschriften. Dadurch wird auf eine
Gelegenheit verzichtet, gewisse Zweifelsfragen der Geheimhal-
tungsbedurftigkeit zu klaren. Gerade weil der GE die Unterlagen-
kategorien strukturiert und die Verfahrensschritte gliedert, hatte
transparenter entschieden werden konnen, welche Kategorien
(z. B.: nur ProzeBdaten oder auch Emissionsdaten?) Betriebsge-
heimnisse darstellen sollen und welche behordlichen Ausarbeitun-
gen (z. B.: die zusammenfassende Darstellung?, die Bewertung?) als
unmittelbar entscheidungsvorbereitende Arbeiten (§29 Abs.1
VwV{G) gelten sollen.

Ein Verstof3 gegen die Richtlinie liegt jedoch nicht vor,
weil diese auf die Regelungen der Mitgliedstaaten zurtick-
verweist (Art. 10)%°,

e) Integrativer Ansatz der UVP

Die Richtlinie fordert eine UVP, die bereichstibergreifend
vorgeht, ndmlich ein breites Spektrum von Schutzgiitern
einbezieht, und die sequentiell denkt, ndmlich mittelbare
und wechselweise Wirkungen bertlicksichtigt (Art. 3). Weni-
ger Klar ist, ob die UVP auch gesamthaft angelegt sein muf3,
soll sagen, die Wertigkeit der betroffenen Schutzgliter und
die Intensitat ihrer Betroffenheit zu saldieren, nicht blof3 zu
addieren hat. M. E. folgt das Postulat, gesamthaft vorzuge-
hen, aus dem Begriff der Bewertung: Wenn man eine in
mehrere Dimensionen der Schutzgliter und Belastungs-
pfade gegliederte Beschreibung bewerten soll, ist das sinn-
voll gar nicht anders moéglich, als indem man Wertigkeiten
und Intensitaten vergleicht und — qualitativ, denn Verrech-
nungseinheiten gibt es nicht® — abwigt und saldiert. Ein
Beispiel: Der Bau einer Umgehungsstrafle wird nach der
Auswirkungsbeschreibung eines der letzten Habitate einer
aussterbenden Pflanzenart zerstoren, andererseits aber
1000 Anliegern der alten StraBe Nachtruhe bringen. Wenn
die Bewertung nicht einfach eine Wiederholung der
Beschreibung mit unscharferen Floskeln sein soll, wird sie
nicht umhin konnen, das eine Schutzgut gegen das andere
abzuwigen®.

Die Richtlinie fordert also einen bereichsiibergreifenden,
sequentiellen und gesamthaften (im folgenden kurz: inte-
grativen) Ansatz. Dieser Maf3stab konnte verletzt werden
durch die Ausgestaltung der behordlichen Zustidndigkeiten
(aa), der Beibringung der Unterlagen und Beschreibung
der Umweltauswirkungen (bb), der Bewertung (cc) und der
Berticksichtigung (dd).

aa) Nach dem GE ist bei Parallelverfahren eine federfiih-
rende Behorde zu bestellen (§ 14), die zumindest — im
Zusammenwirken mit den anderen Zulassungsbehorden
sowie der zustdandigen Naturschutzbehérde — den Untersu-
chungsrahmen bestimmt (§ 5) und die zusammenfassende
Darstellung erarbeitet (§ 11). Mit diesem Koordinationsmo-
dell ist die z. B. in den Niederlanden verwirklichte Lésung,
eine eigene Behorde (dort: fiir den beschreibenden Teil
eine Kommission®) mit der UVP zu beauftragen, zuriickge-
wiesen. Da die Richtlinie den Einbau der UVP in die beste-
henden Verfahren explizit zulaBt (Art. 2 Abs. 2) und damit
implizit auch parallele behordliche Zustéandigkeiten aner-
kennt, ist die im GE gewéihlte Losung richtlinienkonform.
Allerdings muf} der integrative Ansatz, wenn schon nicht
organisatorisch, so doch prozedural gesichert sein, was im
weiteren zu priifen ist.

bb) Die Beschreibung der Umweltauswirkungen kann
zunéchst, gleichviel ob es sich um Einzel- oder Parallelver-

60) Eine Richtlinie tiber Aktenzugang im Umweltbereich ist in Vor-
bereitung, vgl. den Kommissionsvorschlag 88/C 335/04, ABL. C
335 v. 30. 12. 1988, S. 5.

61) Vgl. Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen, Umweltgut-
achten 1978, BT-Drs. 8/1938 Rdz. 1353; auch zitiert in GE-
Begrundung S. 27.

62) Das Beispiel zeigt zugleich, wie zentral fiir eine UVP die Einbe-
ziehung von Alternativen ist.

63) Art. 77a—h Wet allgemeene bepalingen milieuhygiene, vgl. Bak-
kes UPR 1988, 218.
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fahren handelt, deswegen liickenhaft sein, weil das letztlich
die Untersuchung determinierende Fachgesetz nicht das
volle Spektrum der Schutzgiiter oder Belastungspfade
abdeckt. Das wire nach Art. 3 der Richtlinie als Verstof3
gegen den integrativen Ansatz unzuldssig. Der GE verhalt
sich hierin widerspriichlich. In § 2 Abs. 1 verspricht er eine
integrative Beschreibung, in § 6 Abs. 2 unterwirft er ,Inhalt
und Umfang der Unterlagen“ dagegen den fachgesetzli-
chen Vorschriften, die — mit Ausnahme der Fach-, Raum-
und Bauplanungsgesetze — durchweg nur einzelne Schutz-
giter oder Belastungspfade im Blickfeld haben. § 11 wie-
derum 14Bt zwar mit der ,zusammenfassenden Darstel-
lung“ den integrativen Ansatz anklingen, doch kann man
nur zusammenfassen, was zunéchst vorgelegt worden ist.
Da aber die Beibringung der Unterlagen im Prinzip dem
Projekttrager obliegt, kann von der Behorde nicht erwartet
werden, daf3 sie die Belastung der nicht untersuchten
Schutzgiiter vollstandig selbst ermittelt®*. Die Vorgabe der
Schutzgiiter und Wechselwirkungen des § 2 Abs. 1, die in
§ 11 enthalten ist, lauft deshalb leer.

Eine derart widerspriichliche Regelung ist wegen Verlet-
zung des Bestimmtheitsgebotes schon verfassungsrecht-
lich zweifelhaft. Jedenfalls verst63t § 6 Abs. 2 S. 1 gegen die
Richtlinie (Art. 5 mit Art. 3). Diese Vorschrift nimmt zum
guten Teil wieder zuriick, was § 6 Abs. 3 und 4 versprechen.
Wairen in allen Fallen Abs. 3 und 4 anwendbar, so wére der
integrative Ansatz gewéhrleistet, weil Abs. 3 Ziff. 4, indem
er eine Beschreibung der Auswirkungen ,auf die Umwelt“
fordert, den weiten Umweltbegriff des § 2 GE verwendet.
Abs. 2 Satz 2 macht Abs. 3 und 4 aber nur anwendbar,
,soweit die in diesen Absidtzen genannten Unterlagen
durch Rechtsvorschrift nicht im einzelnen festgelegt sind*.
,Rechtsvorschrift“ umfaBt Gesetz und Verordnung. (Schon
der Verordnungsgeber kann also — auch in Zukunft — die
breite Palette der Absétze 3 und 4 ausdiinnen.) Wenn also
z.B. §§ 10, 6, 5, 3 BImSG die Auswirkungsbeschreibung auf
Luftimmissionen und wenn § 3 AtVfV diese Beschreibung
auf die Rechtsverletzung Dritter beschrankt, kann nicht
noch zuséitzlich nach Abs. 3 Nr. 4 GE ein integrativer
Ansatz verfolgt werden.

Der Richtlinienverstof, der in § 6 Abs. 2 liegt, tibertragt
sich auch auf § 11, insoweit er die zusammenfassende Dar-
stellung auf die eingegrenzten Unterlagen riickbezieht.
Wird — wie mir notwendig zu sein scheint — § 6 Abs. 2 S. 1
GE gestrichen und somit uneingeschréankt §2 Abs.1
anwendbar, so ist bei Einzelverfahren die zustidndige
Behoérde beauftragt, fiir die Vorlage von iiber das Fachge-
setz hinausreichenden Auswirkungsbeschreibungen zu
sorgen, die sie dann gem. § 11 zusammenfaf3t. Bei Parallel-
verfahren besteht dagegen zuséitzlicher Regelungsbedarf:
Es mul3 gesichert werden, daf} die federfiihrende Behorde
nicht nur fiir scoping und zusammenfassende Darstellung
zustiandig ist, sondern auch auf die Vorlage von Beschrei-
bungen der Belastungen der fachgesetzlich nicht erfa3ten
Schutzgliter sowie der Wechselwirkungen zu dringen hat.
Wenn der GE dies nicht selbst vorsieht, besteht eine ent-
sprechende Regelungspflicht der Lénder bei Ausfillung
des § 14 des GE®.

cc) Soweit es die Bewertung der Umweltauswirkungen
des Vorhabens angeht, ist vor Anlegung des integrativen
MaBstabs noch eine begriffliche Klarung erforderlich.

. Bewertung® impliziert die Anwendung von Wertmafstédben auf
einen Sachverhalt. Hiufig wird in einem Zwischenschritt ein Wert-
mafstab zu in praxi besser handhabbaren Kriterien (z. B. Grenzwer-
ten) oder methodischen Anweisungen (z. B. Berechnungsfaktoren)
konkretisiert, wobei nicht nur gewertet, sondern auch — vom Einzel-

64) Es wire zudem zweifelhaft, ob eine so weitgehende Befugnis
noch dem wettbewerblichen Gehalt von Art. 5 Abs. 3 (vgl. dazu
auch Protokollerklarung Nr. 6, abgedr. bei Cupei a.a.O., S. 102)
i.V.m. Art. 92 u. 93 EWGYV entspréche.

65) Praktischer wire es auch im Hinblick auf Bewertung und
Beriicksichtigung der Umweltauswirkungen, wenn die zustén-
digen Behorden eine (nicht notwendig gesetzlich vorzusehende)
Kommission bildeten, die unter Leitung der federfiihrenden
Behorde die Erstellung eines einheitlichen Dokuments mit
beschreibendem und bewertendem Teil organisierte.
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vorhaben abstrahiertes — Erfahrungswissen (z. B. Dosis-Wirkungs-
gesetzlichkeiten) verwendet wird. § 20 des GE sieht solche Normie-
rung per Verwaltungsvorschrift vor. Ein weiteres in praxi nitzli-
ches Mittel sind Klassifikationsraster, die die Beschreibung von
Umweltauswirkungen erleichtern (z. B. Gewésserklassen, Gefahr-
stoffklassen). Auch in Klassifikationsraster gehen Wertungen ein
(,stark® — ,leicht“ verschmutzt).

Hieraus ergibt sich, daf3, wenn man nach Vorgaben des
GE und der Richtlinie fir die Bewertung fragt, sowohl die
allgemeine Bewertung, d. h. die Normierung, als auch die
spezifische Bewertung, d. h. die Anwendung der Normen
oder, wo sie fehlen, der grundsétzlichen Wertmafstédbe, auf
das geplante Vorhaben in Rede stehen kann. Ich méchte im
folgenden beides ununterschieden behandeln, weil die
Richtlinie keinen derartigen Unterschied macht. Die fol-
genden Bemerkungen gelten also flir die allgemeine und
die spezifische Bewertung gleichermafen.

Der GE verweist hinsichtlich der Bewertung auf die
~MaBgabe der geltenden Gesetze“ (§ 12), was deren Konkre-
tisierung durch Verordnungen und Verwaltungsvorschrif-
ten einschlieBt®. Mit diesem Verweis verzichtet der GE
darauf, eigene WertmafBstébe, z. B. Prioritdtsregeln im Kon-
flikt verschiedener Schutzgiiter, aufzustellen. Auch nimmt
er in Kauf, daf3 die angezogenen Wertmafstibe der Fachge-
setze den Wert der Umweltgliter durch ékonomische oder
soziale Belange relativieren (Abwégungsgebot bei der
Fachplanung, VerhéltnismaBigkeitsgrundsatz im Immis-
sionsrecht). Er zwingt also nicht zu einer zunéchst rein
6kologischen Bewertung®’, die erst bei der ,Berticksichti-
gung® in der Entscheidung relativiert werden kann. Des-
gleichen verhindert er nicht, dafl ein Vorhaben womdéglich
positiv bewertet wird, obwohl es die verschiedenen schutz-
gutbezogenen Umweltstandards nur knapp einhalt®®,

Die Abstinenz des GE hinsichtlich eigener Wertmafstédbe
verstot nicht gegen die Richtlinie. Art. 13 schreibt
schmucklos vor, dafl die Auswirkungen des Projekts in
geeigneter Weise zu bewerten sind. BewertungsmaRstébe
werden auch hier nicht genannt.

Eine andere Frage ist die des Sachverhalts, der zu bewer-
ten ist, sowie der Methode, nach der zu bewerten ist. Indem
der GE auf die Maf3gabe der Fachgesetze verweist, kappt er
auch das Spektrum der Auswirkungen, das zu bewerten ist,
auf die Schutzgiiter der Fachgesetze zuriick. Das trifft
selbst dann zu, wenn man die Beschreibung der Auswir-
kungen durch Streichung des § 6 Abs. 2 S. 1 des GE 6ffnet,
§ 12 aber bestehen 14Bt. Es kommt also dazu, dafl manche
Auswirkungen unbewertet bleiben. Des weiteren bewirkt
der Verweis auf die Fachgesetze, daf3, soweit diese keine
gesamthafte Bewertung vorsehen, eine solche auch nicht
stattfindet. Einzelne Auswirkungen werden fiir sich bewer-
tet, was keinen Sinn macht, weil Bewertung nur brauchbar
ist, wenn sie Beziehungen herstellt und abwégt. So ist nicht
viel Handlungsanleitung gewonnen (denn diese ist doch
wohl der Zweck der Bewertung), wenn eine UVP wertend
ausfiihrt: ,Die Restemission aus der Verbrennung der
Abfille der geplanten Anlage ist nachteilig.“ Mehr ist
gewonnen — und m. E. fingt erst damit ,Bewertung” an —,
wenn es heif3t: ,Die Restemission, wenn auf 10 Jahre
begrenzt, ist weniger nachteilig als eine Deponierung des
Abfalls.“

Der GE nimmt also in Kauf, dafl manche Auswirkungen
von Vorhaben unbewertet bleiben und manche nur fiir sich
bewertet werden, dafl somit die Bewertung nicht bereichs-
tibergreifend, sequentiell und gesamthaft operiert. Damit
verstofit er gegen die Richtlinie. Denn Art. 3 will die Bewer-
tung auf samtliche Auswirkungen bezogen wissen, und
Bewertung impliziert, wie bereits ausgefiihrt, schon
begrifflich den Vergleich und die Abwégung.

ce) Nach § 12 GE ist die Bewertung der Umweltauswir-
kungen bei der Entscheidung zu berticksichtigen, und zwar

66) So GE-Begrundung S. 27.

67) Hierfiir sprechen sich besonders aus: W. Hoppe/G. Piichel, Zur
Anwendung der Art.3 und 8 EG-Richtlinie zur UVP, DVBL
1988, 1.

68) Kritisch dazu W. Biickmann, Die Richtlinie des Rates der EG
tiber die UVP, UPR 1988, 365.
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y,nach MafBgabe der geltenden Gesetze“. Diese Bezug-
nahme ist an sich konsequent, weil es sinnlos wére, eine
bereits selbst fachgesetzlich begrenzte Bewertung nicht
auch fachgesetzlich begrenzt zu berticksichtigen. Doch sei
einmal unterstellt, da3 § 12 in einer neuen Fassung eine
integrative Bewertung vorschreibt, die dann nur fachge-
setzlich zu berticksichtigen ist®®. Das wire mit der Richtli-
nie, die zwar auch nur ein ,Berticksichtigen® verlangt, aber
die Verengung auf die Fachgesetze nicht kennt, nur dann
vereinbar, wenn nach den fachgesetzlichen Kriterien die
Gesamtbewertung  bertcksichtigungsfihig ist’®. Ich
mochte die ausgedehnte Debatte, die sich hiertiber duflert,
nicht wiederholen”, sondern nur anfiigen, daB das Mini-
mum, das m. E. mit Art. 8 der Richtlinie vereinbar wére,
eine allgemeine Berlicksichtigungsklausel nur im UVP-
Gesetz, aber ohne Bezug auf die Maflgabe der geltenden
Gesetze gewesen wére. Man hétte die fachgesetzlichen Kri-
terien, auch z. B. § 6 Nr. 2 BImSchG, § 7 Abs. 2 Nr. 6 AtG,
§2 Abs.1 Nr.6 AbfG und § 6 WHG, dann entsprechend
o6ffnen kénnen. Z. B. hitte die Rechtsprechung, die in § 6
WHG nur Belange des Gewdisserhaushalts berticksichtigt
wissen will?, infolge des gesetzlichen Gebots aus § 12 des
UVPG auch andere Belange integrieren kénnen und mus-
sen (ohne in eine diffuse Abwagung aller denkbaren sozio-
dkonomischen Belange zu verfallen)”. Der bedingungslose
Verweis der UVP auf die Maf3stdbe der Fachgesetze verhin-
dert jedoch eine solche Anpassung. Ubrigens ist die allge-
meine, nicht riickverweisende Berticksichtigungsklausel
auch im franzosischen UVP-Gesetz enthalten (und hat ver-
mutlich auch dem Art. 8 der Richtlinie Pate gestanden)™.
Etwas weiter geht die niederlandische Regelung. Bei Paral-
lelverfahren wird eine Behorde, die fiur die UVP — allein —
zusténdig ist, bestimmt. Sie muB, ,soweit erforderlich®, alle
Umweltauswirkungen berticksichtigen™. ,Erforderlich“ ist
dies, wenn die prognostizierten kumulativen oder indirek-
ten Auswirkungen nicht bereits durch die anderen Fach-
behérden berticksichtigt werden.

4. Direktwirkung der Richtlinie?

Bis das UVP-Gesetz verklindet wird, wird der Termin (3. 7.
1988), den die Richtlinie setzt (Art. 12), wohl um 1% Jahre
tiberschritten sein. Hinzu kommt, daf3 Art. 14 Abs. 1 GE das
Inkrafttreten noch um ein weiteres halbes Jahr hinaus-
schiebt, um Zeit fiur die untergesetzliche Rechtsetzung zu
gewinnen. Stichzeitpunkt fir bereits begonnene Verfahren
ist, ob die Bekanntmachung des Vorhabens vor oder nach
dem Datum des Inkrafttretens des Gesetzes liegt (§ 21 GE).

Angesichts dieser etwa zweijdhrigen Terminiiberschrei-
tung stellt sich die Frage, ob die Richtlinie schon jetzt im
innerstaatlichen Recht anzuwenden ist. Das ist ohne weite-
res zu bejahen, soweit das bundesdeutsche Recht poros
genug ist, um richtlinienkonform ausgelegt oder — im Rah-
men von Abwagungs- und Ermessensspielrdiumen — ange-
wendet zu werden. Die oben dargelegten Punkte richt-
linien- und voélkerrechtlicher Auslegung sind zwar (noch)

69) Besser wire es, wenn zum Gegenstand der Berticksichtigung
auBer der Bewertung auch die Beschreibung der Auswirkungen
gemacht wiirde. So ist jedenfalls auch Art. 8 der Richtlinie zu
verstehen.

70) Vgl. Cupei a.a.0., S. 172.

71) S. z. B. W. Erbguth, Gemeinschaftsrechtliche Impulse zur Wei-
terentwicklung des nationalen Verwaltungsrechts, DOV 1988,
481.

72) BVerwGE 55, 220; 65, 218.

73) Ahnlich W. Erbguth, Der Entwurf eines Gesetzes iiber die UVP,
NVwZ 1988, 969/973.

74) S. Gesetz Nr. 76-629 v. 10. 7. 1976 Art. 2 Abs. 1: ,Les travaux et
projets d’aménagement qui sont entrepris par une collectivité
publique ou qui nécessitent une autorisation ou une décision
d’approbation ainsi que les documents d’urbanisme doivent
respecter les préoccupations d’environnement®.

75) Eine solche Abrundung der materiellen Maf3stabe sieht der GE
merkwirdigerweise lediglich fiir das Atomgesetz (§7 Abs.2
Nr. 6) vor (Art. 3 GE).

76) Backes UPR 1988, 219.
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nicht dazu zu rechnen, weil sie noch nicht in Kraft getre-
tene Bestimmungen des GE betreffen. Doch ist fiir das
geltende prozedurale und materielle Umweltrecht zu fra-
gen, ob es seinem Wortlaut nach so offen ist, daB sich die
Durchfiihrung von UVPen durch erweiternde Interpreta-
tion als geltendes Recht ansehen 14f3t.

Die Frage ist zu verneinen. Wenn auch manche Elemente
der UVP, wie die Richtlinie sie postuliert, sich schon im
geltenden Recht verwirklicht finden, so ist das Konzept
insgesamt und insbesondere sein integrativer Aspekt der
bundesdeutschen Gesetzessystematik und Rechtsdogma-
tik doch so fremd, dafl die Methode richtlinienkonformer
Auslegung ihre Grenzen iiberschreiten wirde.

Das geltende Recht widerspricht also teilweise der Richt-
linie. Zu fragen ist, ob es insoweit unanwendbar geworden
ist. (Dieselbe Frage wird sich fiir den GE stellen, wenn die
als richtlinienwidrig herausgearbeiteten Bestimmungen in
Kraft treten). Nun kann hier nicht noch einmal das ganze
Umweltrecht daraufhin durchgesehen werden, ob es der
Richtlinie widerspricht. Da primér die Problematik der
Direktwirkung zur Debatte steht, gentigt es, ein Beispiel zu
nennen.

Richtlinienwidrig ist z. B. § 10 Abs. 1 mit §6 BImSchG,
wonach vom Antragsteller nicht auch Unterlagen tiber die
Auswirkungen seines Vorhabens auf Gewisser, Boden und
Klima sowie iiber Vorhabenalternativen verlangt werden
kénnen. (Nach §6 Abs.2 GE wird sich daran nichts
indern.) Kann die Behorde dies kraft Art.3 und 5 der
Richtlinie dennoch tun? Und wenn sich ergibt, daB der
Antragsteller sein Emissionsproblem von der Abluft auf
das Abwasser oder den Abfall verschiebt, darf oder muf
die Behérde die Genehmigung verweigern, obwohl rein
wasser- und abfallrechtlich an sich nichts einzuwenden ist
und § 6 BImSchG dementsprechend einen Anspruch auf
Genehmigung gibt?

Damit ist die Frage der Wirkung von Richtlinien im nationalen
Recht aufgeworfen. Sie wird auch als Frage nach der , Direktwir-
kung® bezeichnet, obwohl der EuGH diesen Ausdruck wegen seiner
spezifischen rechtsdogmatischen Konstruktion vermeidet”. (M. E.
fithrt aber auch diese Konstruktion zu einer direkten Wirkung fur
die Biirgerin, weshalb man den Ausdruck beibehalten kann.) Die
Konstruktion besteht darin, daB sich ein Mitgliedstaat gegeniiber
einer Birgerin nicht auf sein schlechteres, noch nicht angepaftes
Recht berufen darf, wenn ihn eine Richtlinie mit unbedingter und
Klarer Formulierung zwingt, dieser Blrgerin eine bessere Rechts-
position einzurdumen. Es handelt sich also um die Anwendung
des Verbotes des venire contra factum proprium auf das Verhalten
des Mitgliedstaates, nicht im Sinne einer im Prozef von der Klige-
rin zu erhebenden Einrede, sondern im Sinne eines ex officio vom
Gericht zu beachtenden objektiven (Gemeinschafts-)Rechtssatzes”.
Der EuGH geht demnach nicht so weit, eine Nichtigkeit oder auch
nur allgemeine Unanwendbarkeit des nationalen Rechts anzuneh-
men. Immerhin besteht aber eine Direktwirkung fir die Birgerin
insoweit, als sie sich auf die Richtlinie berufen kann, also in der
JAnrufbarkeit® (invocabilité) der Richtlinie.

Wenn die Richtlinie keine Verbesserung, sondern eine Ver-
schlechterung von Rechtspositionen vorsieht und der Mitgliedstaat
sein Recht nicht rechtzeitig angepaf3t hat, sich nun aber dennoch
auf die Richtlinie beruft, gilt die Direktwirkung nicht, weil das
staatliche Gesetz ja nicht nichtig oder allgemein unanwendbar,
sondern nur dann unanwendbar ist, wenn sich eine Biirgerin auf die
Richtlinie beruft (was hier natiirlich nicht der Fall wére)®.

Nun kann es aber sein — und im Umweltrecht ist die Situation
bekanntlich typisch — daB eine Richtlinie die Verschlechterung der
Rechtsposition anordnet, um damit diejenige einer anderen Person
2u verbessern. Wendet der Mitgliedstaat die Richtlinie gegentiber
dem Benachteiligten an, so muf3 das Gericht die MafBnahme auf

77) Vgl. U. Everling, Zur direkten innerstaatlichen Wirkung der EG-
Richtlinien, in: Festschrift fur K. Carstens, 1984, S.95 (108
Anm. 67).

78) Seit EuGH Rs. 9/70, 20/70, 23/70 (Leber-Pfennig) Slg. 1970, 825,
861, 881 (noch bzgl. Entscheidung). Dann fir Richtlinien Rs. 41/
74 (Aufenthaltsrichtlinie) Slg. 1974, 1337; Rs. 8/81 (6. Umsatzsteu-
errichtlinie), Slg. 1982, 53 (DVBL 1982, 294); zuletzt Rs. 80/86
(Kolpinghuis) v. 8. 10. 1987, Tatigkeitsbericht des EuGH 12/87
(noch nicht in Slg.). S. aus der deutschen Rechtsprechung z. B.
BVerwGE 74, 241.

79) Everling a.a.0., S. 108.

80) BVerwGE 70, 41; EuGH Rs. 80/86 v. 8. 10. 1987, Tatigkeitsbericht
des EuGH 12/87 (noch nicht in Slg.).
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dessen Klage hin aufheben, weil er sich ja nicht auf die Richtlinie
beruft. Wendet der Mitgliedstaat die Richtlinie dagegen nicht an
und hilt er sich an sein geltendes Recht, so kann sich der Begiin-
stigte auf die Richtlinie berufen und seinen Staat zwingen, die
Richtlinie anzuwenden. Es entsteht also ein Dilemma, das in Recht-
sprechung und Rechtslehre noch nicht geldst ist®* und auch hier
nicht nebenbei gelést werden kann. Vorbehaltlich vertiefter
Begriindung meine ich aber, da8 letztlich Vorrang haben muf}, wem
ein Recht eingerdumt werden soll; denn wer durch die Richtlinie
schlechter gestellt werden soll, muf3 dem, der besser gestellt werden
soll, auf die Dauer ja eben doch weichen®.

Wenden wir diese Doktrinen nun auf den oben skizzier-
ten Fall an, so ergibt sich, daB die Behorde weder die
zusitzlichen Unterlagen anfordern noch bei der Entschei-
dung iiber die Kriterien der §§ 5 und 6 BImSchG hinaus-
gehen darf. Denn die Richtlinie zwingt insofern zu einer
Verschlechterung der Rechtsposition des Projekttragers,
worauf dieser sich nicht berufen wird.

LieBe sich die Anordnung der Richtlinie aber so deuten,
daB der Verpflichtung des Projekttragers ein subjektives
Recht Dritter gegeniibersteht, so konnten Dritte sich auf
die Richtlinie berufen. Dabei kann nicht einfach nach den
MaBstiben der deutschen Dogmatik der subjektiven
Rechte vorgegangen werden (die im vorliegenden Fall ver-
mutlich mangels Drittschutzes zur Verneinung eines sub-
jektiven Rechts Dritter kime). Vielmehr muf gemein-
schaftsrechtlich danach gefragt werden, ob und gegebe-
nenfalls wie die Richtlinie subjektive Rechte begriinden
lassen will. Der nationale Gesetzgeber ist nicht frei, durch
Ausgestaltung seines Verfahrensrechts die materiellen
Gebote des Gemeinschaftsrechts zu unterlaufen®. Im
Gemeinschaftsrecht sind die Anforderungen an die
Annahme subjektiver Rechte anscheinend etwas grofizlugi-
ger als im deutschen Recht. Das gilt insbesondere fiir die
Rechtsstellung von Verbinden®:. Bei diesen gentigt, daf
die Nichtanwendung der Richtlinie sie in ihren die Mitglie-
der reprisentierenden Aktivitaten beeintrachtigt, z. B. ihre
Verhandlungsposition gegeniiber den Behdrden oder
Betrieben schmailert. Weiterhin diirfte gemeinschaftsrecht-
lich die fiir das deutsche Recht charakteristische Bindung
von Verfahrensrechten an materielle Rechte nicht in der
Scharfe gelten.

Im vorliegenden Fall wird man nun von Rechtseinrau-
mung nicht sprechen koénnen, soweit es die materiellen
Entscheidungsmafstibe angeht, wohl aber soweit es die
Anforderung der zusitzlichen Unterlagen angeht. Sie ist
ein verfahrensrechtliches Element und dient der Ermitt-
lung der Umweltauswirkungen. An dem Verfahren mussen
aber nach dem oben bereits begriindeten Gemeinschafts-
rechtsverstindnis von Betroffenheit einzelne wie auch Ver-
binde beteiligt werden. Wenn also durch Art. 3 und 5 der
Richtlinie (im weiten Sinn) betroffene Einzelne und Ver-

81) Die Konstellation ergibt sich gerade auch im Arbeitsrecht. Der
EuGH hat zwar hinsichtlich Art. 119 EWGYV eine Direktwirkung
auch zugunsten von Arbeitnehmerinnen gegeniiber dem Arbeit-
geber angenommen, doch handelt es sich dabei um priméres
Gemeinschaftsrecht (vgl. EuGH Rs. 43/75 [Defrenne] Slg. 1976,
455/467). In den Entscheidungen zur Antidiskriminierungsricht-
linie (Rs. 14/83 — Colson — Slg. 1984, 1891, Rs. 79/83 - Harz — Slg.
1984, 1921) hat er zu dem Problem nicht Stellung genommen,
weil er die Richtlinie fiir nicht eindeutig genug hielt. In Rs.
152/84 — Marshall — Slg. 1986, 723, 749 — hat er dagegen eine
Direktwirkung angenommen, wenn die oOffentliche Hand als
Arbeitgeberin fungiert. Das ist wichtig fiir umweltbezogene Ver-
fahren, in denen die éffentliche Hand Projekttrigerin ist. Pflich-
ten, die die UVP-Richtlinie der dffentlichen Hand auferlegt,
wirken direkt, weil die Rolle der Projekttrédgerin von der der
Richtlinienadressatin tiberlagert wird.

82) So im Ergebnis fiir das Umweltrecht L. Kramer, Du controle de
lapplication des directives communautaires en matiere d’envi-
ronnement, Revue du Marché Commun 1988, 22.

83) Vgl. oben zu Fn. 10.

84) Siehe z. B. EuGH Rs. 67, 68, 70/85 vom 2. 2. 1988, Tatigkeitsbe-
richt 3/88 (noch nicht in Slg.), wo im Rahmen des Art. 173 Abs. 2
EWGYV einer die betroffenen Betriebe reprasentierenden Kor-
perschaft Klagebefugnis gegen eine Kommissionsentscheidung
zuerkannt wurde, obwohl die Entscheidung nur die Rechtsstel-
lung der Betriebe selbst betraf.
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bénde beglnstigt werden, so kénnen diese sich auch auf
die Einhaltung der Bestimmungen berufen.

Die Behorden der Mitgliedstaaten sind also gut beraten,
die Richtlinie insoweit, wie sie durch Verfahrens- oder
materielle Vorschriften Recht von einzelnen oder Verban-
den begriinden konnen, schon jetzt anzuwenden. Sie miis-
sen also fiir die Anhang-I-Projekte Umweltvertriglichkeits-
priufungen durchfithren, die folgenden Minimalgehalt
haben: Die beizubringenden Unterlagen miissen auf alle
Schutzgiiter einschliellich Wechselwirkungen bezogen
sein (Art. 3); sie miissen neben den Auswirkungen des Vor-
habens die Angaben gemi&fB Art.5 Abs.2 enthalten; sie
mussen der Offentlichkeit zuginglich gemacht werden
(Art. 6 Abs. 2, 1. Beistrich); die betroffene Offentlichkeit (zu
der Verbénde gehoren) muf3 Gelegenheit erhalten, sich vor
Durchfiihrung des Projekts® zu duBern (notfalls also einst-
weiligen Rechtsschutz erwirken kénnen).

Richtlinien kénnen die Mitgliedstaaten auch zu Rechtset-
zung verpflichten, die die Rechte der Biirgerinnen und
Birger nicht verdndern, aber das Handeln der Behorden
regeln. Im vorliegenden Kontext betrifft dies die Vorschrif-
ten Uber die Anhoérung anderer Behtrden (Art. 6 Abs. 1),
die Mitteilung an andere Mitgliedstaaten (Art. 7), den Aus-
tausch von Erfahrungen (Art. 11 Abs. 1) und die Mitteilun-
gen an die Kommission (Art. 11 Abs. 2). Soweit das natio-
nale Recht solcherart Verpflichtungen entgegensteht, miis-
sen die Behorden der Mitgliedstaaten entscheiden, ob sie
nach der nationalen oder nach der européischen Regelung

85) Also nicht notwendig vor der Entscheidung.
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vorgehen. Schon im innerstaatlichen deutschen Recht ist
ungeklart, ob es ein Recht oder sogar eine Verpflichtung
der Verwaltung zur Verwerfung verfassungswidrigen
Rechts gibt. Nach wohl herrschender Meinung besteht eine
Verwerfungspflicht jedenfalls bei Offensichtlichkeit der
Verfassungswidrigkeit®®. Hinsichtlich gemeinschaftswidri-
ger nationaler Normen besteht ebenfalls Streit, und zwar
sowohl auf der Ebene des deutschen wie des Gemein-
schaftsrechts®”. Als Minimalkonsens diirfte anzunehmen
sein, dafl die Verwaltung bei Offensichtlichkeit der Ge-
meinschaftsrechtsverletzung ein Verwerfungsrecht besitzt.
Soweit das nationale Recht freilich Spielrdume bietet, eine
bisherige Verwaltungspraxis ohne Rechtsénderung dem
Gemeinschaftsrecht anzupassen, besteht hierin eine Ver-
pflichtung der nationalen Behoérden®®.

Die zitierten Bestimmungen der UVP-Richtlinie fallen in
diese zweite Kategorie. Das deutsche Verwaltungsverfah-
rensrecht schlieflt die geforderte Praxis nicht aus. Die
Behoérden miissen deshalb schon jetzt entsprechend ver-
fahren.

86) O. Bachof, Die Priifungs- und Verwerfungskompetenz der Ver-
waltung gegentiber dem verfassungswidrigen und bundes-
rechtswidrigen Gesetz, AGR 87 (1962), S.1ff. A. A. Herzog in:
Maunz/Dirig/Herzog, GG, Kommentar, Art.20 Abschn. VI,
Rdnr. 30.

87) D. Scheuing, Rechtsprobleme bei der Durchsetzung des
Gemeinschaftsrechts in der Bundesrepublik Deutschland, Euro-
parecht 1985, 229/251 f.

88) EuGH Rs. 140/87 vom 20. 9. 88 (Borken), Tétigkeitsbericht 19/88
S. 12 (noch nicht in Slg.); Rs. 31/87 v. 20. 9. 1988 (Ausschreibung
von Auftrigen), Tatigkeitsbericht 19/88 S. 8.

Gemeingebrauch an Gewéassern und Naturschutz

Rechtsprobleme bei der Regelung des ,Befahrens“ von Nationalparken und Naturschutzgebieten,
besonders im Bereich der deutschen Nordseekiiste

Von wiss. Mitarbeiter Dr. Sonke Petersen, Kiel

I. Einfihrung

1. Nicht erst seit den Vorgéngen des Jahres 1988, die vor
allem unter den Stichworten Algenbliite und Robbenster-
ben die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit erregten und
Anlafl zu vermehrten politischen Aktivititen gaben, sind
die Belastungen und Gefihrdungen bekannt, die die Mee-
resgewisser’ und die Kiistenregionen im allgemeinen aus
einer Reihe von Quellen in unterschiedlichem Ausmaf
bedrohen. Denn gerade diese Gewésser unterliegen einer
Vielzahl von Zwecken und Anforderungen, die von der
Fischerei lber die Nutzung des Meeres als Verkehrsweg
und Abfallbeseitigungsanlage, die Nutzung des Meeres und
Meeresbodens als Rohstoffquelle, bis hin zu mannigfalti-
gen Erholungs- und Freizeitbedurfnissen reichen. Schad-
stoffeintrige® erfolgen zum Teil in unmittelbarer Benut-
zung des — scheinbar — grenzenlosen Aufnahmevermégens
der Meeresgewasser durch das sog. Verklappen und die
Verbrennung von Abfillen auf See und werden erst in

1) Hier verstanden sowohl als Kiistengewisser wie Hohe See, siehe
zur Terminologie mit umfangr. Nachw. Petersen, Deutsches
Kistenrecht — Eine systematische Darstellung (1989), § 1, Rdnr.
2 ff.

2) Umfassende Darstellungen zur Situation der Nordsee bei Rat
von Sachverstandigen fir Umweltfragen (RSU), Nordseegutach-
ten (1980); Buchwald/Rincke/Rudolph, Umweltprobleme der
Ostfriesischen Inseln (1985); sowie zuletzt BT-Drs. 11/878
(Bericht der Bundesregierung zur 2. Nordseeschutzkonferenz)
und insbes. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Schutz der Nordsee
(Zur Sache 4/87): Bericht tiber die 6ffentliche Anhérung des BT-
Ausschusses fur UNR am 5. 10. 1987.
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neuerer Zeit allméhlich eingeschrankt®. Von ganz erhebli-
cher, wenngleich der Offentlichkeit nicht immer in demsel-
ben Ausmaf} bekannter Bedeutung ist auch die Schadstoff-
fracht der in das Meer miindenden Fliisse?. Ein weiterer
Bereich betrifft die Schiffahrt. Eine Vielzahl von Untersu-
chungen liegt mittlerweile insbesondere zum Problem des
Eintrags von Erddlkohlenwasserstoffen®, daneben zur
Belastung durch Schiffsmiill® und andere Stoffe vor’.
Doch nicht nur die Berufsschiffahrt — diese sicher in
groBerem Umfang — erweist sich als Gefihrdungsfaktor,
sondern auch die Sportschiffahrt, d. h. die freizeitmiBig
betriebene Nutzung der Gewisser mit Schiffen und Boo-
ten. Fir die kiistennahen Regionen, um die es hier vorran-
gig gehen soll, ist der Kreis indessen noch weiter zu ziehen:
Gerade hier tritt die Erholungs- und Freizeitfunktion aller
Gewaisser besonders zutage, und die Region sieht sich
dementsprechend hohen Ansprichen ausgesetzt. Es geht
insoweit ganz allgemein um Wassersport und Freizeitbeti-

3) Zur Problematik zuletzt etwa Becker, Hansa 1985, 315 (315 ff.);
sowie Ehlers/Kunig NVwZ 1987, 947 (947 ff.), je m.w.N.; Ehlers
der landkreis 1988, 388 (388 ff.).

4) Siehe dazu nur RSU (Fn. 2), Tz. 206ff.; Buchwald/Rincke/
Rudolph (Fn. 2), D S. 7ff.

5 RSU (Fn. 2), Tz. 599ff. m.w.N.; Buchwald/Rincke/Rudolph
(Fn. 2), C S. 16 ff., m. umfangr. N.; Vauk in: Umweltbundesamt,
Verschmutzung der Nordsee durch Ol und Schiffsmiill (1985),
S. 9ff.; w.N. bei Petersen (Fn. 1), Rdnr. 409 f. mit Fn. 253 ff.

6) Schrey in: Umweltbundesamt (Fn. 5), S.106ff. m.w.N.; Nas-
sauer, Seevégel 1981, 53 (53ff.); RSU (Fn. 2), Tz. 328 und 910;
Buchwald/Rincke/Rudolph (Fn. 2), B S. 36.

7)RSU (Fn. 2), Tz 436ff.; Buchwald/Rincke/Rudolph (Fn. 2), C
S. 50 ff. m.w.N.
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