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Die Zukunft der
europdischen Umweltpolitik

Der von der neuen Europdischen Kommission vorgelegte
European Green Deal stellt einen Aufbruch zu einer
neuen Umwelt- und Klimaschutzpolitik dar. Umwelt-
schutz und Nachhaltigkeit sollen zukiinftig das Leitmotiv
der europadischen Politik sein. Mit ehrgeizigen Zielen wird
ein tiefgreifender 6kologischer Wandel eingeleitet. Dabei
bestehen viele der in den letzten Jahren sichtbar
gewordenen Herausforderungen weiter. Vor allem wird
das bestehende europdische Umweltrecht auf Ebene der
Mitgliedstaaten oftmals nur unzureichend umgesetzt und
vollzogen. Auch werden Umwelt- und Klimaschutz wei-
terhin zu wenig in andere Politikbereiche, wie beispiels-
weise die Agrar- und Verkehrspolitik, integriert. Die &ko-
logische Wende sollte daher Elemente der vorangegange-
nen Reformdiskussion aufnehmen und weiterentwickeln.
Der Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen (SRU) be-
griifit es, dass Umwelt- und Klimaschutz zukiinftig stark
priorisiert werden sollen, und empfiehlt, den Green Deal
als Chance zu nutzen. Das 8. Umweltaktionsprogramm
(UAP) sollte als Maf3stab fiir die notwendigen Umwelt-
verbesserungen formuliert werden. Die EU sollte Nach-
haltigkeit institutionell stdrken, indem der Europdische
Wirtschafts- und Sozialausschuss zu einem Nachhaltig-
keitsausschuss transformiert wird.
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8.1  Europaische Umwelt-

politik im Aufbruch

692. Im 2. Halbjahr 2020 {ibernimmt Deutschland die
EU-Ratsprasidentschaft. Diese fillt in eine Zeit, in der
die Weichen der europdischen Umweltpolitik vor dem
Hintergrund der allgemeinen Debatte iiber die Zukunft
der EU neu gestellt werden. Der Europdische Rat hat im
Juni 2019 in seiner Strategischen Agenda 2019 bis 2024
die Notwendigkeit eines 6kologischen Wandels betont.
Der Ubergang zu einer griinen Wirtschaft wurde zu einer
Hauptprioritit erkldrt (Europdischer Rat 2019a). Die
neue Kommissionsprisidentin Ursula von der Leyen hat
bereits elf Tage nach ihrem Amtsantritt entsprechend
ihrer Ankiindigung in den Politischen Leitlinien (von der
LEYEN 2019) einen European Green Deal vorgeschla-
gen (Europdische Kommission 2019g), mit dem unter
anderem die Treibhausgasneutralitdt Europas bis 2050
in die Wege geleitet werden soll. Der nachhaltigen Ent-
wicklung soll insgesamt ein hoherer Stellenwert zukom-
men als bisher.

Hierin liegt eine grofle Chance fiir den Umweltschutz,
denn die europdische Ebene ist ein wichtiger Motor fiir
die Entwicklung des Umweltrechts in Deutschland und
anderen Mitgliedstaaten. Der SRU begriifit die geplante
Priorisierung der Umwelt- und Klimaschutzpolitik. Dass
dem Umweltschutz mehr Aufmerksamkeit gebiihrt, gilt
umso mehr, als die EU seit 2008 eine Polykrise durchlief,
die den Umweltschutz teilweise von der politischen
Agenda verdréangt hat. Insbesondere die Finanzkrise, die
Krise der Asylpolitik sowie der Austritt von Grof3britan-
nien aus der EU (,,Brexit“) beherrschten das Tagesge-
schift in Briissel (CALLIESS 2019, S. 1). Auf der politi-
schen Ebene hat die Eurokrise in den Jahren nach 2008
dazu gefiihrt, dass dem Wirtschaftswachstum und der
Schaffung von Arbeitspldtzen eine hohe Prioritdt einge-
rdumt wurden.

Grundlegende Weichenstellungen in Richtung Nachhal-
tigkeit sind auf européischer Ebene bislang noch nicht
hinreichend erfolgt. Die Europdische Umweltagentur
stellt fest, dass mehr als die Hilfte der europdischen
Nachhaltigkeitsziele fiir 2020 voraussichtlich nicht er-
reicht werden. Fiir 2050 sind fiir alle prognostizierbaren
Handlungsfelder die Aussichten fiir die Zielerreichung
nicht gut (EEA 2019, S. 8). Die heutigen Umweltpro-
bleme erfordern fundamentale Verédnderungen in vielen
gesellschaftlichen Bereichen - etwa Energie, Mobilitit,
Stadtentwicklung, Landwirtschaft, Erndhrung sowie in
Bezug auf die Stoffstréme.
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Im Zuge der europdischen Polykrise hat sich eine Debat-
te dariiber entwickelt, welche Gestalt die EU zukiinftig
haben sollte. Dabei geht es um die Funktionsfdhigkeit
der EU und zugleich um ihre Glaubwiirdigkeit bei der Er-
reichung ihrer Ziele. Es wird auch die Frage diskutiert,
ob ,mehr“ oder ,,weniger“ Europa zielfiihrend ist. Die
Debatte konnte potenziell erhebliche Auswirkungen auf
die europdische Umweltpolitik haben. Die politischen
Leitlinien der neuen Kommissionsprésidentin von der
Leyen sehen eine Konferenz zur Zukunft Europas vor.
Diese soll im Jahr 2020 beginnen und die Biirgerinnen
und Biirger einbeziehen (von der LEYEN 2019, S. 24).
Esist vorgesehen, dass sie die Frage der zukiinftigen Aus-
gestaltung der EU aufgreift.

Der Wunsch nach Verdnderung ist bei den Unionsbiirge-
rinnen und -biirgern derzeit grof}: Nach einer von der
Europidischen Kommission in Auftrag gegebenen Euro-
barometer-Sonderumfrage vom April 2019 waren {iber
90 % der Befragten der Auffassung, dass die Wirtschaft
der EU bis 2050 klimaneutral werden sollte (Europi-
ische Kommission 2019k). Die grofie Mehrzahl der Men-
schen (iiber 90 %) war europaweit der Auffassung, dass
der Klimawandel ein ernstes Problem darstellt (Europi-
ische Kommission 2019k). EU-weit nannten Befragte
2019 den Umweltschutz als wichtigste Prioritdt der EU
fiir die Zukunft (de VRIES und HOFFMANN 2019).
Durch die Klimaproteste junger Menschen (Fridays-for-
Future-Bewegung) in Europa und durch die Bedeutung,
die dem Umwelt- und Klimaschutz bei der Wahl zum Eu-
ropdischen Parlament zukam, wurde das Thema verstérkt
auf die politische Agenda gehoben. Digitalisierung und
Globalisierung erfordern zudem einen grundlegenden
Wandel, der fiir eine 6kologische Wende genutzt werden
sollte. In diesem Sinne stellt die Polykrise auch eine
Chance dar, um die EU wirtschaftlich und technologisch
zukunftsfihig im Sinne 6kologischer Nachhaltigkeit aus-
zurichten (SRU 2019).

Gleichzeitig wachsen in fast allen Mitgliedstaaten europa-
skeptische und europafeindliche Strémungen, die sich
zunehmend sichtbarer auch im Européischen Parlament
abbilden. Diese politischen Krifte wollen den Einfluss
der EU auf die Politik der Mitgliedstaaten generell stark
beschrinken. In Bezug auf Umwelt- und Klimapolitik po-
sitionieren sie sich bislang nicht einheitlich, aber es be-
steht die latente Gefahr, dass Umwelt- und Klimapolitik
als Profilierungs- und Transformationsinstrument der
liberalen Eliten disqualifiziert werden.

Vor diesem Hintergrund beleuchtet der SRU die Rolle
der EU fiir den Umweltschutz im europdischen Mehr-



ebenensystem und spiegelt diese an den aktuellen Ent-
wicklungen auf europdischer Ebene, insbesondere dem
European Green Deal. Herausforderungen fiir die euro-
pidische Regulierung des Umwelt- und Klimaschutzes
werden identifiziert und daraus Empfehlungen abgelei-
tet. Angesichts der deutschen Ratspréisidentschaft im
Jahr 2020 ist die Bundesregierung in besonderer Weise
gefordert, sich fiir einen effektiven Umwelt- und Klima-
schutz auf europdischer Ebene einzusetzen, was in der
Vergangenheit nicht immer der Fall war. Deutschland
sollte das Momentum, dass der Européische Rat und die
Europidische Kommission die Umwelt- und Klimapolitik
zu prioritdren Zielen erklédrt haben, fiir eine Weiterent-
wicklung des europdischen Umwelt- und Klimaschutzes
nutzen und wieder zum Vorreiter und Standardsetzer in
der europdischen Umweltpolitik werden.

811  Entwicklung der

europdischen Umweltpolitik

693. Die europdische Umweltpolitik wurde im Laufe der
Jahrzehnte erheblich aufgewertet. Die umweltpolitischen
Kompetenzen der EU wurden gestédrkt und diese weitete
ihre Aktivitdten aus. Die Mitgliedstaaten sind aufgrund
der hohen Regelungsdichte und der grofien Bandbreite
des europdischen Umweltrechts verpflichtet, sowohl na-
tionale Regelungsinhalte als auch Politikinstrumente an
europdische Vorgaben anzupassen bzw. von der EU-Ebe-
ne zu iibernehmen. Etwa 70 bis 90 % aller deutschen Um-
weltrechtsakte haben ihre inhaltlichen Wurzeln im EU-
Recht (KLOEPFER 2016, § 9 Rn. 1). Die EU ist deshalb
die wichtigste Quelle fiir umweltpolitische Regelungen
in den Mitgliedstaaten geworden und sorgt damit in
vielen Bereichen fiir gleiche Wettbewerbsbedingungen
(,level-playing-field“) zwischen den Mitgliedstaaten.

Diese Entwicklung war so nicht zu erwarten, denn es ging
auf der europdischen Ebene zundchst um die wirtschaft-
liche Integration. Vor allem sollten Wettbewerbsver-
zerrungen und Handelshemmnisse vermieden werden
(CALLIESS 2018; KNILL 2003, S. 19). Die Umwelt stell-
te dabei nur einen Nebenaspekt dar. Unterschiedliche
Standards und Anforderungen hemmten den freien Wa-
renaustausch. Die ersten umweltbezogenen Regulierun-
gen betrafen deshalb zum Beispiel Bereiche der Chemi-
kalienkontrolle. Noch vor der Entwicklung eines
eigentlichen Umweltrechts erlief} die damalige Europa-
ische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) im Jahr 1967
erste Vorschriften im Hinblick auf Gefahrstoffe und legte
damit den Grundstein fiir die Weiterentwicklung des eu-
ropdischen Stoffrechts (PACHE in: KOCH 2010, § 12

Europdische Umweltpolitik im Aufbruch

Rn. 7ft.). Europdische Umweltpolitik war daher in erster
Linie eine flankierende Politik zur Schaffung des gemein-
samen Marktes.

694. Ein weiterer Faktor, der die Entstehung des euro-
paischen Umweltrechts forderte, war das wachsende Be-
wusstsein, dass Umweltprobleme oft eine regionale,
grenziiberschreitende oder sogar globale Dimension auf-
weisen. Im Mittelpunkt stand zunéchst die grenziiber-
schreitende Luftverschmutzung, weil der Auslser von
saurem Regen in einigen Mitgliedstaaten auf Emissionen
aus weit entfernten Quellen zuriickzufiihren war (CAS-
PAR in: KOCH 2010, § 2 Rn. 3 ff.; CALLIESS 2018). Auch
die Angleichung der Lebensbedingungen (wie Luft- und
Wasserqualitét) wird als wichtig fiir die Entwicklung der
europdischen Umweltpolitik angesehen, weil ab den
1970er-Jahren ein Auseinanderfallen der Lebensbedin-
gungen in den Mitgliedstaaten politisch nicht mehr ver-
tretbar erschien (KNILL 2003, S. 20 f.). Dennoch wurde
der Umweltschutz erst in den 1980er-Jahren durch die
Einheitliche Europdische Akte als offizielle Aufgabe der
Europiischen Gemeinschaft in den Vertrégen verankert.
Dies stellte die Umweltpolitik auf eine neue Basis und
erdffnete weitere Handlungsmaoglichkeiten.

Die verschiedenen Umweltpolitikbereiche entwickelten
sich in unterschiedlichen Geschwindigkeiten und teilwei-
se sprunghaft. Die Umweltregulierung nahm aber vor
allem in den 1980er- und 1990er-Jahren erheblich an Fahrt
auf. Dies betraf unter anderem das Abfallrecht (DIECK-
MANN und REESE in: KOCH 2010, § 6), den Gewisser-
schutz (KLOEPFER 2016, § 9 Rn. 118), das Immissions-
schutzrecht (KOCH und HOFMANN in: KOCH 2010, § 4)
und den Naturschutz (KLOEPFER 2016, § 9). Erst deut-
lich spiter folgten das Umweltenergierecht sowie das Um-
weltverfahrensrecht. Inzwischen hat auch das Klima-
schutzrecht grofie Bedeutung. Unter dem Einfluss des Eu-
roparechts wird Umweltschutz in den nationalen Verwal-
tungsverfahren stérker berticksichtigt, vor allem durch die
Einfilhrung der Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP)
und der Strategischen Umweltpriifung (SUP). Ebenso hat
die Einfithrung von Informationsfreiheitsrechten erheb-
lich zur Verwaltungstransparenz in Deutschland beigetra-
gen. In erster Linie dem Europidischen Gerichtshof
(EuGH) ist es zu verdanken, dass die im Volkerrecht und
EU-Recht normierte Verbandsklage im Umweltrecht in
Deutschland wirksam ausgestaltet wurde.

695. Die europdische Umweltpolitik der Vergangenheit
wird deshalb auch als ,,Erfolgsgeschichte ohne gleichen“
bezeichnet (WEGENER 2009, S. 459). In den letzten Jah-
ren stand die Umweltpolitik allerdings auf der europdi-
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schen Ebene nicht mehr so stark im Fokus. Aufgrund der
Kritik an einer angeblichen europiischen Uberregulierung
und Biirokratisierung wurden unter der Juncker-Kommis-
sion umweltrelevante Richtlinienvorschlige {iberpriift,
manche im Zuge dessen zuriickgezogen oder nicht wei-
terentwickelt. Ein grofler Teil des Umweltrechts in den
Mitgliedstaaten ist bereits europiisch geprigt (BORZEL
und BUZOGANY 2018), die ,,low hanging fruits“ sind oft-
mals geerntet und inkrementelle Verbesserungen erreicht.
Angesichts der tiefgreifenden Transformationen, die nun-
mehr in vielen Bereichen erforderlich sind, bestehen gro-
fere Schwierigkeiten, umweltpolitische Ansitze in den
Mitgliedstaaten einheitlich zu gestalten, weil damit grund-
legende wirtschafts- und gesellschaftspolitische Rich-
tungsentscheidungen verbunden sind.

696. In der Gesamtschau ist die europdische Umweltpo-
litik fortlaufend in einem Wechselspiel von nationalen
und europdischen Regulierungsansédtzen gewachsen
(BORZEL und RISSE 2017). Nationale Vorreiterpoliti-
ken wurden insbesondere dann schnell europiisiert,
wenn rein nationale Mafinahmen den einheitlichen Bin-
nenmarkt gefdhrdet hitten, wie im Bereich der produkt-
bezogenen Umweltstandards (SRU 2016, Tz. 38).
Insbesondere dort bestand ein zwingender Harmonisie-
rungsbedarf zur Vermeidung von nationalen Handelsbe-
schriankungen. Diese Europiisierung erfolgte {iberwie-
gend auf hohem Niveau (HOLZINGER und SOMMERER
2011), denn Mitgliedstaaten, die darin erfolgreich waren,
ihre Regelungsmodelle auf die europdische Ebene zu
transferieren, konnten dadurch ihre nationalen Innova-
tionen stabilisieren. Durch den , Export“ des eigenen
Regelungsmodells wurden neue Mérkte geschaffen, wéh-
rend gleichzeitig die nationalen Anpassungskosten an
EU-Vorgaben minimiert werden konnten (SRU 2016,
Tz. 38 m.w.N.). Oftmals hat das europdische Umwelt-
recht dem nationalen Umwelt- und Naturschutz in den
Mitgliedstaaten aber auch erst zum Durchbruch verhol-
fen - vor allem in den Mitgliedstaaten, die bis dahin keine
eigenstdndige Umweltpolitik etabliert hatten. Dies galt
vor allem fiir die Anfang der 2000er-Jahre der Gemein-
schaft beigetretenen osteuropdischen Mitgliedstaaten.
Zugleich profitierten Mitgliedstaaten mit entwickeltem
Umweltschutzregime im Hinblick auf die Wettbewerbs-
fdhigkeit ihrer Unternehmen davon, dass europdische
Umweltstandards im gesamten Binnenmarkt eingehal-
ten werden mussten. Empirisch lief3 sich bei einer Euro-
péisierung der Regulierung eines Umweltbereichs eher
kein ,race to the bottom“ im Sinne einer Einigung auf
dem kleinsten gemeinsamen Nenner feststellen (HOL-
ZINGER und SOMMERER 2011; BERNAUER und CA-
DUFF 2004; KNILL 2003).
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697. Die Errungenschaften der europdischen Umwelt-
politik stehen jedoch im Schatten der letzten Jahre. Die
Anstrengungen zur Begrenzung des Klimawandels und
der Zerstorung der natiirlichen Umwelt haben sich als
unzureichend erwiesen. Es wichst die wissenschaftliche
Erkenntnis um planetare Belastungsgrenzen, bei deren
Uberschreiten grofiskalige und unwiderrufliche Verin-
derungsprozesse ausgeldst werden, die zukiinftig das
Leben der Menschen in der bisher gewohnten Weise in-
frage stellen kénnen (SRU 2019). Die Finanz- und Wirt-
schaftskrise wurde nicht genutzt, um eine grundlegende
6kologische Transformation anzustofen.

Die Europdische Umweltagentur (EUA, engl. EEA) hat
im Dezember 2019 ihren alle fiinf Jahre erscheinenden
Bericht zum Zustand der Umwelt verdffentlicht (State
of the Environment report - SOER) (EEA 2019). Dem
SOER zufolge gab es in den letzten 10 bis 15 Jahren in
den untersuchten Handlungsfeldern zwar durchaus po-
sitive Entwicklungen: Die Treibhausgasemissionen sind
in der EU zwischen 1990 und 2017 um 22 % zuriick-
gegangen. Zugleich ist der Anteil erneuerbarer Energie-
quellen am Endenergieverbrauch in der EU stetig ge-
stiegen und die Energieeffizienz hat sich verbessert.
Schadstoffemissionen in Luft und Gewidssern wurden re-
duziert; die Wasserentnahme in der EU ist zwischen 1990
und 2015 um 19 % zuriickgegangen (ebd., S. 8). Beun-
ruhigend ist indes der Blick auf aktuelle Entwicklungen:
Der Endenergieverbrauch ist seit 2014 wieder angestie-
gen. Emissionen aus Verkehr und Landwirtschaft neh-
men weiter zu. Das Tempo des Fortschritts hat sich in
wichtigen Bereichen, wie bei dem TreibhausgasausstoSR,
dem Abfallaufkommen und der Energieeffizienz, verlang-
samt. Bis 2030 wird von der EEA lediglich in zwei Hand-
lungsfeldern eine positive Entwicklung fiir wahrschein-
lich gehalten, ndmlich in der Abfallentsorgung und bei
der Klimaanpassung. Im Bereich des Naturkapitals wer-
den sogar fiir die Hilfte der Handlungsfelder negative
Trends erwartet (EEA 2019).

8.1.2 Neujustierung der

europdischen Politik:
European Green Deal

698. Derzeit wird die europdische Politik neu justiert.
Die Wahl zum Europdischen Parlament im Mai 2019 hat
zu einer neuen Sitzverteilung und einer neuen Aufstel-
lung der Fraktionen gefiihrt. Das Ergebnis ist ambiva-
lent: Einerseits spaltet sich das Parlament in pro- und
anti-europdische Gruppierungen (KALTWASSER et al.
2019, S. 19 £.), wobei innerhalb der pro-europdischen



Abgeordneten eine Mehrheit fiir eine konstruktive Ge-
staltung der Zukunft der EU vorhanden ist. Andererseits
hat zugleich das Thema Umwelt- und Klimaschutz eine
sichtbare Aufwertung durch die grofie Relevanz des The-
mas bei den Wahlen erfahren.

699. Diese gewachsene Bedeutung, die auf der europi-
ischen Ebene den Themen Umwelt- und Klimaschutz zu-
gemessen wird, spiegelt sich in der Mitteilung der Euro-
pdischen Kommission zum European Green Deal, die die
Europdische Kommission im Dezember 2019 vorgelegt
hat (Abb. 8-1; Europdische Kommission 2019g). Diese
stellt die Mafinahmen vor, die die Europdische Kommis-
sion in den nédchsten Jahren ergreifen mochte, und stellt
fiir ihre Verabschiedung einen Fahrplan auf (Europiische
Kommission 2019a). Kern der Mitteilung ist ein ambi-
tionierter Klimaschutz. Die Europdische Kommission
will ein Klimagesetz vorschlagen, das als Ziel fiir das Jahr
2030 eine Treibhausgasreduktion um mindestens 50 %,
wenn moglich um 55 %, und die Treibhausgasneutrali-
tét bis 2050 festschreiben soll (Europidische Kommissi-
on 2019g, S. 5). Dafiir sollen alle klimabezogenen Poli-

o Abbildung 8-1
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tikinstrumente (wie bspw. die Energiebesteuerung)
iberpriift werden. Um die Entscheidungsfindung zu er-
leichtern, wird dariiber nachgedacht, Vorschlége in die-
sem Bereich im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
mit qualifizierter Mehrheit statt einstimmig anzuneh-
men. Dazu soll die sogenannte Passerelle-Klausel genutzt
werden, die es ermdglicht, Entscheidungen mit qualifi-
zierter Mehrheit zu treffen, wenn dieses Vorgehen zuvor
einstimmig beschlossen wurde. Fiir ausgewdhlte Sekto-
ren soll ein CO,-Grenzausgleichsystem vorgeschlagen
werden, um das Risiko der Verlagerung von Wirtschafts-
aktivititen und Emissionen ins Ausland (Carbon Leaka-
ge) zuverringern (ebd., S. 6). Der European Green Deal
versteht sich als Wachstumsstrategie, mit der die EU zu
einer fairen und wohlhabenden Gesellschaft mit einer
modernen, ressourceneffizienten und wettbewerbsfihi-
gen Wirtschaft werden soll (ebd., S. 2). Damit hilt sie
an der Vorstellung fest, dass ein solches Wachstum fiir
die Zukunft Europas erforderlich ist.

Um die Transformation zu unterstiitzen, will die Euro-
pédische Kommission eine EU-Industriestrategie sowie

European Green Deal

Quelle: Europdische Kommission 2019g, S. 4
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einen neuen Aktionsplan fiir die Kreislaufwirtschaft
vorlegen (Europdische Kommission 2019g, S. 8). Der
Aktionsplan fiir die Kreislaufwirtschaft soll den Schwer-
punkt auf ressourcenintensive Sektoren wie den Textil-,
Bau-, Elektronik- und Kunststoffsektor legen und vor
allem nachhaltige Produkte in den Blick nehmen sowie
die erweiterte Herstellerverantwortung starken. Gepriift
werden soll auch, ob Hersteller verpflichtet werden kon-
nen, Reparaturen durchzufiihren (ebd., S. 9).

Im Bereich der Gebédude soll eine ,,Renovierungswelle
initiiert werden, die die privaten und &ffentlichen Ge-
biude umfassen soll. Die Rechtsvorschriften iiber die Ge-
samtenergieeffizienz von Gebduden sollen von der
Europdischen Kommission konsequent durchgesetzt
werden, beginnend mit einer Bewertung der langfristi-
gen nationalen Renovierungsstrategien der Mitgliedstaa-
ten im Jahr 2020. Im Bereich der Mobilitdt sollen 75 %
des Giiterbinnenverkehrs auf Schienen und Binnenwas-
serstraflen verlagert werden. Ein Losungsansatz wird in
der automatisierten und multimodalen Mobilitét gese-
hen, durch die Staus und Umweltverschmutzung vermie-
den werden sollen (Europiische Kommission 2019g,
S. 12 f.). Konkreter ist der Vorschlag, Subventionen fiir
fossile Brennstoffe, insbesondere die Steuerbefreiungen
fiir Luft- und Seeverkehrskraftstoffe, abzuschaffen (ebd.,
S.13). Vorgesehen ist, den europdischen Emissionshan-
del auf den Seeverkehr auszuweiten und den Luftver-
kehrsunternehmen weniger kostenlose Zertifikate zuzu-
teilen. Beides sind jedoch Mafinahmen, die mit dem
Vorgehen auf globaler Ebene abgestimmt werden miis-
sen. Um wirksame Straflennutzungsgebiihren zu errei-
chen, soll das Ambitionsniveau der vorgeschlagenen An-
derung der Eurovignetten-Richtlinie 2006/38/EG erhalten
bleiben. Eine wichtige Rolle soll alternativen Kraftstof-
fen zukommen. Geplant sind auch strengere Grenzwer-
te flir Luftschadstoffe und CO,-Emissionen fiir Fahrzeu-
ge mit Verbrennungsmotor.

Weniger konkret erscheint der European Green Deal im
Hinblick auf die Landwirtschaft. Zwar soll die Strategie
zur Erhaltung der biologischen Vielfalt fortgeschrieben
und eine Forststrategie vorgelegt werden. Die Inhalte der
zudem vorgeschlagenen Strategie ,,Vom Acker zum Tel-
ler“ (Farm to Fork), die im Frithjahr 2020 prisentiert
werden soll, sind aber noch nicht klar erkennbar. Vor
allem ist nicht abzusehen, dass die Gemeinsame Agrar-
politik (GAP) konsequent auf den Biodiversitdtsschutz
ausgerichtet werden soll. Vielmehr soll an den bestehen-
den Vorschldgen fiir die zukiinftige GAP festgehalten wer-
den, obwohl diese in der Vergangenheit stark in der Kritik
stand, unter anderem vom EU-Rechnungshof (Europi-
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ischer Rechnungshof 2018). Auch im Hinblick auf die
Reduktion von Pestiziden soll zundchst nur in einem
Dialog mit Interessenvertretungen gepriift werden, wel-
che Mafinahmen erforderlich sind, um den Einsatz zu
verringern (Europdische Kommission 2019g, S. 15).

Es wird diskutiert, beim mehrjdhrigen Finanzrahmen
(MFR) der EU, der gegenwirtig beraten wird, zuguns-
ten des vorgesehenen Just Transition Funds nachzusteu-
ern. Nach Auffassung der Europdischen Kommission
spielen aber auch die nationalen Staatsbudgets eine zen-
trale Rolle fiir den European Green Deal. Vorgesehen ist
der verstirkte Einsatz von Instrumenten fiir die umwelt-
gerechte Haushaltsplanung, die dazu fiihren soll, dass
sich offentliche Investitionen, Verbrauch und Besteue-
rung vermehrt auf 6kologische Prioritdten ausrichten las-
sen und schédliche Subventionen abgeschafft werden.
Die Europidische Kommission plant, die Verfahren der
Mitgliedstaaten der umweltgerechten Haushaltsplanung
zu {liberpriifen und zu bewerten. Es soll eine Debatte
dariiber gefiihrt werden, wie die haushaltspolitische
Steuerung der EU verbessert werden kann. Auf dieser
Grundlage sollen Mafinahmen entwickelt werden, wie
umweltgerechte Investitionen im Rahmen der haushalts-
politischen Vorschriften der EU ermdglicht werden, wih-
rend durch Schutzvorkehrungen sichergestellt wird, dass
die Schuldenlast finanzierbar bleibt (Européische Kom-
mission 2019g, S. 21). In diesem Rahmen soll vor allem
auch das Europiische Semester - ein Mechanismus zur
Koordinierung der Wirtschafts-, Steuer- und Arbeits-
marktpolitiken der Mitgliedstaaten — stdrker auf die
Nachhaltigkeitsziele ausgerichtet werden (Tz. 741; von
der LEYEN 2019, S. 10).

Einim European Green Deal verankertes Ziel ist es, durch
die Umlenkung privaten Kapitals in Umwelt- und Klima-
mafinahmen Emissionsminderungen zu bewirken (Euro-
piische Kommission 2019g, S. 2). Bislang fehlen Kriterien
fiir die Nachhaltigkeitsbewertung von Finanzprodukten,
was das Vertrauen der Anleger in diese Produkte schwécht
und ein ,,Greenwashing® erméglicht (SRU 2019). Daher
hat die Europdische Kommission eine hochrangige Sach-
verstdndigengruppe eingesetzt, deren Abschlussbericht
2018 zur Grundlage des Aktionsplans zur Finanzierung
nachhaltigen Wachstums wurde (Europdische Kommis-
sion 2018d). Der Aktionsplan zielt darauf ab, Kapitalfliis-
se in nachhaltige Investitionen umzulenken, die finanzi-
ellen Risiken, die sich aus dem Klimawandel ergeben, zu
bewiltigen und Transparenz in der Finanz- und Wirt-
schaftstdtigkeit zu fordern. Auf Basis des Aktionsplans er-
arbeitete die Europdische Kommission einen Vorschlag
fiir einen Bewertungsrahmen fiir nachhaltige Finanzpro-



dukte, eine sogenannte Taxonomie-Verordnung, iiber die
im Dezember 2019 eine Einigung zwischen Rat und Eu-
ropdischem Parlament erreicht wurde (Européische Kom-
mission 2018k). Nach dem Verordnungsentwurf miissen
Finanzprodukte einen Beitrag zu mindestens einem von
sechs Umweltzielen leisten, um als nachhaltig bewertet
zu werden. Die genauen Anforderungen sollen in Ausfiih-
rungsverordnungen festgelegt werden.

700. Die neuen Prioritdten finden auch Niederschlag in
den Mission Letters, in denen der Zuschnitt der Portfo-
lios und die Aufgaben der Kommissarinnen und Kom-
missare skizziert werden. Zugleich wurde die Organi-
sationsstruktur der Europidischen Kommission neu
ausgerichtet. Der Vizeprésident soll die Arbeit der mit
dem European Green Deal im Zusammenhang stehen-
den Kommissarinnen und Kommissare steuern und
koordinieren. Dies bietet die Chance, eine verbesserte
Integration der Umweltpolitik in andere Politikbereiche
wie Landwirtschaft, Verkehr und Energie zu gewdhrleis-
ten. Auffallend ist, dass die Handelspolitik nicht Teil des
European Green Deal ist, obwohl ihr gerade auf europi-
ischer Ebene eine grofie Bedeutung zukommt.

Die relativ kurz gehaltene Mitteilung bleibt in vielen As-
pekten noch unbestimmt und enthdlt viele Absichtser-
kldrungen. Fiir eine genaue Bewertung muss deshalb ab-
gewartet werden, wie diese mit Mafinahmen unterlegt
werden, denen die Mitgliedstaaten noch zustimmen miis-
sen. Grundsitzlich ist es aber zu begriifien, dass die Um-
welt- und Klimaschutzpolitik zu einer politischen Prio-
ritdt der EU werden soll. Der European Green Deal muss
die Mitgliedstaaten deshalb davon iiberzeugen, dass eine
ambitionierte Umwelt- und Klimapolitik ihrer Wirtschaft
nicht schaden, sondern nutzen wird. Die Bundesregie-
rung sollte diesen Weg unterstiitzen. Wenn die Umwelt-
und Klimapolitik aufgewertet werden soll, bedarf es im
Hinblick auf eine systemische Transformation zudem
neuer Strategien, die Planungssicherheit, Kontinuitét
und Kohidrenz verbinden miissen.

813 Der European Green Deal
im Kontext der
Reformdiskussion in der EU

701. In diesem Kontext stellt sich die Frage, ob und inwie-
weit die ambitionierten Ziele des European Green Deal zu
ihrer Verwirklichung auf eine Reform der EU angewiesen
sind. Insoweit besteht eine Verbindung zu der am 9. Mai
2020 beginnenden Konferenz zur Zukunft Europas, die sich
iiber zwei Jahre erstecken soll (von der LEYEN 2019, S. 19).

Europdische Umweltpolitik im Aufbruch

Ziele, Aufgaben und Befugnisse der EU sowie die politi-
sche Prioritdtensetzung stehen auf europiischer Ebene
gegenwirtig zur Debatte (siehe z.B. Spinelli Group 2018;
ferner CALLIESS 2019, S. 97 ff.). Auch wenn unstreitig
erscheint, dass ein grundlegender Reformbedarf besteht,
wenn die EU in Zukunft handlungsfihig bleiben soll,
mangelt es bislang an einem Konsens der Mitgliedstaa-
ten in Bezug auf die Richtung dieser Reform. Im Mittel-
punkt steht die Frage, welche Art von Union sich die
Biirgerinnen und Biirger in Zukunft wiinschen, insbeson-
dere mit welcher Integrationstiefe sie sich identifizieren
konnen. Eine mogliche Diskussionsgrundlage fiir die ver-
schiedenen Modelle, die denkbar sind, bietet das Weif3-
buch zur Zukunft Europas aus dem Jahr 2017 (Europi-
ische Kommission 2017h; dazu CALLIESS 2019, S. 97 ff.).
Dieses definiert und erldutert, gestiitzt auf Szenarien,
unterschiedliche Entwicklungspfade der EU, die durch
eine Reihe von Reflexionspapieren, unter anderem eines
mit dem Titel ,,Auf dem Weg zu einem nachhaltigen Eu-
ropa bis 2030%, konkretisiert worden sind. Die Szenari-
en 1 bis 5 des Weilbuchs beschreiben das Pro und Kon-
tra in der Diskussion befindlicher Entwicklungsoptionen
der EU (Tab. 8-1; Europdische Kommission 2017h). Die
Szenarien sind von Bedeutung, weil sie auch Aufschluss
dariiber geben, wie die zuvor diskutierten Ziele im Um-
welt- und Klimaschutz effektiv erreicht werden kénnen.

Reflexionspapier ,,Auf dem Weg zu einem
nachhaltigen Europa bis 2030

702. In Ergdnzung zum Weiflbuch zur Zukunft Europas
hat die Europdische Kommission verschiedene Refle-
xionspapiere vorgelegt, die die Diskussion {iber die Sze-
narien anhand von Politikbeispielen und aktuellen Her-
ausforderungen férdern sollen. Sie beziehen sich auf die
soziale Dimension (Europiische Kommission 2017e),
die Globalisierung (Europiische Kommission 2017g),
die Wirtschafts- und Wahrungsunion (Europdische Kom-
mission 2017f), die Verteidigungspolitik (Européische
Kommission 2017d), die Finanzpolitik (Europdische
Kommission 2017¢) und die Agenda fiir nachhaltige Ent-
wicklung (Europiische Kommission 2019¢). Vor allem
das zuletzt genannte Dokument ist fiir die Fortfiihrung
und Weiterentwicklung der Nachhaltigkeitspolitik in der
EU relevant.

Die EU verabschiedete im Jahr 2001 eine Strategie fiir
nachhaltige Entwicklung (Europdische Kommission
2001). Diese wurde 2006 iiberarbeitet, 2009 angepasst
und seitdem nicht fortgeschrieben. Dies liegt auch daran,
dass die Strategiediskussion seit dem Jahr 2000 durch
zwei teilweise politisch konkurrierende Prozesse gekenn-
zeichnet war, bei der die wirtschaftspolitische Lissabon-
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o Tabelle 8-1

Szenarien des Wei3buchs zur Zukunft Europas

Szenario 1: Weiter wie bisher o Umsetzung und stetige Aktualisierung der derzeitigen
Reformagenda.

o Stdrkung des Binnenmarktes z.B. durch Abschluss von
Handelsabkommen.

o Zunehmend stérkere Einheitlichkeit der Auf3enpolitik. Mit-
gestaltung der globalen Agenda durch die EU, insbesondere
in den Bereichen Klimaschutz, nachhaltige Entwicklung und
Finanzstabilitat.

Szenario 2: Schwerpunkt Binnenmarkt o Konzentration auf die Vertiefung des Binnenmarktes.

o Abbau von EU-Regulierung, Probleme werden bilateral
gelost.

o Weniger bis keine Reprasentation der EU als Ganzes in
internationalen Foren mangels Konsenses z.B. im Bereich
des Klimaschutzes.

Szenario 3: Wer mehr tun will, tut mehr o Gruppen von Mitgliedstaaten vertiefen ihre Zusammenarbeit
und Regulierung in bestimmten Bereichen (,,Koalition der
Willigen®).
o Status der {ibrigen Mitgliedstaaten bleibt gewahrt. Diese
kénnen sich aber den Mitgliedstaaten, die weiter gehen,
nachtraglich anschliefien.

o Aufenpolitik erfolgt einheitlich im Namen aller Mitgliedstaa-
ten auf EU-Ebene.

Szenario 4: Weniger, aber effizienter o Priorisierung einer reduzierten Anzahl von Bereichen und
Konzentration der Regulierung und Ressourcen auf diese.
Dazu werden der EU zur Steigerung ihrer Handlungs- und
Durchsetzungsféhigkeit mehr und effizientere Instrumente
an die Hand gegeben.

o In nicht priorisierten Bereichen wird die EU nur noch in
begrenztem Umfang tatig.

o Die Harmonisierung wird auf ein striktes Mindestmaf3 be-
grenzt. Dadurch werden Mitgliedstaaten mehr Spielrdume
eingeraumt.

o EU spricht in der Auenpolitik mit einer Stimme.

Szenario 5: Viel mehr gemeinsames Handeln o Mitgliedstaaten beschliefien in allen Bereichen mehr Macht-
befugnisse, Ressourcenteilung und Zusammenarbeit.

o Insgesamt Verlagerung von Gestaltungsmacht auf die EU.

o Entscheidungs- und Durchsetzungsprozesse auf europa-
ischer Ebene werden erheblich beschleunigt.
o EU spricht mit einer Stimme in der Aufienpolitik.

SRU 2020
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Strategie auf der einen und die stirker umweltpolitische
Ziele verfolgende Nachhaltigkeitsstrategie auf der ande-
ren Seite stand (SRU 2012a, Tz. 686). Die der Lissabon-
Strategie nachfolgende Strategie Europa 2020, die ein in-
telligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum
anstrebte, griff einerseits Nachhaltigkeitsaspekte auf,
fiihrte aber andererseits dazu, dass es zu keiner Neuauf-
lage der europdischen Nachhaltigkeitsstrategie kam.

Nachdem das Hauptaugenmerk somit lange auf der wirt-
schaftlichen Entwicklung lag, hat die 2016 in Kraft ge-
tretene Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung als am-
bitioniertes globales Transformationsprogramm die
Schwerpunkte verschoben. Insbesondere die Umsetzung
der darin enthaltenen 17 Ziele fiir nachhaltige Entwick-
lung (Sustainable Development Goals -~ SDGs) spricht
fiir eine Verankerung und Umsetzung dieser Ziele auf eu-
ropdischer Ebene. Die Europdische Kommission hat zum
Ausdruck gebracht, dass die EU die Agenda 2030 und die
SDGs gemeinsam mit den Mitgliedstaaten in den Gren-
zen des Subsidiaritdtsprinzips implementieren will
(Europiische Kommission 2016g).

703. Das Reflexionspapier der Europdischen Kommissi-
on ,,Auf dem Weg zu einem nachhaltigen Europa bis 2030
(Européische Kommission 2019¢) betont die Notwendig-
keit eines verstdrkten Engagements fiir mehr Nachhaltig-
keit und sieht gute Voraussetzungen dafiir, dass die EU
eine Vorreiterrolle bei der Umsetzung der SDGs iiber-
nimmt. Das Papier entwirft drei mogliche Szenarien zur
Umsetzung der SDGs. Das erste Szenario sieht vor, dass
eine iibergreifende europdische Strategie fiir die SDGs auf-
gestellt wird, die auch mit einem gemeinsamen Vorgehen
zur Umsetzung der Nachhaltigkeitsziele verbunden wire.
Das zweite Szenario sieht die EU ebenfalls an die SGDs
gebunden, beinhaltet aber kein gemeinsames Vorgehen
mit den Mitgliedstaaten und iiberldsst es diesen, selbst zu
entscheiden, in welchem Ausmaf sie die SDGs in ihre Po-
litik einbeziehen. Das dritte Szenario legt den Schwer-
punkt auf die Auenpolitik sowie die Unterstiitzung an-
derer Linder, Standards zu erreichen und gleichzeitig die
Verbesserungen auf EU-Ebene zu fordern (ebd.).

704. Eine blof8e Beschridnkung auf die Aulenpolitik kann
aber nicht ausreichend sein. Die immer wieder betonte
Vorreiterrolle der EU in Nachhaltigkeitsfragen muss auch
in Europa glaubwiirdig mit konkreten Ansdtzen unter-
mauert werden (UBA 2016, S. 5). Auch die Umsetzung
der Nachhaltigkeitsziele nur den Mitgliedstaaten zu {iber-
lassen, ist nicht zeitgemdf. Eine Konzentration auf aus-
gewidhlte Aspekte Skologischer Nachhaltigkeit wire auf
europdischer Ebene wiinschenswert. Das Umweltbun-

Europdische Umweltpolitik im Aufbruch

desamt (UBA) hat 2016 fiir zwdlf prioritire Handlungs-
felder mogliche Konkretisierungen fiir eine Umsetzung
auf EU-Ebene benannt (UBA 2016). Die identifizierten
prioritiren Handlungsfelder fiir die Umsetzung der SDGs
auf EU-Ebene schlieflen den Klimaschutz und die Klima-
anpassung, Ressourcenschonung und -effzienz, den
Ubergang zu einer ,,green economy*, nachhaltigen Kon-
sum sowie Umwelt und Gesundheit ein. Ebenso zghlen
dazu die Kreislaufwirtschaft, die Chemikalienpolitik, die
Luftreinhaltung, der urbane Umweltschutz, die Reduzie-
rung von Schadstoffeintrigen, der Gewdsser- und Mee-
resschutz sowie prozedurale Ansétze (ebd.).

Zwischenfazit

705. Durch den European Green Deal ist auf europdischer
Ebene deutlich geworden, dass Umwelt- und Klimaschutz
priorisiert werden sollen. Ein blofies ,Weiter so“ wie es
Szenario 1 des Weiflbuchs beschreibt, kann deshalb in die-
sem Bereich die dringenden Zukunftsherausforderungen
der EU nicht 16sen, sondern droht zu politischen Erosi-
onsprozessen zu fithren. Eine effektive Umsetzung des
European Green Deal wire in diesem Szenario, das ein
»Muddeling Through“ auf der Basis des kleinsten gemein-
samen Nenners bedeutet, zum Scheitern verurteilt.

Vergleichbar ungeeignet ist der in Szenario 2 erkenn-
bare Wunsch, die EU zu entpolitisieren und ihre Gesetz-
gebungsaktivitdten auf die Weiterentwicklung des Bin-
nenmarktes zu reduzieren. In Szenario 2 wird das
reibungslose Funktionieren des Binnenmarktes zur
»2Hauptdaseinsberechtigung“ der EU-27. Da der Schwer-
punkt dieses Szenarios in hohem Mafie auf dem Abbau
von EU-Regulierung - vor allem vermittelt iiber die
Grundfreiheiten - liegt (negative Integration), bleiben
in Fragen gemeinsamer Verbraucher-, Sozial- und Um-
weltstandards sowie bei Steuern und Beihilfenkontrolle
Differenzen bestehen oder verschirfen sich. Dadurch
entsteht in diesen den Markt flankierenden Politikberei-
chen das Risiko eines ,race to the bottom*. Eine solche
Entwicklung stiinde nicht nur im Widerspruch zum in
Art. 3 des Vertrags tiber die Europdische Union (EUV)
formulierten Ziel einer sozialen Marktwirtschaft, son-
dern wiirde mangels europdischer Gesetzgebung auch
den unmittelbar anwendbaren Marktfreiheiten und ihrer
die nationale Gesetzgebung erfassenden Deregulierungs-
kraft wieder verstirkt Raum verschaffen (KINGREEN
2009, S. 718 ff.; CALLIESS 2010; jiingst GRIMM 2017,
S.10). Damit wiirden nicht nur ,alte“ Fragen der demo-
kratischen Legitimation aufgeworfen, sondern auch die
fiir einen European Green Deal notwendige Gestaltungs-
kraft der europdische Ebene verloren gehen.
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Gerade das Ziel der Nachhaltigkeit macht eine langfris-
tige Steuerung bestimmter Politikbereiche notwendig.
Im Hinblick auf den European Green Deal ist hinsichtlich
der verbleibenden Szenarien 3, 4 und 5 des Weif3buchs
zur Zukunft der EU eine Positionierung dahingehend er-
forderlich, in welchen Bereichen die Mitgliedstaaten
mehr Flexibilitdt wiinschen und wo bereits ausreichend
Flexibilitdt vorhanden ist. Nachfolgend soll diskutiert
werden, was dies flir die Umweltpolitik bedeutet.

8.1.4 Bausteine einer neuen
Arbeitsmethode in der
Umweltpolitik

706. Die Europdische Kommission hat durch den Vor-
schlag fiir einen European Green Deal eine Priorisierung
ihrer politischen Agenda vorgenommen. Umwelt- und
Klimaschutz sollen in den néchsten Jahren vorrangig vo-
rangetrieben werden. Allerdings muss die EU, wenn sie
sich auf einen European Green Deal einigt, insoweit auch
handlungsfihig sein. Die Frage der Handlungsfdhigkeit
hingt wiederum davon ab, wie sich die Reformdebatte
weiter entwickelt und welche Richtung die EU am Ende
einschligt. Die Szenarien des Weif3buches sollen mit Blick
auf die am 9. Mai 2020 beginnende Konferenz zur Zu-
kunft Europas nachfolgend diskutiert werden.

Die Szenarien des Weif3buchs lassen sich als Bausteine
filir eine neue Arbeitsmethode und damit fiir eine Reform
der EU mit oder ohne Vertragsinderung verwenden. Ge-
genwirtig ist noch offen, welche Rolle die Vorschlidge im
Prozess {iber die Neuausrichtung der EU spielen werden.
Interessante Ansdtze bieten das Szenario 4 ,Weniger,
aber effizienter®, das sich unter dem Aspekt ,Effizien-
ter mit Szenario 5 ,Viel mehr gemeinsames Handeln“
iiberschneidet, sowie das Szenario 3 ,,Wer mehr will, tut
mehr“, das als eine Art Hilfsmotor wirken kann, wenn
sich die Mitgliedstaaten nicht einigen (vertiefend CAL-
LIESS 2019, S. 105 f£.).

Nach Szenario 4 des Wei3buchs konzentriert sich die EU
auf einige zentrale Politikfelder, setzt politische Priori-
tidten und erhdlt hier mehr Kompetenzen - vor allem
auch im Vollzugsbereich. Ein wesentliches Motiv dieses
Szenarios ist, die oftmals bestehende Kluft zwischen
europdischen Versprechen einerseits und diesbeziiglich
geweckten Erwartungen der europdischen Biirgerinnen
und Biirger sowie von der Kompetenzlage her moglichen
Ergebnisse andererseits zu schlieflen. Die EU soll hier-
nach in den ausgewdhlten prioritéren Bereichen rascher
und entschiedener handeln konnen. Fiir diese Bereiche
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werden der EU wirksamere Instrumente an die Hand
gegeben, um gemeinsame Entscheidungen unmittelbar
um- und durchzusetzen - so wie es heute bereits in der
Wettbewerbspolitik oder bei der Bankenaufsicht ge-
schieht.

Gesetzgebungsvorschlidge der Europdischen Kommissi-
on sollen sich sodann im Schwerpunkt auf diese priori-
tdren Bereiche konzentrieren und im Rat - gegebenen-
falls unter Nutzung der Passerellen (vgl. Art. 48 Abs. 7
EUV) - mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden.
Fiir den European Green Deal, konkret die Maffnahmen
im Bereich der Energie- und Steuerpolitik, ist insoweit
die Passerelle-Klausel des Art. 192 Abs. 2 des Vertrags
iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV)
einschligig. Dabei handelt es sich um eine idealtypische
Beschreibung, die in der Realitdt mit divergierenden po-
litischen Mehrheiten und Handlungsfahigkeiten konfron-
tiert sein kann.

In der Konsequenz wiirde sich die EU mit Blick auf ihre
politischen Prioritdten auf die Ausiibung einer begrenz-
ten Anzahl an Zustindigkeiten beschrinken. Zugleich
wiirden die verantwortlichen Institutionen gestiarkt und
die betreffenden Verfahren effizienter ausgestaltet. Im
Ergebnis geht es darum, dass nach dem Vorbild des eu-
ropdischen Kartellrechts Modelle kooperativer Rechts-
durchsetzung entwickelt werden sollten. Dies setzt funk-
tionsfahige nationale Behdrden voraus, die gegebenenfalls
mit europdischer Hilfe aufgebaut werden miissten. Inso-
weit konnen Formen der Zusammenarbeit entwickelt
werden, die vom Informationsaustausch bis hin zu einer
fachlichen, personellen oder technischen Unterstiitzung
durch die europdische Ebene reichen. Hilfreich dafiir
kann die Generaldirektion fiir Strukturreformen sein
(Tz. 753; Europiische Kommission - DG Reform 2020),
die aus dem Structural Reform Support Service (SRSS)
hervorgegangen ist (WEINZIERL 2015).

Neben solchen die mitgliedstaatlichen Behdrden unter-
stiitzenden Mafinahmen ist in Ausnahmefillen, etwa bei
Umweltkrisen, in denen die nationalen Stellen nicht in
der Lage sind, die europiischen Vorgaben anzuwenden,
auch an die Schaffung europdischer Handlungsmdglich-
keiten im Sinne einer Auffangverantwortung zu denken.

707. Auf anderen nicht priorisierten Gebieten - auf3er-
halb der Umwelt- und Klimaschutzpolitik - wiirde die
EU weniger tun. ,Weniger“ kann vor allem eine Uber-
priifung von EU-Gesetzgebungsakten nahelegen. Ein Kern-
element ist insofern, den Prinzipien der Subsidiaritdt und
der Verhiltnisméfigkeit stirker Geltung zu verschaffen.



Dies konnte durch einen vom europdischen Gesetzgeber
verpflichtend zu beachtenden Priif- und Referenzrah-
men, der die Vorgaben des Art. 5 Abs. 3 und 4 EUV kon-
kretisiert, und institutionelle Vorkehrungen geschehen
(vertiefend CALLIESS 2019, S. 106 ff.). Im Rahmen der
VerhiltnisméRigkeitspriifung konnte die Agenda fiir bes-
sere Rechtsetzung fortentwickelt werden. Ein gesetzge-
berischer Werkzeugkasten (,,Legislative Toolbox*)
wiirde einer flexibleren und insoweit die Kompetenzen
der Mitgliedstaaten stirker schonenden europiischen
Gesetzgebung den Weg bereiten (Europiische Kommis-
sion 2018c).

Nach dem Verstdndnis des SRU ist ein ,,Weniger“ im Be-
reich der Umwelt- und Klimaschutzpolitik allerdings
keine Option. Denn wegen des fiir das Funktionieren des
Binnenmarktes bedeutsamen Gleichklangs umweltpoli-
tischer Mafinahmen sowie der Dringlichkeit zahlreicher
Okologischer Probleme ist eine starke Klima- und Um-
weltpolitik der EU geboten. Diese Einsicht spiegelt sich
im European Green Deal, mit dem die amtierende Euro-
pdische Kommission eine politische Prioritdt gesetzt hat.
Die EU konnte jedoch durch die Nutzung von Opt-up-
Klauseln eine dem Subsidiaritidtsprinzip entsprechende
grofiere Flexibilitdt bei der Umsetzung europdischer Ge-
setzgebungsakte ermdglichen und so die Mitgliedstaa-
ten in die Lage versetzen, mafigeschneiderte Losungen
fiir bestimmte Politikbereiche einzufiihren. Dies wiirde
konkret fiir die europdische Umweltpolitik bedeuten,
dass die europdische Umweltgesetzgebung auch durch
einen arbeitsteiligen Mehrebenenansatz auf der Grund-
lage gemeinsamer politischer Zielvorstellungen, Min-
deststandards und Opting-up-Mdglichkeiten gekenn-
zeichnet sein kénnte (CALLIESS 1999, S. 199 ff.), wie
dies bereits durch die Schutzverstdrkungsklausel des
Art. 193 AEUV angelegt ist.

708. Wo kein Konsens iiber notwendige Reformschritte
zu erreichen bzw. die Umsetzung von politischen Prio-
ritdten wie dem European Green Deal gefahrdet ist, gilt
es zur Sicherung der Handlungsfdhigkeit, die zukiinftige
Architektur flexibler (und damit zugleich dynamischer)
zu gestalten (allgemein dazu THYM 2004; konkret CAL-
LIESS 2019, S. 114 ff.). Dabei intendiert das Szenario
eines ,Wer mehr will, tut mehr“ kein statisches ,,Europa
der verschiedenen Geschwindigkeiten®, das parallele und
voneinander getrennte Rdume einfithren wiirde. Viel-
mebhr zielt es darauf ab, dass eine Pioniergruppe voran-
geht und im Wege vertiefter Integration ein positives Bei-
spiel schafft, dessen Ausstrahlungswirkung in Form der
mit der Mitgliedschaft verbundenen Vorteile andere Mit-
gliedstaaten motiviert, sich anzuschlieffen. Im Zuge des-
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sen wiirde eine vertiefte Integration zwischen Pionieren
zusdtzliche Rdume schaffen, in denen die dazu fahigen
und willigen Mitgliedstaaten bestimmte Politikbereiche
der heutigen EU punktuell vertiefen oder auch neue
Politikbereiche erschlieffen kénnen. Im Kontext des
European Green Deal kénnten dazu zum Beispiel die
Energie- und Steuerpolitik gehtren (Kasten 8-7). Ein
Beispiel fiir ein Vorangehen einzelner Mitgliedstaaten
konnte der gegenwirtig diskutierte Vorschlag eines CO,-
Mindestpreises sein, der zunichst nur in einigen Mit-
gliedstaaten gelten wiirde.

Wenn jeder willige und dazu féhige Mitgliedstaat jeder-
zeit einer Pioniergruppe beitreten kdnnen soll, dann diir-
fen die Pioniergruppen aus Griinden der Kohédrenz keine
neuen Institutionen griinden. Vielmehr wiirden die be-
stehenden EU-Institutionen genutzt und ihre Verfahren
und Entscheidungsbefugnisse fiir die jeweilige Pionier-
gruppe erweitert. In diesen wiirde die Mehrheitsentschei-
dung, vermittelt {iber Art. 333 AEUV, zur Regel. Europé-
ische Kommission und EuGH wiirden im Verhiltnis
zwischen EU und Pioniergruppen die Kohédrenz sichern,
im Rat und Europdischen Parlament entschieden nur die
Mitglieder der jeweiligen Pioniergruppe. Moglich wire
auch, dass jede Pioniergruppe ihren eigenen Haushalt
hitte, der sich aus den Beitragszahlungen der Pionier-
staaten speisen wiirde. Ubertragen auf den Umwelt- und
Klimaschutz wiirde das bedeuten, dass die neue Arbeits-
weise helfen kénnte, bestehende Blockaden zu umgehen.

8.1.5 Konkretisierung der neuen

Arbeitsmethode durch eine
arbeitsteilige Zusammen-
arbeit in der Umweltpolitik

709. Die aus Abschnitt 8.1.4 resultierende Arbeitsmetho-
de soll fiir den Bereich der Umweltpolitik nunmehr aus
Sicht des SRU konkretisiert werden. Insgesamt spricht viel
dafiir, Umweltprobleme auf EU-Ebene zu adressieren
(Tz. 693 ff.). Eine umweltpolitische Regelung auf der eu-
ropdischen Ebene im Mehrebenensystem stellt aber nicht
immer die beste Losung dar, denn eine zentrale EU-Um-
weltpolitik kann unter Umstidnden auch Nachteile mit sich
bringen. Erstens findet europdischer Umweltschutz
manchmal mit zeitlicher Verzégerung und unter Umstén-
den ohne grofle Ambitionen statt. Zweitens sind die
Ausgangsbedingungen in den Mitgliedstaaten unterschied-
lich. Dies gilt in Bezug auf ihre 6konomische Entwicklung,
ihre geografische Lage, ihre Besiedlungsdichte, die &kolo-
gischen Verhdltnisse und auch im Hinblick auf das
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Umweltbewusstsein der Bevolkerung. Daher ist es nicht
selbstverstédndlich, dass die Umweltprobleme in den Mit-
gliedstaaten nach einheitlichen Konzepten gelost werden
kénnen. Fiir eine Regelung auf der Ebene der Mitgliedstaa-
ten - oder auch regional oder kommunal - kann drittens
auch sprechen, dass vor Ort die Detailkenntnis von Pro-
blemen, Bediirfnissen und 6kologischen Besonderheiten
am gréfiten ist. Auf der dezentralen Handlungsebene exis-
tiert viertens auch die auf EU-Ebene vielfach vermisste
Offentlichkeit. In der heutigen hochkomplexen Welt leis-
tet diese einen wichtigen Beitrag zur Qualitdt von Infor-
mationen, zu den darauf basierenden Entscheidungen und
damit zur Governance.

Zwischen dem Bedarf an zentralen Regelungen (im Sinne
des Solidaritétsprinzips) und den Vorteilen dezentraler
Regelungen (im Sinne des Subsidiaritétsprinzips) kann
sich somit auch in der Umweltpolitik ein Spannungsver-
hiltnis eréffnen (CALLIESS 1999, S. 185 ff.) . Das ist vor
allem dann der Fall, wenn die Handlungsspielrdume der
dezentralen Ebenen durch den Vorrang des EU-Rechts
und seine Sperrwirkung eingeengt werden. Richtlinien
der EU besitzen zwar oftmals eine Opting-up-Klausel,
die den Mitgliedstaaten eine Schutzverstirkung und
somit das Ergreifen weitergehender Mafinahmen erlaubt.
Allerdings besteht dann das Risiko, dass auch solche Lan-
der eine Schutzverstdrkung unterlassen, die sich auf-
grund ihrer wirtschaftlichen Stirke mehr Umweltschutz
leisten konnten und auch miissten, weil sie die Umwelt
stirker belasten. Gerechtfertigt wird dies oftmals unter
Berufung auf den Minimalstandard in Europa und auf ein
insofern behauptetes Diskriminierungsverbot, sodass die
Mitgliedstaaten unterhalb der nationalen umweltpoli-
tischen Erfordernisse bleiben.

710. Die grundsitzliche Sperrwirkung des EU-Rechts
kann als Rechtfertigung dienen, nationale Mafinahmen
im Umweltschutz hinauszuzdgern. Ein solcher Konflikt
zwischen Subsidiaritdts- und Solidaritédtsprinzip sollte
aber nicht dazu fiihren, eine Umweltpolitik auf interna-
tionaler bzw. europdischer Ebene abzulehnen. Die Glo-
balisierung der Wirtschaft erfordert das Entstehen einer
von Wettbewerbsverzerrungen freien, fairen und auch
umweltgerechten Wirtschaftsordnung. Eine Konsequenz
davon ist auch die Internationalisierung der die Wirt-
schaft flankierenden Politiken. Dementsprechend ist der
Kompetenz der EU zur Verwirklichung des europiischen
Binnenmarktes (Art. 26 AEUV) die Kompetenz zu einer
europiischen Umweltpolitik (Art. 191 ff. AEUV) gefolgt.
Wenn die EU auf dem Gebiet des Umweltschutzes titig
wird, wird auRerdem ein positiver Effekt fiir das ,,Oko-
system Europa“ erzielt.
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Vorgeschlagen wird hier deshalb, auf der Grundlage des
Art. 5 EUV ein Modell der differenzierten Kompetenz-
ausiibung im Umweltschutz zu entwickeln, das EU-wei-
te Regelungen ermdglicht und gleichzeitig notwendige
nationale und regionale Differenzierungen erlaubt, indem
Handlungsspielrdume fiir die dezentralen Regelungsebe-
nen verbleiben. Die Differenzierungen sollten allerdings
auf Schutzverstdrkungen beschréankt sein. Das bedeutet,
dass nur ein Abweichen nach oben mdglich sein soll.
Damit wiirde auch dem Spannungsverhdltnis zwischen
Solidaritdts- und Subsidiaritdtsprinzip Rechnung getra-
gen werden. In einigen Bereichen wiirde die EU-Rege-
lung dann nur einen Mindeststandard festsetzen, der es
den Mitgliedstaaten (und den Regionen) ermdglicht,
notwendige schutzverstdrkende Mafinahmen beizube-
halten und neu einzufithren. Dieser Ansatz setzt aller-
dings voraus, dass die Mitgliedstaaten von der Mdoglich-
keit der Schutzverstdrkung auch Gebrauch machen, um
die jeweilige Regelung an die konkreten Gegebenheiten
anzupassen.

711. Fiir die Kompetenzabgrenzung ldsst sich unter Be-
achtung des Subsidiaritdtsprinzips eine generelle Ten-
denz festlegen. Die EU kdnnte zum Beispiel ihre Kom-
petenz ausiiben, um die allgemeinen umweltpolitischen
Rahmenbedingungen festzulegen und Kriterien und Me-
chanismen fiir eine am Verursacherprinzip orientierte
Kostenzurechnung der Umweltverschmutzung zu ent-
wickeln. Sie kdnnte weiterhin Mindestnormen fiir um-
weltrelevante Verfahrensvorschriften festlegen, wie dies
zum Beispiel mit der UVP-Richtlinie 85/337/EWG oder
der Umweltinformationsrichtlinie 2003/4/EG geschehen
ist, und Mindestnormen fiir Emissionen und Pro-
duktstandards erlassen.

Den Mitgliedstaaten fillt die Aufgabe zu, die Unions-
vorschriften umzusetzen und anzuwenden. Dabei steht
ihnen die Kompetenz zu, die europdischen Rahmen-
vorschriften nach den Bediirfnissen ihrer jeweiligen
ortlichen Umweltsituation und den daraus resultieren-
den Notwendigkeiten durch regional angepasste Kon-
zepte im Sinne einer Schutzverstdrkung auszufiillen,
fortzuentwickeln sowie zu verschérfen und damit be-
stehende Ambitionsliicken zu adressieren. Der Inte-
grationsstand wird dabei durch den EU-einheitlichen
Mindeststandard gewahrt, der ein allzu weites Ausein-
anderdriften der Standards und damit spiirbare Wett-
bewerbsverzerrungen im Binnenmarkt verhindert. Ein
solches Abweichen nach oben kénnte auch entspre-
chend dem oben vorgestellten Ansatz (Tz. 708) in
Pioniergruppen erfolgen und damit auch die positive
Umweltwirkung verstirken (Kasten 8-7). Uberdies ist



jede Schutzverstdrkung — analog zu Art. 114 Abs. 4 bis
6, Art. 193 AEUV - an ein unionsrechtliches Verfahren
der Mitteilung und Kontrolle zu koppeln. Es ldsst sich
bei diesem Ansatz von einer komplementdren Flexi-
bilitdt sprechen. Rechtlich ldsst sich jene der Notwen-
digkeit von Differenzierung Rechnung tragende Aus-
legung auf Art. 5 EUV stiitzen, der eine solche
progressive Subsidiaritit ermdglicht (ausfiihrlich CAL-
LIESS 1999, S. 240 ff.).

712. Ausdriickliche Differenzierungsmdglichkeiten er-
geben sich bereits aus Art. 193 AEUV. Die Norm des
Art. 193 AEUV wird als Schutzverstdrkungsklausel be-
zeichnet. Sie rdumt den Mitgliedstaaten einen Spielraum
fiir ein an die jeweiligen 6kologischen Gegebenheiten
angepasstes, dezentrales Opting-up ein. Trotz vorrangi-
gem und bindendem EU-Recht bleiben Handlungsbe-
fugnisse der Mitgliedstaaten (und ihrer Regionen)
durch Art. 193 AEUV erhalten, indem die Sperrwirkung
von Mafinahmen, die auf Art. 192 AEUV gestiitzt wer-
den, auf ein Mindestmafl beschrinkt wird. Uber das
Mindestmafl kann dezentral hinausgegangen werden,
womit die Schutzverstidrkungsklausel eine dem Span-
nungsverhdltnis zwischen Subsidiaritdts- und Solida-
ritdtsprinzip Rechnung tragende Umweltpolitik ermdg-
licht. Entsprechend bringt eine solche nationale
Differenzierung Vorteile mit sich. So kénnen Mitglied-
staaten, in denen ein grofierer Problemdruck herrscht
und in denen eine stérker sensibilisierte Wihlerschaft
Umweltschutzinteressen gréfiere Durchsetzungschan-
cen verleiht, vorangehen. Ein Beispiel dafiir sind Mit-
gliedstaaten, die sich zu ambitioniertem Klimaschutz
verpflichtet haben: So will Ddnemark seine Treibhaus-
gasemissionen bis 2030 im Vergleich zu 1990 um 70 %
reduzieren (Klima, Energi- og Forsyningsministeriet
2019) und Finnland méchte bis 2035 CO,-Neutralitit
erreichen (Finnish Government 2019, S. 33 ff.). Solche
Vorreiterstaaten leisten okologische Pionierdienste,
indem eine schutzverstirkende Regelung erprobt wird,
die dann Nachzieheffekte auf EU-Ebene ausldsen kann
(SRU 2016, Tz. 36 ff.). Bestehendes EU-Umweltrecht
kann hierdurch zudem einem dynamisierenden Anpas-
sungsdruck an den aktuellen Stand der Technik ausge-
setzt werden. Die Schutzverstdrkungsmdglichkeit er-
leichtert ferner die Entscheidungsfindung bei den
Verhandlungen im Rat. Droht die Mdglichkeit eines na-
tional hoheren Schutzniveaus, kann dies zu einer Eini-
gung auf héherem Niveau fithren. Zumindest wird aber
dem Mitgliedstaat die Akzeptanz eines Kompromisses
bzw. eines Uberstimmtwerdens erleichtert. Nicht zu-
letzt werden in den Mitgliedstaaten Akzeptanz und
Glaubwiirdigkeit der EU-Regelungen gefordert.
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81.6 Umweltpolitische Prinzipien

713. Die EU steht wie dargestellt vor der Notwendig-
keit, ihre Handlungsfihigkeit zu erhalten, was auch fiir
eine effektive Umweltpolitik erforderlich ist. Diese liegt
in der Verantwortung der EU wie durch das Primérrecht
klar zum Ausdruck kommt. So zdhlt gemé@f; Art. 3 Abs. 3
S. 2 EUV ein hohes Mafl an Umweltschutz und die Ver-
besserung der Umweltqualitédt zu den grundlegenden
Zielen der EU. Art. 4 Abs. 2lit. e AEUV nennt die Umwelt
als einen der ,,Hauptbereiche“ geteilter Zustidndigkeit,
was die Bedeutung des Umweltschutzes als gleichran-
giges und eigenstindiges wesentliches Ziel der EU neben
den anderen Zielen spiegelt (NETTESHEIM in:
GRABITZ/HILF/NETTESHEIM 2019, Art. 191 AEUV
Rn. 16). Art. 11 AEUV verlangt, die Erfordernisse des
Umweltschutzes politikfeldiibergreifend bei allen Uni-
onspolitiken und -mafinahmen einzubeziehen. Der Um-
weltschutz stellt demnach ein ,,6ffentliches Gemein-
schaftsinteresse“ im Sinne eines notwendigen und
primédren Unionszweckes dar, der legitimierend wirkt
(KAHL in: STREINZ 2018, Art. 191 AEUV Rn. 18-26).
Vergleichbare, wenn auch schwichere Bestimmungen
gibt es auch zum Beispiel im Bereich des Verbraucher-
und Gesundheitsschutzes, allerdings ist das Integrati-
onserfordernis zugunsten des Umweltschutzes am
stdrksten ausgeprigt. Es gibt betrdchtliche Synergien
zwischen Umwelt-, Gesundheits- und Verbraucher-
schutz sowie Integrationsbestimmungen, die sich ge-
genseitig verstidrken kénnen.

Art. 191 AEUV spezifiziert die Ziele der Umweltpolitik
der EU. Diese sind gemif} Abs. 1:

o Erhaltung und Schutz der Umwelt sowie Verbesse-
rung ihrer Qualitdt,

o Schutz der menschlichen Gesundheit,

o umsichtige und rationelle Verwendung der natiirli-
chen Ressourcen und

o Forderung von Mafinahmen auf internationaler Ebene
zur Bekdmpfung regionaler oder globaler Umwelt-
probleme und insbesondere zur Bekdmpfung des
Klimawandels.

Um diesen Zielen des Art. 191 AEUV besser gerecht zu
werden, ldsst sich aus den vorgestellten Szenarien 3, 4
und 5 des Weiflbuchs ein Modell fiir eine arbeitsteilige
Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten im Bereich der Um-
weltpolitik entwickeln. Dieses kann durch seine gréfie-
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re Flexibilitdt gleichzeitig auch dazu beitragen, die un-
terschiedlichen Gegebenheiten der Mitgliedstaaten in
diesem Bereich abzubilden.

8.1.6.1  Vorsorgeprinzip

714. Das Vorsorgeprinzip istin Art. 191 Abs. 2 AEUV ver-
ankert, der ausdriicklich vorsieht, dass die Umweltpolitik
der EU unter anderem auf den ,, Grundsétzen der Vorsor-
ge und Vorbeugung“ beruht. Er verpflichtet die EU, in
ihrer Umweltpolitik auf ein hohes Schutzniveau abzuzie-
len. Der EuGH hat das Vorsorgeprinzip dahingehend kon-
kretisiert, dass die EU-Organe Schutzmafinahmen treffen
kénnen, wenn das Vorliegen und der Umfang von Gefah-
ren fiir die menschliche Gesundheit ungewiss sind, also
ein blofies Risiko besteht. Sie miissen somit nicht abwar-
ten, bis das Vorliegen und die Gréf3e dieser Gefahren klar
dargelegt sind (EuGH, Urt. v. 05.05.1998, Rs. C-157/96).
Dies gilt entsprechend fiir alle Umweltschutzgiiter. Dabei
bedeutet der Begriff des Risikos, dass ein gewisser Grad
an Wahrscheinlichkeit besteht, dass die negativen Um-
weltauswirkungen, die durch den Erlass der Mafinahme
gerade vermieden werden sollen, eintreten konnen. Bevor
also die offentliche Stelle eine vorsorgende Mafinahme
trifft, muss sie eine Risikobewertung vornehmen, die sich
aus einer wissenschaftlichen Beurteilung und einer poli-
tischen Bewertung zusammensetzt (SRU 2012b, Tz. 35 ff.).
Dabei ist dem Ziel des hohen Schutzniveaus der europdi-
schen Umweltpolitik Rechnung zu tragen. Die wissen-
schaftliche und praktische Unsicherheit, die vom Begriff
der Vorsorge nicht zu trennen ist, wirkt sich auf den Um-
fang des Ermessens und damit auch auf die Anwendung
des Verhiltnisméfigkeitsgrundsatzes aus. Die ergriffenen
Mafinahmen miissen objektiv und diirfen nicht diskrimi-
nierend sein (EuGH, Urt. v. 22.12.2010, Rs. C-77/09).. Der
EuGH ist zudem der Auffassung, dass Art. 191 Abs. 2 AEUV
zwar vorsieht, dass die Umweltpolitik auf dem Vorsorge-
prinzip beruht, dieses Prinzip aber auch im Rahmen an-
derer Politiken der EU anzuwenden ist, insbesondere der
Politik zum Schutz der 6ffentlichen Gesundheit, sowie
dann, wenn die EU-Organe aufgrund der gemeinsamen
Agrarpolitik oder der Binnenmarktpolitik Mafinahmen
zum Schutz der menschlichen Gesundheit erlassen
(EuGH, Urt. v. 01.10.2019, Rs. C-616/17).

Zur Debatte um Innovations- und
Vorsorgeprinzip

715. Das Innovationsprinzip ist ein auf europdischer
Ebene kontrovers diskutierter Begriff, der von einigen
Akteuren insbesondere aus der Wirtschaft als Gegen-
gewicht zum Vorsorgeprinzip verstanden wird. Von dieser
Seite wird befiirchtet, dass das Vorsorgeprinzip die
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Entwicklung neuer Technologien behindern und das
Innovationspotenzial der europdischen Wirtschaft
beschddigen kdnne. Daraus erwéchst die Forderung, ein
Innovationsprinzip in die Vertrige einzufiihren
(BusinessEurope et al. 2015). Demgegentiber hat be-
reits die Erwdhnung des Innovationsprinzips in Texten
zum EU-Forschungsprogramm ,,Horizon Europe“ zu Pro-
testen von Nichtregierungsorganisationen gefiihrt
(Global Health Advocates 2019), die — ebenso wie eini-
ge Mitgliedstaaten der EU - dadurch eine Schwichung
des Vorsorgeprinzips befiirchten.

Da sich wissenschaftliche Akteure und Unternehmen
zum Schutz ihrer Innovationsfreiheit entlang der Kette
von Forschung, Entwicklung und Produktion auf die
in der Europdischen Grundrechtecharta verankerten
Grundrechte des Art. 13 (Wissenschaftsfreiheit), Art. 15
(Berufsfreiheit) und Art. 17 (Eigentumsrecht) berufen
konnen (EPSC 2016), sind Innovationen seit jeher als
rechtliches Schutzgut anerkannt. Dieses ist in der euro-
piischen Gesetzgebung mit den Belangen des Umwelt-
schutzes und des Vorsorgeprinzips (vgl. Art. 191 Abs. 1
und 2 AEUV) in einen verhiltnisméBigen Ausgleich zu
bringen. Hieran wiirde die Einfithrung eines eigenstén-
digen Innovationsprinzips nichts éndern, da ein Prinzip
im Recht eine geringere Wirkkraft als individuelle Grund-
rechte entfaltet. Aus rechtlicher Sicht ist ein Innovati-
onsprinzip daher {iberfliissig und wiirde allenfalls sym-
bolische Bedeutung entfalten.

716. Das vorgeschlagene Innovationsprinzip soll nach
Auffassung seiner Befiirworterinnen und Befiirworter
dazu beitragen, die europdische Gesetzgebung innovati-
onsfreundlicher auszugestalten. Regulierung wird aus
dieser Perspektive allein als Hemmnis fiir Innovationen
betrachtet. Aus Sicht des SRU ist eine solche Sichtweise
verkiirzend. Die Transformationsforschung hat anhand
von Innovationsprozessen gezeigt, dass es oftmals nicht
ausreicht, Innovationen zu fordern. Vielmehr ist insbe-
sondere in der Ubergangsphase der Innovation von der
Nische in den breiten Markt eine flexible politisch-regu-
lative Steuerung durch den Staat erforderlich, die einen
stabilen Rahmen schafft, der den Unternehmen die not-
wendige Planungs- und Investitionssicherheit vermittelt
(s. vertieft SRU 2016, S. 29-33 m.w.N.). Dies geschieht
iiberwiegend durch Regulierung, die daher auch ein Trei-
ber von Innovationen sein kann (EPSC 2016, S. 5). Nicht
zuletzt konnen dadurch erwiinschte Innovationen ange-
reizt und gelenkt werden, um wichtige Gemeinwohl-
ziele wie etwa den Umweltschutz zu férdern. Gerade die
enormen Okologischen Herausforderungen der Gegen-
wart — zum Beispiel Klimaschutz und Kreislaufwirt-



schaft - verlangen sogar tiefgreifende Innovationen, die
ohne entsprechende Regulierungen oftmals nicht oder
nicht schnell genug zu erwarten sind. Abgesehen davon
haben empirische Untersuchungen gezeigt, dass durch
Regulierung angestoflene Innovationen auch die Wett-
bewerbsfdhigkeit verbessern und die Erschliefung neuer
Mirkte erleichtern kénnen. Eine solche Perspektive ist
Grundlage des European Green Deal.

717. Innovationen finden somit notwendig in einem re-
gulativen Rahmen statt, innerhalb dessen auch das Vor-
sorgeprinzip relevant ist. Dabei ist hervorzuheben, dass
Regulierung in erster Linie dazu dient, wichtige Gemein-
wohlbelange zu realisieren; sie stellt somit als grundle-
gende Handlungsform der EU nicht nur eine Handlungs-
moglichkeit, sondern einen aus den Vertrédgen folgenden
Handlungsauftrag dar. Dies folgt fiir den Umweltbereich
aus Art. 11 und 191 AEUYV, fiir den Gesundheitsschutz
aus Art. 168 AEUV sowie fiir den Verbraucherschutz aus
Art. 12 und 169 AEUV (EPSC 2016, S. 3). Dabei unter-
liegen diese Handlungsauftrige immer den allgemeinen
Anforderungen der Subsidiaritdt und Verhéltnismafig-
keit (Tz. 713 ff.).

In diesem Rahmen ist — zuvorderst vom Gesetzgeber -
im Lichte des Verhdltnisméifigkeitsprinzips zu priifen,
welche Form der Regulierung eine innovationsoffene,
aber zugleich vorsorgeorientierte Umweltpolitik ange-
messenen verwirklicht (EPSC 2016, S. 3). Dies gilt auch
in Bezug auf den Zeitpunkt der Regulierung. Sie kann in
der Phase von Forschung und Entwicklung, des Nischen-
markts oder der Marktdurchdringung erfolgen und neue,
reife oder erstarrte Mirkte betreffen. Zudem kann eine
Nachsteuerung notwendig sein, wenn sich die regulier-
ten Handlungsfelder verdndern oder ganz neue Materien
betroffen sind (z.B. die Nanotechnologie). Auch expe-
rimentelle Regulierung, die beispielsweise fiir bestimm-
te Tétigkeiten und zeitlich begrenzt eine Abweichung von
bestehenden Standards zuldsst, kann innovative Ansét-
ze beférdern (RANCHORDAS 2015). Regulierung kann
im Ergebnis also als Innovationsmotor wirken, was ins-
besondere aus dem Wechselspiel zwischen dem Wettbe-
werb mit Regeln und Praktiken des bestehenden Feldes
einerseits und der Beeinflussung von politischen Ziel-
vorgaben und Mafinahmen, technologischer Innovation
und Marktdynamik andererseits geschieht (SRU 2016,
Kap. 1). Ein Beispiel sind sogenannte Top-Runner-Re-
gulierungen, die in regelmifligen Abstéinden das energie-
oder ressourceneffizienteste Produkt zum neuen, fiir die
ganze Branche zu erreichenden Standard erkliren (JEP-
SEN et al. 2011). Der Neueinfithrung eines Innovations-
prinzips bedarf es zu alledem nicht.
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8.1.6.2 Integrationsprinzip bzw.

Querschnittsklausel

718. Besonders wichtig fiir das Verstidndnis der europi-
ischen Umweltpolitik und ihre Fortentwicklung ist Art. 11
AEUV, das Integrationsprinzip bzw. die Querschnitts-
Kklausel. Art. 11 AEUV ist ein mafigebliches Instrument
der Umsetzung des Grundsatzes der nachhaltigen Ent-
wicklung im EU-Recht. Er ldsst sich als primérrechtli-
ches Gebot zur Durchfiihrung einer strategischen Kon-
trolle der Umweltvertréglichkeit verstehen, die nicht nur
auf Einzelmafinahmen, sondern auch auf Politiken, Pro-
gramme, Pline und Gesetze ausdehnt wird. Die Quer-
schnittsklausel beinhaltet die Priifung der Umweltver-
traglichkeit fiir das gesamte Tétigkeitsspektrum der EU
(APPEL in: KOCH/HOFMANN/REESE 2018, § 2 Rn. 44).
Die Belange des Umweltschutzes sind zu berticksichti-
gen und mit gegenldufigen Interessen abzuwégen. Diese
Abwigung ist durch zwei Aspekte geprigt: Zum einen
sind die Vorgaben des Art. 191 Abs. 1 und 2 AEUV - ins-
besondere das Vorsorgeprinzip - in der Abwigung zur
Geltung zu bringen. Zum anderen gibt der Begriff des
Einbeziehens vor, dass die Umweltbelange nicht einfach
»,weggewogen“ werden diirfen. Vielmehr miissen sie in-
tegrativer Bestandteil der Mafinahme sein und die jewei-
lige Mafinahme der EU sichtbar mitprigen (CALLIESS
1998). Dieses Argument hat in dem Mafle an Gewicht
gewonnen, in dem die Belastung der Umwelt zugenom-
men hat und die Erkenntnis wichst, dass Umweltschutz-
giiter wie Okosysteme, Umweltmedien und Klima viel-
fach eng miteinander verkniipft sind und daher starke
Zusammenhidnge zwischen einzelnen Umweltbereichen
und -problemen bestehen. Die insofern bestehende ge-
setzgeberische Gestaltungsfreiheit ist somit iiberschrit-
ten, wenn die Mafinahme erkennbar einseitig zulasten
des Umweltschutzes ausgestaltet ist. Eine solche Maf3-
nahme, die aller Wahrscheinlichkeit nach zu erheblichen,
spiirbaren Umweltbeeintrdchtigungen fithren wiirde, darf
nach Art. 11 AEUV nicht erlassen werden. Eine Politik,
die diese Grenze iiberschreitet, wire als Verstof gegen
Art. 11 AEUV rechtswidrig. Bislang hat diese Erkenntnis
allerdings nicht dazu gefiihrt, dass die Integration des
Umweltschutzes in andere Politikbereiche tatsédchlich
gelungen ist.

Die EU bildet gemeinsam mit den Mitgliedstaaten einen
Umweltverbund, um die Erfordernisse des Umweltschut-
zes zu verwirklichen. In diesem werden auf verschiede-
nen Ebenen Regelungen geschaffen bzw. umgesetzt und
vollzogen, um insgesamt das geforderte hohe Umwelt-
schutzniveau zu erreichen. Art. 11 AEUV, der die exter-
ne Integration von Umweltbelangen bei der Festlegung
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und Durchfiihrung der Unionspolitiken und -mafinah-
men fordert (APPEL in: KOCH/HOFMANN/REESE 2018,
§ 2 Rn. 44), richtet sich zunéchst nur an die EU selbst.
Da das EU-Recht aber regelmé@fiig durch die Mitgliedstaa-
ten umgesetzt und angewandt wird, sind diese bei der
Durchfiihrung des europdischen Umweltrechts ebenfalls
an die Vorgaben der Art. 11 und 191 AEUV gebunden
(CALLIESS in: CALLIESS/RUFFERT 2016, Art. 11 AEUV
Rn. 11).

Aus der Querschnittsklausel wird in der Regel auch ein
Prinzip der Nachhaltigkeit gefolgert, insbesondere aus
dem Zusammenspiel dieser Norm mit der Formulierung
in der Prdambel und Art. 3 Abs. 3 S. 2 und Abs. 5 S. 2
EUV. Damit steht die Verpflichtung der EU auf den
Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung aufier Frage
(CALLIESS 1998). Dieser Grundsatz umfasst eine um-
weltgerechte, an der Tragekapazitit der dkologischen
Systeme ausgerichtete Koordination der konomischen
Prozesse sowie soziale Ausgleichsprozesse.

8.2 Herausforderungen der

europaischen Umwelt-
politik

719. Nachfolgend sollen anhand der Kapitel 2 bis 7 des
Umweltgutachtens Erforderlichkeit und Herausforde-
rungen des Umwelt- und Klimaschutzes auf der euro-
péischen Ebene diskutiert und anhand konkreter Beispiele
verdeutlicht werden. In Bezug auf die Herausforderungen
kann konstatiert werden, dass in den letzten Jahren auf
europdischer Ebene teilweise unzureichende Zielsetzun-
gen getroffen wurden, wenn Regulierungen fortgeschrie-
ben oder neu geschaffen wurden. Umweltbelange werden
nicht ausreichend in die Skologisch problematischen Sek-
torpolitiken integriert. Auf der Ebene der Mitgliedstaaten
ist zudem festzustellen, dass zum einen Richtlinien man-
gelhaft umgesetzt werden. Zum anderen werden Umwelt-
vorschriften mitunter auch Jahrzehnte nach Inkrafttreten
nicht effektiv vollzogen.

Kasten 8-1: Betrachtung von
Flussgebietseinheiten in der
Wasserrahmenrichtlinie

Effektiver Gewdsserschutz ist nur maoglich, wenn er

sich an den natiirlichen Einzugsgebieten der Gewis-
ser orientiert. Genau dies ist ein wesentliches Charak-
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teristikum der Wasserrahmenrichtlinie 2000/60/EG
(Tz. 269 ff.). Sie gibt vor, dass die Mitgliedstaaten
sogenannte Flussgebietseinheiten definieren sollen.
Diese bilden die Haupteinheit fiir die Bewirtschaftung
der Gewdsser, die die Erreichung der Ziele der Was-
serrahmenrichtlinie sicherstellen soll. Wenn sich Fluss-
gebietseinheiten iiber Staatsgrenzen hinweg erstrecken,
miissen die jeweiligen Mitgliedstaaten die Schutzmaf3-
nahmen aufeinander abstimmen. Das darin zum Aus-
druck kommende Kooperationsprinzip gilt fiir alle
Verwaltungseinheiten, die innerhalb einer Flussgebiets-
einheit fiir die Gewésserbewirtschaftung zustdndig
sind, also zum Beispiel fiir regional oder lokal zustén-
dige Behorden (Art. 3 Wasserrahmenrichtlinie). Im
Detail erfolgt die Bewirtschaftung anhand von Bewirt-
schaftungspldnen und Mafinahmenprogrammen, in
denen konkrete Schritte festgelegt werden, um den
guten Gewdsserzustand zu erreichen. Es gilt ein ma-
terielles Verbesserungsgebot. Unabhéngig davon be-
steht ein Verschlechterungsverbot, welches nach der
Rechtsprechung auch im Rahmen von Projektzulas-
sungen zu priifen ist.

In der Praxis kann die Koordination der zustdndigen
Behorden eine durchaus anspruchsvolle Aufgabe dar-
stellen, zumal wenn in mehreren Mitgliedstaaten ganz
unterschiedlich aufgebaute Verwaltungseinheiten mit
moglicherweise unterschiedlichen Schutzanséitzen zu-
sammenarbeiten miissen (KRAEMER 2012). Die Was-
serrahmenrichtlinie wurde 2019 einem Fitness Check
unterworfen, der das Ergebnis hatte, dass sie fiir ihren
Zweck geeignet ist (,,fit for purpose®) (Europiische
Kommission 2019b). Die Europdische Kommission
wies im Fitness Check darauf hin, dass der bislang
mangelnde Erfolg der Wasserrahmenrichtlinie auch
darauf zuriickzufiihren ist, dass es schwierig ist, einen
gemeinsamen Steuerungsrahmen aufzustellen. Erfor-
derlich wire fiir einen Erfolg der Richtlinie auch die
vollstindige Umsetzung anderer EU-Rechtsvorschrif-
ten, wie der Nitratrichtlinie 91/676/EWG und der
Richtlinie tiber die Behandlung von kommunalem Ab-
wasser 91/271/EWG, sowie eine bessere Integration
von Gewdsserschutz betreffenden Zielvorgaben in an-
dere Sektorpolitiken wie Landwirtschaft, Energie oder
Verkehr (Européische Kommission 2019b).

720. Ergidnzend wird ein weiteres Argument fiir ein T4-
tigwerden der EU unter dem Stichwort der ,,Ubiquitdt*
in die Debatte eingebracht (KRAEMER 2019). Tritt ein
Problem an vielen Stellen in dhnlicher Form auf, ist es
sallgegenwirtig® (ubiquitdr) und hiufig das Ergebnis der



gleichen Treiber und Trends in allen Mitgliedstaaten.
Vergleichbar mit der Ubiquitidt ist der Gedanke der gleich-
wertigen Lebensverhiltnisse oder der Herstellung eines
gleichwertigen Sicherheitsniveaus (REESE 2019, S. 696).
In solchen Fillen kann eine EU-Politik oder -mafinahme
als erforderlich angesehen werden, wenn sie einen all-
gemeinen Treiber (z.B. ein Produkt wie Kraftfahrzeuge
oder Flugzeuge) adressiert und dadurch die Losung des
Umweltproblems erleichtert. Dies kann durch subsididre
Unterstiitzung, Festlegung institutioneller Rahmenbe-
dingungen und einheitlicher Messverfahren, Planungs-
mechanismen, Forschung zur Festlegung von Grundla-
gen und Uberwachung des Fortschritts, Datenaustausch,
Berichterstattung, Erfahrungsaustausch oder politisches
Lernen erfolgen.

Kasten 8-2: Larm als ubiquitdres Problem

Umgebungslirm ist ein persistentes, in allen europd-
ischen Mitgliedstaaten auftretendes Umweltproblem,
das bislang unzureichend adressiert wird. Es ist allge-
genwirtig, also ubiquitdr (Tz. 356 ff.). Dies spricht
dafiir, Larm auf europdischer Ebene zu erfassen und
strategisch zu behandeln. Ein solches ubiquitédres Um-
weltproblem ldsst sich besser 16sen, wenn die EU Mit-
tel zur Verfligung stellt und wenn auf EU-Ebene ein
zumindest formelles Rahmenregelwerk existiert, wie
mit dem Problem umgegangen werden soll, um die
Erhebung von europaweit einheitlichen Daten zu for-
dern, Baselines aufzustellen und gemeinsame Bewer-
tungen zu erarbeiten (KRAEMER 2019).

721. Wenn es sich beim Treiber um ein Produkt han-
delt, korrespondiert dies mit der binnenmarktbezoge-
nen Dimension europidischer Umweltpolitik. Insoweit
verfolgt die Regulierung auf europiischer Ebene vor
allem von umweltbezogenen Produktstandards den
Zweck, das Funktionieren des Binnenmarktes zu gewihr-
leisten. Zum einen konnen Mafinahmen der EU erfor-
derlich sein, damit der Wettbewerb im Binnenmarkt
nicht verzerrt wird. Verzerrungen wiirden sich mdgli-
cherweise aus unterschiedlichen Mafinahmen auf der
Ebene der Mitgliedstaaten ergeben. Hat beispielsweise
nur ein Mitgliedstaat Regeln, die die Umweltschutz-
anforderungen an Produkte betreffen, so kénnte er mit
Blick auf diese Regulierung die Einfuhr von Produkten
aus anderen Mitgliedstaaten verhindern. Durch die Har-
monisierung von Normen sowie durch einheitliche Stan-
dards beispielsweise bei Industrieanlagen werden Wett-
bewerbsstorungen vermieden und Handelsnachteile
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beseitigt, sodass faire Wettbewerbsbedingungen (, level
playing field“) geschaffen (REESE 2019) und im Zuge
dessen ein Abbau von Standards (,,race to the bottom“)
vermieden wird. Denn wo die nationalen Mérkte zuguns-
ten eines gemeinsamen Binnenmarktes gedffnet wer-
den, konkurrieren auch die nationalen Wirtschaftsmo-
delle, die in ganz unterschiedlichem Mafle ihren im
Wettbewerb stehenden Unternehmen Mindeststandards
der sozial- und umweltvertriglichen Produktion vor-
schreiben (CALLIESS in: CALLIESS/RUFFERT 2016,
Art. 191 AEUV Rn. 1). Des Weiteren kénnen Mafinahmen
notwendig sein, wenn sonst Handelshemmnisse im Bin-
nenmarkt oder im internationalen Handel entstehen
bzw. persistieren. Dies ist vor allem dann der Fall, wenn
es sich um Anforderungen an die Gestaltung, das Inver-
kehrbringen, die Verwendung oder die Entsorgung von
Produkten und deren Verpackung (produktbezogene
Standards) handelt. Die Regulierung der Kreislauf-
wirtschaft dient wesentlich der Verwirklichung der
Warenverkehrsfreiheit und des Binnenmarktes, die
gemeinsame Mindeststandards fiir Produktgestaltung,
Kennzeichnungs- und Informationspflichten sowie Be-
handlungs- und Recyclinganforderungen erfordern. Die
Kreislaufwirtschaft stellt somit ein gutes Beispiel dar.

Kasten 8-3: Produktbezogene Standards in
der Kreislaufwirtschaft

Das Recht der Abfall- und Kreislaufwirtschaft wird in
besonders hohem Mafie vom europdischen Recht ge-
prigt (FRANSEN 2018, Rn. 1). Den Kern des europé-
ischen Abfallrechts bildet die Abfallrahmenrichtlinie
2008/98/EG, die abfallrechtliche Begriffe und Grund-
prinzipien normiert. Sie wird von zahlreichen spezifi-
schen Rechtsakten flankiert, die Vorgaben zu Pro-
dukten, Stoffstromen und Verpackungen auf den
verschiedenen Stufen des Lebenszyklus sowie zur Ab-
fallbehandlung enthalten. Die Breite und Regelungs-
tiefe des europiischen Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallrechts ist abgesehen von der Umweltrelevanz
wesentlich mit der Warenverkehrsfreiheit zu erkléren.
Unter den Bedingungen des gemeinsamen Binnen-
marktes ist eine Kreislaufwirtschaft nur denkbar, wenn
es einheitliche Mindeststandards auch hinsichtlich der
Produktgestaltung, der Abfallbeseitigung, des Abfall-
exportes und der Riicknahme bzw. erweiterten Pro-
duktverantwortung gibt. Insoweit ergeben sich im Be-
reich des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts
Beriihrungspunkte zwischen der Umweltschutzkom-
petenz der EU aus Art. 192 AEUV und ihrer Binnen-
marktkompetenz aus Art. 114 AEUV.
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Produktstrombezogene Regelungen dienen in einer
Kreislaufwirtschaft dazu, gefdhrliche Stoffe von vorn-
herein aus dem Stoffkreislauf auszuschliefien, den
Materialeinsatz in Produkten und Verpackungen
zu verringern oder die Recyclingfdhigkeit durch
Produktdesign und Kennzeichnungspflichten zu ver-
bessern. Wenn jeder Mitgliedstaat hierzu eigene
produktbezogene Regelungen trifft, drohen im grenz-
tiberschreitenden Handel Hemmnisse und Wettbe-
werbsverzerrungen, die dem Ziel eines gemeinsamen
Binnenmarktes entgegenlaufen. Daher sind beispiels-
weise die Verpackungsrichtlinie 94/62/EG und die
RoHS-Richtlinie 2011/65/EU auf die Binnenmarktkom-
petenz gestiitzt. Aber auch Abfille und Sekundirroh-
stoffe werden zwischen den Staaten transportiert und
gehandelt. Nach der Rechtsprechung des EuGH besit-
zen Abfille grundsitzlich die Eigenschaft als Ware und
unterliegen somit der Warenverkehrsfreiheit, auch
wenn Erfordernisse des Umweltschutzes eine Be-
schrénkung des freien Handels mit Abfillen rechtfer-
tigen kénnen (EuGH, Urt. v. 09.07.1992, Rs. C-2/90
und Urt. v. 17.03.1993, Rs. C-155/1991). Soweit sie
aber frei handelbar sind, muss eine sichere und um-
weltvertrégliche Behandlung europarechtlich gewdhr-
leistet sein. Mindeststandards fiir die Abfallverbrin-
gung und -behandlung sowie -verwertung sind
erforderlich, damit es nicht zu einem Export von Ab-
féllen in Mitgliedstaaten mit geringeren Standards
kommt. Ein solch unerwiinschtes Umweltdumping
kénnte dazu fithren, dass sich hochwertigere Abfall-
behandlungswege nicht durchsetzen und innovative
Verwertungsmethoden gar nicht erst entwickelt wer-
den. Nicht zuletzt droht eine unsachgeméfie Abfallbe-
wirtschaftung gemeinschaftsrelevante Umweltgliter
zu schédigen. Fiir Regelungen der Abfallbewirtschaf-
tung liegt der Schwerpunkt insgesamt auf der Umwelt-
schutzkompetenz der EU. Daher ist etwa die Abfall-
rahmenrichtlinie auf die Umweltschutzkompetenz der
EU gestiitzt. Dasselbe gilt fiir die Deponierichtlinie
1999/31/EG oder die Industrieemissionsrichtlinie
2010/75/EU.

Die vorstehend genannten Begriindungsansétze formulie-
ren im Ergebnis einen gewichtigen Mehrwert européischer
Umweltpolitik, der im Rahmen der Arbeitsmethode der
EU zu beriicksichtigen ist: Bei weitem verfolgen nicht alle
Mitgliedstaaten der EU eine eigensténdige und anspruchs-
volle Umweltpolitik. Manche beschrénken sich weitgehend
auf die Umsetzung und Durchfiihrung der relevanten EU-
Gesetzgebung. Daher stellen Mafinahmen auf EU-Ebene
héufig erst sicher, dass Umweltschutz in allen Mitglied-
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staaten und solchermafien im ,,Okosystem Europa“ statt-
findet (CALLIESS in: CALLIESS/RUFFERT 2016, Art. 191
AEUV Rn. 2). Daran ankniipfend wird zutreffend auf einen
weiteren Mehrwert europdischer Umweltpolitik hinge-
wiesen: Die Verwaltung und Nutzung von Gemeingiitern
(wie z.B. Fischfang und Nutzung der Atmosphire) er-
folgen effektiv nur in einem zentralisierten System, in dem
sichergestellt werden kann, dass keine Ubernutzung statt-
findet (REESE 2019, S. 693).

Kasten 8-4: Atmosphdre als iibernutztes
Gemeingut

Die Atmosphdre ist ein globales 6ffentliches Gut und
die Folgen klimarelevanter Emissionen sind grenz-
tiberschreitend, da sich die Treibhausgasemissionen
aller Linder in der Atmosphédre anreichern. Geht
man von einem globalen Budget aus (Kap. 2), miis-
sen alle anderen Lander die Mehrbelastungen tra-
gen, die entstehen, wenn sich ein Land den Klima-
zielen nicht anschliefit. Offentliche Giiter lassen sich
nur durch kollektives Handeln schiitzen, weshalb
die Klimapolitik in besonderem Maf3e auf zwischen-
staatliche Kooperation angewiesen ist (SRU 2019).

Grof3e Vorteile bringt es der EU auch, dass sie auf zwi-
schenstaatlicher Ebene Normen setzen kann, die fiir alle
Mitgliedstaaten bzw. Rechtssubjekte unmittelbar ver-
bindlich sind und damit dem ,,Okosystem Europa“ zu-
gutekommen. Dies ist moglich durch einen institutiona-
lisierten Prozess, der nicht erst den Abschluss eines
volkerrechtlichen Vertrages erfordert.

Ein Mehrwert EU-weiter Rechtsetzung kann in bestimm-
ten Bereichen auch darin bestehen, europdischen Zielen
auf der internationalen Ebene Wirkung zu verschaffen.
Die europdische Stimme hat beispielsweise in den Klima-
verhandlungen nur dann Gewicht, wenn sie die gesamte
Union umfasst, was ein einheitliches Handeln erfordert.
Dabei kann die EU global ausstrahlende Standards set-
zen, die aufgrund der Handelsmacht eines grofien Akteurs
Wirkung entfalten kénnen. Zudem kénnen Klimaschutz-
instrumente erprobt werden, die von anderen Lindern
oder Regionen im Anschluss iibernommen werden. Dazu
zghlt der Europiische Emissionshandel (European Union
Emissions Trading System - EU-ETS).

722. Die oben angestellten Uberlegungen zum Mehrwert
der EU-Umweltpolitik stehen in einem Spannungsfeld
zum europarechtlichen Prinzip der Subsidiaritéit (Art. 5



Abs. 3 EUV). Das europarechtliche Subsidiarititsprin-
zip wird im Hinblick auf die EU ganz {iberwiegend unter
dem Gesichtspunkt der Begrenzung von EU-Kompeten-
zen diskutiert. Dies gilt auch fiir die Umweltkompetenz.
Generell betrifft das Subsidiaritdtsprinzip im engeren
Sinne die Frage, ob ein Bedarf fiir ein Unionshandeln be-
steht. Bei der Diskussion des Subsidiaritdtsprinzips ist
zum einen zu beachten, dass es sich um einen Relations-
begriff handelt, dessen Inhalt angesichts unbestimmter
Rechtsbegriffe (Art. 5 Abs. 3 EUV: ,nicht ausreichend®,
sbesser®) im jeweiligen Kontext konkretisiert werden
muss (CALLIESS 1999, S. 185 ff.).

723. Das Subsidiaritdtsprinzip findet daher seinen Aus-
druck in der in Textziffer 706 ff. dargestellten Arbeits-
methode, die es den Mitgliedstaaten und Regionen fiir den
Umweltbereich auf Basis europaweit geltender Mindest-
standards ermdglicht, flexibel und mafigeschneidert schutz-
verstidrkende Mafinahmen beizubehalten bzw. einzufiihren.
Aus diesem Grund werden Regelungen zu Umweltschutz-
zwecken in der Regel als Richtlinien und nicht als Verord-
nung erlassen. Erstere geben den Mitgliedstaaten bei der
Umsetzung lediglich einen Rahmen vor (insb. ein zu errei-
chendes Ziel), iiberlassen aber oftmals die Auswahl der
Mittel und Konkretisierung den Mitgliedstaaten. Geméf3
Art. 288 Abs. 3 AEUV ist die Richtlinie ein Instrument in-
direkter bzw. kooperativ-zweistufiger Rechtsetzung. Nor-
mativ verbindlich ist die Richtlinie fiir jeden Mitgliedstaat,
an den sie sich richtet, hinsichtlich ihres Ziels bzw. Ergeb-
nisses. Sie enthdlt somit finale Vorgaben fiir die Mitglied-
staaten, die diese durch Umsetzungsakte zu realisieren
haben (RUFFERT in: CALLIESS/RUFFERT 2016, Art. 288
AEUV Rn. 23). Dies macht gleichzeitig klar, dass der Zweck
einer Richtlinie durch eine Eins-zu-eins-Umsetzung nicht
erreicht werden kann, weil dann der erforderliche Rahmen
nicht ausgeschopft wird (ausfiihrlich Tz. 730). Die Mog-
lichkeit der Schutzverstdrkung in Art. 193 AEUV kann au-
Rerdem eine dynamische Wirkung entfalten, indem die
Handlungsméglichkeiten der (aus europiischer Perspek-
tive) dezentralen Handlungsebene einen Spill-over-Effekt
bewirken, indem zum einen Handlungsdruck fiir die hohe-
re Ebene ausgeldst wird, zum anderen ein Innovationswett-
bewerb um die bessere Losung entsteht (CALLIESS 1999,
S.247-258). Das Subsidiaritdtsprinzip muss daher bei der
Ausgestaltung immer beachtet werden.

Kasten 8-5: Subsidiaritdt der stadtischen
Verkehrsentwicklungsplanung

Fiir die Verkehrsplanung in den Mitgliedstaaten ist
die EU nicht zustdndig, sodass im Bereich der Ver-
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kehrsentwicklungsplanung auf bindende europi-
ische Vorgaben verzichtet wird (Tz. 527 ff.). Einer
europaweiten Regulierung standen Subsidiaritéts-
bedenken entgegen. Dies ist auch geboten: Die Schaf-
fung und Umgestaltung der Verkehrsinfrastruktur
liegt in den Hénden der Mitgliedstaaten. Wahrend
das Ziel, den Verkehr klima- und umweltvertragli-
cher auszugestalten, (auch) von der EU-Ebene vor-
gegeben wird, ist die Frage, wie das Ziel erreicht wer-
den soll, auf nationaler Ebene angesiedelt. Auch
wenn eine einheitliche europarechtliche Verpflich-
tung zur Aufstellung von Verkehrsentwicklungspli-
nen positive Auswirkungen auf den stédtischen Ver-
kehr hitte, ist es nicht von der Hand zu weisen, dass
es sich um ein Gebiet handelt, in dem die Mitglied-
staaten aufgrund des regionalen bzw. kommunalen
Bezugs selbst tdtig werden sollten. Moglich und wiin-
schenswert ist dagegen, dass die EU die Vernetzung
von Stddten unterschiedlicher Gréfie weiterhin und
verstirkt fordert und diese dabei unterstiitzt, ihren
Stadtverkehr nachhaltig auszurichten.

724. Umweltpolitik und -recht werden unter dem As-
pektvon Uberregulierung und Biirokratisierung oftmals
als Innovations- und Investitionshindernis kritisiert.
Die Europdische Kommission legte getrieben von den
Folgen der Krise im Euroraum und auf Betreiben eini-
ger Mitgliedstaaten (z.B. die Niederlande, Grofibritan-
nien, Polen und mitunter auch Deutschland) einen
Fokus auf die Uberpriifung der europdischen Regulie-
rung mit dem Ziel, Belastungen der nationalen Verwal-
tungen, der Wirtschaft sowie der Biirgerinnen und Biir-
ger zu verringern. Zu diesem Zweck wurde das bereits
2012 etablierte Regulatory Fitness and Performance
Programme (REFIT) (Europiische Kommission 2012)
durch eine eigens damit betraute Institution innerhalb
der Europdischen Kommission, dem Regulatory Scruti-
ny Board (RSB), mit dem Ziel einer besseren Gesetz-
gebung (,,Better Regulation Agenda“) auf neue Gesetz-
gebungsvorschldge ausgedehnt. In Rahmen von REFIT
wird seit 2012 europdisches Recht einer systematischen
Uberprﬁfung (Fitness Check) unterzogen. Diese auf-
wendigen Untersuchungen schlieflen einen 6ffentlichen
Anhdrungsprozess ein sowie Studien von externen Be-
auftragten, die die Anwendung des europdischen Rechts
in den Mitgliedstaaten priifen. Bislang sind 216 solcher
Verfahren durchgefiihrt worden. Darunter waren 32
REFIT-Verfahren im Bereich des Umweltschutzes (in
zwei sog. prioritiren Schwerpunkten), acht im Klima-
schutz und vier im Energiesektor.
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Die durchgefiihrten Fitness Checks haben ergeben, dass
die bislang betrachteten europiischen Richtlinien, die
dem Umweltschutz dienen, ihren Zweck erfiillen (, fit
for purpose®). Die einbezogenen Richtlinien tragen zu
einem wirkungsvollen Umweltschutz bei, ohne eine
iiberméfiige Belastung der europdischen Unternehmen

sowie der Biirgerinnen und Biirger darzustellen.

Kasten 8-6: Umwelt- und Energierichtli-
nien ,,fit for purpose

Nachfolgend werden ausgewdhlte Beispiele von Eva-
luationen im Rahmen des REFIT-Programms darge-
stellt.

FFH- und Vogelschutzrichtlinie: Im Jahr 2016 eva-
luierte die Europdische Kommission im Rahmen des
REFIT-Programms die Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie
92/43/EWG (FFH-Richtlinie) und die Vogelschutz-
richtlinie 2009/147/EG, die unter anderem Grundla-
ge fiir die Ausweisung des Schutzgebietsnetzwerks
Natura 2000 sind und dariiber hinaus gebietsunab-
héngige Vorgaben zum besonderen Artenschutz ent-
halten. Der Fitness Check ergab, dass die beiden Richt-
linien grundsdtzlich wirksam, effizient und
zweckmafig sind. Die Zielverfehlung resultiert viel-
mehr aus Defiziten bei der Umsetzung. Als mafigeb-
liche Hemmnisse wurden eine unzureichende Finan-
zierung, ineffektives Management der Schutzgebiete
sowie die mangelhafte Beriicksichtigung von Biodi-
versitdtsbelangen in anderen Politiksektoren, insbe-
sondere der Agrarpolitik, identifiziert (Europdische
Kommission 2016d). Gegen Deutschland laufen ge-
genwirtig mehrere Vertragsverletzungsverfahren mit
Bezug zu den Gebietsschutzvorgaben der Fauna-Flo-
ra-Habitat-Richtlinie.

Umweltberichterstattung: Aus 58 Rechtsakten der EU-
Umweltgesetzgebung ergeben sich 181 Bericht-
erstattungspflichten gegeniiber EU-Institutionen
und der Offentlichkeit, die in regelm#fiigen Abstin-
den oder einmalig bzw. bei konkretem Anlass durch
die Mitgliedstaaten erbracht werden miissen. Die
REFIT-Eignungspriifung ergab, dass die Effektivitdt
der Umweltberichterstattung zufriedenstellend und
weitgehend effizient ist und ihren Zweck erfiillt. Der
als moderat, gerechtfertigt und angemessen gewer-
tete finanzielle Aufwand wird durch die Vorteile der
Umweltberichterstattung (vor allem die verbesser-
te Umsetzung der Rechtsakte und die Information
der Offentlichkeit) bei Weitem iiberwogen. Hem-
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mend wirken sich aber unter anderem eine geringe
Flexibilitdt der Vorschriften und veraltete, unvoll-
stindige und qualitativ mangelhafte Berichtsdaten
aus den Mitgliedstaaten aus. Auch wurde die Zusam-
menarbeit zwischen Akteuren aus verwandten Be-
reichen als teilweise unzureichend eingeschétzt. Bei
einer grundsitzlich positiven Bilanz wurden Md&g-
lichkeiten zur Verbesserung der Berichterstattung
identifiziert, von denen aber erst einige umgesetzt
worden sind (Europiische Kommission 2016b).

Wasserrahmenrichtlinie und verbundene Richtlinien: Die
Wasserrahmenrichtlinie 2000/60/EG schafft einen
Ordnungsrahmen fiir die Gewésserpolitik in der EU
(ausfiihrlich Tz. 269 ff.). Gemeinsam mit der Richt-
linie iber Umweltqualitdtsnormen 2008/105/EG, der
Grundwasserrichtlinie 2006/118/EG und der Hoch-
wasserrichtlinie 2007/60/EG war sie Gegenstand
eines Fitness Checks. Dieser kam 2019 zu dem Er-
gebnis, dass die Wassergesetzgebung insgesamt
zweckmafig ist. Defizite bestehen nach der Analyse
vor allem hinsichtlich der Umsetzung der geltenden
Regeln. Die Tatsache, dass die Ziele der Wasserrah-
menrichtlinie noch nicht vollstdndig erreicht wur-
den, ist demnach weitgehend auf unzureichende
Finanzierung, langsame Umsetzung und unzurei-
chende Integration von Umweltzielen in die sekto-
ralen Politiken zuriickzufiihren und nicht auf Mén-
gel in der Gesetzgebung (Européische Kommission
2019b).

Trinkwasserrichtlinie: Die im Jahr 1998 eingefiihrte
Trinkwasserrichtlinie 98/83/EG regelt die Qualitit
des Trinkwassers fiir den menschlichen Verzehr.
Durch die REFIT-Evaluation wurde 2015 gepriift, ob
die Richtlinie in ihrer damaligen Form noch ange-
messen und zweckméflig war. Die Richtlinie wurde
als wesentliches Instrument zur Gewdhrleistung
einer hohen Trinkwasserqualitét gewertet, mit der
die menschliche Gesundheit in der gesamten EU vor
Verunreinigungen des Trinkwassers effektiv ge-
schiitzt wird. Verbesserungspotenzial wurde insbe-
sondere mit Blick auf ihr Anforderungsniveau gese-
hen. Die 1998 festgelegten Qualitidtsparameter waren
seither trotz neuer Herausforderungen, wie dem Auf-
kommen neuer Krankheitserreger, nicht gepriift wor-
den. Kritisiert wurde auch ihre mangelnde Kohdrenz
(fehlender Bezug zum Schutz der zur Trinkwasser-
entnahme genutzten Gewisser) (Europ’ciische Kom-
mission 2016a). Als Reaktion auf das Evaluations-
ergebnis und Forderungen der Europdischen
Biirgerinitiative Right2Water schlug die Europdische



Kommission 2018 eine Neufassung der Richtlinie vor
(Européiische Kommission 2018i). Diese verbesser-
te im Wesentlichen die Aktualitdt der Sicherheits-
standards, nahm einen risikobasierten Ansatz sowie
eine priventive Sicherheitsplanung auf und verbes-
serte die Information der Nutzerinnen und Nutzer.

REACH: Die im Jahr 2006 beschlossene Chemikalien-
verordnung (EG) Nr. 1907/2006 (sog. REACH-Ver-
ordnung) wurde 2017 einer zweiten REFIT-Evaluation
unterzogen (,REACH-Review*). Aus der Evaluation
ging hervor, dass REACH den Umgang mit Chemika-
lien in der EU sicherer gemacht hat und der finanzi-
elle Aufwand durch den positiven Nutzen fiir die
menschliche Gesundheit und die Umwelt deutlich auf-
gewogen wird (Europiische Kommission 2018e). Die
Evaluation sieht dringenden Handlungsbedarf, da Un-
ternehmen nur in einem Viertel der Fille Registrie-
rungsdossiers regelmaflig aktualisieren. Komplexe
Zulassungsverfahren, die Wettbewerbsfahigkeit ge-
geniiber Nicht-EU-Unternehmen und Schnittstellen
zu anderen EU-Verordnungen (insb. Arbeitsschutz
und Abfallrecht) stellen weitere Herausforderungen
dar, zu denen Mafinahmen formuliert wurden. Aus
dem REACH-Review gingen Anderungen an Durch-
fithrungsverordnungen hervor, so sollte beispielswei-
se bis Ende 2019 die Aktualisierungspflicht der Regis-
trierungsdossiers geregelt werden (Europiische
Kommission 2018g).

Abfallrichtlinien: Finf abfallstromspezifische Richt-
linien (Kldrschlammrichtlinie 86/278/EWG, Verpa-
ckungsrichtlinie 94/62/EG, PCB-Richtlinie 96/59/EG,
Altfahrzeug-Richtlinie 2000/53/EG und Batteriericht-
linie 2006/66/EG) wurden im Jahr 2014 iiberpriift,
ob sie die durch sie gesteckten umweltschutz- und
effizienzbezogenen Ziele erreichen. Die Richtlinien
wurden als effektiv und von hohem EU-Mehrwert be-
wertet (Europdische Kommission 2014). Trotz des
positiven Ergebnisses wurden in manchen Féllen Um-
setzungsdefizite festgestellt, die aus legislativen Un-
klarheiten und Widerspriichen zwischen den Richt-
linien resultierten. Im Falle der PCB- und
Batterierichtlinie wurden Umsetzungsdefizite auf-
grund mangelhafter Dateniibertragung seitens der
Mitgliedstaaten deutlich (RAYMENT et al. 2017). Im
Jahr 2015 verabschiedete die Europdische Kommis-
sion ein Kreislaufwirtschaftspaket, das auch tiberar-
beitete abfallbezogene Gesetzentwiirfe enthielt
(Tz.142ff.). Im Zuge dessen wurden auch die identi-
fizierten Unzuldnglichkeiten aufgegriffen, ohne die
legislativen Inkohdrenzen génzlich zu beseitigen.
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2018 wurden die weiterentwickelten Abfallrichtlinien
durch den Rat und das Europiische Parlament ver-
abschiedet, die unter anderem den Ubergang der eu-
ropdischen Wirtschaft zu einer Kreislaufwirtschaft
gestalten sollen.

Gebdudeeffizienz-Richtlinie: Die Europdische Kommis-
sion hat 2015 bis 2016 ein REFIT-Verfahren zur Ge-
biudeeffizienz-Richtlinie 2010/31/EU durchgefiihrt.
Ziel des Verfahrens war es, die Energieeffizienz im
Gebdudesektor weiter zu steigern, kostengiinstige
Treibhausgasreduktionsmafinahmen bereitzustellen
sowie die Richtlinie zu modernisieren und zu verein-
fachen, damit sie ihren Zweck weiter erfiillt (Euro-
piische Kommission 2018h). Die Bewertung ergab,
dass die Gesamtstruktur der Richtlinie, die eine Kom-
bination aus Mindestanforderungen und Ausweisen
iiber die Gesamtenergieeffizienz vorsieht, funktio-
niert und dass die EU-Politik in diesem Bereich einen
Mehrwert gegeniiber nationalen Regelungen schafft
(Europidische Kommission 2016¢, S. 2 f.). Der
Evaluationsbericht betrachtet die Gebdudeeftizienz-
Richtlinie als Hauptfaktor fiir wichtige Verbesserun-
gen beim Energieverbrauch von Gebduden in der EU
(ebd., S.2). Auch wenn der legislative Handlungsbe-
darfals gering angesehen wurde, gebe es auf EU-Ebe-
ne Raum fiir eine Vereinfachung, Aktualisierung und
Straffung bestehender und zum Teil veralteter Be-
stimmungen unter Beriicksichtigung technologischer
Entwicklungen (ebd.). Zudem sollte die Richtlinie
besser umgesetzt werden, insbesondere durch einen
wirksamen Vollzug der Vorschriften (ebd.). Ein wich-
tiger Aspekt sei auch die effektivere Verzahnung mit
finanziellen Unterstiitzungsmoglichkeiten (Europé-
ische Kommission 2018h). Der anschlieRende Kom-
missionsvorschlag enthielt auch Mafinahmen, die zu
erheblichen Einsparungen von Verwaltungskosten
fithren (Europdische Kommission 2016h). Das
REFIT-Verfahren miindete schliefilich in der Ande-
rung der Gebdudeeffizienz-Richtlinie.

Allerdings binden die Fitness Checks erhebliche Ar-
beitskapazititen der Europdischen Kommission und
Mitgliedstaaten, ohne einen unmittelbaren Mehrwert
fiir die Umsetzung und den Vollzug der Richtlinien zu
bewirken. Zudem erfolgt die Auswahl der zu iiberprii-
fenden Richtlinien bislang etwas einseitig mit einem
Schwerpunkt im Bereich des Umweltschutzes, wohin-
gegen andere relevante Politiken wie die Agrarpolitik
nicht betrachtet wurden. Vor diesem Hintergrund soll-
te die Europédische Kommission — entsprechend der
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vorstehend dargestellten Arbeitsmethode - ihre Prio-
ritdten vermehrt auf die bessere Durchsetzung beste-
henden Rechts ausrichten und hierfiir die ndtigen struk-
turellen und personellen Verdnderungen einleiten.

8.21 Ambitionierte Zielsetzungen

fehlen

725. Wie dargestellt, stand der Umweltschutz krisen-
bedingt nicht im Fokus der europdischen Politik der
letzten Jahre. Viele Entwicklungen erfolgten daher in
der Zeit von 2008 bis 2019 eher inkrementell und pfad-
abhingig (ZITO etal. 2019). Dies scheint sich nunmehr
durch den European Green Deal zu dndern, der den
Blickwinkel um die grundsétzlich erforderlichen trans-
formativen Elemente erweitert hat. Vor diesem Hinter-
grund muss allerdings auch gefragt werden, ob die be-
stehenden Zielsetzungen filir einen erfolgreichen
Umwelt- und Klimaschutz hinreichend ambitioniert
sind.

Kasten 8-7: Anhebung der Ziele der
Energie- und Klimapolitik
notwendig

In der Vergangenheit wurde die EU hiufig als kli-
mapolitischer Vorreiter wahrgenommen (OBER-
THUR und ROCHE KELLY 2008). Die EU verfiigt
iiber ein ausdifferenziertes System an mittel- und
langfristigen Klimazielen und tritt bei internatio-
nalen Verhandlungen, beispielsweise bei den UN-
Klimakonferenzen, als einheitlicher Verhandlungs-
partner auf. In der Folge geben die Mitgliedstaaten
der EU keine eigenen national festgelegten Bei-
trige (Nationally Determined Contributions -
NDCs), sondern ein gemeinsames europdisches
NDC ab. Um die Anforderungen des Klimaabkom-
mens von Paris und insbesondere des 1,5°-Ziels
zu beriicksichtigen (Europidische Kommission
2018b, S. 17), wird derzeit auf EU-Ebene die Lang-
friststrategie mit einem klimapolitischen Zielsys-
tem bis 2050 verhandelt. Der European Green Deal
hat das Bekenntnis zur Klimaneutralitédt bis 2050
bekréftigt.

Dabei haben die osteuropdischen Mitgliedstaaten
in den letzten Jahren stidrkere Vorbehalte gegen
eine ambitionierte Klimapolitik und eine stirkere
Supranationalisierung der Energiepolitik gedufiert.
Sie berufen sich auf das Recht der Mitgliedstaaten,
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die Bedingungen fiir die Nutzung ihrer Energie-
ressourcen, ihre Wahl zwischen verschiedenen
Energiequellen und die allgemeine Struktur ihrer
Energieversorgung zu bestimmen (Art. 194 Abs. 2
AEUV). Der Energie- und Klimapolitik der EU sind
daher trotz des bekriftigten klimapolitischen An-
spruchs von den energiepolitischen Souverénitéts-
bedenken einiger weniger Mitgliedstaaten Gren-
zen gesetzt, denn diese haben mit Art. 194 Abs. 2
AEUV einen starken Hebel. Beispiel dafiir sind die
Entscheidungen des Europdischen Rats vom 12. De-
zember 2019, in denen Polen als einziger Mitglied-
staat das Ziel, dass die EU bis 2050 klimaneutral
sein soll, nicht mittrug (Européischer Rat 2019b).
Aus diesem Grund soll das Thema im Juni 2020 er-
neut im Europdischen Rat aufgerufen werden
(ebd., S. 1). Zur Konkretisierung hat der Europi-
ische Rat die Europdische Kommission mit der Er-
stellung einer Langfriststrategie zur Klimaneutra-
litdt beauftragt (Europdischer Rat 2019b). Beim
Klimaschutz handelt es sich um eine Prioritdt der
EU, was im European Green Deal politisch zum
Ausdruck kommt. Daher ist die Effizienz der EU
in diesem Bereich der Umweltenergiepolitik ent-
weder durch Einfithrung der Mehrheitsentschei-
dung mittels der Passerelle in Art. 192 Abs. 2 AEUV
zu stdrken, sodass durch die Klausel des Art. 194
Abs. 2 AEUV begriindete Blockaden der Klimapo-
litik auf diesem Wege iiberwunden werden (zur
fortbestehenden Anwendbarkeit des Art. 192
AEUV, s. CALLIESS in: CALLIESS/RUFFERT 2016,
Art. 192 Rn. 32 und Art. 194 AEUV Rn. 1 und 29). Oder
es konnte sich eine Pioniergruppe fiir einen ambi-
tionierten Klimaschutz bilden, der dann allerdings
auch ein Grofiteil der im European Green Deal an-
gelegten Vorteile in Form von Unterstiitzungsmaf-
nahmen zugewiesen werden miisste. Dabei gilt es
jedoch zu berticksichtigen, dass ein hoheres klima-
politisches Ambitionsniveau von Pioniergruppen
nicht dazu fithren darf, dass in der Folge in ande-
ren Mitgliedstaaten der EU weniger Reduktions-
anstrengungen unternommen werden oder die Ver-
bindlichkeit der Reduktionsziele insgesamt infrage
gestellt wird. Daher miissten Mafinahmen einer
Pioniergruppe an die relevanten Regelungen im
EU ETS und in der Klimaschutzverordnung (EU)
2018/842 anschlussfdhig sein sowie iiber die dort
bereits vereinbarten Emissionssenkungen der Sek-
toren bzw. Mitgliedstaaten hinaus erfolgen. So soll-
ten durch zusétzliche Klimaschutzmafinahmen in
Nicht-ETS-Sektoren frei werdende jahrliche Emis-
sionsberechtigungen von Mitgliedstaaten stillge-



legt werden, statt sie an andere Mitgliedstaaten,
die ihre Emissionserlaubnisse iiberschreiten, zu
verkaufen. Auch ein mdglicher CO,-Mindestpreis
flir EU-ETS-Zertifikate in Pionierlindern analog
zum britischen Mindestpreis (Carbon Price Floor)
sollte durch eine entsprechende Reduzierung der
Zertifikatsmenge im EU ETS begleitet werden
(FLACHSLAND et al. 2020). So kann ein ,Wasser-
betteffekt®, also die Kompensation von Emissions-
senkungen durch Mehremissionen an anderer Stel-
le, von vornherein vermieden werden. Insgesamt
muss sichergestellt werden, dass durch bestehen-
de klimapolitische Instrumente sowie die zusétz-
lichen Einsparungen der Pionierldnder das Paris-
kompatible CO,-Budget der EU eingehalten wird
(Tz. 86 ff.).

Mit dem Europdischen Emissionshandel verfiigt die
EU {iiber ein zentrales Instrument zur europawei-
ten Verringerung der Emissionen im Energiebereich
und der energieintensiven Industrie, wobei die
Emissionen hier bis 2030 um 43 % gesenkt werden
sollen. Fiir die Sektoren auerhalb des EU ETS sind
durch die Klimaschutzverordnung ebenfalls ver-
bindliche Reduktionsziele auf Ebene der Mitglied-
staaten definiert, insgesamt sollen die Emissionen
um 32 % sinken. Im Gegensatz zum EU ETS sind
hier jedoch die Mitgliedstaaten fiir die Umsetzung
verantwortlich (Tz. 89 ff.). Dennoch spielt die EU
auch in diesen Bereichen eine erhebliche Rolle fiir
die Klimapolitik, beispielsweise indem sie {iber Pro-
duktstandards wie CO,-Grenzwerte fiir Neuwagen
die Energieeffizienz von Produkten im européischen
Binnenmarkt beeinflusst. Hier ist das Handeln der
EU insbesondere erforderlich, weil es bei unkoor-
diniertem nationalstaatlichem Handeln sonst zu
Verzerrungen im Binnenmarkt kidme. In der Folge
kénnten Staaten mit weniger strengen klimapoliti-
schen Regeln einen Wettbewerbsvorteil erlangen,
mithin kdnnte es zur Verlagerung von Emissionen
ins Ausland (Carbon Leakage) kommen.

Sowohl fiir das Erneuerbare-Energien-Ausbauziel
(32 % bis 2030) als auch das Energieeffizienzziel
(32,5 % im Vergleich zu einem Business-as-Usual-
Szenario) konnten keine verbindlichen nationalen
Ziele vereinbart werden. Mit der Governance-Ver-
ordnung (EU) 2018/1999 und den darin vorgese-
henen integrierten nationalen Energie- und Klima-
plidnen (Tz.94ff.) wurde der Versuchunternommen,
den Mangel an Verbindlichkeit durch Berichts-und
Evaluationspflichten aufzufangen, weshalb der An-
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satz auch eher als weicher Steuerungsansatz zu be-
zeichnen ist (VEUM und BAUKNECHT 2019).
Dabei kann die Europdische Kommission gegen-
iiber Mitgliedstaaten, die europdische oder ihre
selbst formulierten Ziele zu verpassen drohen,
Empfehlungen formulieren und die Umsetzung zu-
sdtzlicher Mafinahmen fordern.

Der bisherige Zielkanon, insbesondere jedoch das
Treibhausgasreduktionsziel fiir 2030 von 40 %, ist
jedoch mit dem Ziel der Treibhausgasneutralitét
bis zum Jahr 2050 kaum vereinbar, da das Ambiti-
onsniveau nach 2030 deutlich gesteigert werden
miisste (GEDEN und SCHENUIT 2019, S. 4).
Daher ist es zu begriifien, dass im Rahmen des Eu-
ropean Green Deal das Ambitionsniveau fiir 2030
auf eine Reduktion um 50 %, wenn moglich um 55 %,
angehoben werden soll. Auch die sonstigen ener-
giebezogenen Ziele und Richtlinien, wie der EU ETS
und die Klimaschutzverordnung, miissten dann ver-
schirft werden, um das gestiegene Ambitionsni-
veau zu reflektieren (zu den Konsequenzen fiir die
deutsche Klimapolitik s. Tz. 99 ff.; Europdische
Kommission 2019a, S. 2).

726. Auch im Bereich der Kreislaufwirtschaft hitte die
Politik der alten Europidischen Kommission ambitionier-
ter sein miissen. Nach dem Aktionsplan fiir die Kreislauf-
wirtschaft von 2015 hitte die Kommission unter anderem
untersuchen sollen, wie ein kohérenterer politischer Rah-
men fiir die verschiedenen Bereiche der EU-Produktpoli-
tik geschaffen werden kann. Geplant war auch, das Zusam-
menspiel von Chemikalien-, Produkt- und Abfallregulierung
zu adressieren, mit dem Ziel, das Vorkommen von besorg-
niserregenden Chemikalien zu verringern und ihre Ver-
folgbarkeit zu verbessern (so auch EEB 2019).

Kasten 8-8: Vermeidung von Abféllen in
der Kreislaufwirtschaft unzu-
reichend verwirklicht

Das Kreislaufwirtschaftspaket 2015 hat Anderun-
gen gebracht, die aus Sicht des Umweltschutzes zu-
nédchst zu begriiflen sind. Am Aktionsplan fiir die
Kreislaufwirtschaft wird jedoch kritisiert, dass er
vor allem auf das verbesserte Recycling der anfal-
lenden Abfille abzielt. Dagegen wird die erste Stufe
der Abfallhierarchie, also die Abfallvermeidung, nur
mit wenigen konkreten Vorgaben unterlegt, obwohl
der anhaltend hohe Verbrauch an Primérrohstoffen
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eine zentrale Herausforderung fiir die Entwicklung
einer Kreislaufwirtschaft darstellt (MAURER 2017).
Dies zeigt sich etwa an der 2018 novellierten Abfall-
rahmenrichtlinie. Mit der Novellierung sollte unter
anderem eine Stdrkung der Abfallhierarchie erreicht
werden (Erwigungsgrund 15 der Anderungsricht-
linie 2018/851/EU). Allerdings wird dieses Ziel
kaum durch konkrete Bestimmungen oder Vorga-
ben operationalisiert. Der neu eingefiigte Art. 4 Abs. 3
Abfallrahmenrichtlinie sieht vor, dass die Mitglied-
staaten ,wirtschaftliche Instrumente und andere
Mafinahmen‘ nutzen, um Anreize fiir die Anwen-
dung der Abfallhierarchie zu schaffen. Mdgliche ge-
eignete wirtschaftliche Instrumente und sonstige
Mafinahmen werden in einem neuen Anhang IVa
beispielhaft aufgezdhlt, wobei diese sehr allgemein
gehalten sind. Verbindliche Vorgaben ergeben sich
hieraus nicht. In der Literatur werden sie als unver-
bindliche Empfehlungen eingestuft (RABL und
SUHL 2018, S. 264). Des Weiteren enthilt Art. 9
Abfallrahmenrichtlinie nunmehr eine Auflistung
von Vermeidungszielen, die allerdings tiberwiegend
ebenfalls abstrakt formuliert sind. So sieht beispiels-
weise Art. 9 Abs. 1 lit. a Abfallrahmenrichtlinie vor,
dass die Mitgliedstaaten Mafinahmen treffen, um
,»hachhaltige Produktions- und Konsummodelle zu
férdern und zu unterstiitzen“. Einer so allgemein
gehaltenen Zielsetzung lassen sich keine messba-
ren Ziele oder konkrete Pflichten fiir die Mitglied-
staaten entnehmen. Damit {iberldsst es der europa-
ische Gesetzgeber weitgehend den Mitgliedstaaten,
die von ihm eingeforderte Stdrkung der Abfall-
hierarchie und insbesondere der Vermeidung zu
realisieren. Durchaus bezeichnend ist insoweit der
29. Erwigungsgrund der Anderungsrichtlinie
2018/851/EU, in dem es heif3t: ,, Abfallvermeidung
ist der effizienteste Weg, um die Ressourceneffizienz
zu verbessern und die Umweltauswirkungen von
Abfillen zu verringern. Es ist daher wichtig, dass
die Mitgliedstaaten messbare Ziele und geeignete
Mafinahmen zur Vermeidung von Abfillen festlegen
und die Fortschritte bei der Umsetzung tiberwachen
und bewerten.“ Zukiinftig wire es wichtig, dass die
EU selbst konkretisierende Vorgaben zur Abfallver-
meidung trifft. Dies umfasst auch die Verringerung
der gesellschaftlichen Stoffstrome durch strate-
gische aber auch quantitative Zielvorgaben
(Tz. 204 ff.). So wiirde verdeutlicht, dass die Ab-
fallvermeidung auch vom Input an Rohstoffen fiir
den Konsum einer Gesellschaft abhidngt und somit
also der gesamte Lebenszyklus von Produkten und
Giitern betrachtet werden muss.
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One-in-one-out-Regel behindert anspruchs-
volle Umweltpolitik

727. Besonders kritisch ist zu bewerten, dass Kommis-
sionsprisidentin von der Leyen die One-in-one-out-
Regel, wie sie in Deutschland gilt, auch auf europi-
ischer Ebene einfithren will (,,Kommission von der
Leyen: Eine Union, die mehr erreichen will“, Presse-
mitteilung der Europdischen Kommission vom 10. Sep-
tember 2019). Nach dieser Doktrin darf eine neue Re-
gulierung nur erfolgen, wenn der Erfiillungsaufwand
fiir die Wirtschaft im selben Politikbereich gleichzeitig
gesenkt wird. Problematisch an dieser politischen Regel
istinsbesondere, dass die in diesem Rahmen angestell-
ten Kosten-Nutzen-Betrachtungen die umweltpoliti-
schen Belange und Konsequenzen nur unzureichend
abbilden. Damit widerspricht sie den rechtlichen Vor-
gaben des Art. 191 Abs. 3 AEUV, da keine umfassende
Kosten-Nutzen-Bewertung (VETTORI et al. 2016)
durchgefiihrt wird (CALLIESS in: CALLIESS/RUFFERT
2016, Art. 191 AEUV Rn. 45). Auch kénnen starre Vor-
gaben wie die One-in-one-out-Regel eine faktenbasierte
Gesetzgebung verhindern, denn es gibt nicht immer
eine rechtliche Vorgabe, die ersetzt werden kann.
Zudem ldsst eine solche Regel die Frage aufier Acht, ob
die bestehenden Regulierungen erforderlich sind. Die
Doktrin kdnnte in direkten Konflikt mit dem European
Green Deal geraten, der umfangreiche neue Regu-
lierungen erfordern wird. Der SRU steht der One-in-
one-out-Regel daher kritisch gegeniiber (SRU 2019,
Tz. 237 ff.). Neuere Methoden erlauben es, Umwelt-
folgen methodisch sauber zu quantifizieren (UBA
2018a; 2018b). Eine transparente Einbeziehung von
Umweltfolgen und ihrer Kosten sollte auch auf euro-
péischer Ebene erfolgen.

Unzureichende
Umweltpolitikintegration

8.2.2

728. Aus umweltpolitischer Sicht verfolgt Umweltpolitik-
integration die Einbeziehung von Umweltbelangen in sek-
torale Politiken mit dem Ziel, politische Inkohdrenzen zu
verringern und Synergien zu erzielen (van OOSTEN etal.
2018a; 2018b). Okosysteme, Umweltmedien und Klima
sind eng miteinander verkniipft und werden mafigeblich
von menschlichen Aktivitdten beeinflusst. Konflikte zwi-
schen verschiedenen Politikbereichen sollen vermieden
werden, indem Redundanzen, Widerspriiche und Rege-
lungsliicken insbesondere im Prozess der Politikentwick-
lung adressiert werden (DUPONT 2017). Politikintegra-
tion im {ibergeordneten Sinne wird deshalb als Kohdrenz
und Koordination von Politiken verstanden.



In vielen Sektoren lassen sich Umweltprobleme nur
16sen, wenn Umweltaspekte frithzeitig in die Politikbe-
reiche einbezogen werden, wie dies in rechtlicher Hin-
sicht von der Querschnittsklausel des Art. 11 AEUV ge-
fordert wird. Ubergeordnetes Ziel sollte dabei die
hinreichende Wahrnehmung und angemessene Beriick-
sichtigung der umweltpolitischen Belange in anderen Po-
litiken sein. Schwierigkeiten kann die Integration von
Umweltaspekten in andere Politikbereiche begegnen,
wenn in einem Sektor starke wirtschaftliche Interessen
betroffen sind, insbesondere, wenn bestehende wirt-
schaftliche Nutzungen eingeschrénkt oder bestehende
Produktionsprozesse aus Umwelt- und Klimagriinden
verindert werden sollen (SRU 2019). Oftmals steht einer
effektiven Integration ein aktiver Unwille zur Verdnde-
rung entgegen. In der Praxis kénnen Schwierigkeiten mit
der Umweltpolitikintegration neben unterschiedlichen
Interessen, Zielsystemen und Machtasymmetrien auch
aus unterschiedlichen Verwaltungskulturen und einer
mangelnden Zusammenarbeit verschiedener Abteilun-
gen resultieren. Untersuchungen, die speziell die Euro-
pédische Kommission zum Gegenstand hatten, stellten
fest, dass eine stédrker auf Kooperation ausgerichtete Ver-
waltungskultur, die Moglichkeiten zur Vernetzung bie-
tet und sich abweichenden Meinungen gegeniiber offen
zeigt, forderlich fiir Umweltintegration ist (KOPP-
MALEK et al. 2009). Ein Beispiel fiir die negativen Aus-
wirkungen der mangelnden Kohdrenz zwischen Umwelt-
politik und anderen Sektorpolitiken ist die ungentigende
Regulierung von Lirmemissionen an der Quelle im Rah-
men der Produktregulierung im Bereich der Verkehrs-
politik.

Kasten 8-9: Unzureichende Produktregu-
lierung als Hemmnis fiir effek-
tiven Larmschutz

Nationale und internationale Environmental Bur-
den of Disease-Studien mit explizitem Larmbezug
weisen auf die Notwendigkeit eines vorbeugenden
Gesundheitsschutzes in Europa hin (TOBOLLIK
et al. 2019; HORNBERG et al. 2013; WHO und JRC
2011; HANNINEN und KNOL 2011). Larmausléser
sind {iberwiegend Produkte, die grenziiberschrei-
tend bewegt und gehandelt werden (wie Kfz oder
Ziige). Die Evaluation der Umgebungsldrmrichtli-
nie 2002/49/EG der Europédischen Kommission von
2017 (Europdische Kommission 2017a) weist im
Hinblick auf die Integration von Larmschutzaspek-
ten in andere Politikbereiche darauf hin, dass bis-
lang die Erkenntnisse aus den Larmerhebungen nicht
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fiir die Produktregulierung, insbesondere bei der Re-
gulierung der Lirmemissionen von Kfz, Schiene und
Flugzeug sowie Reifen, genutzt wurden. Das kosten-
wirksamste Mittel zur Lairmbekdmpfung, das zudem
dem Verursacherprinzip entspricht, sind Rechtsvor-
schriften zur Verringerung von Larmemissionen an
der Quelle, die angesichts ihrer durch den europii-
schen Binnenmarkt begriindeten grenziiberschrei-
tenden Dimension auf europdischer Ebene erlassen
werden kénnen und miissen (LAI 2013; Europdi-
sche Kommission 2017a). Die bislang auf EU-Ebe-
ne festgelegten Grenzwerte fiir Gerduschemissio-
nen bleiben aber weit hinter dem Stand der Technik
zuriick (Tz. 432 ff.). Bereits aus den ersten Runden
der Lirmkartierung wird der enorme Handlungsbe-
darf auch auf der Emissionsseite deutlich. Vor dem
Hintergrund einer sozial ungleich verteilten Belas-
tung von Umgebungsldrm innerhalb europdischer
Staaten ist dies besonders kritisch zu beurteilen
(DREGER et al. 2019). Es wire aufierdem deutlich
kostengiinstiger, wenn die Rechtsvorschriften zur
Verringerung von Lirmemissionen von Fahrzeugen
auf europdischer Ebene deutlich verschérft wiirden,
um die Lirmbelastungen der Biirgerinnen und Biir-
ger zu verringern.

Als ein gelungenes Beispiel fiir die Integration verschie-
dener Politikbereiche gilt demgegeniiber die Verabschie-
dung des Klima- und Energiepakets, das 2009 in Kraft
trat (SKIARSETH 2016). Es strebte an, die Klima- und
Energieregulierung auf einem neuen Ambitionsniveau
mit dem Zieljahr 2020 zu harmonisieren, und trug erheb-
lich zur Glaubwiirdigkeit der Fithrungsposition der EU
in den internationalen Klimaverhandlungen bei. Ein dhn-
liches Problem wie im Larmschutz besteht im Bereich
der CO,-Grenzwerte fiir Kfz: Durch die jahrelange un-
zureichend ambitionierte Regelung auf europiischer
Ebene fielen die CO,-Einsparungen im Verkehrssektor
deutlich geringer aus, als dies erforderlich und auch még-
lich gewesen wire.

Insgesamt steht die Integration von Umwelt- und Kli-
mapolitik in andere Politikfelder in der EU noch relativ
weit am Anfang. Dies betrifft neben den genannten Pro-
blemfeldern vor allem auch die GAP, die bislang weder
die Klimaziele der EU ausreichend abbildet (FELL-
MANN et al. 2018) noch den Schutz der Biodiversitit
hinreichend integriert (ALONS 2017). Gleiches gilt fiir
die Gemeinsame Fischereipolitik (GFP). Mit der letz-
ten Reform der GFP wurden wichtige Instrumente fiir
eine nachhaltige Bewirtschaftung der biologischen ma-
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rinen Ressourcen auf den Weg gebracht. Zum Beispiel
wurde als Mafistab zur Bewirtschaftung der Fischbe-
stinde der ,h6chstmdogliche Dauerertrag” eingefiihrt
und ein Riickwurfverbot fiir wirtschaftlich wichtige
Fischarten verhéngt (hierzu ausfiihrlich SALOMON
et al. 2014). Doch noch immer werden zu hohe maxi-
male Entnahmemengen fiir einzelne Fischbestidnde fest-
gelegt, die den Zielen der GFP (und der nachhaltigen
Bewirtschaftung) zuwiderlaufen (SCHACHT et al.
2019). Auch gelingt es bis heute nicht, von den Fische-
reiaktivitdten bedrohte marine Arten und Lebensrdu-
me in ausreichendem Maf3e zu schiitzen (ebd.; SALO-
MON und SCHUMACHER 2019).

Kasten 8-10: Mangelnde Kohdrenz der
deutschen Positionen in
anderen Politikfeldern mit
den Klimaschutzzielen

Die deutsche Bundesregierung und die verant-
wortlichen Fachministerien sind in der Vergangen-
heit auf europédischer Ebene hiufig fiir Positionen
eingetreten, die die klimapolitische Zielerreichung
des jeweiligen Sektors erschweren. So wandte sich
die Bundesregierung mehrfach erfolgreich gegen
striktere europaweite CO,-Standards fiir Neu-
wagen (ICCT 2019, S. 2). Diese hitten aber mit-
telfristig die Verringerung des Treibhausgasaus-
stofles im deutschen Verkehrssektor deutlich
erleichtert.

Auch im Agrarbereich gehdrt Deutschland historisch
zu den Akteuren, die eine stirkere 6kologische Qua-
lifizierung der Mittel der GAP eher bremsen als
erleichtern (SRU 2016, S. 45). Dabei liegt in der
Okologisierung der GAP ein zentraler Hebel, um Emis-
sionen aus dem Landwirtschaftsbereich zu reduzie-
ren (Alliance Environnement 2018). Stirker als bis-
her sollte die Bundesregierung daher die Konsistenz
ihrer Positionierung in europdischen Entscheidungen
mit klimapolitischer Relevanz in den Blick nehmen.
Niederschlagen sollte sich das auch in den laufenden
Verhandlungen zur GAP. Hier enthilt der 52. Erwid-
gungsgrund des Verordnungsentwurfs die Aussage,
dass durch Mafinahmen im Rahmen der GAP voraus-
sichtlich 40 % der Gesamtfinanzausstattung der GAP
zu den Klimazielen beitragen werden (Europiische
Kommission 2018j). Dies erfolgt allerdings nicht
durch eine Zweckbindung, sodass auch Flichensub-
ventionen anteilig als klimaschiitzend eingerechnet
werden kénnen.
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8.2.3 Unvollstandige oder inkonsis-
tente Umsetzung der euro-
pdischen Umweltschutz-
richtlinien, insbesondere
Eins-zu-eins-Umsetzung

729. Problematisch auf der Ebene des nationalen Umwelt-
und Klimaschutzes ist auch die Ebene der Umsetzung, ins-
besondere die Ubernahme européischer Richtlinien in das
jeweilige nationale Recht, wenn sie nur schleppend oder
ungeniigend erfolgt. Umfangreiche Untersuchungen der
Umsetzung und des Vollzugs des europdischen Umwelt-
rechts in den Mitgliedstaaten aus den Jahren 2017 und
2019 belegen erhebliche Defizite. Die grofiten Umsetzungs-
liicken betreffen die Umweltpolitikbereiche Abfallwirt-
schaft, Naturschutz und Biodiversitdt, Luftqualitit,
Lirmschutz sowie Wasserqualitidt und -bewirtschaftung
(Europiische Kommission 2017b, S. 3).

Einerseits wird vertreten, dass die Umsetzung der euro-
péischen Umwelt- und Klimaschutzpolitik fiir die Mitglied-
staaten im Vergleich zu friiheren Jahren weniger an-
spruchsvoll sei, weil oftmals eher Recht gedndert als neu
geschaffen wiirde (BORZEL und BUZOGANY 2018, S. 1).
Dies lief3e sich iiber die lange Zeitdauer auch an den zu-
riickgehenden Vertragsverletzungsverfahren nachzeich-
nen (ebd., S. 18). Demgegeniiber ist jedoch zu bedenken,
dass die Umsetzung im Laufe der Jahre vielleicht nicht um-
fangreicher, aber deutlich anspruchsvoller geworden ist.
Dies zeigt sich zum Beispiel daran, dass das neuere EU-
Recht viel anspruchsvollere Ziele setzt, beispielsweise in
den Bereichen Klimaschutz, Luftreinhaltung und Gewds-
serqualitdt. Diese Ziele erfordern weitreichende, langfris-
tige Transformationen und Investitionen in vielfiltige und
persistente Verursacherbereiche. Zugleich geht es um Um-
weltwirkungen, die schleichend und viel weniger offen-
sichtlich und ,,storend“ sind, als die Verschmutzungen, die
mit dem Recht der 1970er- bis 1990er-Jahre in Angrift ge-
nommen wurden. Zudem bezieht sich dieser Befund ledig-
lich auf die Umsetzung ins nationale Recht, betrifft aber
nicht die Frage, wie der - gegeniiber fritheren Jahren deut-
lich anspruchsvollere - Vollzug gelingt.

Kasten 8-11: ,,Lieblose‘ Umsetzung der
Umgebungslarmrichtlinie

Die Umgebungsldrmrichtlinie ist vollstédndig in deut-
sches Recht umgesetzt worden, allerdings wird die



Umsetzung als , lieblos“ bezeichnet (BERKEMANN
2018, S. 143) und bleibt hinsichtlich der Ausgestal-
tung hinter dem zuriick, was innerstaatlich fiir einen
einheitlichen Vollzug erforderlich wére (Tz. 379 ff.).
Ermichtigungsgrundlagen fiir Rechtsverordnungen
werden nicht ausgenutzt (ebd.). Eine Erginzung auf
nationaler Ebene wire deshalb notwendig. Eine Aus-
nahme bilden die deutschen Bestimmungen zu den
ruhigen Gebieten auf dem Land, die nach dem Bun-
des-Immissionsschutzgesetz vor einer Zunahme von
Lirm geschiitzt werden miissen. Damit geht die Um-
setzung liber die Umgebungsldrmrichtlinie hinaus.

Die Europdische Kommission hat wegen der Durch-
fithrung der Umgebungsldrmrichtlinie ein Vertrags-
verletzungsverfahren gegen Deutschland eingelei-
tet. Zwar ist sie der Auffassung, dass Deutschland
Larmkartierungen nach den Vorgaben der Umge-
bungsldrmrichtlinie erstellt hat. Allerdings meint
sie, dass in allen Fillen einer durchgefiihrten Kar-
tierung auch eine Larmaktionsplanung erfolgen
miisste, was in Deutschland nicht einheitlich gesche-
hen ist. Die Europdische Kommission geht davon
aus, dass hier der Vollzug unzureichend ist.

Unter Bezugnahme auf die Ubiquitét ist eine euro-
péische Regelung hier erforderlich, zumal diese den
Mitgliedstaaten Spielrdume und Flexibilitdt in der
Umsetzung zubilligt. Vorgegeben werden vor allem
eine einheitliche Erhebung und Bewertung des Um-
gebungsldrms. Welche Mafinahmen die Mitgliedstaa-
ten ergreifen, bleibt dagegen ihnen {iberlassen, so-
lange sie Aktionspldne aufstellen. Eine Festlegung
von Auslosewerten auf europdischer Ebene erscheint
aus Subsidiaritdtsgriinden nicht erforderlich. Auf
nationaler Ebene wire es jedoch sinnvoll, dass der
Bund Vorgaben machen und bundeseinheitliche Aus-
16sewerte flir die Larmaktionsplanung festlegen
wiirde (Tz. 420 ff.).

Eins-zu-eins-Umsetzung unzureichend

730. Seit vielen Jahren vertritt die deutsche Bundes-
regierung die Auffassung, dass Richtlinien der EU Eins-
zu-eins ins nationale Recht umgesetzt werden sollen
(CDU, CSU und SPD 2005, S. 73). Dieser zufolge sollen
nur diejenigen Vorgaben ins nationale Gesetz {ibernom-
men werden, die der europdische Gesetzgeber zwingend
vorgeschrieben hat.

Auch wenn Art. 288 Abs. 3 AEUV den mitgliedstaat-
lichen Stellen grundsétzlich die Wahl hinsichtlich der
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Mittel der Umsetzung ldsst, so sind diese nach der
Rechtsprechung des EuGH verpflichtet, die Formen
und Mittel zu wéhlen, ,,die sich zur Gewdhrleistung der
praktischen Wirksamkeit (effet utile) der Richtlinien
unter Beriicksichtigung des mit ihnen verfolgten
Zwecks am besten eignen“ (EuGH, Urteil v. 08.04.1976 -
Rs. 48/75, NJW 1976, S. 2065, 2076; EuGH, Urteil v.
17.09.2002, Rn. 67). Die Umsetzung muss somit an-
streben, dass das Ziel der Richtlinie vollstindig erreicht
wird. Das bedeutet, dass nicht nur eine formelle wort-
liche Ubernahme erfolgt, sondern dass das gesamte
Richtlinienprogramm vollstdndig — auch im Vollzug -
verwirklicht wird. Insoweit kann eine wortliche Uber-
nahme eines Richtlinientextes unter Umstdnden schon
deshalb nicht ausreichend sein, weil Richtlinien wich-
tige Fragen der Operationalisierung im nationalen Ver-
waltungskontext nicht regeln. Auch detaillierte Richt-
linien stellen insoweit nur Rahmenrecht dar, das um
nationale Anwendungs-, Organisations- und Finanzie-
rungsregelungen erginzt werden muss, um praktisch
effektiv werden zu konnen.

Es wird in diesem Zusammenhang zu Recht darauf
hingewiesen, dass Richtlinien auch materiell eine zu-
sitzliche Willensbildung auf Ebene der Mitgliedstaaten
einfordern. Gibt das Europarecht in diesem Sinne aber
schon keine starre Verhaltensanforderung vor, vermag
das Eins-zu-eins-Gebot die von ihm beanspruchte Steu-
erungswirkung kaum zu entfalten. Dies gilt insbeson-
dere, wenn die unionsrechtliche Regelung mithilfe von
Spannbreiten, Hochstgrenzen, Mindeststandards oder
auch Opt-in- bzw. Opt-out-Verfahren eine Regulierung
flexibilisiert hat oder bestimmte Regelungen nur dann
anwendbar sind, wenn eine nationale Konkretisierung
erfolgt ist (KROHN 2018). Die Leitlinie der Bundesre-
gierung, dass europidisches Umweltrecht Eins-zu-eins
umzusetzen ist, kann somit den Vorgaben des europi-
ischen Rechts nicht gerecht werden (ebd.; PAYRHUBER
und STELKENS 2019).

Abgesehen davon zielt das EU-Umweltrecht laut seiner
vertraglichen Vorgaben zum Beispiel in Art. 114 Abs. 2,
Art. 191 Abs. 1 und Art. 193 AEUV auf ein hohes Schutz-
niveau ab und beriicksichtigt dabei die Vielfalt in den
Mitgliedstaaten. Nach oben kann und darf nicht nur ab-
gewichen werden, es muss sogar abgewichen werden,
wenn es die Bedingungen in einem Mitgliedstaat oder
einer Region erfordern. Mit Blick auf die unterschiedli-
chen Ausgangsbedingungen in den Mitgliedstaaten und
die Kompromissfindung im Gesetzgebungsverfahren
konnen ohnehin nicht immer ambitionierte Losungen
gefunden werden. Das kann aber fiir Deutschland gera-
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de nicht der Mafistab sein, an dem sich eine umweltrecht-
liche Regelung orientieren sollte. Denn angesichts sei-
ner hohen Bevolkerungsdichte und Industrialisierung ist
der Problemdruck oftmals hoher als in anderen Mitglied-
staaten.

Eine Eins-zu-eins-Umsetzung widerspricht zudem dem
Konzept einer arbeitsteiligen Zusammenarbeit. Dem
Subsidiaritédtsprinzip zufolge soll die EU Aufgaben wahr-
nehmen, die die Mitgliedstaaten nicht ausreichend be-
wiltigen und die auf europdischer Ebene besser adres-
siert werden konnen. Den Mitgliedstaaten obliegt die
Bewiltigung der offen gebliebenen Fragen und Aufga-
ben. Daher stellt ein Staat, der seine Handlungsspiel-
rdume durch eine schematische Eins-zu-eins-Umset-
zung pauschal unausgeschopft ldsst, diese Art der
Arbeitsteilung infrage. Es wire daher wenig iiberzeu-
gend, fiir die europiische Gesetzgebung eine strenge
Einhaltung des Subsidiarititsprinzips zum Schutz eige-
ner Handlungsspielrdume einzufordern, die Nutzung
dieser Spielrdume zur Problembewiltigung dann aber
abzulehnen.

Kasten 8-12: Eins-zu-eins-Umsetzung der
Abfallrahmenrichtlinie

In Bezug auf die Abfallwirtschaft war Deutschland
im europdischen Vergleich lange Vorreiter und ver-
fiigt iiber eine bis heute sehr gut entwickelte
abfallwirtschaftliche Infrastruktur. Gesetzliche
Anforderungen gehen teilweise iiber die europa-
rechtlichen Standards hinaus (SRU 2016, Tz. 56).
Mittlerweile gehen aber neue und ambitionierte
Zielsetzungen zunehmend vom EU-Recht aus, so
zum Beispiel die neuen Recyclingquoten fiir Sied-
lungs- und Verpackungsabfille (Tz. 145). Obwohl
das europdische Abfallrecht durchaus Spielrdume
fiir umwelt- und ressourcenschutzbezogene Rege-
lungen oberhalb der europdischen Mindeststan-
dards bereithilt, macht der deutsche Gesetzgeber
hiervon insgesamt nur zuriickhaltend Gebrauch.
Ein entscheidendes Hindernis ist insofern die
politische Vorgabe der Eins-zu-eins-Umsetzung
(Tz. 730).

Dies kann am Beispiel der anstehenden Umsetzung
der novellierten Abfallrahmenrichtlinie im Kreis-
laufwirtschaftsgesetz (KrWG) aufgezeigt werden.
Laut Referentenentwurf zum Kreislaufwirtschafts-
gesetz (KrWG-E) strebt der Gesetzgeber ,,mog-
lichst“ eine Eins-zu-eins-Umsetzung in das nationa-
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le Recht an, die nur punktuell {iber das EU-Recht
hinausgeht. Dabei hebt der Entwurf hervor, dass die
,vereinzelten Regelungen“, die iiber das EU-Recht
hinausgehen, keinen nennenswerten Erfiillungsauf-
wand fiir die Wirtschaft erzeugen (BMU 2019).
Letzteres ist wichtig, weil sonst die One-in-one-out-
Regel der Bundesregierung zum Tragen kdme, wo-
nach neue Belastungen fiir die Wirtschaft durch Ent-
lastungen an anderer Stelle kompensiert werden
miissten (Tz. 727). Die Fortentwicklung der Kreis-
laufwirtschaft gerét aber ins Stocken, soweit einer-
seits das europdische Recht hierzu keine oder nur
wenig konkrete Vorgaben trifft und die genaue Wei-
terentwicklung den Mitgliedstaaten iiberldsst, an-
dererseits aber der deutsche Gesetzgeber aufgrund
der Eins-zu-eins-Maxime grundsdtzlich nicht {iber
die europdischen Mindeststandards hinausgehen
mochte. Dies zeigt sich beispielsweise beim Ziel der
Abfallvermeidung. Die Abfallrahmenrichtlinie ent-
hilt hierzu (mit Ausnahme der Lebensmittelabfille)
nur abstrakte Zielsetzungen, die von den Mitglied-
staaten zu konkretisieren sind (Tz. 133). Auch im
Referentenentwurf wird die Vermeidung kaum durch
verbindliche Vorgaben operationalisiert. Zwar sieht
dieser insbesondere eine Erweiterung der Pro-
duktverantwortung in § 23 und § 24 KrWG-E um
verschiedene Vermeidungsaspekte vor, von denen
etwa die neue Obhutspflicht von Herstellern und
Hiéndlern fiir Retouren und Wareniiberschiisse im
Versandhandel nicht europarechtlich vorgegeben ist
(Tz. 148). Allerdings stehen die Pflichten der Pro-
duktverantwortung unter einem Verordnungsvor-
behalt (§ 23 Abs. 4 KrWG). Erst durch Verordnung
wird festgelegt, in welcher Art und Weise und fiir
welche Erzeugnisse die Produktverantwortung
durch wen wahrzunehmen ist. Dagegen entfalten die
in § 23 und § 24 KrWG-E vorgesehenen abstrakten
Vorgaben zur Produktverantwortung keine durch-
setzbaren Rechtspflichten (BECKMANN in: von
LANDMANN/ROHMER 2019, § 23 KrWG Rn. 28;
von LERSNER 2000, S. 106). Positiv zu wiirdigen ist
daher, dass das Bundesministerium fiir Umwelt, Na-
turschutz und nukleare Sicherheit (BMU) den Er-
lass einer Transparenzverordnung zur Konkretisie-
rung der Obhutspflicht angekiindigt hat (,,Novelle
des Kreislaufwirtschaftsgesetzes legt Grundlagen
fiir weniger Abfall und mehr Recycling, Pressemit-
teilung des BMU vom 12. Februar 2020). Inwieweit
der Verordnungsgeber dariiber hinaus auf die erwei-
terten Erméchtigungsgrundlagen zuriickgreifen
wird, um die abstrakte Produktverantwortung — ge-
gebenenfalls auch iiber europarechtliche Mindest-



anforderungen hinaus - zu konkretisieren und zu
operationalisieren, bleibt abzuwarten. In der Ver-
gangenheit hat er hiervon nur sehr zuriickhaltend
Gebrauch gemacht (BECKMANN in: von LAND-
MANN/ROHMER 2019, § 24 KrWG Rn. 3). Weiter-
gehende verbindliche Vermeidungsziele, insbeson-
dere quantitative Festlegungen, sind im Entwurf
nicht vorgesehen (Tz. 148). Lediglich fiir Lebens-
mittelabfille wird die in der Abfallrahmenrichtlinie
vorgegebene konkrete Zielsetzung aufgenommen.
Neu vorgesehen sind allerdings erweiterte Pflichten
der offentlichen Hand bei der Beschaffung (§ 45
KrWG-E), die nicht in der Abfallrahmenrichtlinie
vorgegeben sind und die sich auch positiv auf die
Vermeidung auswirken kdnnen.

Nicht zuletzt beférdert die Eins-zu-eins-Maxime die Ten-
denz, europdische Regelungen wortwortlich zu iiberneh-
men, statt eine mdglichst an Sinn und Zweck orientier-
te Umsetzung anzustreben (KROHN 2018, S. 386). So
sieht der Referentenentwurf in Bezug auf die oben er-
wihnten geeigneten Instrumente zur Stdrkung der Ab-
fallhierarchie (Art. 4 Abs. 3 mit Anhang IVa Abfallrah-
menrichtlinie) vor, die dort aufgelisteten Beispiele in
einer neuen Anlage 5 zum KrWG wortlich wiederzuge-
ben. Sollte der Gesetzentwurf so beschlossen werden,
wiirde der deutsche Gesetzgeber also Beispiele fiir ge-
eignete wirtschaftliche Instrumente und andere
Mafinahmen benennen. Dass der Gesetzgeber Beispiele
fiir geeignete Regelungsansétze in einer Gesetzesanlage
auflistet, ist allerdings nicht zielfiihrend. Schliefilich ist
er selbst der primdre Adressat, der die Empfehlungen
des europdischen Gesetzgebers auf ihre sinnvolle Ein-
setzbarkeit in Deutschland iiberpriifen und gegebenen-
falls einfiihren sollte.

731. Es gibt zudem die Moglichkeit einer durch die EU
angestolenen Kooperation der Mitgliedstaaten unter-
einander. Diese hat oftmals keinen rechtsverbindlichen
Charakter, setzt aber auf Formen einer Einigung auf ge-
meinsame Grundsitze im Stil einer Selbstverpflichtung.
Dies kann speziell Politikbereiche betreffen, die einen
starken regionalen Charakter besitzen und somit basie-
rend auf dem Subsidiaritdtsprinzip in dezentraler Zu-
stdndigkeit verbleiben sollen. Ein Beispiel hierfiir ist die
Verabschiedung gemeinsamer Grundsétze und Prinzipi-
en fiir die Entwicklung europdischer Stidte, die 2007 in
Form der Leipzig-Charta zwischen den Mitgliedstaaten
vereinbart wurden. Motiv fiir diese europdische Initiati-
ve ist die Schaffung vergleichbarer Lebensbedingungen
mit dem Ziel, gemeinsame Standards zu etablieren.
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Kasten 8-13: Leipzig-Charta - gemeinsames
europdisches Handeln in der
Stadtentwicklung

In der Stadtentwicklung basiert die Kooperation auf
europdischer Ebene auf der Leipzig-Charta, die 2007
unter deutscher EU-Ratsprisidentschaft eingebracht
und verabschiedet wurde. Mit der Unterzeichnung
der Charta akzeptierten alle beteiligten europdischen
Mitgliedstaaten die Orientierung an den Merkma-
len der Européischen Stadt. Sie bekannten sich damit
dazu, die Strategie der integrierten Stadtentwick-
lung, die sich an den Zielen der Nachhaltigkeit ori-
entiert sowie biirgerorientiert und fachiibergreifend
ausgerichtet ist, zu verfolgen und der Ausgrenzung
benachteiligter Stadtquartiere entgegenzuwirken
(BMVBS 2007). Ein implizites Ziel der Charta ist es,
dem Stadtquartier als Handlungsebene der inte-
grierten Stadtentwicklung verstdrkt politische Auf-
merksamkeit zu widmen (Kap. 7). Aus der Leipzig-
Charta und dem Prozess ihrer Erarbeitung ergeben
sich konkrete Auftrige beziehungsweise Selbstver-
pflichtungen. Die Mitgliedstaaten haben sich aus-
driicklich dafiir ausgesprochen, bei der Entwicklung
ihrer Stddte die Ziele der europdischen Nachhaltig-
keitsstrategie und die Belange einer intakten Um-
welt zu beriicksichtigen. Die Charta enthilt fiinf
Empfehlungen im Hinblick auf die Entwicklung von
integrierten Stadtentwicklungsprogrammen. Sie be-
ziehen sich unter anderem auf konsistente Entwick-
lungsziele, Politikabstimmung, die Biindelung von
Finanzmitteln und Biirgerbeteiligung. Die Europdi-
sche Kommission wird gebeten, einen systemati-
schen und strukturierten Austausch von Erfahrun-
gen im Bereich der nachhaltigen Stadtentwicklung
zu fordern. Aulerdem soll den Mitgliedstaaten er-
moglicht werden, den europiischen Strukturfonds
fiir integrierte Stadtentwicklungsprogramme zu nut-
zen (BMVBS 2007).

Eine Evaluierung der Leipzig-Charta im Jahr 2017 hat
bestitigt, dass die zentralen Prinzipien der Charta
weiterhin Giiltigkeit besitzen und in Europa breite
Anwendung finden, auch wenn in einigen Féllen noch
Nachholbedarf besteht (BBSR 2017). Die sich in den
letzten Jahren rasant wandelnden gesellschaftspoliti-
schen Herausforderungen in Bezug auf die Entwick-
lung der Stidte (wie die Digitalisierung, Migration
und Integration oder der Klimawandel) sind ein wich-
tiger Grund dafiir, dass sich Deutschland vorgenom-
men hat, im Zusammenhang mit der deutschen Rats-
prasidentschaft im Jahr 2020 die Leipzig-Charta zu
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erneuern und zeitgeméfler zu gestalten (GEIPEL und
SCHADE-BUNSOW 2019). In dieser sogenannten
Leipzig-Charta 2.0 soll es um die wesentlichen Prin-
zipien der integrierten Stadtentwicklung gehen. Das
Schwerpunktthema der iiberarbeiteten Leipzig-Char-
ta konnte nach Auffassung des Bundesministeriums
des Innern, fiir Bau und Heimat (BMI) der Klimawan-
del und dessen Verbindung zur Mobilitét sein (GEI-
PEL und SCHADE-BUNSOW 2019). Daneben ist aus
Sicht des BMI die Handlungsfahigkeit der Kommunen
in Europa von zentraler Bedeutung, welche die Aspek-
te kommunale Selbstbestimmung (Urban Gover-
nance), Ressourcenausstattung, deren Unterstiitzung
durch die staatliche Ebene und Steuerungsmaoglich-
keit von Gemeingiitern durch die Kommunen umfasst
(BOHLE 2019).

8.2.4 Mangelhafter Vollzug

732. Ein maf3geblicher Schwachpunkt der européischen
Umwelt- und Klimapolitik liegt darin, dass die beschlos-
senen europdischen Vorgaben im Umweltbereich in den
Mitgliedstaaten nicht effektiv umgesetzt und vollzogen
werden. Umsetzung und Vollzug liegen im européischen
Exekutivfoderalismus grundsétzlich in der Hand der Mit-
gliedstaaten. Manchmal aber sind die Mitgliedstaaten
entweder aufgrund defizitdrer Governance-Strukturen
nicht in der Lage oder aber aus politischen Griinden nicht
willens, das EU-Recht um- oder durchzusetzen. Vollzugs-
defizite in den Mitgliedstaaten sind dafiir verantwort-
lich, dass das europiische ,law in the books“ nicht zum
»law in action“ wird und solchermafien das Vertrauen
der Biirgerinnen und Biirger in die Funktionsfdhigkeit
der EU enttiuscht (,gap between promise and deli-
very“, vgl. Europdische Kommission 2017h, S. 12).

Die Situation des Vollzugs des Umwelt- und Klimaschutz-
rechts stellt sich in den Mitgliedstaaten sehr unterschied-
lich dar. Bereits die strukturellen und institutionellen
Voraussetzungen zur Sicherstellung des Vollzugs sind in
den Mitgliedstaaten verschieden. Bedeutung hat die Qua-
litdt des jeweiligen nationalstaatlichen Vollzugs nicht
nur, weil die Wirksamkeit des europdischen Umwelt- und
Klimaschutzes davon abhéngt, sondern auch weil daraus
Wettbewerbsverzerrungen resultieren konnen: Im Ver-
gleich zu der Industrie eines Mitgliedstaates, der die Ein-
haltung von Grenzwerten, Verfahren und dhnlichem
durch Unternehmen und Betriebe durchgehend {iber-
wacht und verfolgt, kann die Wirtschaft in einem ande-
ren Mitgliedstaat, der das Recht nicht durchsetzt, einen
Wettbewerbsvorteil erlangen.
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Kasten 8-14: Schwieriger Vollzug der
Wasserrahmenrichtlinie

Deutschland hat das europdische Gewésserschutz-
recht insbesondere im Wasserhaushaltsgesetz so-
wie durch verschiedene Verordnungen umgesetzt
(Grundwasserverordnung, Oberflichengewdsserver-
ordnung). Auch wenn der Umsetzung formal Genii-
ge getan ist, sind verschiedene Defizite zu kritisieren.
So wird insbesondere das Verursacherprinzip nicht
konsequent eingehalten. Beispielsweise werden dif-
fuse Stoffeintrdge im deutschen Recht nicht wirksam
adressiert (SRU 2015). Dariiber hinaus wird die Vor-
gabe, (auch) die Gewissernutzenden an der Umset-
zung der Wasserrahmenrichtlinie zu beteiligen (Ko~
operationsprinzip), in Deutschland im Sinne eines
HFreiwilligkeitsprinzips* ausgelegt. Das bedeutet,
dass die Ziele der Richtlinie {iberwiegend durch For-
derung und freiwillige Mafinahmen erreicht werden
sollen, wahrend ordnungsrechtliche Instrumente nur
zuriickhaltend angewandt werden. Insbesondere wer-
den die zu Renaturierungszwecken benétigten Fla-
chen im Gewdsserumfeld in Deutschland nur selten
zwangsweise herangezogen. Da es in der Regel nicht
moglichist, diese Fldchen zu kaufen, werden die 6ko-
logischen Verbesserungsziele der Richtlinie nicht er-
reicht (Tz. 313). Auferdem leidet die Umsetzung
hiufig ganz erheblich darunter, dass es zu wenig fi-
nanzielle Mittel und zu wenig Personal gibt, sowie
daran, dass die handelnden Akteure selten politisch
strittige Entscheidungen zum Beispiel zulasten der
Landwirtschaft oder der Schifffahrt treffen.

All dies tragt maf3geblich dazu bei, dass Deutschland
die Ziele der Wasserrahmenrichtlinie bis zum Ende
des dritten Bewirtschaftungszyklus 2027 absehbar
verfehlen wird. Die EU hat Deutschland daher bereits
verwarnt. Aber auch einige in der Wasserrahmenricht-
linie selbst angelegten Griinde erschweren die Ziel-
erreichung. Zumindest einige Ziele sind angesichts
der in der Vergangenheit vorgenommenen Strukturver-
dnderung und Belastung vieler Oberfldchengewdsser
so ambitioniert, dass sie in der kurzen vorgesehenen
Zeit praktisch nicht zu erreichen sind. Zudem er-
schwert es das One-out-all-out-Prinzip (Tz.270,299),
Erfolge sichtbar zu machen, die bei manchen Quali-
tdtskategorien durchaus eintreten und zu einer Ver-
besserung des Gewésserzustands fiihren. Diese hdufig
problematisierten Regelungen der Wasserrahmen-
richtlinie diirfen jedoch nicht den Blick fiir das erheb-
liche Vollzugsdefizit in Deutschland verstellen. Hier-
von zeugt der Umstand, dass die Bundesrepublik weit



unter dem europdischen Durchschnitt der Zielerrei-
chung liegt. Auch zeigen positive Beispiele aus ande-
ren Mitgliedstaaten, dass bei einem entsprechenden
politischen Willen bestimmte Umweltprobleme wie
die Nitratbelastung durchaus erfolgreich angegangen
werden kénnen (SRU 2015, Tz. 41). Der SRU ist daher
der Auffassung, dass nicht die Richtlinie, sondern ihre
Umsetzung verbessert werden muss (Tz. 352 ff.; SRU
2018). Unterstiitzt wird diese Auffassung auch von
den ersten Ergebnissen des REFIT der Wasserrahmen-
richtlinie (Européische Kommission 2019b).

Vor diesem Hintergrund sollte in Ubereinstimmung mit
der vorstehend vorgeschlagenen Arbeitsmethode im Be-
reich politischer Prioritdten (also z.B. des European
Green Deal) verstérkt dariiber nachgedacht werden, der
fiir die Vollzugskontrolle zustdndigen Europidischen
Kommission (oder einer Agentur unter Aufsicht der
Kommission) im Falle von gravierenden Vollzugsdefizi-
ten eine Art Auffangverantwortung zuzuweisen. Dafiir
kann es kein allgemeingiiltiges fiir alle Politikbereiche in
Betracht kommendes Modell geben. Was im Bereich des
Auflengrenzschutzes der EU notwendig ist, unterschei-
det sich von dem, was im Umwelt- und Klimaschutz niitz-
lich ist. In Anlehnung an das europdische Wettbewerbs-
recht sind jedoch auch im Umweltbereich Modelle
kooperativer Rechtsdurchsetzung zu entwickeln. Diese
setzen funktionsfdhige nationale Behdrden voraus, die
gegebenenfalls mit europdischer Hilfe aufgebaut werden
miissten. Es miissen Formen der Zusammenarbeit ent-
wickelt werden, die vom Informationsaustausch bis hin
zu einer fachlichen, personellen oder technischen Un-
terstiitzung durch die europdische Ebene reichen. Eine
bedeutsame Rolle kann insoweit der neuen Generaldi-
rektion fiir Strukturreformen zukommen (Européiische
Kommission - DG Reform 2020). Erste Schritte in diese
Richtung hat die EU auch fiir den Bereich der Umwelt-
politik angestofien.

Aktuelle Ma3nahmen der EU zur
Vollzugsverbesserung

733. Ein Instrument zur Verbesserung der Umsetzung
von EU-Umweltrecht und EU-Umweltpolitik in den Mit-
gliedstaaten ist der Environmental Implementation Re-
view (EIR). Der EIR dient dazu, in der EU-Umweltpolitik
Umsetzungsliicken und Vollzugsdefizite in den Mitglied-
staaten zu identifizieren und fiir diese Losungen zu ent-
wickeln (Europiische Kommission 2019¢). Der EIR soll
auflerdem der Europdischen Kommission Riickmeldung
zum Stand der Umsetzung bei den zentralen Zielen des
Umweltregelwerks der EU sowie zu den wesentlichen Um-
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setzungsproblemen der einzelnen Mitgliedstaaten geben.
Dazu werden alle zwei Jahre ldnderspezifische Berichte
erstellt, die sich auf fiir den jeweiligen Mitgliedstaat rele-
vante umweltrechtliche und umweltpolitische Themen
konzentrieren. Diese Landerberichte setzen den Rahmen
fiir anschliefende bilaterale Dialoge zwischen dem Mit-
gliedstaat und der Europdischen Kommission zur Voll-
zugsverbesserung des EU-Umweltrechts und der EU-Um-
weltpolitik. Sie werden zusammen mit einer Mitteilung
der Europdischen Kommission, die aus dem Prozess ge-
folgerte generelle Entwicklungen, Empfehlungen und po-
litische Schlussfolgerungen zusammenfasst, sowie einem
Hintergrundpapier verdffentlicht. Das erste EIR-Paket
wurde im Februar 2017 présentiert (Europdische Kom-
mission 2016f). Darin wies die Europiische Kommission
darauf hin, dass der mangelhafte Vollzug des Umwelt-
rechts erhebliche dkologische, wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Kosten verursacht (Europiische Kommission
2017b, S. 4 ff.), von denen allein die wirtschaftlichen Kos-
ten 50 Mrd. Euro im Jahr betragen sollen (COWI et al.
2011, S. 44).

734. Die Uberpriifung der Umsetzung der EU-Umwelt-
politik und des EU-Umweltrechts miindete in die Verab-
schiedung eines Aktionsplans fiir einen besseren Vollzug
des Umweltrechts und eine bessere Umweltordnungs-
politik (Européische Kommission 2018f). Er soll Com-
pliance und Uberwachung als einen Teilbereich der im
EIR identifizierten Vollzugsdefizitursachen adressieren.
Der Aktionsplan definiert drei Bereiche der Vollzugs-
sicherung (Compliance Promotion), in denen die Mit-
gliedstaaten Mafinahmen durchfiihren sollen:

o Unterstiitzung des Vollzugs: Mafinahmen, die den
Adressaten dabei helfen sollen, das EU-Umweltrecht
besser anzuwenden (z.B. Leitfiden, Helpdesks).

o Uberwachung des Vollzugs: Mafinahmen, mit denen
Verstofe gegen Umweltrecht erfasst werden (Uber-
wachungsmafinahmen und Inspektionen).

o Durchsetzung des Rechts: verwaltungs-, straf- oder
zivilrechtliche Sanktionen, um Rechtsverstofie zu
unterbinden (Europdische Kommission 2018f, S. 2f.).

Insgesamt werden verschiedene Aspekte des Vollzugs
adressiert, die durch Mafinahmen verbessert werden sollen
(Abb. 8-2). Dazu zihlen Peer Reviews, eine Forderung der
beruflichen Ausbildung von Vollzugspraktikerinnen und
-praktikern, der Austausch von bew#hrten Verfahren (best
practices), Verfahrensleitfiden und eine Bewertung der na-
tionalen Systeme (Européische Kommission 2018f, S. 7).
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o Abbildung 8-2

EU-Aktionsplan zur Gewahrung der Einhaltung der Umweltschutzvorschriften

Quelle: Europdische Kommission 2018a

735. Das zweite EIR-Paket wurde im April 2019 von der
Europiischen Kommission verdffentlicht (Europiische
Kommission 2019h). Sein Fokus liegt auf der Stirkung
der Governance im Umweltbereich der Mitgliedstaaten.
Insoweit wird zutreffend festgestellt, dass die Qualitit
der offentlichen Verwaltung in den Mitgliedstaaten einen
erheblichen Einfluss auf die Umsetzung der politischen
Mafinahmen der EU hat. Nach Auffassung der Europdi-
schen Kommission besteht eine Wechselbeziehung zwi-
schen der Qualitdt der 6ffentlichen Dienstleistungen
eines Landes und dem Maf} an Vertrauen, das der Ver-
waltung entgegengebracht wird, sowie der Wirtschafts-
freundlichkeit und dem gesellschaftlichen Wohlstand.
Die Umsetzungsliicken im Bereich der Umweltpolitik
haben danach auch ihre Ursache in defizitdren Gover-
nance-Strukturen in den Mitgliedstaaten.

Kasten 8-15: Umwelt-Governance in den
Mitgliedstaaten

Eine Studie hat die Umwelt-Governance in den
Mitgliedstaaten unter den fiinf Dimensionen
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Transparenz, Offentlichkeitsbeteiligung, Zugang
zu Gerichten, Gewihrleistung der Einhaltung von
Vorschriften sowie Effizienz und Wirksamkeit un-
tersucht (NESBIT et al. 2019). Sie kommt zu dem
Ergebnis, dass im Hinblick auf alle genannten Di-
mensionen der Umwelt-Governance in den Mit-
gliedstaaten Verbesserungen moglich sind. Dafiir
sollten insbesondere fiir den Zugang zu Umwelt-
informationen und die Offentlichkeitsbeteiligung
auch digitale Moglichkeiten genutzt werden, zum
Beispiel um Umweltprobleme melden zu konnen.
Als Schwierigkeit fiir die Verbesserung der Um-
welt-Governance durch die EU-Ebene wird die Tat-
sache hervorgehoben, dass die allgemeine organi-
satorische und umweltpolitische Steuerung in den
Mitgliedstaaten sehr komplex und vielfiltig ist.
Einheitliche Vorgaben sind daher nicht immer ein-
fach auszugestalten (ebd.).

Die Studie sieht auch Mdglichkeiten, die Umwelt-
Governance in den Mitgliedstaaten auf EU-Ebene
zu stdrken. Dies kann insbesondere durch den Aus-
tausch bewidhrter Verfahren (best practice) erfol-



gen. Hilfreich ist auch die Ermittlung der Schliissel-
elemente der Umweltpolitik, die mit verbesserten
Ergebnissen verbunden sind. Fiir die Mitgliedstaa-
ten wire es auch niitzlich, besser zu verstehen, wel-
chen Beitrag Transparenz, Offentlichkeitsbeteili-
gung sowie die Offentlichkeit und Organisationen
von Offentlichem Interesse bei der Verfolgung von
Umweltzielen leisten kdnnen.

736. In Konsequenz dessen weist die Europdische Kom-
mission darauf hin, dass die vollstdndige Umsetzung
der in der Aarhus-Konvention festgesetzten Standards
fiir Transparenz, Offentlichkeitsbeteiligung und Zu-
gang zu Gerichten fiir einen besseren Vollzug des Um-
weltrechts erforderlich ist. Diese Standards sind so-
wohl fiir Unternehmen, als auch fiir Biirgerinnen und
Biirger sowie die Verwaltung von Bedeutung (Europi-
ische Kommission 2019h). Hilfreich wire der Erlass
einer schon seit vielen Jahren in der Diskussion befind-
lichen Richtlinie tiber den Gerichtszugang (Access to
Justice) (Europidische Kommission 2003). Der Ent-
wurf fiir eine solche Richtlinie war auf Dridngen ver-
schiedener Mitgliedstaaten, unter anderem auch
Deutschlands, von der Juncker-Kommission zuriickge-
zogen worden.

Die Europdische Kommission verweist in der EIR-Mit-
teilung auch auf die im Dezember 2018 in Kraft getrete-
ne Governance-Verordnung fiir die Energieunion und fiir
den Klimaschutz (Tz. 91). Die Verordnung verpflichtet
die Mitgliedstaaten, nationale Energie- und Klimaplidne
zu erstellen, die die Integration von Energie-, Klima- und
Umweltpolitik deutlich stirken.

737. Wichtig sind zudem Expertennetze wie das ,,Euro-
pean Union Network for the Implementation and
Enforcement of Environmental Law“ (IMPEL). Die Eu-
ropdische Kommission kommt zu dem Schluss, dass die
Moglichkeiten fiir eine weitere Verbesserung der Gover-
nance im Umweltbereich noch nicht ausgeschopft sind
und dass durch ihre Stirkung eine bessere Umsetzung
der Umweltpolitik insgesamt erreicht wird. Sie betont
die Bedeutung von Transparenz, die die Umsetzung be-
fordern kann, weil dadurch der Wissensstand, das Ver-
antwortungsbewusstsein, die Beteiligung der Offentlich-
keit und die Unterstiitzung durch die Biirgerinnen und
Biirger verbessert werden. Dafiir ist es relevant, den Zu-
gang zu Geodaten und -diensten zu verbessern, damit
die Offentlichkeit besser iiber den tatsichlichen Zustand
der Umwelt auf lokaler oder regionaler Ebene informiert
werden kann.

Empfehlungen

In diesem Kontext ist es von Bedeutung, dass die Euro-
péische Kommission im European Green Deal angekiin-
digt hat, die Aarhus-Verordnung (EG) Nr. 1367/2006 an-
zupassen, die die Aarhus-Konvention fiir die EU selbst
umsetzt. Damit soll der Vorwurf der mangelhaften Um-
setzung durch das Aarhus Convention Compliance
Committee (2017) ausgerdumt werden. Mittelfristig
sollte dariiber hinaus iiber einen neuen Anlauf fiir eine
Gerichtszugangs-Richtlinie nachgedacht werden, um
auch Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konvention in den Mitglied-
staaten einheitlich umzusetzen.

Generell gestaltet es sich vor allem schwierig, die Mit-
gliedstaaten dazu zu bewegen, mehr Personal fiir Voll-
zugsaufgaben im Umweltbereich zur Verfiigung zu
stellen, obwohl gerade eine ungeniigende Personalaus-
stattung als Haupthindernis fiir einen wirksamen Voll-
zug anzusehen ist (ZIEKOW et al. 2018). Mittelfristig
konnte es daher erforderlich sein, neue Wege zu gehen,
um dem EU-Umweltrecht zu Wirksambkeit zu verhelfen.
Ein Mittel hierzu kénnte der verstirkte Einsatz von di-
gitalen Technologien sein. Dazu z#hlt zum Beispiel die
Satellitenfernerkundung (remote sensing), mithilfe
derer kontrolliert werden kann, ob die Landwirtschaft
Naturschutzvorgaben einhilt. Dabei muss der Daten-
schutz beachtet werden. Wichtig bleibt auch das Enga-
gement von Umweltverbénden, die mit ihrer Fachkom-
petenz {iiber ihre Verbandsbeteiligungsrechte eine
gewisse Kontrollfunktion ausiiben kénnen. Da auch
in Zukunft die Verantwortung fiir den Vollzug und
die Kontrolle des EU-Rechts den Mitgliedstaaten obliegt,
sollten im Bereich politischer Prioritdten (European
Green Deal) iiber diese Ansétze hinausgehende Model-
le kooperativer Rechtsdurchsetzung entwickelt werden.

8.3 Empfehlungen

738. Die europdische Umwelt- und Klimapolitik steht an
einem Wendepunkt. Sie ist gefordert, ihre Handlungs-
fahigkeit angesichts der enormen 6kologischen Heraus-
forderungen zu beweisen. Die neue Europdische Kom-
mission hat durch den European Green Deal grofie
Erwartungen geweckt, die jetzt mit Leben gefiillt wer-
den miissen. Fiir die Zukunft der europdischen Umwelt-
und Klimapolitik bietet der European Green Deal grofie
Chancen.

Eine intakte Umwelt und die Vermeidung des Klima-

wandels stellen die Basis allen Wirtschaftens dar. Dies
muss sich insbesondere auch in Politikfeldern jenseits
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des klassischen Umweltschutzes niederschlagen, also
im Bereich der Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik
sowie in den sektorspezifischen Regulierungen (Um-
weltpolitikintegration). Die Integrationsklausel des
Art. 11 AEUV formuliert insoweit einen klaren Auftrag
an die Politik- und Rechtsgestaltung der EU, die Erfor-
dernisse des Umweltschutzes zur Férderung einer
nachhaltigen Entwicklung in allen relevanten Politiken
einzubeziehen.

Auch muss die Umsetzung des geltenden Umwelt-Acquis
der EU erheblich verbessert werden. In vielen Bereichen
ist zu konstatieren, dass der Umweltschutz unter einer
Durchsetzungsschwiche leidet. Dies liegt nicht in erster
Linie an Mingeln des Umweltrechts. Die Bewertung ver-
schiedener europidischer Umweltschutzrichtlinien im
Rahmen des REFIT-Prozesses hat ergeben, dass diese
Richtlinien geeignet sind, ihren Zweck zu erfiillen (Kas-
ten 8-6), und dass die Umsetzungsmingel vor allem
durch eine mangelnde rechtliche, organisatorische und
fiskalische Untersetzung auf Ebene der Mitgliedstaaten
begriindet sind. Dieser Aspekt sollte durch einen besse-
ren Vollzug adressiert werden, der auch Elemente der
neuen Arbeitsmethode aufgreift (Tz. 706 ff.). Ab-
bildung 8-3 enthilt eine Ubersicht iiber die wichtigsten
Empfehlungen des Kapitels.

o Abbildung 8-3

831 European Green Deal mit

Leben flllen

739. Der European Green Deal, der Ende 2019 vorge-
stellt wurde, ist ein Signal fiir eine Ausrichtung der EU
in Richtung Nachhaltigkeit. Tatsédchlich hat noch keine
europdische Institution einen solch ambitionierten Plan
fiir die Umwelt vorgestellt. Der European Green Deal
stellt deshalb die Chance dar, die europdische Umwelt-
und Klimapolitik jetzt ambitioniert auszugestalten. Bis-
lang bietet der European Green Deal vor allem einen
Fahrplan, der eine umfangreiche Anzahl von einzelnen
Initiativen ankiindigt. Diese Einzelinitiativen sollten
jetzt zligig konkretisiert und konsequent ausgestaltet
werden. In manchen Bereichen kann erst nach den er-
forderlichen Konkretisierungen bewertet werden, ob
sie geeignet sind, ihre Ziele zu verwirklichen. Zudem
gibt es auch Aspekte, die bislang nicht ausreichend in
dem Programm widergespiegelt werden. Vor dem Hin-
tergrund der gegenwirtigen Umweltsituation reicht der
Weg einer 6kologischen Modernisierung zudem allein
nicht mehr aus, um die Nachhaltigkeitsziele zu errei-
chen. Dafiir sind ambitionierte Zielsetzungen erforder-
lich. Das Wirtschaften innerhalb der Belastungsgren-
zen unseres Planeten (SRU 2019) erfordert sehr
weitreichende Verminderungen der Ressourceninan-
spruchnahme, der Schadstoffemissionen und der Treib-
hausgasemissionen.

Ubersicht tiber die Empfehlungen

European Green Deal

EU-Umsetzung
der Agenda 2030

Vollzug
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Mit Blick auf die katastrophalen Folgen eines Uber-
schreitens dieser Belastbarkeitsgrenzen formuliert das
Konzept der planetaren Grenzen einen ,,sicheren Hand-
lungsraum“ und zieht bei der Bestimmung kritischer
Schwellenwerte einen Sicherheitsabstand heran. Die-
ser stellt einen Ankniipfungspunkt fiir die Kopplung mit
rechtlichen Vorgaben dar. Die planetaren Grenzen er-
geben sich nicht nur aus grundrechtlichen Schutzpflich-
ten von EU und Mitgliedstaaten fiir Leben und Gesund-
heit (Art. 3 GRCh sowie Art. 8 EMRK, dazu CALLIESS
2006, Rn. 16 und 17), mit dem Ziel Abstand vom ,,6ko-
logischen Existenzminimum® zu halten, sondern auch
aus dem Unionsziel Umweltschutz (Art. 191 Abs. 1
AEUV). Der Schutzauftrag des Art. 191 AEUV umfasst
das Vorsorgeprinzip als rechtsverbindliche Handlungs-
maxime der europdischen Umweltpolitik (Art. 191
Abs. 2 AEUV). Uber die Integrationsklausel des Art. 11
AEUV, nach der die Erfordernisse des Umweltschutzes
bei der Festlegung und Durchfiihrung aller Unions-
politiken und -mafinahmen einbezogen werden miissen,
werden Umwelt- und Klimabelange — ganz im Sinne des
Nachhaltigkeitsprinzips — mit Interessen anderer Poli-
tiken, zum Beispiel der Wirtschafts-, Verkehrs- und
Agrarpolitik, verzahnt.

Aus dem unionsrechtlichen Vorsorgeprinzip ergibt sich
ein eigenstidndiger Grundsatz der Nichtausschépfung
okologischer Belastungsgrenzen. Es spiegelt den ,,siche-
ren Handlungsraum® durch ein Abstandsgebot, indem
es bereits im Vorfeld einer konkreten Gefahr - mithin
der wissenschaftlich plausibel gemachten Moglichkeit
eines Uberschreitens kritischer Belastungen oder Kipp-
punkte - politisches Handeln einfordert.

Dabei steht der europdischen Politik notwendigerweise
ein politischer Gestaltungsspielraum zu, da die Ziele des
Umwelt- und Klimaschutzes mit widerstreitenden Ver-
fassungsbelangen (Wirtschaftsfreiheit, Sozialstaatsprin-
zip) abzuwigen sind. Jedoch ist dem Abstandsgebot in
der politischen Abwigung umso mehr Gewicht beizu-
messen, je konkreter ein Uberschreiten der planetaren
Belastungsgrenzen, etwa des 1,5- bis 2°-Ziels im Klima-
schutz, wird. Dies bedeutet zugleich, dass die planeta-
ren Belastungsgrenzen und daran ankniipfend das 6ko-
logische Existenzminimum der EU-Biirgerinnen und
-Biirger jeder politischen Abwégung eine absolute Gren-
ze setzen. Jenseits dieser Grenze verlangen die erwdhn-
ten Vorgaben der europiischen Vertrédge, die mit der
Charta der Grundrechte das Verfassungsrecht der EU
bilden, dass ein Uberschreiten der planetaren Belas-
tungsgrenzen durch ein geeignetes und wirksames, also
langfristig angelegtes, in sich kohdrentes und rechtsver-
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bindliches Schutzkonzept vermieden wird. Ein solches
Schutzkonzept ist als ,,absolute Leitplanke“ der Politik
allerdings nur dann wirksam, wenn es vom Gesetzgeber
in Form eines verbindlichen Leitgesetzes erlassen wird.

Insoweit stellt das geplante europdische Klimagesetz,
das die Klimaneutralitdt bis 2050 sicherstellen soll,
einen begriifflenswerten Schritt dar. Bis auf Polen haben
sich alle Mitgliedstaaten zu diesem Schritt bekannt. Um
die europdischen Klimaschutzziele sicher zu erreichen,
muss aber der Reduktionspfad ambitioniert genug aus-
gestaltet werden. Ein ambitioniertes europiisches Kli-
magesetz, verbunden mit den im European Green Deal
angekiindigten Mafinahmen, wire der zentrale Baustein
fiir das rechtlich geforderte wirksame Schutzkonzept.
Angesichts der bisherigen Durchsetzungsschwiche der
Belange des Umwelt- und Klimaschutzes im politischen
Alltag der EU muss jedoch ergédnzend iiber einen ,,Um-
welt- und Klimaschutz durch Verfahren“ nachgedacht
werden. Konkret geht es insoweit um ein wirksames
Monitoring des beschlossenen Schutzkonzepts im po-
litischen Prozess.

Zudem sollte die EU ihre Anstrengungen zum Schutz der
Biodiversitét verstdrken und verbindlich machen, um
ihrer Schliisselrolle gerecht zu werden. Dafiir sollte sie
sich fiir ein weltweites Abkommen einsetzen, das — 4hn-
lich dem Klimaschutzabkommen von Paris - rechtlich
bindende Ziele fiir den Schutz von Arten, Genen und
Okosystemen festlegt. Diese Ziele sollten mit Zieljahren
und Indikatoren unterlegt sein und mit einer regelmfii-
gen Berichterstattung verbunden werden. In diesem
Zusammenhang begriifit der SRU die entsprechende
Initiative des Europdischen Parlaments ausdriicklich
(Europdisches Parlament 2020).

Sollen in den sich rapide verschlechternden Umweltbe-
reichen wie Klima und Biodiversitét, aber auch in ande-
ren Politikfeldern, substanzielle Verbesserungen erreicht
werden, so ist vor allem eine bessere Politikintegration
auch auf EU-Ebene erforderlich. Zentrale Losungsbei-
trége sollten von den verschiedenen Fachpolitiken jen-
seits der Umweltpolitik entwickelt werden. Von einer
effektiven Integration der Umweltbelange in die mafi-
geblichen Sektorpolitiken wird wesentlich auch der Er-
folg des European Green Deal abhidngen. Letzterer er-
fordert ein umfangreiches Greening der europidischen
Politiken, allen voran des Haushalts und aller Férder-
instrumente. Dazu miissen auch die umweltschédlichen
Subventionen, die erhebliche negative Auswirkungen auf
die Umwelt, den Naturhaushalt und die Gesundheit von
Menschen haben, abgebaut werden (SRU 2019).
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8.3.2 8. Umweltaktionsprogramm
als Monitoring-Strategie
des European Green Deal
aufsetzen

740. Die europdischen Umweltminister haben Einigkeit
dariiber erzielt, dass es ein 8. Umweltaktionsprogramm
(UAP) geben soll (Rat der Europdischen Union 2019).
Dies wird auch in der Mitteilung zum European Green Deal
angekiindigt (Européische Kommission 2019g, S. 29). Zur
Vorbereitung der Fortschreibung hat die Europidische Kom-
mission eine Evaluierung des 7. UAP (Europiische Kom-
mission 2019d), mehrere Workshops sowie eine Konsul-
tation durchgefiihrt. Sie kam zu dem Ergebnis, dass das
7. UAP einen wichtigen Einfluss auf die Ausgestaltung der
Unionspolitiken hatte. Insbesondere wurde der Aspekt,
dass der Umwelt- und Klimaschutz ,griines Wachstum*
férdern kann, durch das Programm in den Mittelpunkt ge-
stellt (ebd., S. 9). Positiv wurde auch gewertet, dass der
Konsens fiir das 7. UAP die Verhandlungsposition der EU
im globalen Kontext der multilateralen Zusammenarbeit
verbessert hat. Erniichternd war allerdings, dass die ge-
steckten Ziele (z.B. Schutz, Erhaltung und Verbesserung
des Naturkapitals sowie der Klimaschutz) vielfach nicht
erreicht wurden (ten BRINK 2018). Moniert wurde auch,
dass die dkologischen Auswirkungen des Mobilitéts- und
des Nahrungsmittelsektors zu hoch bleiben (Européische
Kommission 2019d). Dariiber hinaus wurde auch das be-
stehende Vollzugsdefizit beklagt, das sich zum Beispiel
daran zeigt, dass ein Drittel der in der EU verwendeten
Chemikalien nicht der REACH-Verordnung entspricht (ten
BRINK 2018). Das Vollzugsdefizit wirke sich auch direkt
auf die Gesundheit der Menschen aus. Beispielsweise hal-
ten viele Stidte in Europa die gemeinsam verabschiedeten
und rechtsverbindlichen Luftqualitdtsnormen nicht ein.
Viele Umweltziele sollten daher nach Auffassung der Sta-
keholder auf der Agenda bleiben. Es sollte auch ein stir-
kerer Fokus auf die Einbeziehung von Umweltbelangen in
andere Politikbereiche gelegt werden. Zudem hitte das
7. UAP von einer strengeren Priorisierung und einem spe-
ziellen Uberwachungsmechanismus profitieren kénnen
(Europiische Kommission 20194, S. 9).

Allerdings muss die Diskussion iiber ein 8. UAP nun-
mehr beriicksichtigen, dass der European Green Deal
als integrative Strategie viele Aspekte des Umweltschut-
zes bereits abdeckt — eine Funktion, die sonst dem UAP
zukam, auch wenn in einzelnen Bereichen wie dem
Lirmschutz Liicken bleiben. Deshalb erscheint es sinn-
voll, dem 8. UAP die Funktion eines Monitoringrahmens
zur Umsetzung der Inhalte des European Green Deal
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zu geben. Denn er ist fiir sich genommen bislang ein
reines Projekt der Europédischen Kommission, das UAP
hingegen muss im ordentlichen Gesetzgebungsverfah-
ren unter Beteiligung von Rat und Europdischem Par-
lament verabschiedet werden. Deshalb ist es zwar
schwieriger, in das UAP konkrete Inhalte einzubringen,
gleichzeitig bildet es dadurch aber einen institutionen-
iibergreifenden Konsens ab.

In den Stakeholder-Workshops zum 7. UAP wurde
zusdtzlich auf verschiedene Punkte hingewiesen, die
in einem 8. UAP verbessert werden sollten. Dazu zdhl-
te, dass die SDGs im 8. UAP Beriicksichtigung finden
sollten. Dadurch kann der wechselseitigen Abhédngig-
keit sozialer, wirtschaftlicher und umweltbezogener
Ziele Rechnung getragen werden (EEA 2019, S. 8). Die
umfassende Implementierung der UN-Agenda 2030 in
Europa sowie die aktive Unterstiitzung ihrer welt-
weiten Umsetzung ist zudem ein wesentlicher Bau-
stein auf dem Weg Europas hin zu einer weltweiten
Fiihrungsrolle bei der Nachhaltigkeitstransformation
(ebd, S. 11).

8.3.3 Verknlpfung des Euro-
pdischen Semesters mit
den SDGs

741. Die Kommissionsprésidentin hat angekiindigt, die
SDGs in das Europiische Semester zu integrieren (von
der LEYEN 2019, S. 10). Das Europdische Semester ist
ein jahrlicher zyklischer Prozess, der auf eine Koordinie-
rung der Wirtschafts- und Fiskalpolitik sowie Arbeits-
marktpolitiken der Mitgliedstaaten abzielt. Es wurde
2011 im Kontext der Mafinahmen zur Stabilisierung des
Euroraums und der Europa-2020-Strategie entwickelt,
um als Konsequenz aus der Staatsschuldenkrise auf eu-
ropdischer Ebene einen préventiven Mechanismus zur
Uberwachung der nationalen Haushalte zu etablieren.
Durch verschiedene Berichte, Diskussionsprozesse und
Empfehlungen sollen die Mitgliedstaaten dazu motiviert
werden, ihre Politiken besser aufeinander abzustimmen
und an den auf europdischer Ebene vereinbarten Zielen
auszurichten. Allerdings handelt es sich beim Europdi-
schen Semester um einen unverbindlichen Prozess im
Rahmen der wirtschaftspolitischen Koordinierung
(Vgl. Art. 121 AEUV), sodass im Ergebnis nur ein Teil
der Empfehlungen von den Mitgliedstaaten auch tatséch-
lich umgesetzt wird. Okonomische und teilweise sozia-
le Aspekte von Nachhaltigkeit spielen traditionell eine
wichtige Rolle (Europdische Kommission 2016e). Zu-
kiinftig soll vor allem die 6kologische Dimension gestérkt



werden (Europdische Kommission 2019i). Zugrunde
liegt die Beobachtung, dass sowohl dkologische Heraus-
forderungen als auch umweltpolitische Mafinahmen eine
zunehmende Skonomische Relevanz besitzen. Zudem
wird Umweltschutz als 6konomische Chance gesehen.
Die Erweiterung des Wirtschaftsbegriffs spiegelt sich bei-
spielsweise in der Umbenennung des am Anfang des Zy-
klus stehenden ,,Jahreswachstumsberichts“in ,,Jdhrliche
Strategie fiir nachhaltiges Wachstum* wider (Européi-
sche Kommission 2019i).

Wie die Integration 6kologischer Nachhaltigkeit im Detail
umgesetzt wird, ist noch nicht entschieden. Es ist jedoch
davon auszugehen, dass das Europdische Semester wei-
ter im Kern der Koordinierung nationaler Wirtschafts-
politiken dienen wird. Die Reform ist daher ein positiver
Ansatz filir das Mainstreaming von Umweltschutz und
Nachhaltigkeit, jedoch kein Ersatz fiir eine EU-Nachhal-
tigkeitspolitik. Denn das eher technische Instrument des
Europiischen Semesters kann die Umsetzung der SDGs
auf europdischer Ebene nicht allein entscheidend voran-
bringen, schon weil sich der Gesamtprozess in erster
Linie auf die Umsetzung in den Mitgliedstaaten fokus-
siert. Das Europédische Semester sollte sich - wie von der
Multi-Stakeholder-Plattform angeregt — an der zu ent-
wickelnden Strategie Nachhaltiges Europa 2030 ausrich-
ten und insbesondere auch eine Nachhaltigkeitskontrol-
le beinhalten (Europiische Kommission 2019c¢, S. 31).
Der Vorteil dieser Mafinahme ldge darin, dass bereits
existierende Instrumente der EU nutzbar gemacht und
dadurch Nachhaltigkeitsziele besser in die Erarbeitung
der Unionspolitiken integriert werden wiirden (NIESTROY
etal. 2019).

8.3.4 Umweltintegration verbes-
sern, insbesondere GAP und
GFP 6kologisch ausrichten

742. Nach Art. 11 AEUV ist es erforderlich, Umwelt-
schutzbelange politikfeldiibergreifend in alle Unions-
politiken und -mafinahmen einzubeziehen. Bislang
konnten die Umweltbelastungen, die von den Wirt-
schaftssektoren verursacht werden, nicht erfolgreich ge-
senkt werden (EEA 2019, S. 8). Besonders offensicht-
lich ist der Integrations- und Anpassungsbedarf im Hin-
blick auf die Landwirtschaft, in der sich anhaltende ne-
gative Auswirkungen auf die Biodiversitdt und die
Verschmutzung von Luft, Wasser und Bdden zeigen
(ebd.). Fiir die Okologisierung der GAP miissen deshalb
endlich entscheidende Schritte gegangen werden. Die
bisherigen Anstrengungen, Umwelt- und Naturschutz-
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belange stdrker in der Agrarpolitik zu beriicksichtigen
(Greening), waren unzureichend, um die notwendigen
okologischen Verdnderungen anzustofien. Der SRU hat
immer wieder darauf aufmerksam gemacht, dass 6ffent-
liche Gelder nur fiir die Bereitstellung 6ffentlicher Gliter
eingesetzt werden sollten, zu denen der Natur- und Um-
weltschutz sowie die Erhaltung und Pflege einer abwechs-
lungsreichen, dkologisch wertvollen Kulturlandschaft
zihlen (zuletzt SRU und WBBGR 2018). Im Lichte des
Art. 11 AEUV miissen Belange des Umwelt-, Klima- und
Biodiversitdtsschutzes sowohl in der die GAP konkreti-
sierenden europdischen Gesetzgebung als auch im Voll-
zug der Mitgliedstaaten konsequenter beriicksichtigt
werden.

Die EU gab im mehrjéhrigen Finanzrahmen 2014 bis 2020
39 % ihres Gesamtbudgets fiir den Haushaltstitel ,,Nach-
haltiges Wachstum: natiirliche Ressourcen aus (Euro-
piische Kommission 2019f). Die GAP erhilt 97 % der
Mittel in diesem Titel (Européische Kommission 2019j).
Rund 239 Mrd. Euro der GAP-Mittel im Zeitraum 2014
bis 2020 flossen in Direktzahlungen (Heinrich-Bs1l-Stif-
tung et al. 2019). Diese Zahlungen werden an die Grofie
der landwirtschaftlich genutzten Fldchen beziehungs-
weise an die Produktion gekoppelt (das heifit pro
produzierter Menge gezahlt), statt an die Erfiillung von
Nachhaltigkeitsanforderungen. Das Greening der ersten
Sdule hat wenig zum Schutz der Biodiversitdt beigetra-
gen (SRU und WWBGR 2018). Zukiinftig sollten die 6f-
fentlichen Gelder fiir die Bereitstellung &ffentlicher
Gliter im Bereich des Umwelt-, Klima- und Biodiversi-
titsschutzes eingesetzt werden (ebd., S. 26). Auch die
GFP muss noch stédrker dkologisiert werden. Dies betrifft
insbesondere die Etablierung eines nachhaltigen Be-
standsmanagements und eines wirksamen Anlandever-
bots sowie den Schutz sensibler Okosysteme und Arten
(SRU 2011; SCHACHT et al. 2019).

743. In prozeduraler Hinsicht ist die Integration der Um-
weltbelange auf der Verwaltungsebene vor allem durch
die Instrumente der Umweltvertriglichkeitspriifung
(UVP) und der Strategischen Umweltpriifung (SUP) vor-
angetrieben worden. Die UVP und die SUP von Plinen
und Programmen mit Umweltrelevanz sind fester Be-
standteil des Umweltrechts und Teil eines integrierten
Ansatzes. Auf Ebene der EU-Gesetzgebung fehlen aller-
dings noch effektive Verfahrensvorkehrungen, die eine
Beachtung des Integrationsgebotes hinreichend gewihr-
leisten. Damit der European Green Deal nicht zu einer
weiteren Strategie wird, die im Verlaufe ihrer Konkreti-
sierung im politischen Alltag immer mehr an Substanz
verliert und am Ende ihre ambitionierten Ziele verfehlt,
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sollte dessen Umsetzung durch prozedurale Vorkehrun-
gen entlang der politischen Entscheidungsverfahren der
EU abgesichert werden. Eine Mafinahme konnte die Ein-
fiihrung von Umweltbeauftragten in den Generaldirek-
tionen der Europdischen Kommission sein, die mit der
Aufgabe betraut werden, die Umsetzung des European
Green Deal am Mafistab des europdischen Klimagesetzes
und des 8. UAP zu iiberpriifen. Uber ein aufschiebendes
Vetorecht, das eine Befassung der Runde der General-
direktorinnen und -direktoren sowie Kabinettschefinnen
und -chefs zur Folge hat, kdnnten politische Umsetzungs-
konflikte sichtbar gemacht werden. Kénnen diese hier
nicht geldst werden, so muss der Konflikt im Kollegium
der Kommissarinnen und Kommissare diskutiert und ge-
gebenenfalls unter Ausiibung der Richtlinienkompetenz
der Présidentin der Europdischen Kommission, die dem
European Green Deal zu einer maf3stabssetzenden Prio-
ritdt erkldrt hat, entschieden werden. Ergdnzend kdme
eine Stirkung der Umweltkommissarin bzw. des Um-
weltkommissars durch ressortiibergreifende Initiativ-
und Vetorechte in Betracht. Ersteres wiirde der fiir den
Umweltschutz zustdndigen Kommissarin bzw. dem fiir
den Umweltschutz zustdndigen Kommissar die Moglich-
keit verleihen, in umweltpolitisch besonders relevanten
Angelegenheiten Gesetzentwiirfe auch aufierhalb ihres
bzw. seines Geschiftsbereichs einzubringen. Mit dem
Vetorecht wiirde sie bzw. er hingegen Gesetzentwiirfe
aus anderen Generaldirektionen blockieren, die die Um-
weltbelange in besonderer Weise unbertiicksichtigt las-
sen und daher dem Gebot der Umweltintegration zuwi-
derlaufen. Dies gilt zumindest voriibergehend bis zur
Neubefassung im Kollegium der Kommissarinnen und
Kommissare.

744. Im Rahmen der Verhéltnismafiigkeit konnte die
Agenda fiir bessere Rechtsetzung (,,better regulation®)
fortentwickelt werden. Sinnvoll wire eine tatséchlich
bessere Rechtsetzung und nicht eine Diskussion iiber
weniger oder mehr Gesetzgebung (WIENER 2006).
Grundsitzlich sollten wirtschaftliche Interessen gegen-
iiber offentlichen Anliegen wie dem Umweltschutz im
Rahmen der Better-Regulation-Agenda nicht einseitig
privilegiert werden, stattdessen konnte in diesem
Rahmen - wie von der High Level Expert Group for
Sustainable Finance vorgeschlagen - ein ,Think
Sustainability First“-Prinzip eingefiihrt werden (High-
Level Expert Group on Sustainable Finance Secretariat
2018). Die Better-Regulation-Agenda und insbesondere
die angekiindigte One-in-one-out-Regel diirfen nicht
dazu genutzt werden, eine iiber européische Standards
hinausgehende Rechtsetzung im Umweltbereich zu un-
terbinden (Tz. 727).
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8.3.5 Schwerpunkte fiir die
Umsetzung der Agenda
2030 flr nachhaltige
Entwicklung festlegen

745. Die EU hat sich verpflichtet, die SDGs zu erreichen.
Bereits 2016 rief das Europdische Parlament die Europi-
ische Kommission auf, einen Vorschlag fiir eine tibergrei-
fende Strategie zur Umsetzung der SDGs vorzulegen (fiir
einen Uberblick iiber die Nachhaltigkeitspolitik auf der
europdischen Ebene seit 2015 sieche NIESTROY et al.
2019, S. 56 ff.). Allerdings ist der fiir eine Umsetzung
verfiigbare Zeitraum stark geschrumpft, sodass die Er-
arbeitung und Abstimmung einer Langfriststrategie nicht
mehr sinnvoll erscheint. Deshalb sollte sich die EU bei
der Umsetzung der Agenda 2030 auf ausgew&hlte Schwer-
punkte konzentrieren. Dabei kénnten zum Beispiel die
Prioritdten des European Green Deal herangezogen wer-
den (zu mdglichen Prioritdten s. a. UBA 2016). Auch fiir
eine solche Schwerpunktsetzung bendtigt die EU eine
Steuerung auf hochster politischer Entscheidungsebene.
Eine solche fokussierte Strategie muss die Zeitperspek-
tive bis 2030 in den Blick nehmen und somit zeitlich {iber
den European Green Deal hinausreichen, der bis 2027
angelegt ist. Zentral ist dafiir die gemeinsame Perspek-
tive der Europdischen Kommission, weil es nicht ausrei-
chend ist, wenn alle Kommissarinnen und Kommissare
nur das Nachhaltigkeitsziel in den Blick nehmen, das in
ihren Verantwortungsbereich fillt. Vielmehr miissen die
Ziele gemeinsam gedacht und Synergien wie Konflikte
beriicksichtigt werden.

8.3.6 Nachhaltigkeit und Klima-
schutz institutionell starken

746. Auch wenn die Aktualisierung der Nachhaltigkeits-
strategie und die Konkretisierung des European Green
Deal einen wichtigen Baustein fiir die Neuausrichtung der
europdischen Umweltpolitik definieren, steht zu befiirch-
ten, dass dies allein nicht ohne Weiteres zu einer ange-
messenen Beriicksichtigung von Langzeitinteressen in
der politischen Entscheidungsfindung fiihrt. Im politi-
schen Alltagsgeschehen dominieren tendenziell die Kurz-
zeitinteressen, wéhrend sich die Langzeitinteressen oft-
mals als durchsetzungsschwach erweisen. Mit den
Hemmnissen und strukturellen Schwierigkeiten einer Po-
litik der 6kologischen Nachhaltigkeit auf nationaler Ebene
hat sich der SRU in seinem Sondergutachten ,,Demokra-
tisch regieren in Skologischen Grenzen - Zur Legitima-



tion von Umweltpolitik“ ausfiihrlich beschiftigt (SRU
2019). Er hat darin Empfehlungen dazu entwickelt, wie
die Umweltpolitik in Deutschland durch institutionelle
und organisatorische Verdnderungen gestérkt werden
kann. Der Ansatz, die 6kologische Nachhaltigkeit durch
verstdrkte institutionelle und prozedurale Vorkehrungen
im politischen Entscheidungsprozess zu verankern, ldsst
sich in weiten Teilen analog auch auf die europdische
Ebene iibertragen. Im Lichte des bereits mehrfach er-
wihnten Art. 11 AEUV sind entsprechende Mafinahmen
sogar rechtlich geboten (dazu CALLIESS in: CALLIESS/
RUFFERT 2016, Art. 11 AEUV Rn. 14 ff.). Vorschlige
dazu, wie dies innerhalb der Europdischen Kommission
gelingen kann, die fiir die europiische Gesetzgebung ein
Initiativmonopol besitzt, wurden vorstehend bereits dar-
gestellt. Um aber der Nachhaltigkeitsstrategie wie auch
dem European Green Deal zusdtzliches Gewicht in der
politischen Entscheidungsfindung zu verleihen, wire eine
eigenstdndige Institution wiinschenswert, die ein Moni-
toring einschliefilich einer Bewertung der europdischen
Nachhaltigkeits- und Klimaschutzstrategie durchfiihrt.
Des Weiteren sollte diese Institution konkret anstehen-
de politische und legislative Entscheidungen auf ihre Ver-
einbarkeit mit den Nachhaltigkeitszielen {iberpriifen und
gegebenenfalls Bedenken dufiern kénnen. Uberlegungen
in diese Richtung wurden fiir die européische Ebene unter
den Stichworten ,,Okologischer Senat“ bzw. ,,Okologi-
scher Rat“ bereits Anfang der 1990er-Jahre angestellt
(CALLIESS 1994; 1991; Arbeitskreis ,,Europdische Um-
weltunion“ 1994).

747. Ankniipfungspunkte fiir diese Aufgabe bietet im
Rahmen der bestehenden europiischen Institutionen am
ehesten der in den europiischen Vertrigen als beraten-
des Nebenorgan festgeschriebene Europédische Wirt-
schafts- und Sozialausschuss (EWSA). Dieser berit den
Rat, die Europdische Kommission und das Europdische
Parlament in 6konomischen und sozialen Angelegenhei-
ten. Demgegentiiber werden 6kologische Fragestellungen
nicht systematisch einbezogen. Daher erfordert die hier
angedachte neue Aufgabe des EWSA eine grundlegende
Neuaufstellung und auch politische Aufwertung dieses
Organs. Dies kdnnte bis zu einem gewissen Grad basie-
rend auf politischem Willen innerhalb der bestehenden
Vertrige geschehen.

Kasten 8-16: Mitglieder und Arbeitsweise
des EWSA

Der EWSA ist ein Nebenorgan der EU, das die In-
teressen der verschiedenen gesellschaftlichen
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Gruppen vertreten soll und insbesondere im Ge-
setzgebungsprozess der EU beratend tétig wird. Er
wurde bereits in den Griindungsvertrdgen zur
Schaffung der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG) 1957 verankert. Sein Vorbild findet
sich im franzgsischen Verfassungsrecht (HAYDER
2010). Dort beriet seit den 1920er-Jahren ein Na-
tionaler Wirtschaftsrat Regierung und Parlament
in Wirtschaftsfragen. 1958 wurde dieser zum Wirt-
schafts- und Sozialrat und 2008 schliefilich zum
Wirtschafts-, Sozial- und Umweltrat erweitert
(CESE 2020). Der EWSA verfiigt heute iiber 350
Mitglieder, die auf Vorschlag der Mitgliedstaaten
vom Rat ernannt werden (Art. 301 und 302 Abs. 1
AEUV). Er setzt sich aus Vertreterinnen und Ver-
tretern verschiedener gesellschaftlicher Gruppen
zusammen, wobei der Schwerpunkt deutlich auf
Verbidnden der Wirtschaft und der Arbeitgeber
liegt. Dies ergibt sich schon aus der (nicht abschlie-
Renden) Aufzdhlung in Art. 302 Abs. 2 AEUV, nach
der der EWSA aus ,Vertretern der Organisationen
der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer sowie an-
deren Vertretern der Zivilgesellschaft, insbeson-
dere aus dem sozialen und wirtschaftlichen, dem
staatsbiirgerlichen, dem beruflichen und dem kul-
turellen Bereich“ gebildet wird. Entsprechend der
traditionellen Aufgabenstellung des EWSA domi-
nieren dabei Wirtschaftsinteressen und Interessen
von Beschiftigten, wihrend der Umweltschutz eine
geringe Rolle spielt.

Der EWSA will nach seinem eigenen Verstdndnis
mit dafiir sorgen, den Beschlussfassungs- und Ge-
setzgebungsprozess der EU demokratischer und
effizienter auszugestalten, sowie darauf hinwirken,
dass den tatsdchlichen Bediirfnissen der Biirgerin-
nen und Biirger Rechnung getragen wird. Er sieht
sich selbst als ,,Sprachrohr* der zivilgesellschaft-
lichen Organisationen (EWSA 2018a, S. 2) — wobei
das mit Blick auf die darin vertretenen Wirtschafts-
und Arbeitgeberverbidnde nur bedingt zutreffend
erscheint.

Der EWSA nimmt eine beratende Funktion wahr
(Art. 13 Abs. 4 EUV). Insbesondere muss er bei
Gesetzgebungsvorhaben obligatorisch angehort
werden, soweit dies im AEUV angeordnet ist. Dies
ist in zahlreichen Bereichen der Fall (Beispiele mit
Umweltbezug, etwa Agrarpolitik, Verkehrspolitik,
Verbraucherschutz, Industriepolitik, Umweltpoli-
tik und Energie — Uberblick bei SUHR in: CAL-
LIESS/RUFFERT 2016, Art. 304 Rn. 5). Wo eine
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obligatorische Anhérung nicht vorgeschrieben ist,
kénnen das Europdische Parlament, der Rat oder
die Europdische Kommission den EWSA fakulta-
tiv anhoren, wovon in der Praxis auch Gebrauch
gemacht wird (SICHERT in: SCHWARZE 2019,
Art. 304 AEUV Rn. 6). Schliefllich kann der EWSA
von sich aus Stellungnahmen abgeben (Art. 304
Abs. 1S.3 AEUV). Hinzu kommen weitere Aktivi-
titen, etwa die Veranstaltung von Konferenzen und
Workshops oder die Einrichtung von Kompetenz-
zentren (HAYDER 2010).

Zusammensetzung und Arbeitsweise lassen zwei
Tendenzen erkennen, denen eine gewisse Wider-
spriichlichkeit innewohnt. Einerseits hat sich der
EWSA im Laufe der Zeit diversifiziert. So ist in ihm
mittlerweile ein breites Spektrum gesellschaftli-
cher Interessen vertreten. Neben den traditionel-
len Gruppen der Arbeitgeber und der Arbeitneh-
mer zdhlen hierzu unter anderem Vertretungen
von Berufsgruppen, Freiberuflerinnen und Freibe-
rufler, Organisationen zum Schutz der Verbrau-
cherinnen und Verbraucher, von Frauen, der Ju-
gend oder von Minderheiten, Sozialverbénde oder
Vertretungen der Wissenschaft. Auch Vertretun-
gen von Umweltschutzgruppen finden sich unter
den Mitgliedern (EWSA 2019b).

Andererseits ist trotz dieser Diversifizierung der
Mitglieder und Themen die strukturelle Dominanz
der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerinteressen er-
halten geblieben. Das zeigt sich etwa in der Auftei-
lung der drei Gruppen, in denen alle Mitglieder or-
ganisiert sind. Es sind dies die Arbeitgeber
(Gruppe 1), die Arbeitnehmer (Gruppe II) und die
Gruppe Vielfalt Europa (Gruppe III). In der letz-
teren sind alle soeben aufgezidhlten Organisatio-
nen zusammengefasst, darunter auch die Umwelt-
schutzverbidnde.

Unter anderem befasst sich der EWSA auch mit
dem Thema Nachhaltigkeit und hat eine sogenann-
te Beobachtungsstelle fiir nachhaltige Entwicklung
(BNE) eingerichtet. Dabei macht sich indes die
starke Stellung der Wirtschafts- und Arbeitneh-
merinteressen im EWSA bemerkbar, die auch die
inhaltliche Herangehensweise prégt. So definiert
die BNE nachhaltige Entwicklung als eine ,,Ent-
wicklung, die die Bedingungen fiir langfristigen
Wohlstand schafft, indem sie den drei Sdulen glei-
che Bedeutung zumisst: Wirtschaft, Soziales und
Umwelt“ (EWSA 2018b). Die Nachhaltigkeit in der
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EU soll ,,durch eine integrierte und ausgewogene
Foérderung von wirtschaftlichem Wohlstand, sozi-
aler Inklusion und 6kologischer Verantwortung*
erreicht werden (EWSA 2019a). Dies verkennt je-
doch, dass stabile Umweltbedingungen die Basis
aller gesellschaftlichen und 6konomischen Tatig-
keiten sind. Der Sicherung stabiler 6kologischer
Lebensgrundlagen kommt daher ein besonderer
Stellenwert zu (SRU 2019, Tz. 200).

748. Bereits das geltende Primérrecht bietet gewisse
Spielrdume, um den EWSA als Vertreter von Umwelt-
und Nachhaltigkeitsinteressen zu stirken. In der Vergan-
genheit haben einige Mitgliedstaaten - darunter Deutsch-
land - Vertreterinnen und Vertreter des Umweltschutzes
als Mitglieder vorgeschlagen und der EWSA hat den Um-
weltschutz als Thema, wenn auch als eines unter vielen,
aufgegriffen (BOISSEREE 2000). In der Literatur wird
vorgeschlagen, dass sich der EWSA stédrker am Leit-
bild der nachhaltigen Entwicklung orientieren sollte
(SUHR in: CALLIESS/RUFFERT 2016, Art. 300 AEUV
Rn. 16). Uberlegungen in diese Richtung wurden bereits
angestellt (Europiische Kommission und EWSA 2012,
7f. 16). Dies erfordert indes mehr, als erginzend zu den
6konomischen und sozialen Interessen auch noch die
okologischen Interessen als ,,dritte Sdule“ zu berticksich-
tigen. Hier kdnnte eine im Lichte der 6kologischen Nach-
haltigkeit tiberarbeitete Europdische Nachhaltigkeitsstra-
tegie zusammen mit dem europdischen Klimagesetz und
dem 8. UAP den Bewertungsmaf3stab bilden.

749. Wichtig wire vor allem, die Binnenstruktur und
Arbeitsweise des EWSA zu #dndern, die bis dato die
hervorgehobene Bedeutung von Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerinteressen verstetigt. Der EWSA bildet
in seiner momentanen Zusammensetzung letztlich die
Gesellschaftsstrukturen der Industriegesellschaft der
1950er-Jahre ab, in der den Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerverbdnden eine zentrale Rolle zur Befriedung
gesellschaftlicher Konflikte zukam. Zurecht wird kriti-
siert, dass dies der gesellschaftlichen Ausdifferenzie-
rung und verdnderten Lebenswelt des 21. Jahrhunderts
nicht mehr gerecht wird (HAYDER 2010, S. 176). Be-
zeichnenderweise wurde der franzdsische Wirtschafts-
und Sozialrat, der historisch als institutionelles Vor-
bild des EWSA diente, 2008 zum Wirtschafts-,
Sozial- und Umweltrat erweitert (Kasten 8-16). Dies
zeigt auf, dass viele Fragen der Wirtschafts- und Sozi-
alentwicklung heute nicht mehr sinnvoll ohne substan-
zielle Einbeziehung der 6kologischen Herausforderun-
gen behandelt werden kénnen. Hier liegt es an den



Mitgliedstaaten, die die Mitglieder des EWSA vorschla-
gen, den Umweltschutz substanziell zu stédrken. Fiir die
neue Berufungsperiode des EWSA ab Herbst 2020 soll-
te die Bundesregierung daher verstédrkt Vertreterinnen
und Vertreter von Umwelt- und Nachhaltigkeitsbelan-
gen vorschlagen.

750. Mittelfristig sollte der EWSA ganz am Leitbild
Nachhaltigkeit ausgerichtet und in ,,Europdischer Nach-
haltigkeitsrat“ umbenannt werden. Eine solche inhalt-
liche Neuausrichtung, Umbenennung und Aufwertung
des bisherigen EWSA setzt allerdings eine Anderung
der europiischen Vertrige voraus, ist also eher mittel-
bis langfristig realisierbar. Die Schwerpunkte fiir die
Umsetzung der Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwick-
lung (Tz. 745) kdnnten zusammen mit dem europdi-
schen Klimagesetz und dem 8. UAP den zentralen in-
haltlichen Ankniipfungspunkt und Mafistab fiir den
Priifvorbehalt bilden. Die bislang vom EWSA behan-
delten Themen konnten grundsitzlich weiterverfolgt
werden. Anders als bisher wiirden jedoch die Lang-
fristinteressen den wesentlichen Maf3stab fiir die Ar-
beit des EWSA bzw. Europdischen Nachhaltigkeitsrats
darstellen und dabei die Erhaltung der natiirlichen Le-
bensgrundlagen als Basis der gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Entwicklung im Sinne der 6kologi-
schen Nachhaltigkeit (SRU 2019, Tz. 200 ff.) aufge-
wertet werden. Diese verdnderte Aufgabenstellung
miisste auch in einer anderen Zusammensetzung resul-
tieren. Ein Nachhaltigkeitsrat miisste drittelparitédtisch
besetzt sein und dadurch die Nachhaltigkeitsziele Oko-
logie, Okonomie und Soziales widerspiegeln.

751. Aufgabe des zum Europdischen Nachhaltigkeitsrat
transformierten EWSA wire es, auf die Umsetzung und
Einhaltung der Europdischen Nachhaltigkeits- und Klima-
schutzstrategie hinzuwirken. Dies kdnnte einerseits in
Form eines Monitorings geschehen, in dem in regelmafi-
gen Abstdnden die Erreichung der Nachhaltigkeitsziele
bewertet und Defizite aufgezeigt werden. Um aber die
Langfristinteressen im politischen Alltagsgeschift sicht-
bar zu machen und auf die eigentlichen politischen Ent-
scheidungsprozesse im Sinne einer Politikintegration
einwirken zu konnen, sollte sich der Europdische Nach-
haltigkeitsrat andererseits auch zu konkreten politischen
oder legislativen Mafinahmen duflern diirfen. Insoweit
kann an die bisherige obligatorische Anhérung des EWSA
angekniipft werden. Eine Anhorung wiirde es dem refor-
mierten Europdischen Nachhaltigkeitsrat erlauben, auf
die Langfristfolgen eines Gesetzentwurfs hinzuweisen und
die Vereinbarkeit mit der Nachhaltigkeits- und Klima-
schutzstrategie zu liberpriifen. Dariiber hinaus sollte der
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Europiische Nachhaltigkeitsrat auf eigene Initiative Stel-
lungnahmen hinsichtlich der Auswirkungen gegenwérti-
ger politischer Entscheidungen auf die kiinftigen Men-
schen abgeben diirfen. Auch kénnte er vom Europdischen
Parlament, dem Rat der Europdischen Union oder der
Europdischen Kommission mit entsprechenden Fragestel-
lungen angerufen werden. Dies entspricht formell der
beratenden Funktion des bestehenden EWSA.

752. Allerdings ist zu konstatieren, dass dem bisheri-
gen EWSA mit seiner rein beratenden Funktion ein eher
geringes politisches Gewicht zukommt. Wichtig wire
es daher, den hier vorgeschlagenen Europédischen Nach-
haltigkeitsrat politisch aufzuwerten. Dies setzt die Be-
reitschaft der anderen Organe voraus, sich mit den Ein-
schidtzungen des Europdischen Nachhaltigkeitsrats
tatsdchlich auseinanderzusetzen und den von ihm még-
licherweise geduflerten Bedenken gegebenenfalls auch
Rechnung zu tragen.

8.3.7 Vollzug verbessern

753. Fiir Wandel und Reform der EU in Richtung dkolo-
gischer Nachhaltigkeit muss sichergestellt sein, dass das
einschlédgige Recht der EU auch vollzogen wird. Im Voll-
zugsféderalismus der EU kommt es insoweit entschei-
dend auf die Mitgliedstaaten an. Sie miissen daher nicht
nur willens, sondern auch in der Lage sein, die komplexen
Vorgaben von Nachhaltigkeitsstrategie und European
Green Deal umzusetzen. Dazu bendtigen sie funktionie-
rende Governance-Strukturen und miissen ausreichen-
de finanzielle, technische und personelle Mittel bereit-
stellen. Im Lichte der vorgeschlagenen Arbeitsmethode
kommt der EU bei gravierenden Vollzugsdefiziten eine
Auffangverantwortung zu, die im Rahmen von arbeits-
teiliger Zusammenarbeit und kooperativer Durchsetzung
zu verwirklichen ist (Tz. 706 ff., 732).

Die Europdische Kommission hat in ihrer Mitteilung zum
European Green Deal deutlich gemacht, dass der Erlass
neuer Mafinahmen nicht ausreichen wird, um dessen
Ziele zu erreichen. Deshalb hat sie angekiindigt, dass sie
mit den Mitgliedstaaten zusammenarbeiten wird, um die
Bemiihungen der EU zu verstidrken und sicherzustellen,
dass die bereits geltenden Rechtsvorschriften und Maf3-
nahmen, die fiir den European Green Deal relevant sind,
durchgesetzt und wirksam umgesetzt werden (Europi-
ische Kommission 2019g, S. 5). Ein Schritt in diese Rich-
tung sind die Nationalen Energie- und Klimapléne, die
absichern sollen, dass die Klimaschutzanstrengungen der
Mitgliedstaaten ausreichend ambitioniert sind (Tz. 92).

509



Die Zukunft der europdischen Umweltpolitik

Daneben ist es erforderlich, die Mitgliedstaaten im Voll-
zug zu unterstiitzen. Dafiir kann die von der Juncker-
Kommission initiierte Generaldirektion fiir Struktur-
reformen (Directorate-General for Structural Reform
Support) genutzt werden. Die neu geschaffene General-
direktion koordiniert und leistet in Zusammenarbeit mit
den zustdndigen Kommissionsdienststellen mafige-
schneiderte technische Unterstiitzung fiir die EU-Lén-
der. Die Unterstiitzung erfolgt insbesondere iiber das
Strukturreformfdrderprogramm. Ziel ist es, die EU-Lén-
der beim Aufbau von effektiveren Institutionen, von stér-
keren Rahmenbedingungen fiir die Staatsfithrung und
von effizienteren Offentlichen Verwaltungen zu unter-
stiitzen. Diese Unterstiitzung stdrkt die Fahigkeit der
EU-Lénder, politische Mafinahmen zur Férderung der
Schaffung von Arbeitspldtzen und eines nachhaltigen
Wachstums zu konzipieren und umzusetzen. Zu den Be-
reichen der Unterstiitzung gehodren auch die Regierungs-
fithrung und die 6ffentliche Verwaltung (Européische
Kommission - DG Reform 2020).

Daneben sollten auch bestehende Netzwerke genutzt wer-
den. Dazu zihlt vor allem IMPEL, das weiter ausgebaut
werden sollte, aber auch das European Sustainable De-
velopment Network (ESDN) sowie die Zusammenarbeit
von staatlichen und nicht-staatlichen Forschungseinrich-
tungen im Europdischen Umweltinformations- und
Umweltbeobachtungsnetz (Eionet) der Europidischen
Umweltagentur.

Bislang bestehen nur sehr begrenzt Vorgaben der europé-
ischen Ebene dafiir, wie der Vollzug des europdischen Um-
weltrechts erfolgen soll, insbesondere im Hinblick auf kon-
krete Vorgaben fiir Genehmigungen und Inspektionen.
Initiativen aus den Reihen der Mitgliedstaaten haben Vor-
schldge entwickelt, wie der Vollzug durch europiische Vor-
gaben verbessert werden konnte. Dafiir ist es grundsitz-
lich mdoglich, in die bestehenden Richtlinien - wie dies
teilweise auch schon der Fall ist - genauere Vorgaben iiber
den Vollzug der jeweiligen Vorschriften zu integrieren. Da-
neben ist es bereits seit einigen Jahren in der Diskussion,
eine Querschnittsrichtlinie fiir einen besseren Vollzug auf
Ebene der Mitgliedstaaten zu erlassen (ZIEKOW et al.
2018). Diese sogenannte Inspektionsrichtlinie, fiir die be-
reits Vorarbeiten vorliegen, kdnnte einen wesentlichen
Fortschritt darstellen, weil sie den Mitgliedstaaten kon-
krete Vorgaben fiir den Vollzug des Umweltrechts machen
und damit auch eine bessere Ausstattung der Umweltver-
waltungen sicherstellen wiirde (ebd.). Der SRU unter-
stiitzt die Idee einer Inspektionsrichtlinie auf européischer
Ebene. Neben dieser Inspektionsrichtlinie sollte die Euro-
péische Kommission die Arbeiten an einer Richtlinie iiber
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den Gerichtszugang (Access to Justice) wieder aufneh-
men, um die Umsetzung von Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konven-
tion auf Ebene der Mitgliedstaaten zu fordern.

754. Da es sich beim European Green Deal und der Nach-
haltigkeitsstrategie um eine politische Prioritdt der EU
handelt, kommt der EU mit Blick auf den Vollzug eine
Auffangverantwortung zu. Die Europdische Umweltagen-
tur kdnnte daher eine stédrkere Rolle bei der Unterstiit-
zung der Mitgliedstaaten fiir den Vollzug erhalten. Un-
tersuchungen und Befragungen von Mitarbeitenden der
Vollzugsbehdrden haben ergeben, dass es einige Losungs-
ansitze gibt, die als hilfreich bewertet werden. Dazu zihlt
der Ausbau des Informationsaustausches zwischen Be-
horden, insbesondere in Form gemeinsamer Verfahrens-
und technischer Leitfdden sowie Tasks Forces zur Losung
prioritdrer Probleme. Als sinnvoll wird auch die verstirk-
te Bereitstellung von Leitfdden und Fortbildungen be-
wertet. Insgesamt sollten Daten zum Umweltzustand
auch in Form von Datenbanken mit Filter- und Suchmdg-
lichkeiten verfiigbar sein (ZIEKOW et al. 2018).

Um den Vollzug des europdischen Umweltrechts langfris-
tig zu stérken, wére es auch sinnvoll, Vertragsverletzungs-
verfahren schneller abzuschlieflen. Der Vollzug sollte auch
durch neue Instrumente wie Schadensersatzzahlungen
gestirkt werden (MEYER-OHLENDORF 2018).

8.4 Fazit

755. Die europdische Rechtsetzung definiert heute we-
sentlich die Rahmenbedingungen, innerhalb derer die
Mitgliedstaaten Umweltpolitik betreiben. Dies ist zum
einen dem grenziiberschreitenden Charakter vieler 6ko-
logischer Herausforderungen geschuldet. Zum ande-
ren weisen die mafigeblichen politischen Handlungs-
felder, zum Beispiel Energie und Verkehr sowie
Landwirtschaft und Kreislaufwirtschaft, vielfach einen
Binnenmarktbezug auf. Insbesondere das Ziel eines ge-
meinsamen Binnenmarktes bedingt einen Druck in
Richtung einheitlicher Umweltschutzanforderungen
der Mitgliedstaaten vor allem im Bereich der Produk-
te, auch wenn die Mitgliedstaaten nach Art. 114 Abs. 2
und Art. 193 AEUV im Umweltbereich Regelungen mit
einem hoéheren Schutzniveau schaffen kénnen. Aller-
dings kann die Besorgnis von Regierungen, dass ihre
Wirtschaft Wettbewerbsnachteile erleiden konnte, den
politischen Willen zu ambitionierten nationalen Um-
weltschutzmafinahmen hemmen.



756. Die Mitgliedstaaten haben einen entscheidenden
Einfluss auf die inhaltliche Ausgestaltung wie auch die
Wirksamkeit der europdischen Umweltpolitik. Denn
die Mitgliedstaaten beeinflussen nicht nur die politi-
sche Willensbildung auf der europdischen Ebene und
wirken {iber den Europdischen Rat und den Minister-
rat an der Rechtsetzung der EU mit. Den Mitgliedstaa-
ten kommt auch die Verpflichtung zu, das européische
Umweltrecht umzusetzen und im Einzelfall anzuwen-
den. Gerade im Umweltschutzbereich bestehen jedoch
erhebliche Vollzugsdefizite in den Mitgliedstaaten. Die
europdische Umweltpolitik steht daher vor der doppel-
ten Herausforderung, erstens die epochalen Umwelt-
probleme effektiv anzugehen, mithin die Ambitionslii-
cke zu schliefien, und zweitens die Umsetzungsliicke
in der Umweltpolitik zu {iberwinden, um so ihre Glaub-
wiirdigkeit und politische Legitimation zu behalten.
Wo die EU insbesondere aufgrund des Subsidiaritéts-
prinzips keine Regelungen trifft oder nur Mindeststan-
dards erlésst, liegt es an den Mitgliedstaaten, eine ei-
genverantwortliche Umweltpolitik zu betreiben. Die
EU und die Mitgliedstaaten bilden daher einen Um-
weltverbund. Dieser kann nur in arbeitsteiliger Zusam-
menarbeit und im Wege kooperativer Rechtsdurchset-
zung das Ziel eines hohen Umweltschutzniveaus
erreichen.

757. Die Verantwortung der EU und der Mitgliedstaa-
ten fiir den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
weist dabei auch eine globale Dimension auf. Viele
Umweltprobleme sind heute globale Probleme. Insbe-
sondere die von den Erdsystemwissenschaften aufge-
zeigten planetaren Belastungsgrenzen markieren
Grenzbereiche, deren Uberschreiten mit gravierenden,
potenziell katastrophalen und unumkehrbaren Folgen
fiir die Lebensbedingungen auf der Erde verbunden
sind (SRU 2019). Zu den zentralen Herausforderun-
gen zdhlt es, den Klimawandel zu begrenzen, die Bio-
diversitdt zu erhalten und die anthropogenen Stoff-
umsétze und Stoffeintrédge in die Umwelt zu reduzieren.
Zur Entstehung dieser Probleme tragen die europdi-
schen Staaten sowohl direkt als auch indirekt bei. So
wird die Biodiversitdt aufler vom Klimawandel insbe-
sondere durch die Landnutzung, die damit verbunde-
ne Zerstdérung von Lebensrdumen sowie den Eintrag
von Nihrstoffen gefdhrdet. Dies geschieht einerseits in
Europa selbst, andererseits aber auch durch die von
Europa (mit)veranlassten globalen Handelsstrome.
Beispielsweise verursachen die im groflen Ausmafd im-
portierten landwirtschaftlichen Erzeugnisse (ein-
schliellich Futtermittel), Rohstoffe und Produkte eine
Ausweitung und Intensivierung der Landnutzung an-
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dernorts (ebd., Tz. 46 ff.). Auch das Ziel einer Kreis-
lauffiihrung der Stoffstrome weist aufgrund der Globa-
lisierung dieser Stoffstrome eine weit iiber Europa
hinausreichende Dimension auf.

Als Zusammenschluss von im globalen Vergleich wohl-
habenden Staaten obliegt der EU und den Mitgliedstaa-
ten eine besondere Verantwortung fiir die von ihnen mit-
verursachten globalen Umweltprobleme. Als global
bedeutender Handelsblock verfiigt die EU aber auch iiber
Einflussmdglichkeiten, um etwa {iber Handels- und Au-
flenpolitik den internationalen Umweltschutz zu stér-
ken. Treten die 27 Mitgliedstaaten geeint unter dem Dach
der EU auf, erzeugt dies eine politische und ¢konomi-
sche Signalwirkung, die die einzelnen Mitgliedstaaten
auf der internationalen Ebene nicht erzeugen kénnen.
Eine gemeinsame EU-Umweltpolitik ist daher nicht nur
wichtig, um ein hohes Umweltschutzniveau innerhalb
Europas zu erreichen, sondern insbesondere auch, um
die notwendige internationale Zusammenarbeit gegen
die internationalen und globalen Umweltprobleme zu
stirken.
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