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A. Uberblick

Der folgende Beitrag verfolgt zwei Zielrichtungen. Zum einen sollen die Regelungstrukturen,
in denen Umweltpolitik gemacht wird, analysiert und mit Blick auf ihre Problemldsungsfa-
higkeit bewertet werden (siehe unten D.). Zum zweiten soll der Blick auf neue Steuerungs-
konzepte in der Umweltpolitik gerichtet werden, mit der die Umweltpolitik versucht, ihre
Handlungsmoglichkeiten zu erweitern und zu verbessern (siehe unten E.). In beiden Bereichen
gilt dabei den Rechtsstrukturen eine besondere Aufmerksamkeit. In einem abschliefenden
Teil wird der Blick noch einmal gesondert auf die Institution Recht gerichtet und dabei auch
auf die Rolle der Rechtswissenschaft in der Governanceforschung eingegangen (siche unten

b)),

* Prof. Dr. iur., UFZ-Umweltforschungszentrum Leipzig-Halle, Department Umwelt- und Planungsrecht, Universitit Leipzig-
Juristenfakultat. :




Der Beschreibung der Regelungsstrukturen und der neuen Steuerungskonzepte vorangestellt
wird eine Analyse der Aufgaben und der Probleme der Umweltpolitik (siehe unten C.). Zuvor
aber sind einige Bemerkungen zum Governancebegriff und zum Governanceansatz in den So-

zialwissenschaften notwendig (siehe unten B.).

B. Uber den Governancebegriff und den Governanceansatz in den Sozialwissenschaften

I. Governance als analytischer Begriff und Forschungsansatz

Governance ist zunéchst ein analytischer Begriff, der seit Anfang der 90er Jahre innerhalb der
Sozialwissenschaften geprigt worden ist, um neue empirische Beobachtungen iiber die Rege-
lung offentlicher Sachverhalte adéquat auszudriicken. Zu diesen empirischen Beobachtungen
gehort

* die Verdnderung von Regelungsstrukturen durch die Einbeziehung nichtstaatlicher Ak-

teure in unterschiedlichen Politikfeldern (,,government with society*) (Kooiman 1993,
35 19,

* der Aufbau von Regelungsstrukturen in den internationalen Beziehungen nach ‘dem
Zerfall der alten — durch den Ost-West-Konflikt geprigten — Weltordnung (,,governan-
ce without government*) (Rosenau/Czempiel 1992; Ziirn 1998),

* die wachsende Bedeutung von Mehrebenensystemen mit Politikverflechtungsstruktu-
ren (Scharpf 1976; 1985) (multilevel-governance) (Benz 2004a).

All diese Beobachtungen eint, dass bindende Entscheidungen iiber Allgemeininteressen nicht
mehr ausschlieBlich von staatlichen Akteuren durch Mittel hierarchischer Steuerung getroffen
werden, sondern dass sie innerhalb einer institutionellen Struktur zustande kommen, in der
eine Vielzahl von Akteuren agieren und in der die hierarchische Steuerung nur ein Hand-
lungselement unter anderen bildet. Die Governanceperspektive innerhalb der Sozialwissen-
schaften soll helfen, Struktur und Prozess der Regelung offentlicher Sachverhalte addquater zu

fassen und deren Wirkungen auf das Handeln der Akteure zu analysieren (Benz 2004, 20).

Urspriinglich entstanden ist der Governancebegriff allerdings nicht in der Staats-, Verwal-
tungs- und Politikwissenschaft, sondern in der institutionendkonomischen Theorie (William-
son 1979; 1985). Hier ist er zur Bezeichnung institutioneller Regelungen in Unternehmen, die
der Verringerung von Transaktionskosten dienen, verwendet worden (Benz 2004, 15). Von
diesem Ursprung ausgehend, hat sich die Begriffsverwendung mittlerweile gewandelt. Sie
erfasst nun alle Formen sozialer Handlungssteuerung und -koordination zur Regelung dffentli-

cher Sachverhalte und bezieht sich damit auf ,,absichtsvolles Handeln im &ffentlichen Interes-




se*, unabhiingig davon, ob dieses absichtsvolle Handeln von staatlichen oder anderen Akteu-
ren ausgeht (Mayntz 2004, 66 f.)l. Geblieben ist allerdings die ,,institutionalistische™ Perspek-
tive der Governanceforschung: Im Vordergrund steht nicht das handelnde Steuerungssubjekt,
sondern die Regelungsstruktur (Interaktionsformen und institutioneller Kontext der Interakti-

on; Scharpf 2000) und ihre Wirkungen auf das Handeln von Akteuren (M-ayntz 2004a).

I1. Governance als normatives Konzept

Governance ist aber nicht nur ein analytischer Begriff und ein Ansatz sozialwissenschaftlicher
Forschung. Der vaemancebegriff wird auch zur Bezeichnung normativer Konzepte benutzt.
Deutlich wird das beim ,,Good Govemance“-Konzept'der Weltbank, der auf die Schaffung
instituti?neller Voraussetzungen fiir eine wirkungsvolle Entwicklungshilfe in den Nehmerlén-

dern gerichtet ist (siehe nur Schuppert 2003, 403 f.).

Normative Governancekonzepte konnen ihre Wurzeln in Ideologien haben, etwa dann, wenn
abendlindische Werte kurzerhand mit universellen Werten g]eichgesetzt‘ werden. Vielfach
sind normative Governancekonzepte aber in Reaktion auf bestehende oder erwartete Rege-
lungsprobleme entwickelt worden und ziehen Konsequenzen aus Erkenntnissen, die aus empi-
rischen Analysen und deren theoretischer Verarbeitung im Rahmen der Steuerungstheorie
(Mayntz 1997; 2004, 67 ff.) und der Governancetheorie sowie komplementiren Theorien, wie
der Theorie der internationalen Bezichungen und der neueren Staatstheorie (Schuppert 2003),

gewonnen worden sind.

e Dies gilt etwa fiir die Konzepte des ,kooperativen Staates* (Ritter 1979), des ,,aktivie-
renden Staates” (Schuppert 2000, 920 ff.) und des ,,Gewihrleistungsstaates® (Hoff-
mann-Riem 2000, 15 ff., 24 ff.; Franzius 2003), die allesamt auf die abnehmende
Handlungsfahigkeit von Staat und Verwaltung (Scharpf 1991) angesichts komplexer
Problemlagen, wachsender offentlicher Aufgaben und zunehmender grenziiberschrei-
tender Interdependenz nicht einfach mit staatlicher Aufgabenentlastung im Sinne eines
kompletten Riickzugs antworten, sondern mit der Entwicklung neuer Regelungstruktu-
ren (Schuppert 1989). ;

e Dies gilt auch fiir das nicht unumstrittene ,,European Governance“-Konzept der -Eu.ro-
piischen Kommission, mit dem den’ wachsenden Problemen europdischer Integration
wihrend und nach der Vollendung des Binnenmarktes begegnet werden soll, u.a.
durch eine Erneuerung der bisherigen Gemeinschaftsmethode européischen Entschei-
dens. Gestirkt werden soll u.a. die Einbindung aller Akteure (Private, Unternehmen,

~ Kommunen, Regionen) in die Politikformulierung der Kommission, die Nutzung kom-

| Teilweise wird der Begriff auch enger verwendet und insbesondere auf Regelungen jenseits hierarchischer Regelungsfor-
men bezogen. ? ]
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binierter Politikinstrumente, die Rolle der Kommission bei der Durchfithrung des
Rechts und die Koregulierung durch EG-Institutionen und hauptbeteiligte Adressaten
(Europiische Kommission 2001; kritisch: Joerges 2002).

Auch im Bereich der Umweltpolitik sind neue Steuerungsansitze entwickelt worden, die als
normatives Konzept qualifiziert werden konnen. Mit ihnen wird versucht, auf die stets knap-
pen staatlichen Ressourcen fiir die Entwicklung (Agenda-Setting) und die Durchfiihrung
(Implementation) der Umweltpolitik zu reagieren (siehe unten C.). Der Rat von Sachverstin-
digen fiir Umweltfragen (SRU) hat diese Ansitze in seinem neuesten Umweltgutachten mit

dem Label ,,Environmental Governance* versehen (SRU 2004, Tz. 1189 ff.) (siehe unten E.).

C. Aufgaben und Probleme der Umweltpolitik

. Umweltpolitik ist Politik zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen vor Zerstérung, Ver-

schmutzung und sonstiger Beeintrdchtigung und zur Sanierung eingetretener Umweltschéden.
Ihre Aufgabe ist es, Wohlstandsentwicklung und Umweltzerstorung zu entkoppeln, um die
natiirlichen Lebensgrundlagen langfristig zu sichern und die Ressourcen dauerhaft nutzbar zu

erhalten bzw. wiederherzustellen.

Trotz sichtbarer Erfolge insbesondere in der Luftreinhalte- und Gewisserschutzpolitik (OECD
1993), die maBgeblich durch eine am Stand der Reinigungstechnik orientierte Regulierung der
Punktquellen erreicht worden ist, sind ,,persistente Umweltprobleme“ (SRU 2002, Tz. 32),
also ,,Probleme, bei denen umweltpolitische MaBnahmen iiber einen lidngeren Zeitraum hin-
weg keine signifikanten Verbesserungen herbeizufithren vermochten (SRU 2004, Tz. 1177),
uniibersehbar. Zu diesen Problembereichen zihlt der SRU dié weltweit nach wie vor unge-
bremsten Emissionen von Treibhausgasen, den Verlust an biologischer Vielfalt, die anhalten-
de hohe Flichenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs-, Industrie- und Verkehrszwecke, die
Kontamination von Boden und Grundwasser, die Verwendung gefihrlicher Chemikalien und
eine Reihe umweltbedingter Gesundheitsbelastungen (SRU 2004, Tz. 1177). Der SRU hat in
seinem Umweltgutachten 2004 diese Probleme auf insbesondere vier Faktoren zuriickgefiihrt
(SRU 2004, 1177): )

(1) auf den Eigensinn umwelbelastender Sektorpolitiken: Bei den persistenten Umwelt-
problemen handelt es sich zumeist um ,,Umwelt- und Gesundheitsgefahrdungen, deren
Ursachen auBerhalb des traditionellen Kompetenzbereichs der Umweltpolitik liegen®.
Soweit diese Ursachen nicht durch technische Losungen oder andere einfache Aus-
weichoptionen beseitigt werden konnen, sondern eine ,,nachhaltige Verdnderung der

Funktionslogik der verursachenden Wirtschaftssektoren* erfordern, muss nicht nur der
Widerstand der betreffenden Wirtschaftssektoren (insbes. Energie-, Verkehr-, Bau-
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und Agrarsektor) iiberwunden, sondern auch die auf Wachstums- und Beschiiftigungs-
sicherung angelegten Sektorpolitiken veridndert werden.

(2) auf das ,,schleichende Moment* vieler Umweltgefihrdungen: Persistente Umweltpro-
bleme sind zumeist hochgradig komplex; sie entwickeln sich langsam und fithren zu
,,schleichenden Katastrophen® (Bohret 1990). An ihnen sind eine Vielzahl von Verur-
sachern beteiligt, deren Beitrige je fiir sich genommen unbedenklich sind. Die Bewil-
tigung dieser Problemlagen erfordert die Umstellung des Wissensmodus von Erfah-
rungswissen auf Risikowissen und eine darauf bezogene weit ausgreifende vorsorgen-
de Handlungsstrategie, die nicht nur tief in Strukturen unterschiedlicher Wirtschafts-
sektoren eingreift, sondern auch gewohnte Lebensstile breiter Schichten der Bevolke-
rung tangiert.

(3) auf die begrenzte Akzeptanz einschneidender umweltpolitischer Mafinahmen: Diese
resultiert sowohl aus den befiirchteten Einschnitten in Wirtschafts- und Konsummus-
ter, als auch aus der Fehlbewertung der Probleme. ,,Schleichende Katastrophen® ent-
ziehen sich einer direkten Wahrnehmbarkeit. Sie bediirfen der Vermittlung durch Ex-
perten. Offentliches ProblembewubBtsein ldsst sich aber zumeist nur fir manifeste, of-
fensichtliche Umwelt- und Gesundheitsgefihrdungen herstellen (Janicke 1996, 13 f.).

(4) auf die globale Natur vieler persistenter Umweltprobleme, deren Losung ein abge-
stimmtes internationales Vorgehen erfordert, das unter den Bedingungen der Politik-
koordination im internationalen Mehrebenensystem nur langsam voran kommt.

Die genannten Ursachen verweisen in hohem MaBe auch auf defizitire institutionelle Hand-

lungsbedingungen der Umweltpolitik. Thnen ist im Folgenden nachzugehen.

D. Politische und institutionelle Handlungsbedingungen: Die Governance der Umwelt-
politik

Historisch und praktisch betrachtet ist die nationalstaatliche Ebene fiir die Analyse von Um-
weltpolitik von besonderer Relevanz. In den meisten Landern der fortgeschrittenen Industrie-
staaten sind staatliche Institutionen iiber viele Jahre der alleinige Triger der Umweltpolitik
gewesen und die Industrie der primare Politikadressat (siehe unten L.). Mittlerweile haben sich
die Akteurskonstellationen, das iﬁstitutionelle_ Gefiige, die Interaktionsformen und auch die
Politikadressaten gewandelt: Umweltpolitik wird zunehmend in Mehrebenensystemen entwi-
ckelt und muss in den Institutionen der vertikalen Politikkoordination abgestimmt werden.
Insbesondere hat die Politikentwicklung in der EU eine prigende Bedeutung auch fiir die nati-
onale Umweltpolitik bekommen (siehe unten IL.). Gesellschaftliche Akteure wirken lokal, re-
gional, national, supranational und international an der Politikentwicklung mit und schaffen
teilweise auch eigene Umweltschutzregelungen (Vereinbarungen) ohne Beteiligung staatlicher
Akteure. Auch die Wissenschaft spielt eine wachsende Rolle im Agenda-Setting-Prozess, am
deutlichsten sichtbar in den internationalen Aktivitdten zur ,,Ozonloéh-“ und zur Treibhausef-
fekt-Problematik. Die Entwicklungen spiegeln sich auch Wider in einem Wandel der Hand-

lungsformen (Instrumente) umweltbezogener Regelungen.




I. Bundesrepublik Deutschland

Eine explizite und kohirente Umweltpolitik ist in Deutschland erstmals zu Beginn der siebzi-
ger Jahre von der Bundesregierung formuliert worden (Bundesregierung 1971). Gesellschaft-
liche Akteure, insbesondere politische Parteien oder (Umwelt-)Verbinde, spielten in der Pha-
se des ersten Agenda-Setting noch keine nennenswerte Rolle (Janicke 1999, 30). Bestimmend
waren die staatlichen Institutionen und insbesondere die Ministerialbiirokratie des Innenminis-
teriums, in dessen Zustindigkeitsbereich die Kerngebiete des Umweltschutzes damals gehor-
ten (Hartkopf/Bohne 1983, 144). Notwendige Abstimmungen mit anderen Bundesressorts wa-
ren zwar noch von untergeordneter Bedeutung, zentrale Koordinierungsgremien innerhalb der
Bundesregierung, wie der ,,Kabinettsausschuss fiir Umweltfragen* und der ,,Stindige Abtei-

lungsleiterausschuss fiir Umweltfragen* aber schon eingerichtet (Hartkopf/Bohne 1983, 146).

Durch institutionelle Wéichenste]]ungen, wie die Schaffung vielfiltiger umweltbezogenér Ge-
setzgebungskompetenzen fiir den Bund im Wege der Verfassungsinderung 1972 und die E-
tablierung einer wissenschaftlichen Umweltpolitikberatung (Einberufung des Rates von Sach-
verstandigen fiir Umweltfragen, 1972; Errichtung des Umweltbundesamtes, 1974), sind Anf-
gang der Siebziger Jahre wichtige Grundlagen fiir eine effektive Programmformulierung ge-
schaffen worden. In kurzer Zeit wurden zentrale Gesetze eines eigenstiandigen Umweltfach-
rechts verabschiedet?, die konzeptionell den im Umweltprogramm 1971 niedergelegten Verur-
sacherprinzip und auch dem Vorsorgeprinzip Rechnung trugen. Insbesondere durch die spezi-
fische Methode umweltbezogener Rechtsetzungsarbeit (Delegation von Rechtsetzungsbefug-
nissen durch Ermichtigungen des Gesetzgebers an die Exekutive/Administration)® wurde dar-
tiber hinaus sichergestellt, dass die Ministerialbiirokratie — kontrolliert durch die Justiz — ihren
priagenden Einfluss auf die Politikformulierung (kénkretisierende Rechtsetzung) auch in der

Folgezeit behielt (Petersen/Faber 2000).

2 Luftreinhaltung: Bundes-Immissionsschutzgesetz (1974); Gewisserschutz: Novellierung des Wasserhaushaltsgesetzes
(1976); Naturschutz: Bundesnaturschutzgesetz (1976); Abfallbeseitigung: Abfallbeseitigungsgesetz (1976); Gefahrstoff-
schutz: Chemikaliengesetz (1980).

: Uberspitzt ist deshalb einmal gesagt worden, dass im Umweltrecht die ~umgekehrte Wesentlichkeitstheorie* gelte. Alles
Wesentliche stehe nicht im Gesetz, sondern in untergesetzlichen Rechtsvorschriften bzw. Regelwerken, die von der Minis-
terialbiirokratie in Bund und Lindern héufig in gemeinsamen Fachgremien — Bund-Liander-Kommissionen; Linderarbeits-
gemeinschaften - ausgearbeitet werden.




Die in den siebziger Jahren entwickelte Umweltpolitik beruhte auf einem hierarchischen An-

satz (Janicke 1999, 39 f.), auf den hoheitlichen Rechtsbefehl, auf Umsetzung und Uberwa-
chung der Rechtsbefehle durch die Umweltverwaltung der Bundeslinder und auf Kontrolle
und (behutsame) Fortbildung des Systems durch die Gerichte. Sie setzt dabei wesentlich auf
ordnungsrechtliche Instrumente, wie Genehmigungen sowie Ge- und Verbote, sowie auf
raumlich-sachlich eingegrenzte Umweltplanungen (z.B. Festsetzung von Schutzgebieten).
Diese Politik kam spitestens in den achtziger Jahren an ihre Grenzen. Auch hierfiir sind insti-

tutionelle Aspekte bedeutungsvoll. Hinzuweisen ist insbesondere:

(1) auf die gestiegene Isolierung der Umweltverwaltung infolge der gewachsenen ,,Poli-
tisierung® (Malunat 1994, 6) des Umweltschutzes: Die Entdeckung des Umwelt-
schutzes durch die Gesellschaft und die politischen Parteien hat zwar zur Etablie-
rung eigenstiandiger Umweltressorts in Bund und Lindern gefiihrt. Diese Ressorts
verfiigen aber — anders als das Innenressort in der Initiierungsphase der Umweltpoli-
tik — kaum mehr tiber Biindnis- und Tauschpotenzial, um anderen Politikressorts
Zugestindnisse abzuringen. Die verschirften Wettbewerbsbedingungen in einer glo-
balisierten Welt, kulminierend in der ,,Standort Deutschland“-Debatte der 90er Jahre
(Koch 1997), haben zudem den Handlungsspielraum fiir die Umweltpolitik insge-
samt eingeschrinkt. Auch die frithe Allianz von Ministerialbiirokratie und Wissen-
schaft tragt nur noch bedingt Friichte, weil Umweltschutz nicht nur eine Wissens-,
sondern auch eine Wertfrage ist und weil wissenschaftliche Expertise nur noch be-
grenzt zur Legitimation angefiihrt werden kann, wenn und soweit iiber die zuneh-
mende Vorsorgeorientierung des Umweltschutzes unsicheres Wissen einbezogen
werden muss (Weingart 2001, 154 ff.)4‘

(2) auf die Auswirkungen wachsender Politikverflechtung zwischen Bund und Léndern:
Bestand die Ausgangslage in der Initiierungsphase der Umweltpolitik noch in der
Arbeitsteilung zwischen primirer Rechtsetzungsarbeit durch den Bund (siche die
Gesetzgebungskompetenzverteilung in Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 und Art. 75 Abs. 1
Nrn. 3 und 4 GG) und Ausfiihrung der Gesetze durch die Linderverwaltungen (Art.
83 GG), so sind die Moglichkeiten der Linderregierungen, auf die Rechtsetzung
wirksam Einfluss zu nehmen, durch die Inflationierung von Zustimmungserforder-
nissen insbesondere infolge der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, a-
ber auch durch GG-Anderungen, erheblich gestiegen (Koch/Mechel 2004, 278).

- Stindige Konsensrunden mit suboptimalen Ergebnissen oder kiinstliche Zuschnei-
dungen des Gesetzes, um der Zustimmungspflichtigkeit zu entgehen, sind die Fol-
gen, die zu Lasten einer effektiven Politikformulierung gehen. Gravierend sind zu-
dem die Auswirkungen der Verfassungsreform 1994, die die Gesetzgebungsrechte
der Linder stirken sollte. Insbesondere durch die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zum neugefassten Art. 72 Abs. 2 GG’ sind die Verschiebungen zu
Lasten des Bundes in einer Weise zugespitzt worden, dass Programmformulierungen
durch den Bund in hohem MaBe fiir verfassungsrechtliche Auseinandersetzungen
anfillig geworden sind (Koch/Mechel 2004, 283 f.).-Auch dies wirkt sich zu Lasten

# Zu Recht ist daher Forderungen widersprochen worden, das politische System der Bundesrepublik Deutschland um einen
,,okologischen Rat* anzureichern (SRU 1994, Tz. 81 f.). ;

3 Siehe Bundesverfassungsgericht, Urt. v. 24.10.2002, in: BVerfGE 106, 37 — Altenpflegegesetz; Bundesverfassungsgericht,
Urt. v. 27.7.2004, Az. 2 BvF 2/02 — Hochschulrahmengesetz (Juniorprofessur).
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des Umweltschutzes aus, da unter den Bedingungen des angestrebten ,, Wettbewerbs-
foderalismus* (Haug 2004, 190 ff.; Bauer 2002, 837 ff.) kaum damit zu rechnen ist,
dass dieser von den Léndern auf dem Felde innovativer Umweltprogrammgestaltung
ausgetragen wird. Die aktuelle Debatte um die Foderalismusreform lisst befiirchten,
dass die Handlungsbedingungen weiter zu Lasten eines effektiven Umweltschutzes
verschlechtert werden, weil die gegenwirtigen politischen Vorschlige zur Stirkung
der Lénderrechte (z.B. Bertelsmann-Kommission 2002) in einem diametralen Ge-
gensatz zu den Problemanalysen der Umweltexperten stehen (Koch/Mechel 2004; -
Kloepfer, Hrsg. 2002; Kock 2004; Ring 2004).

(3) auf Defizite der Implementation (Mayntz et.al. 1978; SRU 1978; Liibbe-Wolff
1996), die viele Ursachen haben: Hingewiesen sei nur auf auf die hohen Vollzugs-
lasten ordnungsrechtlicher und umweltfachplanerischer Instrumente, auf Dysfunkti-

. onalitdten in der Organisation der Umweltverwaltung (Liibbe-Wolff 1995, 56 ff.),
auf das Widerstandspotenzial der Normadressaten (Winter 1975) und defizitire An-
reizstrukturen (Liibbe-Wolff 1993, 217 ff.; 1995), auf eine Normprogrammierung,
die zu wenig das Problem der Vollzugseignung mitbedenkt (Liibbe-Wolff 1995;

- Koch/Mechel 2004, 282), auf Probleme der Stimmi gkeit und des Zusammenwirkens
von Instrumenten und von Koordinationsmechanismen, die insbesondere infolge der
Europiisierung des Umweltrechts prekir geworden sind (Breuer 1997, 833 ff.;
Hansmann 1995, 320 ff.; Moss 2003) und nicht zuletzt auch einem Rechtsschutzsys-
tem, dass es Drittbetroffenen schwer macht, die Gerichte im Interesse des Umwelt-
schutzes anzurufen. Viele dieser Probleme sind »hausgemacht* und konnen system-
immanent, z.B. durch Arbeit fiir ein ,Effizientes Umweltordnungsrecht” (Ga-
wel/Liibbe-Wolff , Hrsg. 2000) korrigiert werden (siche unten), insgesamt aber diirf-
te unabweisbar sein, dass dem verinderten Institutionengefiige in der Umweltpolitik
auch konzeptionell Rechnung getragen werden muss.

(4) auf die wachsende Asymmetrie von Auswirkungsreichweiten und Steuerungsreich-
weiten: in zunehmenden MaBe ist die Umweltpolitik mit Umweltproblemen konfron-
tiert, die globale Auswirkungen haben (Treibhauseffekt: Meeresverschmutzung; O-
zonschichtzerstérung; Regenwaldzerstérung und Verlust der biologischen Vielfalt)
und durch den Nationalstaat nicht mehr effektiv bewilti gt werden konnen.

Ein prigendes Resultat dieser Regelungsstrukturen ist die deutliche Zunahme kooperativer
und infm‘ma]er Elemente des Agenda-Settings und der Implementation (Bohne 1981; Hoff-
mann-Riem/Schmidt-ABmann, Hrsg. 1990; Dose 1997; Kippes 1995; Hansjiir-
gens/Kock/Kneer, Hrsg. 2003) sowie die sinkende Bereitschaft, hierarchische Steuerungsin-

strumente anzuwenden.

In der diese Entwicklung reflektierenden umweltpo]itischen Debatte, die stark durch umwelt-
okonomische Kritik und Vorschlige beeinflusst_ worden ist (Hansmeyer/Schneider 1990), sind

eine Reihe 6konomisch-instrumenteller Ansitze entwickelt worden, um die Steuerungswir-




kungen staatlicher Umweltpolitik zu verbessern (indirekte Steuerung, insbesondere durch
Umweltabgabenerhebung und anreizorientierte Stimulierung des Umweltverhaltens). Nach—v
haltige Wirkungen auf die Politikformulierung konnten diese Vorschlidge allerdings bislang
nicht erzielen. Die sinkende Bereitschaft der Politik, hierarchische Instrumente anzuwenden,
erstreckt sich auch auf das 6konomische Instrumentarium, weil es — insoweit dhnlich der regu-
" lativen Politik — die Setzung eines klaren Ordnungsrahmens verlangt. Die Verfechter éiner
Okonomisierung der Umweltpolitik hatten in diesem Diskussionsprozess aber nicht nur mit
den Vorbehalten anderer Politiksektoren und der Wirtschaft zu kdmpfen, sondern auch mit
Vorbehalten der Umweltadministration (,;Pfadabhingigkeit), der es primér um Verbesserun-
gen im System ging (,,second best*). Diese erforderten allerdings einen Grad der Durchdrin-
gung des Institutionengefiiges, der bislang nur sehr partiell, und auch nur von wenigen Um-

& 2 £ R
weltokonomen erreicht worden ist’.

Durchsetzbarer waren demgegeniiber kooperative, prozedurale, partizipative und reflexive
(kontextorientierte) Handlungsstrategien. Hierbei handelt es sich einerseits um Ergiénzungen
hierarchischer Steuerung, die die Verwaltung von bestimmten Ermittlungen und Entscheidun-
gen entlasten und das Selbststeuerungspotenzial aktivieren soll, zum anderen aber auch um
neue Kapazititsbildung in bislang wenig erschlossenen Feldern der Umweltpolitik durch
Einbeziehung neuer Akteure, die durch Information und mobilisierende Rechtezuweisung

.ermichtigt* werden.

Beispielhaft fiir beide Ausprigungen sei hier hingewiesen auf

- die so genannte ,kooperative Gesetzeskonkretisierung™ (Lamb 1995), in dessen
Zentrum das Zusammenwirken von ordnungsrechtlicher Regulierung und privater
technischer Normung im Anlagen- und Produktrecht steht. Gut eingespielt ist diese
Kooperation mit Blick auf das Problemfeld Anlagen- bzw. Produktsicherheit: Die -
Regierungen entlasten sich von Detailregulierungen, miissen andererseits aber durch
Verfahrens- und Rezeptionsregeln sicherstellen, dass sich die Normungsarbeit an
den gesetzlichen Sicherheitszielen orientiert”.

7 Siehe die Kritik von Hansjiirgens 2002. Siehe auch schon Kéck 1999, 331 ff. Fiir eine vertiefte Befassung der Umwelt-
skonomie mit dem Umweltverwaltungsrecht bzw. sonstigen institutionellen Aspekten: Gawel 1994; Gawel, Hrsg. 1996;
Dombrowsky 2004.

8 Hier haben insbesondere Rechtswissenschaft und Rechtsprechung mittlerweile MaBgebendes zur Klarung der Frage geleis-

tet, unter welchen Voraussetzungen eine technische Norm als sekundire Regelung zur konkretisierenden Umsetzung einer
gesetzlichen Generalklausel herangezogen werden kann (Marburger 1979; Falke 1997; Sendler 2000).
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- Neue Formen der Verwaltungsentlastung bei so genannten ,.komplexen Verwal-
tungsentscheidungen® (Schmidt-Afimann 1976), wie etwa die Genehmigung von
Grolivorhaben oder die Entscheidungen in der sog. ,Risikoverwaltung® (Di Fabio
1994; Kock 2003). Zu nennen sind in diesem Zusammenhang die Institutionalisie-
rung eines beratenden externen Sachverstandes (z.B. in der Entscheidung iiber die
Zulassung der Freisetzung von gentechnisch verinderten Organismen), Neuvertei-
lungen der Ermittlungslasten im Verwaltungsrechtsverhiltnis (z.B. bei der Stoffprii-
fung in der Chemikalienregulierung oder bei der UVP), die mit dem klassischen
Verstindnis von Amtsermittlung nicht mehr in Einklang zu bringen sind (Di Fabio
1996; Schneider 1996) und »» Verfahrensprivatisierungen* bei der Vorbereitung
komplexer ~ Genehmigungs- und  Planungsentscheidungen (Hoffmann-
Riem/Schneider 1996). ;

- Neue prozedurale Pflichten, die darauf zielen, die Adressaten der Pflicht zu einer
verbesserten Wahrnehmung oder auch Planung der Umweltrelevanz ihrer Aktiviti-
ten anzuhalten, ohne ihnen ein bestimmtes Verhalten oder Ergebnis vorzuschreiben,
wie etwa Konzeptpflichten im Storfall- und Abfallrecht oder Organisationspflichten
im Anlagenrecht; auch die Riicknahmepflichten im Abfallrecht, die durch die Etab-
lierung privat organisierter Riicknahmesysteme abgelost werden konnen, oder die
auf europdischen Rechtsvorschriften beruhende UVP sind in diesem Zusammenhang
Zu nennen,

- Die Mobilisierung von Kommunen, Unternehmen, Verbianden und Biirgern fiir den
Umweltschutz durch Informationsinstrumente (,,Best Practices*; Umweltzeichen,
EMAS, . Blauer Engel*; Kennzeichnungspflichten; Empfehlungen; Zugangsrechte
zu Umweltinformationen)

- Die ,Ermichtigung® von Umweltverbinden und Biirgern durch Erweiterung von
Partizipations- und Klagerechten

All diese Anreicherungen zielen im Wesentlichen noch auf eine verbesserte Implementation
des hierarchischen Steuerungsprogramms und nur in geringem Mafle schon auf die Politik-
formulierung selbst. Diese hat sich in den letzten Jahren stirker nach Europa verschoben, wo
die Handlungsbedingungen fiir eine anspruchsvolle Politikformulierung mittlerweile insge-
samt besser sind (siehe unten II.), bzw. greift zunehmend auf das Instrument der Umweltver-

einbarungen zuriick (Uberblick bei Knebel/Wicke/Michael 1999)

Ob die neuen Instrumente der Umweltpolitik zu der Handlungskapazitit verhelfen konnen, die
sie angesichts der angeprochenen ,persistenten Umweltprobleme* benétigt, ist zweifelhaft
(ndher unten E.). Nach wie vor scheint die historische Beobachtung, dass die groBten Erfolge
der Umweltentlastung durch Politiken erzeugt worden sind, die auf ganz anderen Motiven be-
ruhen (McNeill 2003, 374 f.)g, zutreffend zu sein. So beruht die international beachtliche

deutsche Reduktion der CO, —~Emissionen nur in geringem MaBe auf umweltpolitische MaB-

? John R. McNeill fiihrt in seiner Umweltgeschichte des 20. Jahrhunderts das Beispiel an, dass in GroBbritannien die Reduk-
tion der Schwefeldioxidemission wesentlich darauf zuriickzufiihren war, dass ,,Margret Thatcher in ihrem Bestreben, die
politische Macht der Gewerkschaften zu brechen, die Kohleindustrie ruinierte* (McNeill 2003, 374).
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nahmen, sondern ist im Wesentlichen Resultat der Politik der Wiedervereinigung und der im

»2Aufbau Ost* angelegten Industriepolitik.

“Relativ erfolgversprechend erscheinen immerhin die flankierenden Instrumente, mit denen
vorhandenen hierarchischen Stéuerungsinstrumenten zu mehr Effektivitdt verholfen werden
soll. Allerdings zeigen auch in diesem Bereich Studien, dass die neue Rolle gesellschaftlicher
Akteure in der Durchfiihrung der Umweltpolitik noch auf Widerstiinde in Staat und Verwal-
tung stofen (Knill 2003, 186 ff.). Insbesondere die Umsetzung des auf europiische Rechtset-
zung beruhenden Zugangsrechts fiir jedermann zu behordlichen Umweltinformationen bereitet
der deutschen Verwaltung, die auf dem Grundsatz der beschrinkten Aktenoffentlichkeit zum
Schutz der Ausiibung subjektiv-offentlicher Rechte gegriindet ist (Scherzberg 2003), Proble-
me (Wegener 2001, 93 ff.). Auch bei der Erweiterung der Klagerechte, die ebenfalls durch
europdische Rechtsetzung in Umsetzung der Aarhus-Konvention vorangetrieben wird, ist auf-
grund der an die Verletzung subjektiver Rechte gekoppelten deutschen Rechtsschutztradition

mit Widerstinden zu rechnen.

II. Europiische Union

Auf der Ebene der Europdischen Gemeinschaft als Staatengemeinschaft wird ebenfalls seit
den 70er Jahren des vergangenen Jahrhunderts eine explizite Umweltpolitik betrieben'’. Thre
politische und (sekundir-)rechtliche Umsetzung konnte in den ersten anderthalb Dekaden al-
lerdings lediglich auf die EWG-Kompetenzen zur Angleichung der Rechtsvorschriften fiir den
Binnenmarkt (Art. 100 EWGV; heute: Art. 94 EGV) und auf die besondere Kompetenzerwei-
terungsvorschrift des Art. 235 EWGV (heute: Art. 308 EGV) gestiitzt werden. Erst mit der
Verabschiedung der Einheitlichen Europaischen Akte (EEA) im Jahre 1987 wurde der EWG-
Vertrag um eine explizite Umweltschutzkompetenz erweitert (Art. 130 r-t EWGV; heute: Art.
174 ff.- EGV). Das Primirrecht verpflichtet den Gemeinschaftsgesetzgeber seitdem ausdriick-
lich, in seiner Umweltpolitik auf ein hohes Schutzniveau abzuzielen und der Politikformulie-
rung den Vorsorgegrundsatz, den Grundsatz, Umweltbeeintrichtigungen mit Vorrang an ih-
rem Ursprung zu bekampfen, und das Verursacherprinzip zugrunde zu legen (Art. 174 Abs. 2
EGV).

1% Als deren Ausgangspunkt wird gewohnlich die Pariser Erklirung der Staats- und Regierungschefs vom Oktober 1972 ge-
nannt; vgl. Epiney 1997, 10; Knill 2003, 18.
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Mit dem Vertrag von Maastricht zur Griindung einer Europédischen Union aus dem Jahre 1992
ist die alte Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) in eine mehr Politiken einbeziehende
Europiische Gemeinschaft (EG) iiberfiihrt worden. Uber den Umweltschutz kann seitdem -
genauso wie vorher schon iiber die Binnenmarktregulierung - mit qualifizierter Mehrheit ent-
schieden werden (Art. 130s Abs. 1 EGV; heute: Art. 175 Abs. 1 EGV) und nicht mehr nur
einstimmig, wie es noch Art. 130s EWGYV in der Fassung der EEA 1987 vorgesehen hatte.
Zugleich hat der Umweltschutz erstma]s in die Zielbestimmungen des EG-Vertrages (Art. 2
EGV) Eingang gefunden, allerdings nur als restriktive Determinante des Wachstumsziels. Erst
durch den Amsterdamer Vertrag aus dem Jahre 1997 ist der Umweltschutz zum eigenstindi-
gen Ziel erhoben worden (Schroder 2003, 205). Zudem ist im Amsterdamer Vertrag durch die
sog. ,,Integrationsklausel, die die Integration der Umweltpolitik in andere Politikbereiche der
Gemeinschaft vorschreibt (Art. 6 EGV), ein wichtiges Einfallstor der Umweltpolitik in andere

Politiksektoren gemeinschaftsvertragsrechtlich verankert worden.

Die prominente primirrechtliche Fundierung des Umweltschutzes hat die Umweltpolitik aber
nicht zu einem reinen Rechtsanwendungsprogramm gemacht. Zwar hat der EuGH kiirzlich in
einem Gundsatzurteil zu den Rechtsgehalten des Art. 174 Abs. 2 EGV festgestellt, dass die
Ziele und Politikgrundsitze dieser Vorschrift keine blofen Programmsitze sind, sondern von
den EU-Institutionen rechtlich beachtet werden miissen, er hat aber zugleich deutlich gemacht,
dass die Umweltziele mit den Zielen anderer. Sektorpolitiken abzuwigen sind und dass den
zustandigen Rechtsetzungsinstitutionen ein weiter Bewertungsspieiraum zur Verfuigung steht,

der gerichtlich nur begrenzt iiberpriifbar ist'’.

Auf die Politik und die Bedingungen ihres Handelns kommt es somit an. Diese Bedingungen
sind allerdings durch eine Reihe wichtiger institutioneller Weichenstellungen mittlerweile so
ausgestaltet worden, dass anspruchsvolle Programme entwickelt und in Sekundirrechtssitze
tiberfithrt werden konnten. Vielen Beobachtern erscheintAes daher heute fast leichter, auf der
europdischen, als auf der nationalen Ebene Umweltschﬁtzanliegen durchzusetzen (SRU 2004,
Tz. 1255). Die politiksektoriibergreifende Integration der Umweltpolitik bereitet demgegen-
tiber jenseits der Binnenmarktpolitik,'die stets spillover-Effekte fiir den Umweltschutz her-

vorgebracht hat, noch groBe Schwierigkeiten (vgl. Knill 2003, 91; SRU 2004, Tz. 1253).

"' Vgl. EuGH, Urt. v. 14.7.1998, Slg. 1998, 1-4329 ff. — Safety High Tech.
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Die ansprechende Umweltpolitikformulierung wird in erster Linie auf die , kooperationsfor-
derliche und umweltpolitisch vergleichsweise giinstige Dreieckskonstellation® (SRU 2004,
Tz. 1262) der Entscheidungsbildung zwischen der GD Umwelt der Kommission, dem Um-

weltministerrat und dem Umweltausschuss des Parlaments zuriickgefiihrt:

(1) Die Kommission hat das Initiativmonopol. Rechtsetzungsvorschldge im Um-
weltbereich gehen stets von der Kommission aus (Art. 175 i.V.m. Art. 251
EGV). Dies kommt dem Agenda-Setting der Umweltpolitik zugute; denn an-
ders als der Ministerrat, der iiber die Kontrolle durch die Nationalparlamente
stiarker von den Partikularinteressen der Mitgliedsstaaten geprégt ist, ist die
Kommission der Triger des europdischen Allgemeininteresses. Da die Kom-
mission — anders als der Ministerrat und das Europidische Parlament — nur {i-
ber eine schwache mittelbare demokratische Legitimation verfiigt, ist sie in
besonderem MaBe um eine Sachhaltigkeit (Verwissenschaftlichung) ihrer
Vorschlige bemiiht und leitet die Legitimation ihrer Vorschldge aus deren
wohlfahrtssteigernden Wirkungen ab (Jachtenfuchs 1996, 438). Dabei greift
sie auf assistierende Institutionen, insbesondere auf die 1990 errichtete Euro-
piische Umweltagentur (EEA), zuriick'?, befindet sich aber auch iiber beste-
hende Netzwerke in permanentem Austausch mit Fachvertretern der Mit-
gliedstaaten (Héritier 1996, 479 ff.). Vorschlige werden erarbeitet von der
entsprechenden Fachabteilung der Kommission, im Umweltbereich also der
Generaldirektion Umwelt (GD 11). Der in der Kommission abgestimmte
Vorschlag bildet die Grundlage des gesamten weiteren Entscheidungsprozes-
ses. Fiir den SRU liegt im Initiativmonopol der Kommission auch eine wich-
tige Bedingung fiir den in der jiingeren Zeit beobachteten ,,regulativen Wett-
bewerb* (Héritier 1996, 479) der Mitgliedsstaaten um leistungsfihige Kon-
zepte, Instrumente und Regulierungsstile, weil als Belohnung die Vergemein-
schaftlichung des eigenen umweltpolitischen Steuerungsansatzes und damit
die Senkung von Transaktionskosten winkt (SRU 2004, Tz. 1257). Erwih-
nenswert ist schlieBlich im Zusammenhang mit der entscheidungsfreundli-
chen Struktur auch die zunehmende Bedeutung der Tertidrrechtsetzung durch
Ausschiisse der EU (,,Komitologie*) (Joerges/Vos, Hrsg. 1999). Die primiir-
und sekundirrechtlichen Ermichtigungen fiir eine Durchfiihrungsrechtset-
zung durch Entscheidungen im Ausschussverfahren erleichtert die Entschei-
dungsbildung, weil der Rat nun nur noch in problematischen Fillen einbezo-
gen werden muss, im iibrigen aber Durchfiihrungsentscheidungen (technische
Entscheidungen) durch Regelungsausschiisse sténdiger Vertreter der Mit-
gliedstaaten, hiufig unterstiitzt durch beratende Sachverstindigenausschiisse,
ergehen konnen.

(2) Zentrales Entscheidungsgremium ist der Ministerrat, der in Umweltangele-
genheit als Umweltministerrat, also als Rat der Fachminister entscheidet. Ent-
scheidungen der Umweltpolitik miissen im Rat nicht mehr einstimmig getrof-
fen werden, sondern ergehen - von den Ausnahmen des Art. 175 Abs. 2 EGV
abgesehen - mit qualifizierter Mehrheit. Ein Grofteil der Ratsalgbeit wird zu-
dem schon im Ausschuss der stindigen Vertreter (COREPER ) und seinen
Arbeitsgruppen erledigt (Epiney 1997, 37), die in enger Interaktion mit der
Kommission agieren (Demmke 1994). Auch diese Tendenzen zur ,,Fachbiiro-

12 Siehe zu den ,satellites” der Kommission: Kramer 2000, 31 f.

13 Comité des représentants permanents.
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kratisierung® der Ratsentscheidung begiinstigen eine sachhaltige, effektive
Umweltpolitik. Untersuchungen haben zudem gezeigt, dass die Zusammenar-
beit der Fachvertreter im stindigen Ausschuss nicht selten auch dazu benutzt
wird, um nationale Widerstinde im eigenen Staat auszuschalten (Lewis 2000;

Scharpf 2002, 80).

(3) Das Europiische Parlament verfiigt im Umweltschutz seit 1997 (Amsterda-
mer Vertrag) iiber ein Mitentscheidungsrecht (Art. 251 EGV). Dieses Mitent-
scheidungsrecht hat sich bislang schutzverstirkend ausgewirkt (SRU 2004,
Tz. 1260). Dies wird u.a. darauf zuriickgefiihrt, dass die Parteibindungen der
Abgeordneten vergleichsweise gering und die Fachausschiisse stark sind
(SRU 2004, ebenda). Ausschussempfehlungen passieren zumeist ohne Ab-
striche das Plenum des EP. ,

Die fiir die Umweltpolitik giinstige Dreieckskonstellation der Entscheidungsfindung erzeugt
aber auch negative Riickwirkungen und ist wegen ihrer weitgehenden ,,Fachbiirokratisierung™

zudem mit dem stiindigen Vorwurf des Demokratiedefizits (Scharpf 2002, 80) konfrontiert.

Die ,,Versiulung* der Politikformulierung auf der européischen Ebene begiinstigt zwar Fach-
politiken, bildet aber eine ,jinstitutionelle Barriere fiir eine effektive Umweltpolitikintegrati-
on“ (SRU 2004, Tz. 1262; Hey 1998). Mangelnde Kohirenz und Stimmigkeit kennzeichnen
insbesondere das Verhiltnis von Agrar-, Verkehrs- und Umweltpolitik; auch der bisherige
weitgehende Gleichklang von Binnenmarkt- und Umweltpolitik ist unter den verschirften
"Wettbewerbsbedingungen im Welthandel briichig geworden. Dies zeigen die Auseinanderset-
zungen zwischen der GD Umwelt und der GD Unternehmen bei der gegenwirtigen Reform

der Chemikalienregulierung deutlich.

Zunehmende negative Riickwirkungen ergeben sich auch aus der wachsenden Europdisierung
der national geprigten Umweltrechtsordnungen. Insbesondere die Bundesrepublik Deutsch-
land mit ihrem entwickelten Umweltrecht hat erhebliche Probleme mit der Einpassung euro-
piischer Bestimmungen in die nationale Umweltrechtsordnung (Hansmann 1995; Breuer
1997; Kloepfer 2002). Die zunehmende Europiisierung des Umweltschutzes kann zwar insge-
samt als umweltschutzverbessernd bewertet werden, dies gilt aber nicht fiir jede Strategie, die
sich im ,,regulativen Wettbewerb* europdischer Politikfestlegung durchgesetzt hat. So erzeu-
gen beispielsweise der integrative Umweltschutz im Anlagenrecht und die integrierte Flussge-
bietsbewirtschaftung nach der Wasserrahmenrichtlinie, die beide auf bri;dsche Konzepte zu-
riickgehen, einen Aufwand, bei dem doch hochst fraglich ist, ob die Ergebnisse nennenswert
iiber die insgesamt vollzugsfreundlichen Konzepte des deutschen Immissionsschutz- und Ge-

wisserschutzrechts hinausgehen werden. Die hehren Anspriiche eines ganzheitlichen Flussge-
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bietsmanagements nach der Wasserrahmenrichtlinie passen jedenfalls nicht zu den institutio-

nellen Handlungsbedingungen der Gewisserschutzverwaltung (Moss 2003).

Vollzugsdefizite kennzeiéhnen nicht nur die nationale, sondern auch die europiische Umwelt-
politik. ,,Es gibt nur wenige Gebiete des Gemeinschaftsrechts, in denen der Unterschied zwi-
schen dem geschriebenen Recht und der Praxis so grof} ist wie beim gemeinschaftlichen Um-
weltrecht* (Kramer 1996, 7). Die EU verfiigtv'uber keine Umweltverwaltung, mit der sie die
Implementation selbst betreiben konnte. Demgem‘aB legt der EG-Vertrag fest, dass die Durch-
fuhrung der Umweltpolitik Aufgabe der Mitgliedstaaten ist (Art. 175 Abs. 4 EGV). Der
Kommission, die fiir die Anwendung der Umweltbestimmimgen Sorge zu tragen hat (Art. 211
EGYV), stehen zwar Auskunfts- und Feststellungsrechte (insbesondere das Instrument des Ver-
tragsverletzungsverfahrens; Art. 226 EGV) zur Verfiigung, insgesamt aber ist das Kontrollin-
strumentarium noch unterentwickelt. Berticksichtigt man zudem, dass auch das europdische
Umweltrecht, genauso wie das nationale Recht, ordnungsrechtlich geprégt ist und damit in
besonderem MaBe vollzugsanfillig (Holzinger/Knill/Schéfer 2003), ist ein Politikwandel
notwendig. Auch die EuGH-Rechtsprechung iiber die Direktwirkung nicht fristgerecht bzw.
nicht ausreichend umgesetzter Richtlinien'* und iiber die mitgliedstaatliche Haftung fiir ver-
spitet umgesetzte Richtlinien'®, die einen wichtigen rechtsfortbildenden Beitrag zur Minde-

rung des Vollzugsdefizits geleistet hat, dndert nichts an dieser Bewertung.

Die Probleme der Implementation, insbesondere auch die Umsetzung der in der Agenda 21
niedergelegten Rio-Strategie fiir Umwelt und Entwicklung, haben Anfang der neunziger Jahre
in der Europidischen Union zur Entwicklung eiher neuen Strategie der Umweltpolitik gefiihrt,
die darauf zielt, mit der europiischen Umweltpolitik nicht mehr nur die Mitgliedsstaaten zu
verpflichten, sondern unmittelbar und mittelbar Unternehmen, Verbraucher und Offentlichkeit

anzusprechen und aktiv einzubeziehen (EG-Kommission 1992). Dieses Konzept ist von der

14 Siehe EuGH, Rs. 8/81, Slg. 1982, 53 Ziff. 17 ff. — Becker; EuGH, Rs. C-431/92, Slg. 1995, 1-2189 Ziff. 39 f. - Grofkrot-
zenburg.

15 EuGH, Urt. v. 19.11.1991, DVBI. 1992, 1017 — Francovich.

17 Die Umweltinformations-RL ist bereits 1990 verabschiedet-worden (RL 90/313/EWG) und gehort damit nicht zum Kon-
zept des Fiinften Umweltpolitischen Aktionsprogramms. Sie ist allerdings im Jahre 2003 neugefasst worden (RL
2003/4/EG), um den Erfordernissen des UN/ECE-Ubereinkommens* iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlich-
keitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (sog. ,Aarhus-
Konvention) zu geniigen. !
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EG-Kommission erstmals im Fiinften Umweltpolitischen Aktionsprogramm aus dem Jahre
1992 verankert worden. In de'r‘Folgezeit sind eine Reihe gemeinschaftlicher Rechtsakte verab-
schiedet worden, die dieses Vorhaben umsetzen sollen. Hinzuweisen ist in diesem Zusam-
menhang auf:

- die Oko-Audit-VO und die Umweltzeichen-VO, die Unternehmen zu einer unter-

nehmensstandortbezogenen Umweltpolitik bzw. zu einer umweltbezogenen Pro-
duktpolitik motivieren sollen (Kock 1996);

- die Umweltinformations-Richtlinie, die dem einzelnen EG-Biirger das Recht auf
Zugang zu behordlichen Umweltinformationen auch jenseits eigener Rechtsbetrof-
fenheit gewéhn”;

- * die im vergangenen Jahr verabschiedete Beteiligungs-RL, die der Offentlichkeit —
unter Einbeziehung von Verbinden, Organisationen und Gruppen, insbes. auch
Nichtregierungsorganisationen - bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener
Pline, Programme und Projekte ein Beteiligungsrecht einrdumt und die Mitglied-
staaten dazu verpflichtet, das Ergebnis der Offentlichkeitsbeteiligung bei der Ent-
scheidung angemessen zu beriicksichtigen'®.

- Den Vorschlag der Kommission fiir eine Richtlinie tiber den Zugang zu Gerichten in
Umweltangelegenheiten, die die sog. ,dritte Saule* der Umsetzung der Aarhus-
Konvention bildet und neue Klagebefugnisse fiir ,,qualifizierte Einrichtungen®, also
Umweltverbinde, die bestimmten Anforderungen geniigen, ersffnen soll'”.

Zugleich sind erste Schritte unternommen worden, um den neuen Anforderungen des Sustai-
nability-Konzepts im Rahmen der Agenda 21-Strategie zu geniigen. Hierbei handelt es sich
um Neuoﬁentierungen in der Umweltpolitikformulierung, die der Rat von Sachverstindigen
fir Umweltfragen (SRU) unter den Begriff der ,,Environmental Governance* gefasst hat (SRU
2004, Tz. 1189 ff., 1198). Zu ihnen gehoren (SRU 2004, Tz. 1263 ff.): neue ziel- und ergeb-
nisorientierte Ansitze (,,management by objectives®; Priorititensetzung), Ansitze der Politik-
integration in andere Sektoren (,,Cardiff-Prozess*)*° und Sektorstrategien, Formen kooperati-

ven Regierens und die aktivierte Selbstregulierung und Partizipation (siche unten E.).

II1. Internationale Umweltpolitik

Auf die internationale Umweltpolitik, die ebenfalls seit Anfang der 70er Jahre betrieben wird

(Bothe 2001), sei an dieser Stelle nur noch kurz eingegangen. Auf sie trifft das, was fiir viele

'® Art. 2 Abs. 2 Buchst. ¢) der RL 2003/35 EG v. 26.5. 2003, ABLEG Nr. L 156/17.
” Art. 5i.V.m. Artt. 8 und 9 des RL-Vorschlags vom 24.10. 2003: Kom (2003) 624 endg.

% Dazu niher SRU 2002, Tz. 255 ff.
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den Kern der Governance-Diskussion ausmacht, nimlich Regelungen &ffentlicher Sachverhal-
te jenseits der hierarchischen Entscheidung durch eine autorisierte Institution herbeizufiihren
(Young 1994), am offensichtlichsten zu. Internationale Umweltpolitik beinhaltet immer noch
im Wesentlichen intergouvémementale Verstindigung tiber gemeinsame Anliegen und deren
Festlegung in volkerrechtlichen Vertridgen. Sie ist aber heute auch nicht mehr ausschlieBlich
intergouvernementale Politik. Nichtregierungsorganisationen, zu denen nicht nur Interessens-
verbinde, sondern auch wissenschaftliche Einrichtungen gehoren, wirken in hohem MaBe an
der Politikformulierung mit (Beyerlin 2000, 30 ff.; Gehring/Oberthiir, Hrsg. 1997). Und auch
zwischenzeitlich durch intergouvernementale Verstdndigung eingerichtete internationale Or-
- ganisationen, wie die FAO, die WHO oder die IMO haben, von ihren spezifischen Fachaufga-

ben her kommend, eigene Zugiinge zur Umweltpolitik entwickelt und gestalten diese mit.

Eine: Weltumweltorganisation oder verwandte organisatorische Einrichtungen mit eigener
Volkerrechtspersonlichkeit und eigenen Rechtsetzungsbefugnissen - analog der UN-
Sonderorganisationen FAO, UNESCO, WHO, WMO, IAEA und IMO - ist bislang nicht er-
richtet worden (siehe den Uberblick bei Beyerliﬁ/Marauhn 1997, 49 ff.; siehe auch Bier-
mann/Simonis 1998; Simonis 2002). Immerhin aber sind auf der Grundlage einer Resolution
der UN-Vollversammlung das Umweltprogramm der Vereinten Nationen (UNEP) sowie
durch Resolution des Economic and Social Council (ECOSOC) die Kommission fiir nachhal-
tige Entwicklung (CSD) geschaffen worden. Be_ide Organisationen sind bedeutende Akteure
der Umweltpolitik. Sie konnen zwar kein Recht setzen, wirken aber in vielfacher Hinsicht an

der Politikformulierung und —implementation mit (Beyerlin 2000, 68 ff.).

Auch internationale Organisationen im kleinen* (Beyerlin 2000, 79), wie Vertragsstaaten-
konferenzen und andere spezifische Vertragsgremien, haben eine wachsende Bedeutung fiir
die internationale Umweltpolitik bekommen. Thre Einrichtung beruht auf konkreten volker-
rechtlichen Ubereinkommen und ihr Auftrag besteht darin, fiir die Implementierung des jewei-
‘ ligen Ubereinkommens und sorgen und an der Weiterentwicklung mitzuwirken. Dies ist ein '
wichtiger Schritt fiir die Verbesserung internationaler Entscheidungsbildung, weil der so ge-
nannte ,,Framework convention and protocol approach dabei hilft, den Einstieg in den Ab-
schluss von Ubereinkommen zu erleichtern (Beyerlin/Marauhn 1997, 31). Eigene (implemen-
tierende) Rechtsetzungsbefugnisse stehen den Vertragsstaatenkonferenzen nicht zu; ithre emp-

fehlenden Guidelines zur Konkretisierung bestehender Abkommen wirken aber auf die Regel-
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bildung in den Vertragsstaaten zuriick und helfen die Ausarbeitung bindender Protokolle vor-

zubereiten®'.

Fiir die Governanceanalyse der internationalen Umweltpolitik ist die Institutionalisierung von
Vertragsstaatenkonferenzen und anderer dauerhafter Strukturen zur Implementierung von
Umweltschutzabkommen von besonderem Interesse, weil hier Regelungsstrukturen geschaf-
fen worden sind, die auf einen dynamischen, dauerhaft angelegten, kollektiven Kommunikati-
ons- und Entscheidungsprozef iiber Regelungen des bearbeiteten Problemfeldes gerichtet sind
(siehe fiir die institutionellen Strukturen der Implementation des Ubereinkommens iiber die
biologische Vielfalt: Korn 2004). Verglichen mit den institutionellen Strukturen der Entschei-
dungsbildung in der Europiischen Union sind die Ansitze allerdings sehr bescheiden (zu den
Reformiiberlegungen im Hinblick auf die Verbesserung des Normerzeugungsprozesses und

Rechtsdurchsetzung: Beyerlin/Marauhn 1997).

E. Neue Steuerungskonzepte der Umweltpolitik: Governance in der Umweltpolitik
(Environmental Governance)

Problemstruktur (Anerkennung ,,persistenter Umweltprobleme*) und Regelungsstruktur der
Entscheidungsbildung haben auf den unterschiedlichen Ebenen der Umweltpolitikformulie-
rung mittlerweile zur Herausbildung neuer Politikansitze gefiihrt. Der SRU hat sie in seinem

jingsten Umweltgutachten in vier Gruppen unterteilt:

(1) Zielorientierte Ansitze,

(2) Umweltpolitikintegration,

"(3) kooperatives Regieren und

(4) aktivierte Selbstregulierung.
Durch sie sollen ,,schwierige, in aller Regel globale Problemlagen bei einer Vielzahl von
Handlungsebenen (global bis lokal), Sektoren (Politikintegration), beteiligten Interessen (sta-
keholder) wie auch konkurrierenden Instrumentarien besser als bisher beW'ai]tigt werden kon-

nen“ (SRU 2004, Tz. 1178).

?! Siehe am Beispiel des Problemfeldes der invasiven gebietsfremden Arten im Rahmen des Ubereinkommens iiber die biolo-
gische Vielfalt: Kock 2004a, 109, 113 f.
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Es ist hier nicht der Raum, um auf diese Ansiitze niher eingehen zu konnen. Insofern muss an
dieser Stelle auf die Analyse des SRU verwiesen werden. Hinsichtlich der Bewertung dieser
Ansitze kommt der SRU zu einem zuriickhaltenden Ergebnis: Er erkennt in seiner Analyse
zwar an, dass die Suche nach wirksameren Steuerungsformen unabdingbar ist und dass die
neu entwickelten Ansitze in die richtige Richtung gehen (SRU 2004, Tz. 1296); er weist aber
zu Recht darauf hin, dass sie hochst voraussetzungsvoll sind und ohne zusitzliche Vorkeh-
rungen die Gefahr kontraproduktiver Wirkungen bergen (SRU 2004, Tz. 1223). In diesem Zu-
sammenhang macht er darauf aufmerksam, dass in der Diskussion um neue Steuerungskon-
zepte die institutionellen und prozeduralen Erfolgsvoraussetzungen bislang nur unzulinglich
beriicksichtigt worden sind. Insbesondere betont er, dass mit den neuen Steuerungsformen
Verbesserungen nur dann zu erwarten sind, wenn eine entsprechende Kapazititsbildung gege-
ben ist (z.B. durch den Aufbau von Management-, Kommunikations; und Monitoringkapaziti-
ten; aber auch durch Schaffung von Kompetenzregeln, die an einem effektiven Umweltschutz
orientiert sind), wenn staatliche Instanzen die Gewihrleistungsverantwortung fiir eine dauer-
haft-umweltgerechte Entwicklung behalten und wenn der Nationalstaat gerade auch im Rah-
men internationaler und europiischer Umweltpolitikentwicklung und -durchsetzung seine
Kompetenzen behilt?? (SRU 2004, Tz. 1224-1232). Dem ist zuzustimmen. Umweltpolitik
bleibt anders als viele andere Fachpolitiken in besonderem MaBe auf den Staat als Tréger an-
gewiesen. Die richtige und wichtige Diskussion um neue Steuerungskonzepte darf diese Ver-
antwortung nicht in Frage stellen. Daher sollte den neuen Steuerungskonzepten nicht mehr als
eine Erginzungsfunktion zukommen (SRU 2004, Tz 1319), bzw. anders formuliert: ,,Envi-
ronmental Governance® als neues Steuerungskonzept kann die gouvernementale, supragou-

vernementale und intergouvernementale Umweltpolitik sinnvoll ergénzen, nicht aber ersetzen.

F. Recht und Governance

Abschliefend soll kurz noch einmal explizit der Zusammenhang von Recht, Rechtswissen-
schaft und Governance in der Umweltpolitik angesprochen werden. Ich sehe im Governance-

kontext drei Perspektiven fiir die Befassung mit dem Recht:

22 7, Recht weist der SRU darauf hin, dass sich der Nationalstaat durch eine Reihe wichtiger Eigenschaften auszeichnet, fur
die es kein funktionales Aquivalent auf den anderen Handlungsebenen gibt (fiskalische Ressourcen; Monopol legitimen
Zwanges, ausdifferenzierte Fachkompetenz, hochentwickelte Netzwerkstrukturen; Existenz politischer Offentlichkeit;
SRU 2004, Tz. 1232.
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(1) Recht als Gegenstand der Governanceforschung,

(2) Recht als MaBstab fiir die Beurteilung von Regelungsstrukturen, insbesondere der

neuen Steuerungskonzepte der Umweltpolitik und

(3) Recht als Instrument zur Verbesserung der Problemldsungskapazitit der Umweltpo-

(1)

(2)

litik.
Recht als Gegenstand der Governanceforschung: Die Governanceforschung befasst
sich mit der Regelung offentlicher Sachverhalte (siche oben B). Analysiert werden die
Regelungsstrukturen (Interaktionsformen und institutioneller Kontext) und deren
Auswirkungen auf die handelnden Akteure. Recht ist ein Bestandteil der zu analysie-
renden Regelungsstruktur. Recht begrenzt die Interaktionsformen der Akteure, Recht
begriindet aber auch neue Akteurskonstellationen®. Und schlieBlich lenkt die Befas-
sung mit dem Recht den Blick noch auf andere Akteure: auf die Gerichte und auf die
Teilnehmer des juristischen Diskurses. Den Gerichten und den sonstigen Teilnehmern
des juristischen Diskurses (hierin éingeschlossen nicht zuletzt auch die Rechtswissen-
schaft) kommt eine umso groflere Bedeutung zu, je mehr ein Rechtsprogramm die
Form eines Konditionalprogramms (statt eines Finalprogramms) hat und je mehr mit
unbestimmten Rechtsbegriffen statt mit Ermessenbegriffen gearbeitet wird. Im Um-
weltrecht der Bundesrepublik Deutschland ist dies in hohem Mafe der Fall. Mit Ab-
strichen gilt dieser Befund auch fiir das Umweltrecht der EU*. Rechtsprechungsana-
lysen und Analysen der juristischen Argumentation bilden deshalb ein unverzichtba-

res Handwerkszeug fiir die Analyse der Governance der Umweltpolitik.

Recht als Maf3stab fiir die Beurteilung von Regelungsstrukturen: Der Bedeutungsge-
winn kooperativer und informaler Regelungsstrukturen sowie die Beobachtung wach-

sender aktivierter Selbstregulierung, bzw. anders formuliert: der Wandel der Rege-

2 Beispielhaft kann insoweit auf die stadtebaurechtliche Eingriffsregelung nach dem Baugesetzbuch verwiesen werden. Sie
weist die Aufgabe, fiir die Kompensation von Eingriffen in Natur und Landschaft zu sorgen, der Kommune als Tragerin
der Bauleitplanung zu und etabliert damit eine neue Akteurskonstellation, die eine enorme Bewegung in die Konzeption
und Durchfiihrung von Kompensationsmanahmen gebracht hat; siehe dazu niher Kock 2004b, 2.

% In der Bundesrepublik Deutschland mit seiner vergleichsweise hohen Verrechtlichung des Umweltschutzes und einer Ge-
setzgebungstechnik, die unbestimmte Rechtsbegriffe in generalklauselhaften Normen verwendet, sind die Gerichte und die
tibrigen Teilnehmer des juristischen Diskurses bedeutungsvoll fiir die Implementation fast jeden fachgesetzlichen Pro-
gramms. Fiir die EU als Rechtsgemeinschaft gilt dhnliches. Auch hier ist der Verrechtlichungsgrad der Umweltpoitik hoch.
Durch die stirkere Finalorientierung der EU-Rechtsetzung konzentrierte sich die rechtliche Befassung hier demgegeniiber
bis in die jiingste Vergangenheit hinein sehr viel mehr auf die Vereinbarkeit von umweltbezogener Rechtsetzung mit dem
europdischen Primirrecht.
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lung offentlicher Sachverhalte von ,,government™ zu ,,government with society®, ist
im demokratischen Rechts- und Verfassungsstaat auch ein Rechtsproblem, das am
MaBstab der Verfassung zu priifen und zu losen ist. Hier geht es um Aufkldrung tiber
die Rechtsvertriglichkeit der beobachteten neuen Steuerungskonzepte, eine Aufgabe
der sich Rechtswissenschaft und Rechtspraxis in vielfiltiger Weise angenommen ha-
ben®’, und um rechtliche Anpassungen zur Kompensation der demokratischen Verlus-

te, die mit den neuen Steuerungsformen einhergehen (niher dazu: Steinberg 1999).

(3) Recht als Instrument zur Verbesserung der Problemlosungskapazitdt der Umweltpoli-
tik: Das Nachdenken iiber neue Steuerungskonzepte zur Verbesserung der Problemlo-
sungskapazitit ist nicht nur eine Herausforderung fiir die dazu legitimierten Instituti-
onen, sondern auch fiir Recht und Rechtswissenschaft. Recht ist im demokratischen
Verfassungsstaat zum wichtigsten Steuerungsinstrument avanciert. Veridnderte Steue-
rungsbediirfnisse erfordern die Bereitstellung idaquater Rechtsstrukturen, die sowohl
auf die Problemlagen, als auch auf die Handlungskapazititen von Staat und Verwal-
tung antworten und dabei so beschaffen sind, dass deren Steuerungsleistung noch als
,rechtliche Steuerung, also rechtlich kanalisierte und disziplinierte Steuerungsprozes-
se qualifiziert werden konnen® (Schuppert 1993; Ritter 1990; Scherzberg 2003a). Fir
diese Bereitstellung kann das Rechtssystem allerdings nur hochst unvollkommen
selbst sorgen. Zwar verfiigt es iiber eigene Mechanismen, um auf eine gewandelte
Wirklichkeit reagieren zu konnen, die Anpassungen, die das Recht aus sich selbst
heraus erbringen kann, erfolgen allerdings nur langsam (und im modernen Verfas-
sungsstaat auch nur mit geringer Stabilitit*®). Die Vorschlige aus der Rechtswissen-
schaft und der Praxis, angefangen bei den Uberlegungen zur Rechtsverfassung einer
kooperativen Umweltpolitik (Schuppert 2003a), iiber Arbeiten zur Etablierung eines
Verwaltungskooperationsrechts (Bauer 1999) bis hin zur abgestimmten Kodifikation
in einem Umweltgesetzbuch (Kloepfer et.al. 1990; Sachverstindigenkommission

1996) benostigen daher stets den demokratischen Gesetzgeber.

25 Die Literatur ist nahezu uniiberschaubar. Siehe fiir den Bereich der aktivierten Selbstregulierung nur Di Fabio 1996; fiir
den kooperativen Umweltschutz: Fehling 2003; fiir die Probleme des informalen Staats- und Verwaltungshandelns: Di Fa-

bio 1993.

2t Drei Berichtigende Worte des Gesetzgebers und ganze Bibliotheken werden zu Makulatur.“; v. Kirchmann 1988.
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