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Rehbinder, Eckard/Richard Stewart: Environmental Protection Policy (Integra-
tion through Law. Europe and the American Federal Experience. A Series under
the general Editorship of Mauro Cappelletti, Monica Seccombe, Joseph Weiler.
Volume 2).

1985, 351 pages. DM 132, - Walter de Gruyter - Berlin - New York

Das Buch zur Umweltschutzpolitik entstand im Rahmen eines breit angelegten
Forschungsprojektes der juristischen Abteilung des ,,European University Insti-
tute®, Florenz, in dem die Rolle des Rechts im Integrationsprozef innerhalb der
Européiischen Gemeinschaften untersucht und mit der Situation in den Vereinig-
ten Staaten verglichen werden soll. Ob die USA eine gliickliche Wahl als Ver-
gleichsland zu den Européiischen Gemeinschaften (EG) waren, ist fiir die Beurtei-
lung des vorliegenden Buches eine Frage, der nicht nachgegangen werden soll: die
Veroffentlichung von Rehbinder/Stewart zur Umweltpolitik in der EG und den
USA erweist sich auch ohne Berlicksichtigung der komparatistischen Dimension
als auBerordentlich informativ und anregend.

Der Band gibt, auf einem klaren Analyseraster aufbauend, einen umfassenden und
gut gegliederten Uberblick zum Umweltrecht und zur Organisation des Umwelt-
schutzes in der EG und den USA. Im Vergleich zu zahlreicher Literatur, die zum
Thema schon vorliegt, ist hervorzuheben — und dies gilt ganz besonders fir die
Ausfihrungen zum EG-Umweltrecht -, daB die Autoren nicht bei einer Beschrei-
bung der formalen Regelungen stehen bleiben, sondern auch die politische Dimen-
sion der rechtlichen Regelungen sowie die allgemeinen administrativen und
6konomischen Voraussetzungen einer Umsetzung des Rechts (Implementation)
beriicksichtigen. Dadurch geben sie ein wesentlich realistischeres Bild von Vermo-
gen und Begrenzungen rechtlicher Regelungen im Bereich des Umweltschutzes als
es durch eine noch so differenzierte Darstellung der Rechtssysteme moglich gewe-
sen ware. -

Gerade fir die Analyse des umweltrechtlichen Systems der EG erweist sich dieser
rechts- und sozialwissenschaftliche Untersuchungsansatz, der Interesseneinfliisse
auf die Rechtsetzung nicht ausklammert und die Probleme beim Rechtsvollzug ein-
bezieht, als besonders geeignet. Mit ihrer Analyse und Beurteilung des EG-
Umweltrechts heben sich die Autoren von allen mir bekannten Publikationen aus
der Feder von Juristen durch diese politikorientierte perspektivische Erweiterung
des juristischen Ansatzes ab. Sie werden damit, im Gegensatz zur immer noch
dominierenden aseptischen juristischen Betrachtungsweise, der immensen realen
Bedeutung der EG-Umweltpolitik und ihrer rechtlichen Voraussetzungen fir nun-
mehr zwo6lf Staaten in hohem Mafie gerecht ~ eine Bedeutung, die bisher auch von
der sozialwissenschaftlichen Umweltforschung noch nicht so recht erkannt wor-
den ist. Gemessen an dem sténdig gewachsenen Einflufl von EG-Regelungen auf
nationale Umweltpolitiken sowie an der mafigeblichen Rolle, die EG-Umweltrege-
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lungen bei internationalen (grenziiberschreitenden) Umweltproblemen aller Vor-
aussicht nach noch spielen werden, ist die Zahl der politikwissenschaftlichen und
6konomischen Untersuchungen zur EG-Umweltpolitik erstaunlich gering. Hier
schlieBt das Buch von Rehbinder und Stewart vorerst eine drgerliche Forschungs-
liicke und zeigt zugleich fiir zukinftige Forschungen beispielhaft auf, wie rechts-
und sozialwissenschaftlicher Analyseansatz optimal miteinander kombiniert wer-
den kénnen.

Nach einem Einfithrungskapitel, in dem sehr komprimiert Hypothesen zur Bezie-
hung von Integration und Umweltpolitik in féderativen Systemen aufgestellt wer-
den, folgen acht Kapitel, in denen — jeweils getrennt fiir die EG und USA - die
rechtlichen Kompetenzen und Regelungsinstrumente, das geltende Umweltrecht,
die Implementation sowie der Vollzug im engeren Sinne (enforcement) sowie der
politische Entscheidungsprozefl beschrieben und bewertet werden. Einbezogen
werden alle wichtigen Umweltbereiche: Gewésser- und Luftverschmutzung,
Larm, Abfall, Gefahrstoffe, Radioaktivitit, Raumplanung und Naturschutz sowie
die Umweltvertriglichkeitspriifung. Im schlieBenden zehnten Kapitel werden die
Ergebnisse der Untersuchung, teilweise unter Berilicksichtigung des Vergleichs
von EG und USA dargestellt, die Leistungen beider Systeme bewertet und Vor-
schlige fir Verbesserungen gemacht. Quanitativ Uberwiegen die Ausfilhrungen
zum EG-System; sie nehmen etwa doppelt soviel Seiten in Anspruch wie fir die
USA.

Nicht der Untersuchungsansatz, sondern die Wahl der Vergleichsobjekte (EG und
USA) fihrte dazu, daB die weitaus interessanteren Ergebnisse der Untersuchung
zum jeweiligen speziellen System anfallen, nicht jedoch zu beiden Systemen aus
vergleichender Perspektive. Fiir die USA ist insbesondere das Ergebnis von Inter-
esse, daB foderale Umweltprogramme und Regelungen gerade in einem Kernbe-
reich, der solche f6deralen Aktivitdten notwendig erscheinen lieh, weitgehend ver-
sagt oder sogar kontraproduktiv gewirkt haben: ,Although touted as a major
rationale for federal regulatory initiatives, transboundary spillover problems
have not been solved by current programs; indeed, in some cases (such as acid rain
and deposition) federal regulatory programs may have made the problem worse.*
(S. 304). Dies wird primér zuriickgefiihrt auf Programmaliicken, die zu starke Zen-
trierung auf lokale Erfordernisse unter Vernachlassigung grofriumiger Problem-
lagen sowie auf weitgehende einzelstaatliche Implementationskompetenzen. Der
Uberwindung dieser miBlichen Situation zugunsten einer landesweiten, integrati-
ven Umweltpolitik werden wenig Chancen eingerdumt. Die flir die USA typische
foderale Struktur begrenze einerseits in entscheidender Weise die staatenlibergrei-
fende Regelungskapazitit des Kongresses, andererseits gebe sie den Einzelstaaten
und den Kommunen vielféltige Méglichkeiten, ihre je speziellen Interessen auch
im Bereich des Umweltschutzes durchzusetzen. Dies muf}, wie die Autoren zeigen,
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nicht immer negativ fiir den Umweltschutz sein, haben doch seit Antritt der Reag-
an-Regierung zahlreiche Kommunen und Bundesstaaten aufgrund ihrer Kompe-
tenzen und politischen Moglichkeiten im Rahmen des liickenhaft integrierten Poli-
tikfeldes Umweltschutz bundespolitische VorstéBe zur Abschwiachung umweltpo-
litischer Mafinahmen abbremsen oder verhindern kénnen.

Ahnlich wiezuvor fiir die USA kommen die Autoren fiir die EG zu dem Ergebnis, daB
es nicht so sehr rechtliche Kompetenzprobleme sind, die die Entstehung einer inte-
grativen Umweltpolitik behindern. Wenn das allgemeine EG-Recht auchunbefriedi-
gend aus der Sicht des Umweltschutzes sei, so wirke es in der Praxis doch weitaus
weniger hemmend auf gemeinschaftliche umweltpolitische Aktivitaten als institu-
tionelle oder politische Restriktionsfaktoren. Trotz der festgestellten erheblichen
Defizite der EG-Umweltpolitik ziehen die Autoren das Fazit, daB sie insgesamt als
erfolgreich bezeichnet werden kénne, da Regelungen auf EG-Ebene erfolgt seien
(etwa die 6. Anderungsrichtlinie fiir Gefahrstoffe, die Stérfall-, Vogelschutz- und die
S0Os-Richtlinie), die erhebliche Implikationen fiir entsprechende nationale MaBnah-
men haben. Beziiglich des européischen Integrationsprozesses wird festgestellt, daB
die gemeinschaftliche Umweltpolitik dem allgemeinen Integrationsproze wesent-
liche Impulse gegeben habe. So sei es in Politikbereichen, fiir die ein klares gemein-
schaftliches Mandat vorliege, kaum zu Fortschritten gekommen, wihrend trotz des
unklaren Auftrags durch den EG-Vertrag das Feld der Umweltpolitik sich in zuneh-
mendem MaRe zu einem wichtigen Politikbereich der EG entwickelt habe.

Dabei kommen die Autoren zu der fir manchen Kritiker der EG-Umweltpolitik
sicherlich Gberraschenden Feststellung, daB die Ergebnisse der EG-Umweltpolitik
seit einiger Zeit nicht mehr den kleinsten gemeinsamen Nenner der Interessen der
Mitgliedstaaten abbilden, wenn auch hiufig nicht die optimale Lésung gefunden
werde. In der Regel werde zumindest der Standard in den umweltpolitisch ,,schw&-
cheren“ Lindern angehoben. Hieraus sei auch indirekt zu folgern, dah umweltpoli-
tische ,Vorreiterstaaten® eine wichtige Rolle dahingehend spielen, daf sie den all-
gemeinen Rahmen fir Okologisch orientierte Entscheidungen innerhalb der
Gemeinschaft zugunsten des Umweltschutzes erweitern. Insofern halten die Auto-
ren die Vorreiterrolle von einzelnen Staaten fiir ein ,,essential prerequisite to the
success of progressive policy proposals® durch die Gemeinschaft (S. 213).

Wenn die Autoren auch anerkennen, daf die Umweltpolitik inzwischen ein eigen-
stindiges, akzeptiertes Politikfeld der EG geworden sei und sich von der Handels-
und Wettbewerbspolitik weitgehend emanzipiert habe, so sehen sie doch noch zahl-
reiche und wohl nur schwer {iberwindbare Schwachstellen der bisherigen Politik.
Kritisch wird etwa angemerkt, daB bislang weitgehend eine , konservative“ sowie
»flickwerkartige“ Umweltpolitik betrieben wird: Weder werde die Umweltpolitik
systematisch betrieben noch zeichne sie sich durch Innovationsfreude aus. Ein
Hauptdefizit sei auch darin zu sehen, daB die bisherige Politik nur in sehr gerin-
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gem Malle praventiv angelegt war und, das steht damit in engem Zusammenhang,
nur unzureichende Verbindungen zu anderen Politikbereichen (insbesondere
Landwirtschaft- und Verkehrspolitik) geschaffen wurden. Auch auf ein betréachtli-
ches Implementationsdefizit, auf den Mangel an Kontroll- und EinfluBmdglichkei-
ten der EG-Institutionen auf nationale Implementationsprozesse sowie auf die all-
gemein mangelhaften Systeme der Informationserhebung und -verdffentlichung
von Umweltdaten wird hingewiesen. Angesichts der Umweltprobleme, die uns
derzeit in Europa auf den Nigeln brennen, wiegt die Kritik der Autoren schwer,
daB die EG bislang keine wirksame Politik fiir grenzGberschreitende Umwelt-
schadstoffe und damit verbundene Konflikte entwickelt habe. SchlieBlich wird
auch ein erhebliches ,Demokratiedefizit“ bei umweltpolitischen Entscheidungs-
prozessen auf EG-Ebene festgestellt: Bei relevanten Entscheidungen, die oftmals
erhebliche Auswirkungen auf Politikprozesse in den einzelnen Mitgliedsstaaten
haben koénnen, ist eine 6ffentliche Partizipation oder zumindest eine Teilnahme
von Umweltinteressenorganisationen nur in sehr geringem MabBe gegeben, wohin-
gegen gut organisierte Wirtschaftsinteressen wesentlich bessere Mdglichkeiten
haben, ihren Einfluf} geltend zu machen. Diese Situation wird von den Autoren zu
recht als ein schwerwiegendes Hemmnis beim Ausbau der EG-Umweltpolitik und
ihrer gesellschaftlichen Legitimierung gesehen: ,,... as long as the lack of political
participation of the electorate and societal groups concerned about the environ-
ment in the Community decisionmaking process perpetuates a ‘democracy deficit’,
there is a real danger that further development of Community environmental law
will be regarded as illegitimate. Such illegitimacy will ultimately strengthen
disintegrative forces.* (S. 343).

Im SchluBBkapitel werden die zu Beginn des Buches entwickelten Hypothesen zur
Umweltpolitik in féderalen Systemen anhand der Untersuchungsergebnisse fiir
die USA und die EG vergleichend gepriift. Dabei ergibt sich, dafl die Ausgangshy-
pothesen und das ihnen zugrunde gelegte Erklarungsmodell im Lichte der Unter-
suchungsergebnisse einer partiellen Revision bed{irfen. So hat etwa die EG, entge-
gen den Annahmen des Erklarungsmodells, in betrachtlicher Anzahl ProzeBrege-
lungen vorgenommen, die hinsichtlich ihres umweltbezogenen Anspruchs strikter
sind als die kleinsten gemeinsamen Nenner der vorherigen Praxis in den Mitglieds-
lindern. Allerdings wird von den Autoren auch gesehen, daB den umweltpolitisch
»schwach® motivierten Mitgliedslindern die Zustimmung zu strengeren ProezeB-
normen dadurch erleichtert wird, daf} sie vielfdltige Moglichkeiten haben, die
Wirksamkeit der vereinbarten Regelung beim Vollzug abzuschwiachen. Die bedeut-
same Rolle, die der Implementationsproze sowohl (antizipativ) bei der umweltpo-
litischen Normbildung als auch bei der Normwirksamkeit spielt, wird durch diese
Studie erneut bestétigt. Hieraus ist die SchluBfolgerung zu ziehen, dap realititsge-
rechte Analysen der Umweltpolitik von einem Erkldrungsansatz ausgehen miifiten,
der Normbildung und Implementation in ihrer Wechselwirkung konzeptualisiert.
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Bei der Frage nach Lernmoglichkeiten auf Grundlage des Vergleichs zeigt sich, daf
die USA-Erfahrungen mit umweltpolitischen Regelungen wegen der dort ganz
anderen historischen, politischen und rechtlichen Voraussetzungen und Entwick-
lungen ihres f6derativen Systems nur sehr wenig Anregungen zur Verbesserung
der EG-Umweltpolitik (im Sinne einer integrationsférdernden und effektiven
Umweltpolitik) hergeben. Zu den Empfehlungen, die aus dem Vergleich abgeleitet
werden, gehoéren u. a.:

[0 die Einrichtung eines unabhingigen Umweltsachverstindigenrates auf EG-
Ebene, der analog dem US Council on Environmental Quality durch ein umfas-
sendes, informierendes und bewertendes Jahresgutachten zur EG-Umweltpoli-
tik politikstimulierend wirken soll,

[J die Schaffung von rechtlichen Méglichkeiten fir Umwelt- oder Nachbarschafts-
gruppen, eine gerichtliche Uberpriifung von VerwaltungsmaBnahmen zur
Implementation der EG-Regelungen zu erzwingen,

[ eine entscheidende Starkung der Rolle der EG-Kommission bei der Implemen-
tation von EG-Richtlinien in den Mitgliedslandern durch dhnliche Mittel, wie
sie die US Environmental Protection Agency zur Verfligung hat, und

1 die Einfithrung der ,vielversprechenden“ dkonomischen Anreizinstrumente,
wie sie in den USA im Rahmen der ,offset“- und , bubble“-Strategien ange-
wandt werden.

Zur letztgenannten Empfehlung flihren die Autoren aus: ,.... the US experience
suggests that it might be feasible in many areas to make the transition from the
existing EG regulatory system to a system of transferable pollution rights“ (S.
337). Neuere Untersuchungen, abgeschlossen nach Verdffentlichung des hier
besprochenen Buches, zeigen jedoch, daB in den USA erhebliche Probleme beim
Einsatz dieser Instrumente entstehen. Nichtsdestoweniger ist den Autoren allge-
mein zuzustimmen, wenn sie dafiir plddieren, von den bisher iberwiegenden ,, kon-
servativen“ Regelungsstrategien zugunsten von O0konomischen Anreizsystemen
abzugehen. Es gehort allerdings eine gehérige Portion Optimismus dazu, vor dem
Hintergrund bisheriger EG-Politik (Stichwort: Landwirtschaftspolitik!) zu erwar-
ten, daB Effektivitat und Effizienz bestimmende Leitziele kiinftiger EG-Umwelt-
politik werden kénnten. Des weiteren zeigt sich gerade gegenwértig, dah die EG
bei driangenden Umweltproblemen, zu deren Losung es gerade supranationaler
Regelungen bedirfte, auf der Stelle tritt oder nur zu lauen Kompromissen findet:
Ob es sich um die Kfz-Abgasgrenzwerte, die geplante GroBfeuerungsanlagenver-
ordnung, die Umweltvertriglichkeitsprifung, die Begrenzung von Fluorchlorkoh-
lenwasserstoff in Produkten, das Verbot von bleihaltigem Normalbenzin oder um
die Regelung von héchstzulassigen radioaktiven Belastungen von Agrarprodukten
und Lebensmitteln handelt - die bisherigen Reaktionen der EG hierauf sind
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weder den Problemen angemessen noch rechtzeitig erfolgt oder gar im eigentlichen
Sinne praventiv. Allerdings wird durch die im Februar 1986 unterzeichnete , Ein-
heitliche Europdische Akte“ eine vertragliche Besserstellung der gemeinschaftli-
chen Umweltpolitik erfolgen, die so von den Autoren der vorliegenden Untersu-
chung nicht erwartet worden war.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daf} die Publikation von Rehbinder/
Stewart durch den verwendeten rechts- und sozialwissenschaftlichen Analysean-
satz Vorbildcharakter fur weitere Studien in diesem Metier hat; dafl der Leser
einen umfassenden und problemorientierten Uberblick zur Umweltpolitik in den
USA und in der Européischen Gemeinschaft erhdlt ~ und schlieBlich schafft das
Buch eine hervorragende Grundlage dafiir, daB die Diskussion der EG-Umweltpo-
litik endlich auf einem Niveau geflihrt werden kann, welches der umweltpoliti-
schen Bedeutung dieses wirtschaftlichen und politischen Zweckblindnisses gerecht
wird.

Helmut Weidner



