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Sehr geehrter Herr Minister,

mit Schreiben vom 23. Dezember 1998 haben Sie den Beirat des
Umweltministeriums um eine Stellungnahme tber den kiinftigen Beitrag der
Niederlande zur europaischen Umweltpolitik unter Berlicksichtigung der derzeiti-
gen und kinftigen Moglichkeiten im Hinblick auf unterschiedliche
Geschwindigkeiten und Schutzniveaus in der EU gebeten.
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Diese Stellungnahme mit dem Titel “Die Niederlande und der europdaische
Umuweltschutz” geht Ilhnen in der Anlage zu.

Darin sind u.a. folgende wesentliche Schlussfolgerungen enthalten:

» Risiken fiir die menschliche Gesundheit und die Anfalligkeit von Okosyste-
men bilden die Basis der Umweltpolitik. Die diesbeziiglichen Normen eignen
sich grundsatzlich nicht fiir eine Differenzierung, es sei denn, es handelt sich
um eine voriibergehende Abweichung zum Schlechteren oder um eine
Abweichung zum Besseren in besonders anfélligen Gebieten.

¢ Angesichts der unterschiedlichen lokalen und regionalen Umsténde ist eine
Differenzierung in Bezug auf Produktanforderungen, Emissionsnormen und
Instrumentarien haufig moglich. Der Spielraum wird durch
Harmonisierungsvorschriften aus der Binnenmarkt- und Wettbewerbspolitik
beschrankt. Innerhalb dieser Grenzen gibt es jedoch geniigend
Maoglichkeiten zur Differenzierung.
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e Die Niederlande sind in Europa zwar nicht mehr tonangebend; im Rahmen
wechselnder Partnerschaften kann unser Land aber weiterhin einen wichtigen
Beitrag zur Foérderung der gemeinschaftlichen Umweltpolitik leisten.

e Dabei sind vor allem folgende Punkte wichtig: ein gemeinschaftlicher
Besitzstand im Bereich des Umweltrechts, der (auch nach einer Erweiterung)
in einem moglichst groRen Teil von Europa gliltig ist; eine strengere Kontrolle
und eine verbesserte Durchsetzung der auf europaischer Ebene vereinbarten
Umweltpolitik; die Einbeziehung der Umweltpolitik in andere Bereiche der EU-
Politik; die Starkung der gesellschaftlichen Akzeptanz der Umweltpolitik in den
Mitgliedstaaten; die Verankerung von Vorschriften zum Umweltschutz bei
einer weiter gehenden Liberalisierung des Welthandels.

Diese Stellungnahme geht auch dem Staatssekretéar flr auswartige
Angelegenheiten, Drs. D.A. Benschop, zu.

Mit freundlichen GrifRRen

VA Yy

Der Vorsitzende Der Generalsekretar
gez.: Dr. Ir. Th. Quené gez.: Drs. W.A. Haeser
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Zusammenfassung und Empfehlungen

Einleitung

Die Européische Union z&hlt derzeit 15 Mitglieder und fuhrt mittlerweile
Gesprache mit nicht weniger als 13 Beitrittskandidaten. Neben Zypern, Malta und der
Tirkei handelt es sich dabei um zehn mittel- und osteuropéische Staaten. Die Gespréche
sind in einigen Féllen bereits in konkrete Beitrittsverhandlungen tbergegangen, sodass
die ersten Kandidaten maoglicherweise schon 2003 in den Kreis der EU aufgenommen
werden kénnten. Die geplante Erweiterung forciert einerseits die Uberlegungen zum
kiinftigen Entscheidungsprozess innerhalb der EU, sie wirft aber andererseits auch
Fragen hinsichtlich der Ausgestaltung der EU-Umweltpolitik auf und zwingt die
Niederlande zu einer Neubestimmung ihrer diesbeztglichen Rolle.

In seiner Fragestellung geht der niederlandische Umweltminister von der
Realisierung der umweltpolitischen Ziele der Niederlande gemdaR dem Dritten
Nationalen MaRBnahmenprogramm fiir die Umweltpolitik aus. Der Minister stellt in
diesem Zusammenhang folgende Fragen:

a Sollten die Niederlande auf EU-Ebene ein mdglichst einheitliches Schutzniveau
anstreben oder

b sollten die Niederlande auf EU-Ebene die im Gemeinschaftsrecht verankerten
Madglichkeiten zur Differenzierung in Bezug auf Geschwindigkeit und
Schutzniveau aktiv nutzen und

¢ sollten die Niederlande in diesem Fall eine Vorreiterrolle bei der Bildung von
Partnerschaften im Hinblick auf eine “verstdrkte Zusammenarbeit” einnehmen?

Die Entwicklung der EU-Umweltpolitik

Die europaische Umweltpolitik nimmt in den flinfziger Jahren mit einer Reihe
einzelner Richtlinien langsam Gestalt an. In den siebziger Jahren nimmt dann die Anzahl
und die Kohérenz der Richtlinien sehr schnell zu. 1973 erscheint das Erste
Umweltaktionsprogramm. Das erste (1973 - 1977) und das zweite Aktionsprogramm
(1977-1981) sind stark auf isolierte Probleme und Problemstoffe ausgerichtet. Die
Umweltpolitik basiert in dieser Zeit hauptsachlich auf Umweltbelangen. Doch das andert
sich. Das Dritte Umweltaktionsprogramm (1982-1986) geht auf potenzielle Vor- und
Nachteile der Umweltpolitik fir den Binnenmarkt ein und gibt an, dass die
Umweltpolitik dem Binnenmarkt unterzuordnen ist. Eine Harmonisierung von
Emissionsgrenzwerten und Produktanforderungen ist notwendig, um einen maoglichst
ungehinderten Wettbewerb zwischen Unternehmen und Staaten zu gewahrleisten.



In der Einheitlichen Europdischen Akte von 1987 ist der Umweltpolitik ein
eigenes Kapitel gewidmet. Diese Verankerung von Umweltzielen in den Vertrégen gibt
der Umweltpolitik einen wichtigen Impuls, denn von nun an zahlt die Umweltpolitik zu den
formellen Zielen der Gemeinschaft. Mit dem nachfolgenden Vierten
Umweltaktionsprogramm (1987-1992) verlagert sich der Schwerpunkt hin zu einem
integrierten Vorgehen.Erstmalig wird der Umweltschutz nicht mehr als sekundarer, sondern
als integrierter Bestandteil des Produktionsprozesses betrachtet. Die Senkung des Energie-
und Rohstoffverbrauchs und die Kreislaufwirtschaft riicken nun in den Blickpunkt. Die
Umweltauswirkungen in den einzelnen Wirtschaftszweigen werden analysiert und neue
Instrumente wie Steuern, Subventionen und handelbare Emissionsrechte werden eingefihrt.

Damit wird eine strategische Neuorientierung der europaischen Umweltpolitik
eingeleitet, die sich im Funften Umweltaktionsprogramm (1992-1999) niederschlagt. In
diesem Aktionsprogramm werden zunéchst einige Prinzipien aufgefuhrt, von denen viele
in die Vertrage aufgenommen wurden, zum Beispiel das Vorsorgeprinzip und die
nachhaltige Entwicklung, und es betont die gemeinsame Verantwortung von Behdrden
und Zielgruppen. Ferner werden Umweltthemen und kurzfristige sowie langfristige Ziele
formuliert. An die Stelle des alten End-of-Pipe-Ansatzes tritt nun die Einbeziehung der
Umweltziele in die anderen Politikbereiche der Gemeinschaft. Ferner werden neue
marktorientierte Instrumente und Instrumente wie freiwillige Vereinbarungen
beflirwortet. Ziel ist es, den eigenstdndigen Beitrag der Produzenten und Konsumenten
zum Umweltschutz zu verstarken. Umweltschutzaspekte sollen zu einem feststehenden
Entscheidungsfaktor in der Wirtschaft werden.

Die Umsetzung dieser neuen, im Fiinften Umweltaktionsprogramm festgelegten
Strategie durch die Mitgliedstaaten soll nach dem Subsidiaritatsprinzip so weit wie
moglich auf nationaler bzw. regionaler Ebene erfolgen, wobei den Mitgliedstaaten
gewisse Differenzierungsmaglichkeiten offen stehen, soweit die grundlegenden
Umweltqualitatsziele und der Binnenmarkt dadurch nicht beeintréchtigt werden. Aus
Grunden der Kosteneffektivitat und der ZweckmaRigkeit erfolgt eine
Kompetenzverlagerung: Die Zielsetzungen werden auf Gemeinschaftsebene in
Rahmenrichtlinien festgelegt, wahrend den Mitgliedstaaten die Flexibilitat gegeben wird,
die ihrer Ansicht nach kostenwirksamste und zweckmaRigste Kombination von
Instrumenten zu wéhlen. Rahmenrichtlinien bieten auch die Mdglichkeit, die zuweilen
groRen Meinungsunterschiede hinsichtlich der Umweltqualitatsziele zu Uberbrucken.
Das hat jedoch zur Folge, dass die Europaische Kommission als Huterin der
Umweltpolitik einen geringeren Einfluss auf die Effektivitat der Durchfiihrung hat als bei
einem System strenger praskriptiver Richtlinien und Verordnungen.



Ende November 1999 erscheint die Evaluation des Fiinften
Umweltaktionsprogramms, in dem konstatiert wird, dass zwar das Notwendige erreicht
wurde ,aber die erzielten Verbesserungen durch das starke Wachstum in bestimmten
Sektoren wie Verkehr, Energie und Tourismus zunichte gemacht werden. Die
Kommission stellt zudem fest, dass die Mitgliedstaaten die Gesamtheit der EU-
Umweltgesetze (der gemeinschaftliche Besitzstand im Bereich des Umweltrechts) noch
immer nicht vollstdndig durchfiihren. Das Sechste Umweltaktionsprogramm, das
ndchstes Jahr fertig gestellt werden soll, muss sich nach Auffassung der Kommission auf
die Forderung eines 6koeffizienten Produktions- und Konsumverhaltens durch eine
Entkopplung von wirtschaftlichem Wachstum und der damit verbundenen
Umweltbelastung konzentrieren.

Hindernisse fiir die EU-Umweltpolitik
Der weitere Ausbau der EU-Umweltpolitik wird in den nachsten Jahren auf
einige Probleme stoflRen.

Die erste Schwierigkeit ergibt sich aus der Diskussion tber die kiinftige
Konfiguration der EU. Unsicherheit Gber die kiinftigen Entscheidungsstrukturen
bedeutet auch Unsicherheit Uber den Fortgang der Umweltpolitik. Verénderte
Machtverhéltnisse kénnen dazu fuhren, dass alte Koalitionen und Partnerschaften
auseinander brechen und neue entstehen. Vor dem Beitritt zur EU missen die
Beitrittsldnder bereits einen GroRteil des gemeinschaftlichen Besitzstandes im Bereich
des Umweltrechts ibernommen haben. Allerdings kénnen in einzelnen Punkten
Ubergangszeiten vereinbart werden ,sofern enorme Investitionen und umfassende
institutionelle und organisatorische Angleichungen notwendig sind. Nach dem Beitritt
kdnnen die neuen Mitgliedstaaten aufRerdem Einfluss auf die Weiterentwicklung der
Umweltpolitik nehmen, was den Fortschritt unter Umstdnden bremsen kann.

Die effektive Durchfiihrung der EU-Umweltpolitik stellt ein zweites Problem dar.
Dabei sind vier aufeinander folgende Phasen zu unterscheiden. Zunachst erfolgt die
Umsetzung des Gemeinschaftsrechts in die nationale Gesetzgebung mit einer eventuellen
Delegation an regionale Gebietskdrperschaften und anschlieffend die tatséchliche
Anwendung, die Kontrolle und die Wahrung (Umsetzung, Vollzug, Aufsicht,
Durchsetzung). Alle vier Phasen sind verbesserungsfahig, wobei insbesondere in den
Bereichen Kontrolle und Wahrung nicht nur ein angemessenes Instrumentarium fehlt,
sondern auch grof3e qualitative Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten festzustellen
sind. Die von der Kommission verhdngten Geldstrafen sind Ubrigens ein probates
Zwangsmittel, dessen alleinige Androhung bereits Wirkung zeigt.



Ein drittes Problem besteht in der Einbeziehung der Umweltpolitik in die
anderen Politikbereiche der Gemeinschaft. Sie ist noch unzureichend und wird zusatzlich
dadurch kompliziert, dass die Beschltisse zu einem groRen Teil durch die EU-Fachréte
(z.B. fur Verkehr, Landwirtschaft oder Umwelt) gefasst werden. Da die finanzielle
Unterstutzung ein wirkungsvolles Instrument darstellt, wird die Einbeziehung der
Umweltpolitik in andere Politikbereiche zusatzlich dadurch erschwert, dass die
Mittelverwendung innerhalb der EU noch in unzureichendem Maf3e dem
Nachhaltigkeitskriterium unterliegt. So wird in manchen Féllen eine nichtnachhaltige
Bewirtschaftung von Ressourcen finanziell geférdert und damit im Grunde genommen
sanktioniert,w&hrend im Rahmen der Umweltpolitik eine nachhaltige Entwicklung
gerade gefordert wird. Die Berichte Uber die Einbeziehung der Nachhaltigkeitspolitik in
die einzelnen Politikbereiche, die auf dem Gipfel von Helsinki (10.-12. Dezember 1999)
vorgelegt wurden, enthalten kaum konkrete Beispiele fur eine tatsachliche Einbeziehung.

Viertens stellt die Starkung der gesellschaftlichen Akzeptanz der Umweltpolitik in
den einzelnen Mitgliedstaaten und sicherlich auch in den Beitrittslandern noch ein
Problem dar. In manchen Féllen fehlen die erforderlichen gesellschaftlichen Institutionen
und ist der Verwaltungsapparat noch unzureichend ausgebildet. Ohne Fachkenntnis und
Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure und Behdrden sind der effektive Vollzug der
Umweltpolitik und die Verwirklichung der Einbeziehung in andere Politikbereiche
nahezu unmaglich.

Ein finftes Problem besteht darin, dass sich auch auf globaler Ebene
Entwicklungen im Verhaltnis zwischen Handel und Umwelt vollziehen, die sich in der
EU tiefgreifend auf den Umgang mit dem Verhéltnis Binnenmarkt/Umwelt auswirken
kdnnen. 2000 beginnt die Millenniumrunde der Welthandelsorganisation (WTO), deren
Ergebnisse weit reichende Folgen fiir die Eigenstandigkeit der EU-Umweltpolitik haben
kdnnen. Zur Diskussion stehen unter anderem die Mdglichkeit von Exportsubventionen,
die Information von Verbrauchern mithilfe von Umweltzeichen und ein Verbot von
Produkten mit umwelt- oder gesundheitsschadlichen Eigenschaften. Ein weiterer
entscheidender Diskussionspunkt ist die Frage, ob im internationalen Recht die WTO-
Abkommen Vorrang vor multilateralen und anderen Umweltabkommen haben.

Einheitlichkeit und Differenzierung

Einheitlichkeit und Differenzierung sind Kernbegriffe in der europdischen
Umweltpolitik. Im Grunde genommen geht es darum, wie viel Flexibilitat das EU-Recht
den Mitgliedstaaten einrdumt, eine auf die lokalen und regionalen Gegebenheiten
zugeschnittene Umweltpolitik zu verfolgen. Die lokalen und regionalen Gegebenheiten
sind dufRerst vielfaltig und diese Vielfalt wird sich im Zuge der Erweiterung sogar noch
vergroBern. Da die Umweltqualitatsnormen auf Gesundheitsrisiken fiir Mensch und Tier
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und auf die Anfalligkeit von Okosystemen abgestellt sind, ist eine groRe Differenzierung
der UmweltschutzmalRnahmen erforderlich, um im Endeffekt ein ausreichendes
Schutzniveau zu realisieren. Diese Flexibilitat wird durch die im Rahmen der
Binnenmarktpolitik und der Wettbewerbspolitik der EU erforderliche Angleichung der
Rechtsvorschriften eingeschrankt. Die vorhandenen Unterschiede durfen die
gegenseitigen Wettbewerbsheziehungen grundsatzlich nicht stéren und keine
Handelshemmnisse begriinden.

Entgegen gangbaren Auffassungen lasst die EU-Umweltgesetzgebung im Ubrigen
sehr wohl ein hohes MaR3 an Differenzierung in der einzelstaatlichen Umweltpolitik zu.
Wie stark die zuldssige Differenzierung sein darf, hdngt davon ab, ob die Regelung auf
dem “Umwelt-Titel” des EU-Vertrags oder auf einer Harmonisierungsmafnahme im
Rahmen des Binnenmarkts beruht. Die Differenzierungsmoglichkeiten und deren
Einschrankungen lassen sich wie folgt zusammenfassen:

- Eine Differenzierung von Umweltqualitdtsnormen fur Wasser, Boden und Luft
kann aufgrund von Unterschieden in den regionalen und lokalen Gegebenheiten
legitim sein. Das kann zur Folge haben, dass die maximal zul&ssigen Grenzwerte
und die angestrebten Richtwerte fir umweltbelastende Stoffe aufgrund des
Schutzes von spezifischen, besonders anfilligen Okosystemen variieren.

- Eine Differenzierung von Emissionsnormen kann durch groRe Unternehmens-
oder Bevdlkerungskonzentrationen oder durch die Existenz anfélliger
Okosysteme begriindet sein. Die Differenzierung von Emissionsnormen ist
aufgrund der Binnenmarkt- und der Wetthewerbspolitik nur bis zu einem
gewissen Grad zuldssig. Diese Einschrdnkung ist jedoch nicht absolut.

- Die Differenzierung von Produktanforderungen wird stark durch die
Binnenmarkt- und die Wettbewerbspolitik eingeschrankt. Der Binnenmarkt setzt
maoglichst einheitliche Produktions- und Marktbedingungen voraus, wéhrend die
Wettbewerbspolitik die Vermeidung von Handelshemmnissen verlangt.

- Differenzierung kann sich bei identischen politischen Zielen auch auf die Wahl
der Instrumente beziehen. Solange ein Land die Ziele innerhalb der gesetzten
Fristen erreicht,sollte es logischerweise selbst bestimmen kénnen, wie es dabeli
vorgehen will. Dennoch gibt es auch hier keine ungeschrankten
Differenzierungsmdglichkeiten. Die Européische Kommission wird wissen
wollen, ob die Instrumente den Wettbewerb nicht ilbermé&fig verzerren und ob
sie ausreichend effektiv sind (zum Beispiel freiwillige Vereinbarungen oder
Benchmarking). Instrumente, die hauptséchlich fur den Einsatz auf
internationaler Ebene entworfen wurden, sollten mdglichst einheitlich eingefuihrt
werden, um einen mdoglichst grofRen Anwendungsbereich zu gewéhrleisten.



Der Beirat hat sich eingehend mit der Geschichte und der Gegenwart der
Differenzierung in sechs Umweltproblemfeldern beschéftigt, die von besonderem
Interesse sind, weil sie fur die niederlandische Umweltpolitik nur schwer zuganglich sind,
unter anderem deshalb, weil effektive MaBnahmen nur auf internationaler Ebene
maglich sind. Dabei handelt es sich um die Problemfelder Klima, Versauerung,
Uberdiingung, Abfall, Hauptschadstoffe und Pflanzenschutz. In diesem Zusammenhang
zeigt sich, dass die Differenzierungsmoglichkeiten in Bezug auf die angestrebte
Umweltqualitat beschrankt sind, obwohl dennoch héufig Griinde fur eine
Differenzierung von Emissionsnormen, Produktanforderungen und Instrumentarien
vorliegen kdnnen, zum Beispiel aufgrund der Anfélligkeit lokaler bzw. regionaler Gebiete
oder aufgrund des grenziiberschreitenden Charakters von Emissionen.
Harmonisierungsvorschriften aus der Binnenmarkt- und der Wettbewerbspolitik bilden
dabei eine einschrankende Rahmenbedingung. Die Niederlande sollten die Entwicklung
in den verschiedenen Problemfeldern auch weiterhin sehr aufmerksam verfolgen,um
sich rechtzeitig fur die gewtinschten Differenzierungsmoglichkeiten in Briissel
einzusetzen. Ein Beitrag zur Entwicklung neuer Konzepte und zur Erneuerung des
Instrumentariums ist ebenfalls von groRer Bedeutung.

Vorreiter sind als Katalysatoren gesellschaftlicher Wandlungsprozesse, zum 11
Beispiel fur die Entwicklung der Umweltpolitik,unentbehrlich. Die Niederlande haben
zusammen mit anderen Landern wie Danemark und Deutschland einen groRen Einfluss
auf das Zustandekommen der europdischen Umweltpolitik gehabt. Insbesondere was die
Entwicklung neuer Konzepte und Plane, die Reform des Instrumentariums und die
tatsichliche Ubertragung auf andere Verwaltungsebenen und die dortige Umsetzung
sowie die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure in diese Politik anbelangt, gehtren die
Niederlande zu den Spitzenreitern in der EU. Dabei wurde zielbewusst grof3er Einfluss
auf die Umweltpolitik in ihrer Entstehungsphase in Briissel ausgetibt. Durch
Personalentsendung wurden Erfahrung und Sachkenntnis zur Verfligung gestellt, es
wurden Partnerschaften mit anderen Landern entwickelt, der EU-Vorsitz wurde
strategisch genutzt usw. Das Finfte Umweltaktionsprogramm der EU ist stark an die
Systematik der niederlandischen MaRnahmenprogramme fur die Umweltpolitik
angelehnt.

Es muss jedoch festgestellt werden, dass die Niederlande in den letzten Jahren
nicht mehr eindeutig zu den Vorreitern gezéhlt werden kénnen,insbesondere was die
Durchfiihrung der Umweltpolitik anbelangt. Der Beirat hat den Eindruck gewonnen,
dass trotz des grof3en Einflusses, den die Niederlande in der Vergangenheit auf das
Zustandekommen der européischen Umweltpolitik genommen haben, eine erhebliche
Distanz zwischen den politischen Entscheidungstrégern in den Haager Ministerien und
den Politikern in Brissel festzustellen ist. Obwohl bereits 70 bis 80 % der
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niederlandischen Umweltgesetzgebung mittelbar oder unmittelbar von der EU bestimmt
werden, ist Brussel fur viele niederlandische Politiker und Beamte immer noch sehr weit
weg. Dartiber hinaus besteht zuweilen eine groRRe Distanz zwischen den Brisseler
Verhandlungsfuhrern und denjenigen, die die betreffende Politik in den Niederlanden
umsetzen sollen.

Die Antworten des Beirats des Ministeriums fiir Wohnungswesen,

Raumordnung und Umwelt auf die Fragen des Ministers:

Ein einheitliches Schutzniveau fiir ganz Europa?

Jedes angestrebte Schutzniveau (hinsichtlich der Qualitdtsnormen) beruht auf
irgendeinem wissenschaftlichen und/oder politischen Konsens iber die Annehmbarkeit
bestimmter Risiken fur die menschliche Gesundheit und die Anfélligkeit von
Okosystemen. Diese Risiken werden in Grenz- und gelegentlich auch in Richtwerte fiir
die jeweiligen Substanzen umgesetzt. Unterhalb eines bestimmten Basisniveaus eignen
sich die Risikoeinschdtzungen, die den Grenz- und Richtwerten zugrunde liegen, nicht
fur eine Differenzierung nach Mitgliedstaaten: Eine Griechin und ein Schwede bzw. ein
spanischer und ein finnischer Fischadler unterscheiden sich physisch nicht in ihrer
Anfélligkeit fur Umweltverschmutzung, sodass es keinen Grund fiir eine
Risikodifferenzierung gibt. Naturlich kénnen diese Risikoeinschatzungen zu gegebener
Zeit von der Politik aufgrund neuer wissenschaftlicher und/oder gesellschaftlicher
Erkenntnisse korrigiert werden, sie gelten dann aber wiederum fur alle Mitgliedstaaten.
Was das Schutzniveau fuir den Menschen anbelangt, ist die Frage des Umweltministers
somit sehr eindeutig zu bejahen: Die Einschatzung der akzeptablen Gesundheitsrisiken
muss in der gesamten EU einheitlich sein und hinsichtlich der Basisqualitat tiberall zu
denselben Grenz- und Richtwerten flihren. Bei Umweltauswirkungen, die zwar das
menschliche Wohlbefinden beeintrachtigen jedoch weder gesundheitsgefahrdend noch
grenziberschreitender Natur sind (z.B. L&rmbel&stigung), muss ein einheitliches
Schutzniveau im Ubrigen nicht unbedingt zwingend vorgeschrieben werden; die
nationale und regionale Durchfiihrung kann innerhalb einer bestimmten Bandbreite
unter Berucksichtigung lokaler Gegebenheiten und Préaferenzen erfolgen. Eine gewisse
Differenzierung ist ferner fir Okosysteme moglich: Hier kann ein hoheres Schutzniveau
aufgrund einer groReren Anfalligkeit des betreffenden Okosystems gerechtfertigt sein.
SchlieRlich ist eine Unterschreitung des einheitlichen Schutzniveaus fur einen zuvor
vereinbarten Zeitraum denkbar, jedoch darf es sich stets nur um eine Ubergangszeit
handeln. In diesem Punkt darf also nur die Rede sein von unterschiedlichen
Geschwindigkeiten auf dem Weg zum Ziel, wobei lediglich der Zeitplan variiert und
nicht das letztendliche Ziel.



Differenzierung in der Realisierung des Schutzniveaus?

Da die Umweltqualitdtsnormen auf Gesundheitsrisiken fiir Mensch und Tier und
auf die Anfalligkeit von Okosystemen abgestellt sind, werden sehr unterschiedliche
Methoden zur Verwirklichung des Schutzniveaus notwendig sein, denn die lokalen und
regionalen Gegebenheiten sind nun einmal sehr verschieden. Diese Vielfalt wird mit der
Erweiterung der EU sogar noch zunehmen.Dabei geht es um Unterschiede in der
Bevolkerungsdichte, der Bodenbeschaffenheit, den Wasservorréten, der vorhandenen
Artenvielfalt, den Niederschlégen, der Verbreitung von Industrie und Agrarwirtschaft
usw. Das bedeutet, dass Unterschiede in den Emissionsnormen und
Produktanforderungen erforderlich sind, um im Endeffekt ein ausreichendes
Schutzniveau zu realisieren. Félschlicherweise spricht man dabei haufig von einer
Differenzierung des Schutzniveaus.

Die Niederlande missen sich erforderlichenfalls auch, was sie selbst angeht,fur
eine Differenzierung in puncto Geschwindigkeit, Emissionsnormen und
Produktanforderungen einsetzen. Der Beirat hélt es auch flr wichtig, kiinftig eine
Differenzierung hinsichtlich des zuldssigen Instrumentariums zu fordern.Dabei ist es
gerade aufgrund der Verschiedenartigkeit der lokalen Gegebenheiten duferst wichtig,
dass in den Richtlinien und Verordnungen der EU verstarkt mit Zielvorschriften und
weniger mit Mittelvorschriften gearbeitet wird. Freiwillige Vereinbarungen sind dabei ein
gutes Beispiel,auch wenn dieses Instrument nicht in allen Mitgliedstaaten unter
Berucksichtigung groRenmaRiger, rechtlicher und kultureller Unterschiede
gleichermaRen eingesetzt werden kann. Daraus ergeben sich im Ubrigen hohe
Anforderungen an die Qualitatsverbesserung und die gegenseitige Abstimmung von
Kontrolle und Durchsetzung in allen Mitgliedstaaten. Ferner missen die Instrumente,
die hauptséchlich fur den Einsatz auf internationaler Ebene entworfen wurden,
moglichst einheitlich eingefiihrt werden, um einen maoglichst groRen
Anwendungsbereich zu gewahrleisten. Im Ubrigen werden die Méglichkeiten zur
Differenzierung von Produktanforderungen,Emissionsnormen und Instrumentarien
durch die Binnenmarkt- und die Wettbewerbspolitik der EU eingeschréankt. Die
entsprechenden Regelungen bieten jedoch einigen Spielraum flr Differenzierung.

Vorreiterrolle der Niederlande im Hinblick auf eine verstirkte
Zusammenarbeit?

Die Niederlande werden immer mehr zu einem Bestandteil Europas. Die meisten
Problemfelder der Umweltpolitik kénnen nur im Wege einer internationalen
Zusammenarbeit angegangen werden und auch dann noch ist die Bewéltigung schwer
genug. Dennoch bleibt immer noch Raum fuir Lander, die in enger Zusammenarbeit mit
gleichgesinnten Mitgliedstaaten dahin gehend Druck ausliben, in bestimmten Punkten
weiter zu gehen, als es dem gemeinschaftlichen Besitzstand entspricht. Diese Vorreiter
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bleiben nach wie vor notwendig, aber sie kdnnen nur dann gut funktionieren, wenn sie
in wechselnden Koalitionen strategische Partnerschaften mit anderen Mitgliedstaaten
bilden. Missionarischer Ubereifer wirkt dabei nur kontraproduktiv. Zudem ist deutlich,
dass die (Wiederherstellung der) Glaubwiurdigkeit hinsichtlich der eigenen Umsetzung
der gemeinschaftlichen Umweltpolitik eine wesentliche Voraussetzung fur die Ausiibung
einer stimulierenden Rolle bei der Weiterentwicklung der europdischen Umweltpolitik
spielt.

Wie diese verstarkte Zusammenarbeit genau aussehen wird, ist noch unklar, denn
sie hangt stark von den bevorstehenden Anderungen im gemeinschaftlichen
Entscheidungsprozess ab. Die Frage des Ministers ist dennoch zu bejahen. Mit der
gebotenen Bescheidenheit und bei einer Wiederherstellung der Glaubwirdigkeit in
Bezug auf die Durchfiihrung der Politik kénnen die Niederlande in enger
Zusammenarbeit mit anderen Mitgliedstaaten sicherlich einer Vorreitergruppe
angehdren, die beispielsweise das Instrumentarium fir die Klimapolitik weiterentwickeln
will. Die bereits in einer kleineren Landergruppe stattfindenden Gesprache tber die
Einfahrung einer europdischen CO,-/Energiesteuer sind ein gutes Beispiel. Die
Niederlande kdnnten moglicherweise auch gemeinsam mit anderen Landern eine
stimulierende Rolle spielen bei der Konzeptentwicklung in der Abfallwirtschaft, der
Verbesserung der Durchfiihrbarkeit der Rechtsvorschriften und der Kontrolle und
Durchsetzung sowohl auf nationaler bzw. regionaler Ebene als auch auf EU-Ebene, bei
der Starkung der Einbeziehung der Umweltpolitik in die verschiedenen Politikbereiche
bei der EU-Kommission, der Starkung der gesellschaftlichen Akzeptanz der
Umweltpolitik und der Rolle der Umweltorganisationen, insbesondere in den
Beitrittslandern, und der Férderung einer nachhaltigen Verwendung von EU-Mitteln. In
Bezug auf die Haltung der EU in der bevorstehenden Millenniumrunde der WTO
kénnten die Niederlande ebenfalls stimulierend darauf hinwirken, dass
Umweltvorschriften starker in den internationalen Handelsiibereinkommen verankert
werden und kein Ruckschritt gegentiber der derzeitigen EU-Umweltpolitik in Kauf
genommen werden muss.

Empfehlungen:

1 Das in Umweltqualitatsnormen ausgedriickte Schutzniveau fir Mensch, Tier und
Okosystem muss als Ausgangspunkt tiberall identisch sein, da es auf den
maximal zul&ssigen Risiken beruht. Ein darliber hinausgehender Schutz und
damit ein hoheres Schutzniveau kdnnen in spezifischen, besonders anfélligen
Gebieten oder in besonderen Situationen wie zum Schutz seltener Pflanzen, Tiere
oder Okosysteme geboten sein. Andererseits kann auch eine voriibergehende
Unterschreitung des Schutzniveaus fiir eine Ubergangszeit zulassig sein.



2 Bei Umweltauswirkungen, die zwar das menschliche Wohlbefinden
beeintrachtigen, jedoch weder gesundheitsgeféhrdend noch
grenzuberschreitender Natur sind (z.B. La&rmbelastigung), sollte zwar ein
einheitliches Schutzniveau fir die gesamte EU festgelegt werden, aber dieses
Schutzniveau muss nicht unbedingt zwingend vorgeschrieben sein; die nationale
oder regionale Durchfiihrung kann innerhalb einer bestimmten Bandbreite unter
Bertcksichtigung lokaler Gegebenheiten und Préferenzen erfolgen.

3 Fdir die Verwirklichung eines einheitlichen Schutzniveaus kénnen bei
verschiedenen lokalen Voraussetzungen unterschiedliche MalRnahmen und
Instrumente erforderlich sein,sodass eine Differenzierung von
Emissionsnormen, Produktanforderungen und Instrumenten vorgenommen
werden kann. Zudem kdnnen bei der Festlegung von Richtlinien oder im
Rahmen von Beitrittsverhandlungen je nach Situation unterschiedliche Zeitplane
vereinbart werden. Es gibt jedoch keine Griinde fur eine dauerhafte
Unterschreitung des Schutzniveaus.

4 Es dirfte immer seltener vorkommen, dass einzelne Mitgliedstaaten eine
Vorreiterrolle einnehmen. Stattdessen wird es wahrscheinlich zu wechselnden 15
Partnerschaften zwischen wechselnden Koalitionen aus Mitgliedstaaten kommen,
die Teilbereiche der gemeinschaftlichen Umweltpolitik intensivieren méchten. In
solchen Koalitionen kénnen die Niederlande nach Ansicht des Beirats des
Ministeriums fur Wohnungswesen, Raumordnung und Umwelt mit Sicherheit
eine Rolle spielen, zum Beispiel bei der Entwicklung eines Instrumentariums fir
die Klimapolitik: eine europaische Energie-/CO,-Steuer und das Instrument
handelbare Emissionsrechte. Die Niederlande kdnnen auch an der Entwicklung
neuer Konzepte zur Lésung des Abfallproblems mitwirken.

5 Die Niederlande mussen die Weiterentwicklung der einzelnen Politikfelder mit
grofer Aufmerksamkeit verfolgen. Bei den Umweltzielen der EU kann es sich um
Ergebnisverpflichtungen handeln, was bedeutet, dass sie auch realisierbar sein
mussen, unter anderem im Hinblick auf die Glaubwirdigkeit der Niederlande
bei den Verhandlungen im Rahmen der EU-Umweltpolitik. Bei der Ausarbeitung
des Vierten Malinahmenprogramms fir die Umweltpolitik werden die Ergebnisse
des Dritten MaRBnahmenprogramms fur die Umweltpolitik bewertet. Diese
Evaluation wird sich auf die Ausgestaltung der entsprechenden Politikfelder in
der EU-Umweltpolitik auswirken. \on ebenso grof3er Bedeutung ist jedoch, dass
sich die niederlandische Umweltdiplomatie — in Zusammenarbeit mit anderen
Mitgliedstaaten — darum bemdiht, Hindernisse fiir den Ausbau der EU-
Umweltpolitik zu beseitigen.
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Fur die bevorstehende Erweiterung der EU gilt, dass der gemeinschaftliche
Besitzstand im Bereich des Umweltrechts in mdoglichst weiten Teilen Europas
Anwendung finden muss, denn davon wird der Umweltschutz letztendlich am
stérksten profitieren. In dieser Hinsicht wird man den Beitrittslandern zwar
sicherlich Ubergangszeiten einraumen, doch miissen alle Ubereinkommen
letztendlich auf eine vollstandige Ubernahme des gemeinschaftlichen
Besitzstandes und einer vollwertigen Mitgliedschaft abzielen. Daher kann es nicht
so sehr um verschiedene Geschwindigkeiten gehen, sondern vielmehr um
verschiedene “distances to target”, wobei sich die Ziele im Endeffekt nicht
unterscheiden durfen.

Um eine effektive Durchflihrung der EU-Umweltpolitik zu gewahrleisten, ist eine
Verstarkung der einzelstaatlichen und gemeinschaftlichen Kontroll- und
Durchsetzungsinstanzen, die untereinander gut zusammenarbeiten,dringend
erforderlich. Die Funktion, die Blrger und Naturschutz- und
Umweltorganisationen bereits jetzt bei der Information der Kommission und des
Europdischen Gerichtshofs tiber eine unangemessene Durchfiihrung der EU-
Umweltgesetze ausliben, kann weiter ausgebaut werden und wird auch in den
Beitrittslandern unentbehrlich sein.

Die Umweltpolitik ist starker in die anderen Politikbereiche einzubeziehen. Die
Stellung der Fachrdte ist im Hinblick auf eine weitaus starkere Koordination und
horizontale Abstimmung zu dndern. In diesem Zusammenhang ist auch eine
Starkung der Rolle des Europdischen Parlaments im Entscheidungsprozess von
Bedeutung. An die Verwendung der haufig sektoral gebundenen EU-Mittel
mussen klare Bedingungen zur Forderung einer nachhaltigen Entwicklung sowie
Umweltvertréglichkeitsprifungen geknuipft werden.

Die Starkung des gesellschaftlichen Akzeptanz der Umweltpolitik in den
einzelnen Mitgliedstaaten ist eine Grundvoraussetzung fir die Starkung der
Umweltpolitik und eine bessere Uberwachung des Vollzugs. Zu diesem Zweck
sind EU-MaRnahmen zu ergreifen. Die einzelnen Mitgliedstaaten kdnnen
allerdings auch hervorragend im Wege bilateraler Partnerschaften mit anderen
Mitgliedstaaten oder Beitrittskandidaten auf dieses Ziel hinarbeiten. In diesem
Bereich wurden bereits die notwendigen Schritte ergriffen, nicht zuletzt auch von
den Niederlanden. Allerdings sind weitere Verbesserungsmafnahmen
erforderlich, wobei die Mitgliedstaaten auf das Fachwissen in den Bereichen der
Umweltpolitik bauen kdénnen, in denen sie selbst stark sind.



10 Die Bemihungen um eine weitere Liberalisierung des Welthandels miissen mit
einer fortschreitenden Internalisierung der Umwelt- und Nachhaltigkeitspolitik
einhergehen. Das eine geht nicht ohne das andere. Die bevorstehende
Millenniumrunde der WTO muss eine starkere Verankerung von
Umweltvorschriften in den internationalen Handelsabkommen liefern. Die
Abwalzung von Kosten fiir den Umweltschutz ist zu vermeiden und allen
L&ndern ist ein angemessener Zugang zum internationalen Umweltkonsumraum
zu gewdhren.
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1 Einleitung

Im Arbeitsprogramm 1999 des Beirats des Ministeriums fir Wohnungswesen,
Raumordnung und Umwelt wird ein Ersuchen um eine Stellungnahme zu der Frage
angekindigt, wie sich die Niederlande hinsichtlich der Entwicklung der
gemeinschaftlichen Umweltpolitik in einer groRer werdenden Européischen Union
verhalten sollten. Der Beirat erhielt das Ersuchen (siehe Anhang 1) zusammen mit der
Bitte um eine Stellungnahme zum “6kologischen Footprint” Mit der Feststellung der
Stellungnahme “Globale Nachhaltigkeit und der dkologische Footprint”! hat der Beirat
im September dieses Jahres seine Empfehlungen hierzu erteilt.

Die hier vorliegende Stellungnahme konzentriert sich gemaf dem Ersuchen
vorrangig auf die umweltpolitischen Bemuhungen der Niederlande auf EU-Ebene.Dabei
geht es dem Minister insbesondere um die Realisierung der niederlandischen
Umweltziele aus dem Dritten MalRnahmenprogramm fir die Umweltpolitik. Im
Mittelpunkt steht die Kernfrage, wie die Niederlande die vorhandenen und kiinftigen
Madglichkeiten fiir unterschiedliche Geschwindigkeiten und Schutzniveaus im Rahmen
der EU-Umweltpolitik am besten nutzen kénnen. Diese Frage wird nicht erst mit dem
Beitritt neuer Mitgliedstaaten relevant, sie ist vielmehr bereits heute in einer EU mit 15
Mitgliedstaaten von groRer Bedeutung. Davon zeugen zum einen die umweltpolitischen
Diskussionen zwischen den nérdlichen und sudlichen Mitgliedstaaten und zum anderen
die Tatsache, dass man es — was den konkreten Inhalt und die tatsdchliche Durchfiihrung
der EU-Umweltpolitik anbelangt,schon jetzt in vielen Variationen mit verschiedenen
Geschwindigkeiten und Schutzniveaus zu tun hat. Der vor kurzem in Kraft getretene
\ertrag von Amsterdam? hat diese Méglichkeiten erweitert und die geplante Erweiterung
der EU verleiht dieser Frage eine zusatzliche Aktualitat.

Der Minister stellt in diesem Zusammenhang folgende Fragen:

a  Sollten die Niederlande auf EU-Ebene ein moglichst einheitliches Schutzniveau
anstreben oder

b sollten die Niederlande auf EU-Ebene die im Gemeinschaftsrecht verankerten
Madglichkeiten zur Differenzierung in Bezug auf Geschwindigkeit und
Schutzniveau aktiv nutzen und

¢ sollten die Niederlande in diesem Fall eine Vorreiterrolle bei der Bildung von
Partnerschaften im Hinblick auf eine “verstarkte Zusammenarbeit” einnehmen?

1 Stellungnahme des Beirats des Ministeriums fiir Wohnungswesen, Raumordnung und Umwelt Nr. 016:
”Mondiale duurzaamheid en de ecologische voetafdruk” (Globale Nachhaltigkeit und der 6kologische
Footprint), Den Haag 1999.

2 Der Vertrag von Amsterdam trat im Mai 1999 in Kraft.
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Fir die Formulierung einer solchen Stellungnahme missen Informationen zum
derzeitigen Stand der EU-Umweltpolitik sowie verschiedene Meinungen zur Frage der
Differenzierung eingeholt werden. Der Beirat hat festgestellt, dass sich dieses Politikfeld
dynamisch entwickelt, die entsprechenden Fachkenntnisse jedoch nicht sehr weit
verbreitet sind. Der Beirat hat daher im Rahmen dieser Stellungnahme diverse externe
Experten miindlich und schriftlich konsultiert.

In einem kurzen, evaluierenden Riickblick stellt der Beirat in Kapitel 2 die
wichtigsten Entwicklungen in der europdischen Umweltpolitik und die bedeutendsten
Hindernisse flr deren weiteren Ausbau fest. Nattrlich wird dabei der bevorstehenden
Erweiterung der Europaischen Union Rechnung getragen. Die Erweiterung ist jedoch
nicht das eigentliche Thema dieser Stellungnahme und wird daher nur am Rande
behandelt. In Kapitel 3 werden die Begriffe “Einheitlichkeit” und “Differenzierung”
erldutert und anhand einer “Darstellung in groben Ziigen” von sechs
Umweltproblemfeldern fiir die Niederlande konkretisiert. In diesem Kapitel geht es
zudem um das Phdnomen “Vorreiter”. In Kapitel 4 nimmt der Beirat Stellung zu den in
Kapitel 2 genannten Hindernissen flr den weiteren Ausbau der EU-Umweltpolitik und
werden die gezielten Fragen des Ministers beantwortet. Die Empfehlungen des Beirats
des Ministeriums fir Wohnungswesen, Raumordnung und Umwelt sind am Ende der
Zusammenfassung aufgefiihrt. Dieser Stellungnahme sind der Text des entsprechenden
Ersuchens (Anhang 1), ein Glossar (Anhang 2), nédhere Informationen zur Erweiterung
der EU (Anhang 3) und die Zusammensetzung des Beirats beigefiigt (Anhang 4).



2 Die EU-Umweltpolitik im Uberblick

Die Verfasser der EG-Grundungsvertrage, der so genannten Rémischen Vertrage
(1956/57),hatten ausschlief3lich die wirtschaftliche Zusammenarbeit im Sinn.Erst im
Oktober 1972 wurde auf Dréngen der Staats- und Regierungschefs eine
gemeinschaftliche Umweltpolitik in die Wege geleitet. Mittlerweile sind insgesamt finf
Umweltaktionsprogramme zustande gekommen; das sechste steht kurz vor der
Fertigstellung. Insgesamt zéhlt die EU nun mehr als 260 Umweltgesetze (zusatzlich aller
entsprechenden Anderungen).

In diesem Kapitel werden die Entwicklung der gemeinschaftlichen Umweltpolitik
und die bedeutendsten Hindernisse fur deren weiteren Ausbau kurz dargestellt. In
gesonderten Késten sind Zusatzinformationen zum aktuellen Zustand der Umwelt in
Europa aufgenommen.

2.1 Die Entwicklung der gemeinschaftlichen Umweltpolitik
Zu Beginn wird ein kurzer Rickblick auf die Entwicklung der Regelungen
gegeben. Im Anschluss daran wird die Entwicklung in den aufeinander folgenden flnf 21
Umweltaktionsprogrammen beleuchtet und ein Ausblick auf das sechste
Aktionsprogramm gegeben. Einen dritten Schwerpunkt der Stellungnahme bilden die
Fortschritte in Bezug auf die Einbeziehung der Umweltpolitik in die anderen
Politikbereiche der EU und viertens beschaftigt sich der Beirat mit der Einbeziehung
gesellschaftlicher Akteure in die EU-Umweltpolitik.

2.1.1 Rickblick auf die europdischen Rechtsvorschriften zum

Umweltschutz

Die erste europdische Richtlinie zum Umweltschutz stammt aus dem Jahr 1959
und legt Grundnormen fiir “den Gesundheitsschutz der Bevolkerung und der
Arbeitskrafte gegen die Gefahren durch ionisierende Strahlungen” fest.3 1967 wird eine
zweite Richtlinie erlassen “zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften zur
Einstufung, Verpackung und Kennzeichnung gefahrlicher Stoffe” 1970 kommen drei
weitere Richtlinien Uber Kraftfahrzeuge hinzu, in denen Sicherheitsprifungen,
Gerduschpegel und Auspuffvorrichtungen sowie die Verunreinigung der Luft durch
Abgase geregelt werden. 1972 folgt eine Richtlinie zu Dieselmotoren, 1973 zu
Losungsmitteln und Detergenzien und 1974 zu land- und forstwirtschaftlichen
Zugmaschinen. Im selben Jahr erfolgt auch die erste Anpassung der Richtlinie von 1970
Uber Abgase von Kraftfahrzeugen mit elektrischer Ziindung. 1975 folgen Gesetze zu den

3 Im EU-Recht ist Strahlung im Ubrigen kein Umweltthema,sondern fallt unter die Kernenergie.
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Aerosolen, dem Erdgasverbrauch in Elektrizitdtswerken und einige Monate spéter auch
zur Verwendung von Erddlerzeugnissen in Elektrizitatswerken, zur Entsorgung von Altol
und zur erforderlichen Oberflachenwasserqualitét fur die Trinkwasseraufbereitung. 1975
werden zudem erste Richtlinien zur Abfallwirtschaft und zum Schwefelgehalt bestimmter
flussiger Brennstoffe erlassen. In schnellem Tempo folgen Gesetze zu Dlingemitteln,
Qualitat der Badegewasser, Polychlorverbindungen, gefahrlichen Stoffen im aquatischen
Milieu, Farben und Druckfarben, dem Bleigehalt von Benzin,L&rmemissionen von
Baumaschinen,Pflanzenschutzmitteln und zum Vogelbestand (wir befinden uns nun im
April 1979). Fortlaufend werden neue Richtlinien erlassen. In der Zwischenzeit wird eine
Vielzahl von Vereinbarungen tber Forschungsprogramme, den Beitritt zu verschiedenen
internationalen Umweltabkommen, die Produktkennzeichnung, die Harmonisierung
bestimmter Verbrauchsteuern usw. per Beschluss oder Resolution* erlassen. Kurzum: Die
Umweltpolitik der Gemeinschaft wird breiter und umfassender und dieser Prozess findet
seinen Fortgang in den diversen Umweltaktionsprogrammen.

2.1.2 Die aufeinander folgenden Umweltaktionsprogramme

Als Reaktion auf die Umweltkonferenz der Vereinten Nationen 1972 in Stockholm
und die wachsende 6ffentliche Besorgnis tiber die Grenzen des Wachstums (Club of
Rome) beschlie3en die europdischen Staats- und Regierungschefs auf dem Pariser Gipfel
von 1972,dass eine gemeinschaftliche Umweltpolitik in die Wege geleitet werden musse.
Die Kommission reagiert und legt 1973 das Erste U mweltaktionsprogramm vor, in dem
bereits die gegenseitige Abhéngigkeit zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und
Wohlfahrt einerseits und dem Umweltschutz andererseits als Konzept® erfasst wird;man
spricht von der umsichtigen und rationellen Verwendung der nattrlichen Ressourcen, der
Notwendigkeit eines 6kologischen Gleichgewichts und von Vorbeugung, Verringerung
und Kontrolle von Umweltschéden. Dieser Ansatz wird im Zweiten
Umweltaktionsprogramm (1977-1981) weiter verfolgt. Die ersten konkreten Schritte
beschrénken sich jedoch sowohl im Ersten als auch im Zweiten Umweltaktionsprogramm
auf isolierte Probleme und Problemstoffe: Qualitatsnormen fir Luft und Wasser und die
Auseinandersetzung mit der Abfallproblematik.

4 Man achte auf den Unterschied: Von den Rechtsakten “Verordnung,Richtlinie, Entscheidung, Beschluss,
Annahme, Resolution,Empfehlung, Stellungnahme, Mitteilung” sind nur die ersten drei verbindlich,
d.h. nur sie kénnen in die Gesetzgebung der Mitgliedstaaten rechtlich eingehen. Nur das Erste
Umweltaktionsprogramm wurde vom Ministerrat beschlossen,alle anderen Programme wurden “ledig-
lich” im Wege einer Resolution angenommen und sind daher nicht verbindlich. Siehe auch Mr. H.G.
Sevenster: Milieubeleid en gemeenschapsrecht,het interne juridische kader en de praktijk.
(Umweltpolitik und Gemeinschaftsrecht, der interne rechtliche Rahmen und die Praxis) Deventer, 1992,
S.22. Die hier aufgezéhlten Rechtsakte beruhen auf dem EG-Vertrag, wobei Unterschiede zu den ande-
ren Vertrdgen zu beachten sind. So ist eine Empfehlung im Rahmen des Euratom-Vertrages fir die
Vertragsparteien sehr wohl verbindlich.

5 Christian Hey/Karola Tasschner: A critical evaluation of available European Legislation on Industry
and the Environment (Eine kritische Evaluation der geltenden EU-Regelungen in den Bereichen
Industrie und Umwelt),EEB. Brissel, Dezember 1998.



Bei der Umweltpolitik geht es in dieser ersten Phase hauptsachlich um reine
Umweltbelange. Doch das dndert sich mit dem Dritten (1982-1986) und dem Vierten
Umweltaktionsprogramm (1987-1992). Diese zeigen eine viel starkere Anlehnung an den
Prozess der Vollendung des Binnenmarktes. Das Dritte Umweltaktionsprogramm geht
auf potenzielle Vor- und Nachteile der Umweltpolitik fir den Binnenmarkt ein und gibt
an, dass der Umweltschutz diesem Ziel untergeordnet ist. Emissionsnormen und
Produktanforderungen miussen harmonisiert werden, um einen maéglichst ungehinderten
Wettbewerb zwischen Unternehmen und Staaten zu gewdhrleisten. Im Dritten
Umweltaktionsprogramm weicht der qualitatshezogene Ansatz einem starker
emissionsorientierten Ansatz, bei dem Grenzwerte fir stationdare und mobile Quellen
formuliert werden bei gleichzeitiger Bestatigung der Ziele des Ersten und Zweiten
Umweltaktionsprogramms. Zudem wird ein positiver Verweis auf die “nachhaltige
Entwicklung” aufgenommen.

In der Einheitlichen Européischen Akte von 1987 ist der Umweltpolitik ein eigenes
Kapitel gewidmet. Durch diese Verankerung von Umweltzielen in den
Gemeinschaftsvertragen erhdlt die Umweltpolitik einen wichtigen Impuls, der sich auch im
Vierten Umweltaktionsprogramm niederschlégt; der Umweltschutz gehdrt damit zu den
formellen Zielen der Gemeinschaft. Das Jahr 1987 wurde dartber hinaus auch zum
Européischen Jahr der Umwelt ausgerufen. Im vierten Umweltaktionsprogramm wird die
Strategie erneut verlagert, dieses Mal in Richtung eines integrierten Vorgehens.Erstmalig
wird der Umweltschutz nicht mehr als sekundérer, sondern als integrierter Bestandteil des
Produktionsprozesses betrachtet. Die Senkung des Energie- und Rohstoffverbrauchs und die
Kreislaufwirtschaft riicken nun in den Blickpunkt. Die Umweltauswirkungen in den
einzelnen Wirtschaftszweigen werden analysiert und neue Instrumente wie Steuern,
Subventionen und handelbare Emissionsrechte werden eingefihrt. Damit beginnt eine
strategische Neuorientierung der europdischen Umweltpolitik in den Jahren 1989-1994. Die
Vorstellungen aus dem Vierten Umweltaktionsprogramm (integriertes Vorgehen,neue
Instrumente, Sektoranalyse) werden weiter konkretisiert. Dieser Wandel wird gelegentlich
auch als Paradigmenwechsel charakterisiert, und zwar in Form einer Abkehr von der “Trade
Orientation” und einer Hinwendung zum “Sustainable Frame”, bei dem umweltpolitische
Aspekte immer stérker in wirtschaftliche Entscheidungen integriert werden sollen. In dieser
Phase wird die Dringlichkeit des Klimaproblems spirbarer. Zudem findet 1992 die
Konferenz der Vereinten Nationen fur Umwelt und Entwicklung in Rio statt, auf der die
Agenda 21 beschlossen wird, und profiliert sich die EU auch weiterhin als “Global Leader”
im Bereich des Umweltschutzes.Uber Europa bricht in diesen Jahren eine “zweite” Welle der
oOffentlichen Bestlirzung tiber die Umweltverschmutzung herein. Die Umweltorganisationen
verbuchen einen enormen Anstieg der Mitgliederzahlen,auf européischer Ebene wachst die
Zahl der Umweltorganisationen und Griine Parteien gewinnen immer mehr Sitze in den
nationalen Parlamenten und im Européischen Parlament.
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Diese strategische Neuorientierung schlédgt sich auch im Flnften
Umweltaktionsprogramm (1992-1999) nieder. Dieses Aktionsprogramm begriindet
einige Prinzipien, von denen viele in die Vertrage aufgenommen werden, zum Beispiel
das Vorsorgeprinzip und die nachhaltige Entwicklung, und betont die gemeinsame
Verantwortung von Behdrden und Zielgruppen. Ferner werden Umweltthemen und
kurzfristige sowie langfristige Ziele formuliert. An die Stelle des alten End-of-Pipe-
Ansatzes tritt eine Einbeziehung der Umweltziele in die anderen Politikbereiche der
Gemeinschaft. Zudem werden neue marktorientierte Instrumente (als steuerliche
Anreize) sowie Instrumente wie freiwillige Vereinbarungen beflirwortet. Ziel ist es, den
eigenstandigen Beitrag der Produzenten und Konsumenten zum Umweltschutz zu ver-
stérken. Daruber hinaus wird die unentbehrliche Rolle der Umweltorganisationen und
der unteren Verwaltungsebenen anerkannt und werden mittel- und langfristige
Reduktionsziele fur einige Verunreinigungen festgesetzt. Die Umsetzung dieser neuen
Strategie im Finften Umweltaktionsprogramm, das per Resolution angenommen,
jedoch nicht formell festgeschrieben wurde, soll nach dem Subsidiaritatsprinzip so weit
wie mdglich auf nationaler bzw. regionaler Ebene erfolgen, wobei den Mitgliedstaaten
gewisse Differenzierungsmaglichkeiten offen stehen,sofern die grundlegenden
Umweltqualitatsziele und der Binnenmarkt dadurch nicht beeintrachtigt werden. Aus
Griinden der Kosteneffektivitat und der ZweckmaRigkeit erfolgt eine
Kompetenzverlagerung: Die Zielsetzungen werden auf Gemeinschaftsebene in
Rahmenrichtlinien festgelegt,wahrend die Mitgliedstaaten die Freiheit behalten, die
ihrer Ansicht nach kostenwirksamste und zweckméfigste Kombination von
Instrumenten zu wéhlen. Rahmenrichtlinien bieten auch die Mdglichkeit, die zuweilen
grofRen Meinungsunterschiede hinsichtlich der Umweltqualitéatsziele zu Gberbricken.
Das hat jedoch zur Folge, dass die Européische Kommission als Huterin der
Umweltpolitik einen geringeren Einfluss auf die Effektivitét des Vollzugs hat als bei
einem System strenger praskriptiver Richtlinien und Verordnungen.

Diese neue Strategie der Kommission im Fiinften Umweltaktionsprogramm ldsst
sich nicht problemlos in die Tat umsetzen. In den Jahren 1992-1995 ist eine Art
Rickschritt (“roll-back™) zu beobachten. Der Vorschlag fiir eine CO,-/Energiesteuer, die
im Grunde als Testlauf fur das neue Vorgehen gelten kann, wird in den zwei Jahre
dauernden Verhandlungen aufgeweicht und ist schlieflich 1994 endgultig vom Tisch.
Neben der gescheiterten CO,-Steuer im Energiesektor geraten auch die Debatte Gber
Umweltsteuern in anderen Politikbereichen wie dem Verkehr, Uber die
Verpackungsrichtlinie und tber den Vorschlag fur eine strategische
Umweltvertréglichkeitsprifung ins Stocken. Die Kommission selbst spricht in der
Zwischenevaluation® des Fiinften Umweltaktionsprogramms eine erstaunlich deutliche

6 Fiir eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung. Fortgangsbericht der Kommission. Luxemburg,
1997.5.14.



Sprache: ”Was fehlt, ist der pditische Wille, sie (die Komponenten des flinften
Programms, Anmerk. der Red.) durchzusetzen. (...) Ein stirkeres Bavusstsin
gemeinsama Verantwortung ist erbrderlich. (...) Die allerwichtigse Aufgabe ist es
schlieBlich,die Mittel zu finden, mit denen so viel Druck ausgetibt werden kann, dass
tatséchliche Fortghritte erzielt werden und das Bewusstein flr die Diinglichleit der Sache
entwickelt wird”

Seit 1995 ist die Kommission fortlaufend darum bemiht auszuprobieren, was im
Bereich der Umweltpolitik geht und was nicht. Mit dem Vertrag von Amsterdam
(September 1997, im Mai 1999 in Kraft getreten) wird jedoch wieder ein wichtiger
Schritt getan, denn das Ziel einer ausgewogenen und nachhaltigen Entwicklung wird auf
eine Stufe mit dem Ziel des wirtschaftlichen und sozialen Fortschritts gestellt, das heif3t,
beide Ziele sind institutionell gleichwertig. Dadurch ist es der Kommission mdglich,
beim Gipfel in Cardiff (Juni 1998) neue Vorschlage zur Stdrkung der Einbeziehung der
Umweltpolitik in andere Politikbereiche vorzulegen (siehe 2.1.3). Die Strategie zur
Bek&dmpfung der Versauerung, die die Kommission seitdem eingefiihrt hat, ist ein
Beispiel fur eine neue langfristige Politik zur Férderung der nachhaltigen Entwicklung,
in diesem konkreten Fall mit dem Ziel, die Versauerung unter bestimmte “Critical Loads”
zu bringen. Auch die anlasslich von Kyoto formulierten CO,-Reduktionsziele und die
Wiederbelebung des Okosteuergedankens sind Anzeichen dafiir, dass die nachhaltige
Entwicklung wieder auf der Tagesordnung steht. Marktorientierte Instrumente zur
Forderung einer effizienten Verwendung von Rohstoffen stehen wieder zur Diskussion,
ebenso die Verantwortung von Fahrzeug-, Elektronik- und Baustoffproduzenten fir die
entsprechenden Abfalle.

Mit der Einfiihrung von Rahmenrichtlinien wird den Mitgliedstaaten in einigen
Fallen erneut die Festlegung von Emissionsgrenzwerten innerhalb bestimmter
Bandbreiten iiberlassen (Rahmenrichtlinie Wasser, IPPC7). In der Gesetzgebung werden
hauptsachlich verfahrensméRige statt inhaltlicher Aspekte betont (IPPC, EMAS®) und
die Formulierung von Umweltnormen (environmental standard setting) wird an
technische Organe delegiert (CEN®, Verpackungsrichtlinie, Umweltzeichen, Chemicals
Legislation, IPPC).

7 Die Richtlinie des Rates 96/61 EG Uber die integrierte Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung (“Integrated Pollution Prevention and Control™) schreibt ein integriertes
Genehmigungsverfahren fur neue und bestehende Anhangn vor.

8 \Verordnung des Rates 1836/93 EG (iber die freiwillige Beteiligung von gewerblichen Unternehmen an
einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung
(“Environmental Management and Audit Systems”).

9 Europaisches Komitee fiir Normung. Daneben gibt es noch die Normungsgremien CENELEC und
ETSI. Kritiker dieser Einrichtungen sagen, dass die Normung zu sehr technischen Experten tberlassen
wird.
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Im Vorgriff auf die Evaluation des Fiinften Umweltaktionsprogramms sagt die
Kommission selbst?; “Dem Subsidiaritatsprinzip entsprechend hat sich das umwaétpolitische
Konzpt der Ganeinghaft von ddaillierten Verordnungn hin zu geneinshaftspolitischen
Zielsetzungen durch Rahmenrichtlinien versdoben. Den Mitgliedstaatn wird somit die
Flexibilitat gegeben, diee MaRnahmen in nationale Gesetzgebung umzusézen und dabei die
kostenwirksamste Kombination von hstrumenten zur Errdachung ihrer Ziele zu wahlen. Somit
werden immer mehr neue hstrumente eingeetzt,deren Verenbarkeit mit dem Binnemarkt
nicht immer deutlich ist” Ende November 1999 erscheint die Evaluation des Funften
Umweltaktionsprogramms.1! Darin wird erneut konstatiert, dass zwar einiges erreicht
wurde ,aber die erzielten Verbesserungen durch das starke \WWachstum in bestimmten
Sektoren wie Verkehr, Energie und Tourismus zunichte gemacht werden. Die Kommission
stellt zudem fest, dass die Mitgliedstaaten den gemeinschaftlichen Besitzstand im Bereich
des Umweltrechts noch immer nicht vollstandig realisieren. Das Funfte
Umweltaktionsprogramm hat zwar zu einer starkeren Bewusstmachung der
Umweltproblematik beigetragen,aber die Grundprinzipien des Programms sind von allen
Beteiligten noch weitaus besser in die Praxis umzusetzen.

Das Sechste Umweltaktionsprogramm,das néchstes Jahr fertig gestellt werden
soll, muss sich nach Aussage der Kommission auf die Forderung eines
umweltvertréglicheren Produktions- und Konsumverhaltens durch eine Entkopplung von
wirtschaftlichem Wachstum und der damit verbundenen Umweltbelastung konzentrieren.

2.1.3 Einbeziehung in andere Politikbereiche

Die Einbeziehungvon Umweltzielen in andere Politikbereiche (auch
“Mainstreaming” der Umweltpolitik genannt) nimmt nur langsam Gestalt an. Erst das
Funfte Umweltaktionsprogramm (1992) verweist nachdricklich auf die groRRe
Bedeutung der sektoralen Einbeziehung, das hei3t der Einbeziehung von Umweltzielen
in Politikbereiche wie Landwirtschaft, Verkehr und Energie. Bei der Formulierung neuer
politischer Richtlinien oder MaRnahmen sind mégliche Umweltfolgen zu
bericksichtigen und ist erforderlichenfalls eine Umweltvertraglichkeitspriifung
durchzuftihren. Es werden verschiedene Initiativen fur eine engere Zusammenarbeit der
Generaldirektionen gestartet (die Generaldirektion Xl ist in dieser Hinsicht sehr aktiv),
aber sie verlaufen letzten Endes alle im Sande. In dem bereits genannten
Fortgangsbericht! stellt die Kommission fest, dass die MaBnahmen zur Férderung einer
Einbeziehung der Umweltpolitik in andere Politikbereiche "bisher wenig dfektiv
(gewesen) sind (...) die Bdschaft des Flinften Ationsgrogramms wurde in opeationeller
Hinsicht noch unzuréchend von der Kommission integert.”

10 KOM99/263 Mitteilung “Binnenmarkt und Umwelt”, 8. Juni 1999.

11 Global Assessment on the overall results of the European Union’s 5th Environment Action Programme
(Globale Bewertung der Gesamtergebnisse des Flinften Umweltaktionsprogramms der Europdischen
Union). November 1999. Siehe auch Arbeitsdokument der Européischen Kommission SEC (1999)1911.
12 Sjehe Fuknote 6.



Der Vertrag von Amsterdam gibt jedoch auch in diesem Punkt neue Impulse, denn
er schreibt fest, dass die Einbeziehung von Umweltaspekten in andere Politikbereiche von
essenzieller Bedeutung fiir eine nachhaltige Entwicklung ist (Artikel 6). Die Kommission
legt auf dem Gipfel von Cardiff (1998) ein Strategiepapier vor, mit dem die Staats- und
Regierungschefs die Fachréte fir Landwirtschaft,Energie und Verkehr auffordern, Bericht
zu erstatten und eine Strategie flir den Umweltschutz und eine nachhaltige Entwicklung in
den betreffenden Ressorts vorzulegen. Im Dezember 1998 weitet der Européische Rat in
Wien dieses Ersuchen auf den Binnenmarktrat, den Rat der Industrieminister und den Rat
fur Entwicklungszusammenarbeit aus. Auf dem Europdischen Rat von Kéln (Juni 1999)
werden der Ecofin-Rat, der Rat der Fischereiminister und der Rat der Auf3enminister
einbezogen. Die im Dezember 1999 auf dem Gipfel von Helsinki vorgelegten Berichte der
ersten sechs Rate enthalten kaum konkrete Beispiele fiir eine tatsachliche Einbeziehung.
Gleichzeitig présentiert die Kommission einen Bericht tber Indikatoren, um den Grad der
Einbeziehung zu messen und einen Vorschlag fiir die Einfihrung einer
Umweltvertraglichkeitspriifung fir Gesetzesvorhaben.

Problematisch ist die Frage, wie sich der Fortschritt der Einbeziehung feststellen
lasst. Wie kann man erkennen, dass andere Sektoren Umweltiiberlegungen in die eigene
Politik einbeziehen? Qualitatsbezogene Berichte kdnnen zu Window-Dressing fuhren; die 27
Europdische Umweltagentur®3 untersucht daher in erster Linie, wie die in den
verschiedenen Politikbereichen eingesetzten wirtschaftspolitischen Instrumente ausgestaltet
werden. Sie beschéftigt sich insbesondere mit der Rolle von Preisen, Abgaben und
Subventionen bei der umweltfreundlicheren Gestaltung wirtschaftspolitischer Aktivitaten
in den Sektoren (Marktintegration). Zudem registriert die Agentur den Einsatz von
Umweltvertraglichkeitspriifungen, Umweltmanagementsystemen und Produktpolitik,um
Umweltauswirkungen antizipieren und minimieren kénnen (Managementintegration).

2.1.4 Stirkung der gesellschaftlichen Akzeptanz

Die gesellschaftliche Internalisierung der Notwendigkeit der Umweltpolitik wird
im EU-Kontext als “gemeinsame Verantwortung” bezeichnet, in den Niederlanden
spricht man auch von “draagvlakvorming” (gesellschaftliche Akzeptanz schaffen).
Diesem Ziel dient unter anderem das 1994 eingesetzte Allgemeine Beratende
Umweltforum4, bestehend aus 32 einflussreichen “Zielgruppenvertretern”, die die
Kommission auf dem Gebiet der nachhaltigen Entwicklung beraten sollen. Dartiber
hinaus gibt es eine Arbeitsgruppe zur Evaluation der Umweltpolitik, in der sich die
Generaldirektoren fir Umwelt aus den Mitgliedstaaten mit der Kommission beraten.
Und im Dezember 1993 entsteht ein informelles Netz von Inspekteuren von

13 Die Umwelt in Europa: Der zweite Lagebericht. Europaische Umweltagentur, Kopenhagen,1998.
14 Seit 1997 Europaisches Beratendes Forum fiir Umwelt und nachhaltige Entwicklung (European
Consultative Forum on the Environment and Sustainable Development).
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Industrieanlagen (Impel,EU-Netzwerk fir Umsetzung und Durchsetzung des
Umweltrechts). Daneben gibt es ein groRe Anzahl von Beratungsgremien, in denen die
Kommission und ein breites Spektrum europdischer Organisationen (Industrie,
Umweltorganisationen, regionale und lokale Behdrden) vertreten sind.

Auf einzelstaatlicher Ebene legt die Kommission grofRen Wert auf die Erstellung
nationaler Umweltstrategieplédne (wie das niederl&ndische MalRnahmenprogramm fir die
Umweltpolitik) zur Ausgestaltung der gemeinsamen Verantwortung. Darlber hinaus
werden auch Beratungsgremien gefordert. Der Ausschuss der Regionen hat 1994 einen
Ausschuss fur Umwelt, Raumordnung und Energie eingesetzt, in dem sich regionale und
lokale Behorden in die Forderung einer dauerhaften und umweltgerechten Entwicklung
einbringen kénnen. Die Kommission unterstiitzt zudem aktiv Umweltorganisationen,die
auf europdischer Ebene operieren (mdchten). Der Kommissionsprasident, der
Kommissar fir Umwelt und Vertreter dieser Umweltorganisationen haben ihre
Zusammenarbeit organisiert.

Viele Mitgliedstaaten, darunter die Niederlande, haben schlieBlich in bilateralen
Kontakten aktiv am Aufbau und an der Unterstlitzung der Umweltbewegung, der
Umweltministerien, Aufsichtsbehdrden, Dachorganisationen der Wirtschaft usw.
mitgewirkt,nicht nur in den Mitgliedstaaten,sondern auch in den beitrittswilligen
Landern.

2.2 Hindernisse fiir den weiteren Fortschritt

Nach der vorstehenden Skizzierung der EU-Umweltpolitik méchte der Beirat des
Umweltministeriums im Zusammenhang mit der Frage des Ministers zu einer
maglichen/angestrebten Differenzierung eine Reihe von Problemen verschiedener Art
identifizieren,auf die der weitere Aushau der europaischen Umweltpolitik in den
néchsten Jahren nach seiner Ansicht stof3en wird.

Das erste Problem ist die Diskussion tber die kiinftige Konfiguration der EU,
die aufgrund des bevorstehenden Beitritts von 10 mittel- und osteuropéischen L&ndern
sowie Zypern, Malta und der Turkei umso dringlicher wird,wéhrend sich mittlerweile
sogar ein Land wie die Ukraine als Beitrittskandidat anmeldet. Im Hinblick auf die
Ziele der Umweltpolitik sollte der gemeinschaftliche Besitzstand im Umweltrecht einen
maglichst groRen territorialen Anwendungsbereich haben. In kritischen
Betrachtungen®® zum Vertrag von Amsterdam wird jedoch nachdriicklich die Ansicht
vertreten, dass es der EU in den ndchsten Jahren darum gehen muss, ein System
koordinierter Vielfalt zu entwerfen. Donner meint damit, dass Unterschiede zwischen
den nationalen Systemen — auch im Bereich der Umweltpolitik — bis zu einem gewissen



Grad bestehen bleiben mussen und damit verbundene Verzerrungen und Hindernisse
durch gegenseitige Anerkennung und Koordinierung der Gesetzgebung vermieden
werden miussen. Carius et al. prophezeien, dass der Begriff“Flexibilitat”, der im Vertrag
von Amsterdam eingefiihrt wird, angibt, dass die européische Integration in
verschiedenen Gruppen von Landern eine unterschiedliche Reichweite haben wird. Man
greift dabei auf das Konzept der variablen Geometrie (“Concept of variable geometry”)
zurtick. Doch auch hier kann es sich nur um eine “verstarkte Zusammenarbeit”, nicht
etwa um eine Aufweichung des Gemeinschaftsrechts handeln.

Auch die Dehaene-Kommission® stellt in ihrem Vorschlag fiir eine Reform der
gemeinschaftlichen Entscheidungsverfahren eine Gruppierung innerhalb der EU-
Mitgliedstaaten nach dem jeweiligen Integrationsstand vor. Das Konzept eines
“Kerneuropas” wird wiederbelebt. Dabei muss man sich Europa als eine Art Zwiebel mit
einem Kern foderalistisch kooperierender Mitgliedstaaten vorstellen, darunter die
Niederlande. Um den Kern herum befindet sich eine Schale mit Mitgliedstaaten, die
nicht tiber den derzeitigen Integrationsstand hinausgehen méchten, zum Beispiel das
Vereinigte Konigreich und Danemark. Die &uferste Schale umfasst die Beitrittslander aus
Mittel- und Osteuropa. Sie haben noch langst nicht den erforderlichen Standard in allen
Politikbereichen verwirklicht, zahlen aber inzwischen dennoch zum Kreis der EU- 29
Mitgliedstaaten. Wichtig ist eine solide “Aufstiegsregelung” fur Lander der dufersten
Schale: Eine starkere Beteiligung am Binnenmarkt muss der Umsetzung des
gemeinschaftlichen Besitzstandes einhergehen. Dieser Vorschlag ermdglicht eine schnelle
Erweiterung der EU, die aus Grinden der européischen Sicherheit und der
geopolitischen Stabilitat von groBer Bedeutung ist. Gleichzeitig geht die Erweiterung in
diesem Fall nicht auf Kosten des Fortschritts der europdischen Umweltpolitik.

Sollte es zur Gruppenbildung kommen, werden die Lander in der Innenschale
den gemeinschaftlichen Besitzstand anwenden, wéahrend sich die L&nder in den duferen
Schalen weniger stark beteiligen werden. Eine dominierende Rolle des Binnenmarktes
scheint dabei Gbrigens von Vorteil fiir den Umweltschutz zu sein, da nur schwer

15 Siehe Mr. JP.H. Donner: “Het verdrag van Amsterdam,slotbeschouwing” (Der Vertrag von
Amsterdam,Schlussbetrachtung), NJB 16. Juli 1999 Nr. 27 siehe Alexander Carius, Ingmar von
Homeyer, Stefani Bar: “The Eastern Enlargement of the European Union and Environmental Policy:
Challenges, Expectations,Speed and Flexibility”(Die Osterweiterung der Européischen Union und die
Umweltpolitik: Herausforderungen,Erwartungen,Geschwindigkeit und Flexibilitat) Verdffentlichung in
Katharina Holzinger und Peter Knoepfel (Hrsg.):Environmental Policy in a European Union of Variable
Geometry? The Challenge of the Next Enlargement (Die Umweltpolitik in einer Européischen Union
variabler Geometrie? Die Herausforderung der néchsten Erweiterung) Basel, 1999.

16 R. von Weizsacker, J-L. Dehaene, D. Simon: Die institutionellen Auswirkungen der Erweiterung.
Bericht an die Européische Kommission.18.Oktober 1999.
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vorstellbar ist, dass die duf3ersten Schalen Zugang zum Binnenmarkt erhalten, ohne
gleichzeitig wenigstens eine Mindestharmonisierung (wenigstens) der
Produktanforderungen vornehmen zu mussen. Unsicherheit Uber die kiinftige Struktur
der EU bedeutet dabei in jedem Fall Unsicherheit tber den Fortschritt der
Umweltpolitik. Hinzu kommt, dass die Beitrittslander nach dem Beitritt Uber die
Weiterentwicklung der gemeinschaftlichen Umweltpolitik mit entscheiden werden,und
das in einer Situation, in der sie selbst in zahlreichen Politikbereichen (darunter in der
Umweltpolitik) noch einen Ruckstand aufholen miissen. Eine weitere Verscharfung der
européaischen Umweltpolitik ist unter solchen Voraussetzungen nicht zu erwarten.

Von dem Besitzstand in der Umweltpolitik mussen in jedem Falle die
Produktanforderungen vom ersten Tag des Beitritts an gelten, da sie groRen Einfluss auf
den Binnenmarkt haben. Fiir den Rest konnen Ubergangszeiten vereinbart werden. Die
Europdische Kommission hat erst kiirzlich Polen eindeutig zu verstehen gegeben, dass
man nachdricklich auf die vollstandige Umsetzung des Besitzstandes in die nationale
Gesetzgebung bestehen wird und sich bestenfalls auf Ubergangszeiten fiir bestimmte
Teilbereiche einlassen wird. Fur die Kommission scheinen Ubergangszeiten bis spétestens
2010 in Frage zu kommen. Beobachter befirchten jedoch, dass aus politischen Griinden
noch lingere Ubergangszeiten gelten werden.



Entwicklungen in der Umweltsituation der Beitrittskandidaten

(Samtliche Informationen in den Késten stammen aus dem Bericht “Environment in the European Union

at the turn of the century”, Europaische Umweltagentur, Kopenhagen.1998. In der genannten

Verdffentlichung fehlen Gbrigens Angaben zur Umweltsituation in Malta und der Trkei.)

Mittel- und osteuropidische Beitrittskandidaten:

-

Aufgrund des Wirtschaftswachstums in diesen Landern kénnte das dortige
Konsum- und Produktionswachstum grof3er als in den EU-Mitgliedstaaten
ausfallen. Insbesondere die private PKW-Nutzung kdnnte bis 2010 um 60 %
steigen. Die Wahrscheinlichkeit ist grof3, dass das Wirtschaftswachstum die
bestehenden Probleme wie das stadtische Abfallaufkommen, das hohe
Verkehrsaufkommen und die Umweltverschmutzung noch verschlimmern wird.
Aufgrund der MaRnahmen, die wahrscheinlich im Laufe des
Heranfiihrungsprozesses zu ergreifen sind, werden der Energieverbrauch und die
Energieintensitat vermutlich drastisch zurtickgehen. Vor allem im Industriesektor
kdnnte die Energieintensitat bis 2010 um 35 % verbessert werden. Die
Umstrukturierung des Energiesektors fiihrt moglicherweise zu einer erheblichen
Verringerung der Schwefeldioxid- und Kohlendioxidemissionen, wobei die Kosten
relativ gering sein werden. Aufgrund einer Senkung des Depositionsniveaus wird
der Anteil der von Versauerung betroffenen Okosysteme wahrscheinlich von 44 % 31
1990 auf 6 % 2010 zuriickgehen. Auch die Okosysteme in der EU werden von
diesem Abbau der Emissionen profitieren. Die Erfolge bei der Bekdmpfung der
Eutrophierung werden dagegen voraussichtlich bescheidener ausfallen. Allein schon
eine Steigerung der Energieeffizienz kénnte den AusstoR von Treibhausgasen
zwischen 1990 und 2010 in den Beitrittslandern um ungefdhr 8 % senken.
Momentan sind die Verkehrssysteme in diesen Landern weniger umweltschadlich
als in der EU. Das Schienennetz ist in den meisten Beitrittslandern gut entwickelt,
obwohl eine Modernisierung erforderlich ist.Dagegen sind das StraRennetz und der
Privatverkehr weniger gut entwickelt. Diese Ausgangssituation bildet eine gute Basis
fur die Entwicklung eines effizienten, relativ umweltfreundlichen Verkehrssystems.
Nach der Krise in der ersten Hélfte der neunziger Jahre ist die Produktion im
Agrarsektor in den letzten Jahren wieder gestiegen.Dabei ist der Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln und Kunstdiinger auf einem niedrigen Niveau geblieben. Die
Maglichkeit einer Zunahme des Dlingemitteleinsatzes stellt eine grof3e potenzielle
Gefahr fir die Wasserqualitdt dar. Die in den Beitrittslandern vollzogenen
Reformen im Grundeigentum haben weit reichende Folgen fur die Bodennutzung
und fahren zu einem Anstieg der landwirtschaftlichen Produktion. Die
Einbeziehung von Umwelttiberlegungen, die sich aus der Reform der
Gemeinschaftlichen Agrarpolitik ergibt, ermdglicht dennoch einen Schutz von
Okosystemen. Der landliche Raum kann wirtschaftlich stark von einer Férderung
umweltfreundlicher Bewirtschaftungsmethoden und der Entwicklung von
Okotourismus profitieren.Dabei wiirde zugleich die Artenvielfalt gewahrt.

(siehe nachfolgende Info-Boxen)



32

Das zweite Problem ist die effektive Durchflihrung der europdischen
Umweltpolitik.Dabei geht es um vier Aspekte. Zunachst um die Ubertragung der EU-
Regelungen in die nationale Gesetzgebung mit einer eventuellen Delegierung von
Kompetenzen an regionale Gebietskdrperschaften: die so genannte “Umsetzung”.
AnschlieRend erfolgt die tatsachliche Anwendung der nationalen/regionalen
Gesetzgebung, die “Implementierung”. Danach folgen die Kontrolle (“Aufsicht”) der
Implementierung und gegebenenfalls die “Durchsetzung” (in der EU-Terminologie
“enforcement”). Verordnungen wirken im Ubrigen unmittelbar, das heiRt, es bedarf
keiner Umsetzung, wobei jedoch dieselben FolgemaRnahmen zu ergreifen sind. Bei
Aufsicht und Durchsetzung ist auch zwischen europdischer Ebene und nationaler bzw.
regionaler Ebene zu unterscheiden.

Der Anteil der Umweltgesetze, der nicht in allen Mitgliedstaaten in nationales
Recht umgesetzt wurde, ist 1999 mit 18 % immer noch zu hoch.1? Die Mitgliedstaaten
werden daher haufig von Organisationen und Unionshiirgern, aber auch von der
Kommission abgemahnt, wobei sich 40 % der Beschwerden auf Umweltgesetze beziehen.
Die Umsetzung des EU-Umweltrechts ist daher immer noch sehr genau im Auge zu
behalten. Noch grof3er ist die Besorgnis tber die Implementierung der in das nationale
Recht umgesetzten européischen Umweltregelungen: Bis vor kurzem waren Kontrolle
und Durchsetzung der nationalen bzw. regionalen Implementierung laut den Vertragen
ausschliellich den Mitgliedstaaten vorbehalten.Dabei gibt es zwischen den
Mitgliedstaaten in puncto Kontrolle und Durchsetzung groe Qualitatsunterschiede. Die
Mitgliedstaaten widersetzen sich bisher der Einrichtung einer unabhéngigen EU-
Aufsichtsbehdrde fir den Umweltschutz, die die Implementierung auf
Gemeinschaftsebene durchsetzen soll. Allerdings haben verschiedene Mitgliedstaaten
Initiativen gestartet mit dem Ziel, Kontrolle und Durchsetzung effektiver zu gestalten,
doch diese stecken noch in den Kinderschuhen. Die Niederlande haben zum Beispiel
durch die Bereitstellung von Arbeitskréften und Kapital zur Bildung eines Netzwerks fuir
Umsetzung und Durchsetzung des Umweltrechts (Impel) beigetragen. In diesem
Netzwerk werden Fachwissen und institutionelle Erfahrungen ausgetauscht und
gemeinsame Versuchsprojekte gestartet.

Auch die Kommission hat die Diskussion um die Implementierung des
Gemeinschaftsrechts angekurbelt.18 Sie erstellt jahrlich einen Bericht iiber die
Anwendung der Umweltgesetze.1® Eine fiir die Kommission wichtige Informationsquelle
bilden die Beschwerden von Biirgern und Umweltorganisationen, die direkt oder tiber

17 KOM 99/263 Binnenmarkt und Umwelt.

18 KOM 96/500.

19 Annual Report on Monitoring the Application of Community Environmental Law (Jahresbericht zur
Uberwachung der Anwendung des gemeinschaftlichen Umweltrechts),1998.



die Fragen des Europdischen Parlaments bei der Kommission eingehen.Dariber hinaus
hat die Zahl der Vertragsverletzungsverfahren (“Infringement procedure”) stark
zugenommen. Wird ein Mitgliedstaat vom Europdischen Gerichtshof in einem solchen
Verfahren verurteilt, so kann die Kommission hohe Geldstrafen auferlegen, was dazu
gefuhrt hat, dass das Vertragsverletzungsverfahren als Sanktionsmittel inzwischen ernst
genommen wird. So wurden die Niederlande, als es noch keine Geldstrafen gab, viermal
wegen der Nichteinhaltung der Vogelschutzrichtlinie abgemahnt. Jetzt, da hohe
Geldstrafen in Hohe eines bestimmten Prozentsatzes des BSP drohen, sehen sich die
Niederlande eher gezwungen, weitere Vertragsverletzungsverfahren zu vermeiden. Der
starke Druck auf den derzeitigen Minister fiir Landwirtschaft, Naturschutz und Fischerei,
die Nitratrichtlinie innerhalb der gesetzten Fristen umzusetzen, ist nicht zuletzt darauf
zuriickzufuhren, dass es sich bei den Geldstrafen inzwischen um ein ernst zu nehmendes
Sanktionsmittel handelt; im Fall der Nitratrichtlinie droht den Niederlanden eine Strafe
in Hohe von 500 000 Gulden pro Tag. Diese Sanktionsmdglichkeit wurde erst mit dem
Maastricht-Vertrag (1992) flr verschiedene Politikbereiche ins Leben gerufen, unter
anderem fur die Umweltpolitik.

Das dritte Problem ist die Einbeziehung von Umweltzielen in die anderen
Politikbereiche. Diese Einbeziehung ist fir die Weiterentwicklung der Umweltpolitik von
entscheidender Bedeutung. Die Européische Umweltagentur meint jedoch,dass
integrierte Strategien zur Bertcksichtigung von Umweltiiberlegungen in der
Formulierung sektorspezifischer Ziele noch immer selten anzutreffen sind.2°
Entsprechende Beispiele lassen sich nur in einzelnen Mitgliedstaaten finden: Mindestens
flinf Lander, darunter die Niederlande, haben eine Verkehrspolitik formuliert, in die
Umweltziele einbezogen wurden. Wer sich im Ubrigen an den Antrag Boers-Wijnsberg?!
erinnert und in der heutigen Praxis nur zdgernde Fortschritte ausmacht, erkennt,dass
Papier auch in den Niederlanden geduldig ist und die tatséchliche Einbeziehung in
andere Politikbereiche nur miihsam vorankommt. Fest steht jedoch, dass ein Problem
wie die Klimaver&nderung ohne eine effektive Einbeziehung in andere Politikbereiche
auf keinen Fall zu bewaéltigen ist.

20 Environment in the European Union at the turn of the century. The story line. (Die Umwelt in der
Europdischen Union an der Schwelle zum neuen Jahrhundert), Zusammenfassung, S.26. Amt fur amtli-
che Verdffentlichungen der Europaischen Gemeinschaften, Luxemburg, 1999.

21 In dieser von der Zweiten Kammer angenommenen Gesetzesvorlage (Zweite Kammer 1987-1988,
20298 Nr. 5) wurde die niederlandische Regierung ersucht zu berichten, welche Fortschritte die
Ministerien in ihren Politikfeldern bei der Férderung einer nachhaltigen Entwicklung machen.
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Entwicklungen in der Umweltsituation der Beitrittskandidaten (Fortsetzung)

Mittel- und osteuropiische Beitrittskandidaten:

-

Die Umsetzung der Richtlinie Gber die Behandlung von stadtischen Abwassern, die
fur die Beitrittslander mit weit reichenden Manahmen auf dem Gebiet der
Abwasserbehandlung verbunden ist — einschlieRlich einer Verringerung der
Néhrstoffbelastung —, und der Bau von Kanalisationssystemen kénnen die Belastung
der Gewdsser mit organischen Verbindungen um zwei Drittel und den Eintrag von
Néhrstoffen um 40-50 % senken. Damit wiirden die Nitrat- und Phospatkonzen-
trationen sowohl in der Ostsee als auch im Schwarzen Meer mdglicherweise um ca.
15-30 % zuruickgehen. Allerdings hatten solche Manahmen auch einen erheblichen
Anstieg der Klarschlammmenge zur Folge. AuRerdem konnten sich die Kosten fur
den Bau der erforderlichen Abwasserklaranlagen (ohne die Kosten fiir den Anschluss
an die Kanalisation) auf schatzungsweise 9 Milliarden Euro belaufen.

Mit der Durchftihrung der EU-Politik in den Beitrittslandern kénnte die Emission
bestimmter geféhrlicher St offe erheblich gemindert werden. Vor allem die
Bleiemissionen kdnnten im néchsten Jahrzehnt erheblich zurtickgehen. Allerdings
werden potenzielle Verbesserungen wahrscheinlich gréftenteils durch das
zunehmende Verkehrsaufkommen zunichte gemacht. Die Ubernahme der EU-
Politik kénnte auch zu einer Verringerung der Kupfer-, Quecksilber- und Cadmium-
emissionen fuhren. Der Anstieg der landwirtschaftlichen Produktion wird
voraussichtlich zu einer weitaus héheren Belastung mit allen untersuchten Pflanzen-
schutzmitteln fiihren,wéhrend die wahrscheinlich zunehmende Abfallverbrennung
einen Anstieg der Hexachlorcyclohexanemissionen (HCH) zur Folge haben wird.
Was die grenziiberschreitende Luftverschmutzung anbelangt, ist davon
auszugehen, dass der Aussto3 von Schwefeldioxid und Stickoxiden um ca. 40-50 %
abnehmen wird. Die Deposition dieser Stoffe wird folglich abnehmen. Dennoch
werden noch immer zwei Drittel der Okosystemflachen von Versauerung und
insbesondere von Eutrophierung betroffen sein.

Luftverschmutzung in Stadten: Etwa 90 % der Bevolkerung leben in Stadten, in denen
sie Luftverunreinigungen ausgesetzt sind, die die Schwellenwerte Gberschreiten.Fir
alle Luftschadstoffe sind Verbesserungen zu erwarten,insbesondere fiir Benzol.
Trotzdem werden Benzpyren,Stickoxide und in geringerem MaRe Schwefeldioxid und
Feinstaub (vor allem PM10) auch weiterhin grof3e Probleme bereiten.

Die vorhandenen Standorte mit geféhrlichen Abfallen und die Kernkraftwerke in
der Region gefahrden die Gesundheit der Menschen und die Umwelt. Zu den
schweren umweltschadlichen und gesundheitsgefahrdenden Auswirkungen,die
damit in Verbindung gebracht werden, gehdren eine niedrigere Lebenserwartung,
ein hoheres Krankheitsrisiko und schwerwiegende Folgen fiir Okosysteme.



Eine besondere Schwierigkeit ergibt sich aus dem Entscheidungsprozess in der
EU. Impulse fur eine Einbeziehung der Umweltpolitik in andere Politikbereiche muissen
Uiberwiegend von der Kommission und dem Parlament ausgehen,wéhrend die
eigentliche Beschlussfassung zumeist in den Réten erfolgt, die per definitionem nach
Politikbereichen organisiert sind. Die neue Europdische Kommission kann
moglicherweise eine Schllsselrolle in der Férderung der Einbeziehung der Umweltpolitik
in andere Politikbereiche spielen.

Eng mit dem Obengenannten verbunden ist die Frage der so genannten
perversen Subventionen?2. Die finanzielle Unterstiitzung ist ein wirkungsvolles
Steuerungsinstrument fur die Verwirklichung politischer Ziele, doch bei der Verwendung
von EU-Mitteln besteht noch lange keine Abstimmung zwischen Umweltpolitik und
anderen Politiken. Es ist immer noch maglich, mit Mitteln aus dem Strukturfonds
Projekte zu realisieren, in denen Nachhaltigkeitskriterien in unzureichendem Mal3e
beriicksichtigt werden. So wird die nichtnachhaltige Bewirtschaftung von Ressourcen
gefordert und damit im Grunde genommen sanktioniert; dieses Problem ist typisch fur
die Sektoren Fischerei, Landwirtschaft, Verkehr und Energie. Bereits 1992 war die
Vergabe von Mitteln fiir regionale Programme an Bedingungen gekniipft, zum Beispiel
an die Durchfihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung und an die Erstellung einer
Okobilanz (State of the Environment Report); die Kommission ibt auch hier eine
Kontrollfunktion aus. So wurden beispielsweise bestimmte Mittel, die Portugal zugeteilt
worden waren, eingefroren bzw. zurtickgefordert, weil die Bedingungen nicht erfullt
wurden. In der Agenda 2000 ist dagegen festgelegt, dass die betroffenen Mitgliedstaaten
selbst die “Cross-Compliance” fir Mittel aus dem Agrarhaushalt Gberwachen. Ungefahr
50 % des EU-Haushalts?3 entfallen auf die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP). Mit diesem
Geld werden zum Teil intensive Formen der Landwirtschaft gefordert. Die
unzureichende Einbeziehung umweltpolitischer Aspekte bei der Verwendung finanzieller
Mittel zeigt sich unter anderem auch darin, dass Mittel fir Forschungen im Bereich der
Energieerzeugung zu 55 % flr die Kernenergie bestimmt sind und nur zu 25 % fiir
Wasserkraft, Wind- oder Sonnenenergie. Somit ist auch in diesem Bereich ein stetes Vor
und Zuruck zu beobachten, obwohl eine starke Verbesserung der Erfillung der
auferlegten Bedingungen vonndten ist.

22 perverse Subventionen sind Subventionen, die zumeist den Nebeneffekt haben, dass sie die nichtnach-
haltige Bewirtschaftung von Ressourcen fordern und damit im Grunde sanktionieren; sie sind typisch
fur die Sektoren Fischerei,Landwirtschaft, Verkehr und Energie. Bennett,G. et al.: Onderzoek naar de
internationale aspecten van milieubeleid (Studie Uber die internationalen Aspekte der Umweltpolitik),
Ministerium fir Wohnungswesen, Raumordnung und Umwelt,1999.

23 7ahlen von 1998. Aus: EU Accession and the Environment: An Introduction.(EU-Beitritt und die
Umwelt: eine Einfihrung) FOEE/EEB Brussel,1998.

35



Entwicklungen in der Umweltsituation der Beitrittskandidaten (Fortsetzung)

Zypern:

- Trotz einiger Belastungen ist die Umweltqualitat auf Zypern im GrofRen und
Ganzen gut. Vor allem an der Kiiste zeichnet sich eine zunehmende Urbanisierung
ab. Die stadtische Bevolkerung nahm von 44 % 1974 auf 68 % 1992 zu. Im
Tourismus ist eine vergleichbare Entwicklung zu beobachten: 93 % der
Bettenkapazitat befinden sich entlang der Kiste. Das hat zu einer starken
Umweltbelastung in der Kistenregion gefiihrt, die durch die Entwicklung der
Infrastruktur und in geringerem Mal3e durch die Entwicklung des Agrar- und
Industriesektors noch verstarkt wurde.

= Vor allem die Wasserversorgung — es herrscht Wasserknappheit — und die
Bedrohung der Wasserqualitat durch Abwasser und landwirtschaftliche
Chemikalien geben Anlass zur Sorge. In manchen Teilen der Kistenregion sind die
Nitratkonzentrationen im Grundwasser gestiegen. Das Hauptproblem ist jedoch
nach wie vor die ibermaRige Wasserentnahme, die dazu fihrt, dass das
Grundwasser zunehmend versalzt. Das Abfallaufkommen (470 kg pro Jahr in
Wohngebieten und 670 kg pro Jahr in touristischen Gegenden) hat fiir Probleme in
der Abfallentsorgung und —verarbeitung gefuihrt. In der Landwirtschaft geben
Bodenerosion, der Einsatz von Herbiziden und anderer Chemikalien den groRten
Anlass zur Sorge. Die Bodenqualitét ist jedoch gut.

= Der Schutz der Kustenregion und die rationelle Bewirtschaftung der Wasservorrate
sind zweifellos die beiden wichtigsten und dringlichsten Probleme, fir die ein
Kernprogramm mit schnellen AbhilfemaBnahmen erforderlich ist. Angesichts des
geringen territorialen Umfangs und der geographischen Beschrankungen der Insel
sind daruber hinaus die hohe Anfélligkeit und Empfindlichkeit Zyperns fur Unfélle,
die zu Wasser- und Bodenverunreinigungen fiihren kdnnen, und die Ausbeutung
der natiirlichen Ressourcen besonders besorgniserregend.

Das vierte Problem ist die erforderliche Forderung der gesellschaftlichen
Akzeptanz der Umweltpolitik in den einzelnen Mitgliedstaaten. Das gilt fur einen Teil der
derzeitigen 15 Mitgliedstaaten und in besonderem MafRe fir die Beitrittskandidaten.Ohne
Fachkenntnisse und ohne die Einbeziehung von gesellschaftlichen Akteuren und Behdrden
sind eine effektive Implementierung der Umweltpolitik und deren Einbeziehung in andere
Sektoren ein unmdgliches Unterfangen. Analysen zur Entwicklung der niederlédndischen
Umweltpolitik zeigen, dass der soziale Druck einer der wichtigsten Faktoren fur die
Einbeziehung umweltpolitischer Aspekte in andere Politikbereiche ist2# Das gilt mutatis

24«Instruments in environmental policy and their mutual relations” (Instrumente der Umweltpolitik
und ihre Wechselbeziehungen), Hans Th.A. Bressers.CSTM, Universitdt Twente,1999.



mutandis zweifellos auch fur die européische Umweltpolitik. Diese Entwicklung kann
unter anderem durch bilaterale Projekte zwischen Mitgliedstaaten und Beitrittskandidaten
gefordert werden; solche Projekte gibt es bereits.Dariiber hinaus miissen aber auch die
Vorhaben aus dem Flinften Umweltaktionsprogramm realisiert und erweitert werden. Eine
groRe Rolle spielt dabei die Frage,inwieweit sich die Unionsbirger mit der EU
identifizieren. Sie kennen lokale, regionale und nationale Verwaltungsebenen, die EU-
Verwaltung erscheint ihnen dagegen wenig transparent und deren demokratische
Legitimation noch sehr drftig. In der bereits erwdhnten Diskussion uber die kuinftige
Konfiguration der EU muss es auch um eine Verbesserung von Transparenz und
Legitimation gehen,unter anderem um die Effektivitat der gemeinschaftlichen
Umweltpolitik zu erhéhen.

Das fiinfte Problem stellt sich bei den globalen Ubereinkommen zum Freihandel
und damit auch beim Verhaltnis zwischen Handel und Umwelt. In der EU kommt es
allmahlich zu einer Verlagerung innerhalb dieses Verhéltnisses, wobei das relative
Gewicht der Umweltziele den Vertragstexten zufolge zuzunehmen scheint. Tatsache ist
jedoch, dass die EU bei der Lésung der Umweltprobleme, die mit den “Global
Commons” zu tun haben (Ozonschicht, Klima, Meere, Artenvielfalt), zwar eine
gewichtige Rolle spielt, aber nicht groR3 genug ist, diese Probleme selbst zu 16sen. Das gilt
auch fur die Umweltaspekte, die mit dem Welthandelssystem verbunden sind. Die EU
muss somit an dem Verhéltnis Binnenmarkt — Umwelt arbeiten, aber dartber hinaus
auch entsprechende MalRnahmen auf globaler Ebene in den Bereichen Handel und
Umweltschutz ergreifen. Dieser Prozess verlauft nur sehr schleppend. Seit Rio (1992)
sind — abgesehen von der wiederholten Bestatigung der guten Vorsatze - keine
substanziellen Fortschritte zu vermelden.

Far 2000 ist eine neue Verhandlungsrunde der Welthandelsorganisation WTO
geplant (die Millenniumrunde). Die Mitgliedstaaten der EU sind nicht direkt an den
Verhandlungen beteiligt, sondern werden von der Européischen Kommission vertreten.2
Die EU spricht also mit einer Stimme und die Mitgliedstaaten kénnen sich spater nicht
von den Vereinbarungen distanzieren. Die Vereinigten Staaten wollen insbesondere tiber
niedrigere Einfuhrzdlle und die Landwirtschaft sprechen, wéhrend die EU auch Punkte
wie den Umweltschutz, Sozialstandards und Nahrungsmittelsicherheit in die Diskussion
einbeziehen mochte. Themen wie geistiges Eigentum, freier Dienstleistungsverkehr und
der Umgang mit der Biotechnologie werden ebenfalls zur Sprache kommen. Die

25 Die Kompetenz der Mitgliedstaaten ist nur bei internationalen Abkommen nahezu vollstandig auf die
EU Ubertragen worden, die dabei von der Kommission vertreten wird. In allen anderen Bereichen
koordiniert die EU (in diesem Fall die Kommission und/oder das Land, das in dem Augenblick den
Vorsitz hat) lediglich die Standpunkte der Mitgliedstaaten und mussen Abkommen wie in Kyoto von
allen Mitgliedstaaten gesondert ratifiziert werden.
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Entwicklungslander nehmen wieder eine andere Haltung ein: Sie haben noch immer
groRe Mihe, den Verpflichtungen aus der letzten Runde nachzukommen (man mdisse
erst die Uruguay-Runde griindlich evaluieren,inshesondere im Hinblick auf die Folgen
der damals geschlossenen Freihandelsabkommen fiir die Umwelt und die soziale
Situation). Sie sind ebenso wenig erpicht auf handelshemmende Umweltabkommen, die
vor allem durch die Umweltprobleme der reichen Lander bestimmt werden und den
Bemuhungen der Entwicklungsléander, ihren Riickstand aufzuholen, wenig oder gar nicht
Rechnung tragen. Die Gesprache zur Feststellung der Tagesordnung dieser
Millenniumrunde Ende November in Seattle endeten ohne konkrete Vereinbarungen,
sodass der Termin und die Tagesordnung der n&chsten WTO-Runde bisher noch nicht
feststehen.

Diese WTO-Runde kann weit reichende Folgen flr den Inhalt der Umweltpolitik
und die Freiheit, eine eigenstandige Politik zu fiihren,haben. Zur Diskussion stehen
unter anderem die Mdglichkeit von Exportsubventionen, die Information von
Verbrauchern mithilfe von Umweltzeichen und ein Verbot von Produkten mit umwelt-
oder gesundheitsschédlichen Eigenschaften. Ein weiterer entscheidender
Diskussionspunkt ist die Frage, ob im internationalen Recht die WTO-Vereinbarungen
Vorrang vor multilateralen und anderen Umweltabkommen haben. So scheinen die
Vereinigten Staaten bereit zu sein, die Konvention tber die Artenvielfalt zu
unterzeichnen,unter der Bedingung, dass im Streitfall die WTO-Vereinbarungen
Vorrang haben. Bisher kann sich Europa damit nicht einverstanden erkléren. Die
Ergebnisse der Millenniumrunde kdnnen einen mindestens so dominanten Einfluss auf
die Umweltpolitik der EU haben wie der Einfluss, den die EU-Binnenmarktpolitik bisher
auf die Umweltpolitik der einzelnen Mitgliedstaaten hatte. Die Ergebnisse kénnen eine
groRRe potenzielle Gefahr fur die in der EU bisher erreichten Fortschritte sein und stellen
somit einen grofRen Unsicherheitsfaktor fiir die Weiterentwicklung der EU-
Umweltpolitik dar.



3 Einheitlichkeit und Differenzierung

3.1 Umweltpolitische Motive

Uberlegungen zur Differenzierung setzen zunéchst die Kenntnis der
umweltpolitischen Motive voraus, von denen einige auch auf die gemeinschaftliche
Umweltpolitik zutreffen.Dabei sind im Wesentlichen vier Aspekte zu unterscheiden.

Der erste davon ist die Lebensqualitat. So besteht ein Zusammenhang zwischen
Umweltverschmutzung und Gesundheit.Schlechtes Trinkwasser kann zur Ausbreitung
von Krankheiten beitragen,L&rm kann Stress verursachen, Luftverschmutzung kann
Atemprobleme auslésen und das Ozonloch erhéht das Hautkrebsrisiko. Dagegen tragt
die Existenz von Natur bzw. Griinflachen im direkten Lebensumfeld zum Wohlbefinden
des Menschen bei. Der Aspekt Lebensqualitat gilt auch fur zuklnftige Generationen.
Ferner kdnnen sich Stérungen des nattirlichen Umfeldes (z.B. infolge des Klimawandels)
sehr tiefgreifend auf die Lebensumstdnde des Menschen auswirken.

Der Zustand der Umwelt in der Europdischen Union

Natur und Artenvielfalt

- Die Einbeziehung von Themen auf dem Gebiet der Artenvielfalt in andere
Politikbereiche begann mit UmweltmaRnahmen in der Landwirtschaft (die 20 %
der landwirtschaftlichen Nutzflache betreffen) und gezielteren
Umweltschutzstrategien (Bewirtschaftung im Hinblick auf Mehrfachfunktionen,
interne und externe Bewirtschaftung von Naturschutzgebieten).

- Die zunehmende Zersplitterung (insbesondere durch die Umwandlung landlicher
Gebiete in Vorstadte nahe gelegener Ballungsraume) und die Vereinheitlichung und
Vereinfachung von Landschaften geféhrden nach wie vor die Artenvielfalt, weil die
fur Fauna und Flora verfiigbaren Flachen dadurch stark reduziert werden.Das
Programm Natura 2000 kommt nur sehr schleppend voran.

= Verunreinigungen (Eutrophierung, Versauerung) und die Einfiihrung neuer Arten
dauern an und flhren dazu, dass sich leistungsstarke, generalistische Arten
zunehmend auf Kosten spezialisierter Arten durchsetzen.

Der zweite Aspekt beruht auf der Annahme, dass die Natur einen Wert an sich
hat und somit Individuen, aber auch Pflanzen, Tiere und Okosysteme eine
Daseinsberechtigung haben. Aufgrund dieses Werts, der aufgrund des vorhandenen
Genmaterials im Ubrigen auch einen potenziellen wirtschaftlichen Wert darstellt, ist die
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vorhandene biologische Vielfalt vor Umweltbelastungen zu schiitzen. Die Vogelschutz-
und die Habitatrichtlinie sind Beispiele fuir Rechtsvorschriften, die auf einer
Kombination der oben genannten Aspekte beruhen.

Der dritte Aspekt ist wirtschaftlicher Art. Voraussetzung flr einen gut funktionie-
renden Binnenmarkt ist, dass fuir die Unternehmen in den verschiedenen Mitgliedstaaten
moglichst gleiche Produktionsbedingungen und damit auch mdoglichst vergleichbare
Umweltvorschriften gelten mussen. Eine nicht harmonisierte Umweltgesetzgebung fuhrt zu
Wettbewerbsverzerrungen, denn sie hatte zur Folge, dass eine Industrie mit relativ
umweltbewusster Produktion Kosten tragen muss, von denen die Industrie eines anderen
Mitgliedstaats, in dem weniger strenge Umweltvorschriften gelten, verschont bleibt. Negative
Umweltauswirkungen verursachen dartiber hinaus auch Kosten in Verbindung mit
Gesundheitsproblemen und ReinigungsmalRnahmen. Andererseits schaffen Investitionen in
saubere Technologien neue Mérkte und neue Arbeitsplatze.

Ein vierter Aspekt besteht schlieBlich darin, dass die grenziiberschreitende
Umweltverschmutzung mit ihren Risiken und Gefahren fur die Gesundheit nur im Wege
einer grenziiberschreitenden Zusammenarbeit bekampft werden kann. Das gilt sowohl
fur das Problem der Versauerung als auch fir globale Umweltprobleme wie das
Ozonloch und den Klimawandel.

Ein wichtiger distinktiver Faktor fur die Entscheidung, auf welcher Ebene
Umweltpolitik betrieben werden sollte, ist die GréRenordnung, in der sich Umweltaus-
wirkungen manifestieren. Lokale Probleme erfordern lokale MalRnahmen,wahrend globale
Probleme global koordinierte Vereinbarungen erfordern, die selbstverstandlich lokal umge-
setzt werden mussen. Wirtschaftliche Harmonisierung setzt MalRnahmen voraus, durch die
die Anforderungen an Produkte und Produktionsprozesse im gesamten Vertragsgebiet ver-
einheitlicht werden. Regionale Umweltprobleme mit grenztiberschreitendem Charakter
erfordern eine bi- oder multilaterale Koordinierung. Somit spielt auch die Gré3enordnung
des Umweltproblems eine wichtige Rolle in der Diskussion tber die Differenzierung.

Die umweltpolitischen Ziele werden mithilfe von Normen operationalisiert, die
an verschiedenen Stellen in der Kette Ursache-Wirkung ansetzen kénnen. Dabei sind
zwei Arten von Normen zu unterscheiden:

- Umwdtqualitatsnorme sind die maximal zul&ssigen (so genannte Grenzwerte) oder
die angestrebten (so genannte Richtwerte) Konzentrationen umweltbelastender

Stoffe oder Phdnomene (Strahlung, L&rm). Sie bieten keine Anknuipfungspunkte fur

die Regulierung einzelner Emissionsquellen,sondern schreiben gebietsspezifische

Obergrenzen fiir die Gesamtbelastung und somit ein bestimmtes Schutzniveau vor.

Umweltqualitatsnormen sind auf verschiedene Umweltmedien zugeschnitten



(Boden, Wasser, Luft) und beruhen auf einem wissenschaftlichen und/oder
politischen Konsens Uber die Anfélligkeit von Menschen und anderen Arten.

- Emissionsnorme sind Obergrenzen fur den gesamten Schadstoffausstof3 im
Hinblick auf die Realisierung der angestrebten Umweltqualitdt.Emissionsnormen
richten sich an den Verursacher: Sie sind Obergrenzen fur die von einer
bestimmten Anlage (Fabrik, offene Feuerstellen, Abfallverbrennungsanlagen) oder
Aktivitat (Stralenbau, Ausstreuen von Asche aus Krematorien) ausgehende
Umweltbelastung oder Schadstoffemission. Emissionsnormen betreffen entweder
den zulassigen AusstoR? pro Anlage oder (im Sinne von Okoeffizienznormen) pro
Rohstoff-,Energie- oder Produkteinheit.

Bei den Okoeffizienznormen handelt es sich um umweltschutzbezogene

- Produktnormen, die Bestandteil einer breiteren Palette von Produktanforderungen
sind (z.B. elektrische Sicherheit,Gesundheitsvorschriften wie flr die Verwendung
von Farbstoffen in Lebensmitteln,bakterielle Hygiene usw.).

Voraussetzung fur einen fairen Binnenmarkt ist, dass tberall in der Europdischen
Union vergleichbare Emissionsnormen gelten. Emissionen, die Schaden auf lokaler bzw.
regionaler Ebene verursachen, kdnnen dagegen in einigen Féllen (zum Beispiel bei der
hohen Schweinekonzentration in den Niederlanden oder einer starken Gewerbetétigkeit
in oder in der N&he von dichtbevdlkerten Gebieten) die Festlegung strengerer Normen
erfordern, um die Emissionsobergrenzen nicht zu tberschreiten und die angestrebte
Umweltqualitat zu realisieren.

Die Qualitats- bzw. Emissionsnormen sind mithilfe von politischen Instrumenten
zu realisieren, die jedoch nicht fir beide Arten von Normtypen gleichermalen geeignet
sind. Umweltauflagen und allgemeine Vorschriften passen am besten zu
Emissionsnormen,wéahrend sich marktorientierte Instrumente und insbesondere
handelbare Emissionsrechte direkt aus den Umweltqualitdtsnormen ableiten lassen.

All diese Aspekte sind von entscheidender Bedeutung fiir die Differenzierungs-
madglichkeiten in der (gemeinschaftlichen) Umweltpolitik. In den einzelnen Richtlinien wird
unterschiedlich mit diesen Aspekten umgegangen.Entscheidet man sich fur einheitliche
Emissionsnormen, um gleiche Bedingungen fiir alle Unternehmen zu schaffen, so werden je
nach Dichte der Emissionsquellen und nach lokaler Umweltsituation bewusst oder un-
bewusst betrachtliche Unterschiede in der lokalen Umweltqualitdt hingenommen.Entscheidet
man sich dagegen fur einheitliche Umweltqualitdtsnormen, so werden in den meisten Féllen
unterschiedliche Emissionsnormen fiir die einzelnen Quellen erforderlich sein.26

26 Siehe Dr. G. Bennett in: “De diverse dimensies van differentiatie” (Die diversen Dimensionen der
Differenzierung),Essay fuir den Beirat des Umweltministeriums, Juli 1999. Bennetts Ausflihrungen bezie-
hen sich auf verschiedene Richtlinien tiber Asbest, Blei,Stickstoffdioxidemissionen, die Pflege von Fauna
und Flora, den Sektor Elektrolyse, Abfélle der Titandioxidindustrie,Erzeugnisse der Biotechnologie,
Klimaschutzziele u.a.
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3.2  Einheitlichkeit und Differenzierung im Riickblick

Einheitlichkeit und Differenzierung sind Kernbegriffe in der européischen
Umweltpolitik. Es herrscht die hartnackige Vorstellung, die EU-Umweltpolitik schreibe
grundsatzlich Einheitlichkeit vor und lasse demzufolge wenig Flexibilitat zu. Diese
Fehlannahme zeugt vor allem von dem Zwang zur (Mindest-)Harmonisierung im
Rahmen der Binnenmarktpolitik, doch im Gegensatz zur herrschenden Meinung lasst
das EU-Umweltrecht schon jetzt ein hohes MaR an Differenzierung in der européischen
Umweltpolitik zu.2

Im Grunde genommen geht es hier um die Flexibilitat, die das EU-Recht den
Mitgliedstaaten einrdumt, eine auf die lokalen und regionalen Gegebenheiten
zugeschnittene Umweltpolitik zu verfolgen. Die lokalen und regionalen Gegebenheiten
sind vielfaltig und diese Vielfalt wird im Zuge der EU-Erweiterung sogar noch
zunehmen.Dabei geht es um Unterschiede in der Bevolkerungsdichte, der
Bodenbeschaffenheit, den Wasservorraten, der vorhandenen Artenvielfalt, den
Niederschl&gen, der Verbreitung von Industrie und Agrarwirtschaft usw. Die
Umweltqualitdtsnormen beruhen auf Gesundheitsrisiken fiir Mensch und Tier und auf
der Anflligkeit von Okosystemen,sodass auRerst differenzierte
UmweltschutzmalRnahmen zur Realisierung ein und desselben Schutzniveaus
erforderlich sind. Diese Flexibilitat wird durch die Rechtsangleichung, die sich aus der
angestrebten Vollendung des Binnenmarkts ergibt, eingeschrankt. Eventuelle
Unterschiede durfen die gegenseitigen Wettbewerbsbeziehungen und den freien
Warenverkehr nicht grundlegend beeintréchtigen.

Der Grad der moglichen Flexibilitat h&ngt unter anderem davon ab, ob die
betreffende Rechtsvorschrift auf dem “Umwelt-Titel” des EU-Vertrags oder auf einer
HarmonisierungsmaBnahme im Rahmen der Binnenmarktpolitik beruht. Ist sie auf der
Grundlage des Umwelt-Titels zustande gekommen, so kénnen die Mitgliedstaaten ein
hoheres nationales Schutzniveau beibehalten oder einfiihren, sofern sie gute Griinde
angeben kénnen. Allerdings ist die Zustimmung der Européischen Kommission
einzuholen (Notifizierungsverfahren). In einer solchen Rechtsvorschrift zum
Umweltschutz kann auch geregelt sein, dass Mitgliedstaaten voriibergehend (das heif3t
fur einen vorab festgelegten Zeitraum) ein niedrigeres Schutzniveau beibehalten durfen.
Liegt eine HarmonisierungsmaRnahme aus der Binnenmarktpolitik vor, so sind die

27 prof .Mr. H.G. Sevenster, “Het EG-milieubeleid: duurzaam op weg?”(Die EG-Umweltpolitik:auf
einem nachhaltigen Weg?) in: Milieu en recht (Umwelt und Recht), Juni 1993, S.344.



Mitgliedstaaten ebenfalls verpflichtet, die Zustimmung der Européischen
Kommission zu einem hoheren einzelstaatlichen Schutzniveau einzuholen. In diesem
Zusammenhang ware ein vollstdndiges Verbot von Stoffen wie Cadmium und Kreosot
denkbar, die nach EU-Richtlinien in niedrigen Konzentrationen zul&ssig sind. Gibt eine
Harmonisierungsvorschrift statt eindeutiger Normen eine Bandbreite vor, was zuweilen
der Fall ist, so sind die Mitgliedstaaten verpflichtet,ihre nationale Gesetzgebung
innerhalb dieser Bandbreite anzugleichen. Die Mdglichkeiten fur den Erlass strengerer
einzelstaatlicher Normen im Rahmen von Harmonisierungsvorschriften,z.B. im Bereich
Produktanforderungen,wurden klarer definiert und erweitert. Wenn ein Mitgliedstaat
durch den Erlass strengerer Normen ein héheres Schutzniveau wahren mdchte, muss die
Kommission innerhalb eines halben Jahres (\Verlangerung maximal ein Jahr) tber
Zustimmung oder Ablehnung entscheiden. Unterbleibt die Stellungnahme innerhalb
dieser Frist, so gilt die Zustimmung als erfolgt.

Im Rahmen des EU-Beitritts kdnnen auRerdem Ubergangszeiten fiir die
Angleichung der nationalen Gesetzgebung an den gemeinschaftlichen Besitzstand im
Umweltrecht vereinbart werden. Die Beitrittsl&nder erhalten dann eine bestimmte
Nachfrist fiir die Umsetzung des EU-Rechts. Diese Form der Differenzierung scheint in
der EU die einzige akzeptable Form der negativen Abweichung von den vorgegebenen 43
Zielen zu sein, da sie zeitlich begrenztist. Alle anderen Formen von Differenzierung
beschréanken sich auf Situationen, in denen aus verschiedenen Griinden (6kologische
Anfélligkeit oder Einzigartigkeit, Bodenbeschaffenheit) strengere Normen
winschenswert sind. Es kann auch sein, dass einige Lander bereits ein hoheres
Schutzniveau handhaben. Dann gilt die Regelung, dass sie dieses Niveau eine bestimmte
Zeit lang beibehalten durfen. Wird dieses héhere Schutzniveau nicht in der gesamten EU
realisiert, so mussen die Lander ihr Schutzniveau nachtréglich senken.

Gibt es in bestimmten Punkten (zum Beispiel bei der Energiesteuer) keine
Gemeinschaftspolitik,kdnnen sich einige Ladnder zusammenschlielen und vereinbaren,
ihr einzelstaatliches Recht eigenstandig anzugleichen, mit dem Ziel, letztendlich ein
hoheres Schutzniveau in der gesamten EU durchzusetzen. Allerdings sind solche
Abweichungen der Kommission zu melden, die dann im Rahmen des Binnenmarkts
pruft, ob die Abweichung unterschiedslosfiir inlandische und innergemeinschaftliche
Produkte gilt, ob die Malinahme notwendig ist, um das beabsichtigte Umweltziel zu
erreichen, und ob sie im Verhaltnis zum angestrebten Ziel steht (sind andere
MaRnahmen moglich, die den freien Warenverkehr weniger stark beeintrachtigen?). Die
Kommission pruft zudem im Hinblick auf den Umweltschutz, ob die Mafinahme den
drei Schlusselprinzipien der Umweltpolitik entspricht: dem Vorsorgeprinzip(man spricht
auch vom Prinzip des praventiven Handelns), der Bekdmpfung der Umwktverschmutzung
an der Quelle und dem Verursacherprinzip. Im Vertrag von Amsterdam wurde die
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Maglichkeit einer gruppenspezifischen Differenzierung unter dem Stichwort “verstérkte

Zusammenarbeit” etwas genauer konkretisiert. Im Bericht der Dehaene-Kommission
wird im Ubrigen bemangelt, dass diese Option aufgrund der zahlreichen komplexen
Bedingungen, an die sie gekniipft ist, unrealisierbar geworden ist und daher so bald wie

maoglich Uberarbeitet werden sollte.

Der Zustand der Umwelt in der Europdischen Union

Kiisten- und Meeresregionen

-

Ungeféhr ein Drittel der EU-Bevdlkerung lebt an Kiisten.Davon sind etwa 85 %
durch verschiedene Umweltbelastungen stark oder mafig geféhrdet, wobei die
\erstadterung in den meisten Kistenregionen zugenommen hat.

Unter den 25 EU-Regionen mit Entwicklungsriickstand waren 1983 23
Kustenregionen.19 von ihnen wiesen auch 1996 noch einen Entwicklungsriickstand
auf. Das ausbleibende Wirtschaftswachstum erschwert den aktiven Umweltschutz.
Alle Meere in der EU fallen unter regionale Ubereinkommen, die allerdings noch
nicht vollstandig umgesetzt werden. Zu den vornehmlichsten Problemen zéhlen
schlechte Wasserqualitat,Kiistenerosion und das Fehlen eines integrierten
Kustenschutzes.

Die vorstehende Betrachtung soll jetzt im besonderen Hinblick auf die

Differenzierungsmdglichkeiten fir Umweltnormen und umweltpolitische Instrumente

wie folgt zusammengefasst werden:

-

Eine Differenzierung von Umweltqualitdtsnormen fiir Wasser, Boden und Luft
kann aufgrund von Unterschieden in den regionalen und lokalen Gegebenheiten
legitim sein. So kdnnen die maximal zul&ssigen Grenzwerte und die angestrebten
Richtwerte fur Schadstoffe variieren, wenn es um den Schutz von spezifischen,
besonders anfalligen Okosystemen geht. Diese Grenzwerte gewahrleisten im
Grunde genommen eine minimal akzeptable Umweltqualitét, die nicht
unterschritten werden darf und nach Méglichkeit sogar auf das Niveau der
angestrebten Richtwerte anzuheben ist.

Eine Differenzierung von Emissionsnormen kann durch groRe Gewerbe- oder
Bevolkerungsansammlungen oder durch besonders anfallige Okosysteme
begrundet sein. Eine solche Differenzierung ist aufgrund der Binnenmarkt- und
der Wettbewerbspolitik nur bis zu einem gewissen Grad zulassig.



Diese Einschrankung ist jedoch nicht absolut. Verschiedene Studien2® haben
ergeben, dass die Umweltgesetzgebung nur einer von vielen Standortfaktoren flr
Unternehmen ist (und bestimmt nicht der entscheidende) und dass umweltpoli-
tische MaRnahmen selten zu einer Standortverlagerung fiihren.2° Eine gewisse
Differenzierung ist auch im Hinblick auf den Wettbewerb akzeptabel. Die
Anwendung strengerer Normen fordert auerdem den technologischen
Fortschritt, sodass durch den Export neuer Technologien langfristig
Wettbewerbsvorteile entstehen kdnnen (siehe Gesetz Uber die Verunreinigung
von Oberflachengewassern).

Die Differenzierung von Produktnormen (in der vorliegenden Stellungnahme
geht es hauptsachlich um Okoeffizienznormen) wird durch die Binnenmarkt-
und die Wettbewerbspolitik stark eingeschrankt. Der Binnenmarkt setzt
maoglichst einheitliche Produktions- und Marktbedingungen voraus, wéhrend die
Wettbewerbspolitik die Vermeidung von Handelshemmnissen verlangt. Das Auto
ist ein gutes Beispiel: Dieses Produkt muss in der gesamten EU die gleichen
Anforderungen in puncto Sicherheit, Nachhaltigkeit und Schadstoffausstof3
erfiillen. Eine Differenzierung kommt hdchstens bei den Fristen fur die
Realisierung der Ziele in Frage. Zu den Produktanforderungen zahlen unter
anderem auch der zuléssige Larmpegel von Produkten wie Rasenmahern,
Sicherheitsvorschriften fiir Leitern von Gebaudereinigern (Holzleitern sind
inzwischen verboten) und fur Mikrowellengerate sowie Vorschriften fur
Erzeugnisse der Biotechnologie, um nur einige willkiirliche Beispiele zu nennen.

Differenzierung kann sich bei identischen politischen Zielen auch auf die Wahl
der Instrumente beziehen. In den Niederlanden Uberlésst eine so genannte
“Umweltgenehmigung in Grundziigen” den Unternehmen in manchen Fallen die
freie Wahl, mit welchen Mitteln sie die Auflagen erfullen. Solange ein Land die
Ziele innerhalb der gesetzten Fristen erreicht, sollte es logischerweise selbst
bestimmen kénnen, wie es dabei vorgehen will. Dennoch gibt es auch hier keine
uneingeschrénkten Differenzierungsmadglichkeiten. Die Européische Kommission
wird wissen wollen, ob die Instrumente den Wettbewerb nicht UbermaRig

28 Dr. A. Kolk, “The Economics of Environmental Management” (Wirtschaftliche Aspekte des
Umweltmanagements),1999, Financial Times Prentice Hall (Harlow).Dr. A. Kolk greift u.a. aufStudien
des Wissenschaftlichen Instituts fir Umweltmanagement (Wetenschappelijk Instituut voor Milieu
Management, WIMM) zurick.

Des Weiteren Papiere der OECD Conference on Foreign Direct Investment and the Environment, Den
Haag, 28.-29. Januar 1999.

29 A B. Jaffe,S.R. Peterson und P.R. Portney (1995), “Environmental Regulation and the Competitiveness
of U.S. Manufacturing: What Does the Evidence Tell Us?”(Umweltgesetzgebung und die
Wettbewerbsfahigkeit der verarbeitenden Industrie in den USA. Was sagen uns die Fakten?) Journal of
Economic Literature,Bd. XXXI111,Mé&rz,5.132-163.
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verzerren (z.B. bei Abgaben oder sektoralen Beihilfen) bzw. ob sie effektiv genug
sind (z.B. freiwillige Vereinbarungen oder Benchmarking). Ferner sollten
Instrumente, die hauptsachlich flr den Einsatz auf internationaler Ebene
entworfen wurden,mdglichst einheitlich eingeftihrt werden, um einen maéglichst
groRBen Anwendungsbereich zu gewahrleisten.

Der Grad der Differenzierung, der den Mitgliedstaaten bei Erlass der jeweiligen
Richtlinie zugestanden wird, bemisst sich im Ubrigen nicht so sehr nach rechtlichen
Vorgaben,sondern vielmehr nach dem politischen Willen der Mitgliedstaaten, anderen
Mitgliedstaaten eine Differenzierung zuzubilligen. Auf3erdem spielen sich auch
aulerhalb der EU allerlei Prozesse ab, die uber die Richtung, in der sich die
Umweltpolitik weiter entwickelt, mit entscheiden. Normen bediirfen nicht immer einer
formellen Festlegung im Gemeinschaftsrecht, um richtungweisend zu sein, denn
Standards verbreiten sich auch informell. Diese “Informal Circulation of Standards” wird
zuweilen von industriellen Interessengruppen aus Eigeninteresse30 geférdert. Diese — sich
auBerhalb des formellen Rahmens der EU abspielende — Zusammenarbeit vollzieht sich
zum Beispiel in Gremien wie dem Ausschuss fiir Umweltpolitik (Committee on
Environmental Policy) der Wirtschaftskommission fiir Europa der Vereinten Nationen
(United Nations Economic Commission for Europe,UN/ECE). Unter der
Schirmherrschaft der UN/ECE steht seit 1979 das Ubereinkommen tiber den
weitrdumigen grenziberschreitenden Transport von Luftverunreinigungen (Convention
on Long-Range Transboundary Air Pollution); die Niederlande haben in diesem
Zusammenhang erst kirzlich ein internationales Versauerungsprotokoll in Géteborg
unterzeichnet. Im “Environment for Europe”-Prozess arbeiten alle europdischen
Umweltminister seit 199131 auf paneuropaischer Ebene, das heiRt einschlieBlich mittel-
und osteuropéischer Minister, an einer langfristigen Umweltpolitik. In diesen Rahmen
fallen auch das Umweltaktionsprogramm der Weltbank und der OECD fur Mittel- und
Osteuropa und die paneuropéische Strategie fur biologische und landschaftliche Vielfalt.

3.3 Einheitlichkeit und Differenzierung in einigen niederlindischen

Umweltproblemfeldern

Im Folgenden befasst sich der Beirat kurz mit Geschichte und Gegenwart der
europaischen Differenzierung in sechs niederlandischen Umweltproblemfeldern, die von
besonderem Interesse sind, weil sie fiir die niederlandische Umweltpolitik schwer
zugénglich sind, unter anderem deshalb, weil effektive Malinahmen nur auf internationaler
Ebene mdglich sind. Fir alle behandelten Problemfelder gilt, dass die Niederlande bereits
eine nationale Strategie formuliert hatten, bevor eine EU-Politik zustande kam.

30 Einerseits werden feststehende langfristige Ziele haufig aufgeschobenen kurzfristigen Zielen vorgezogen
und andererseits will man einen von anderen Ursachen herriihrenden technischen Vorsprung nutzen.

31 Das erste Treffen fand auf Initiative des Umweltministers der damaligen Tschechoslowakei in Dobris
Castle statt. Es folgten Ministerkonferenzen in Luzern (1993), Sofia (1995) und Arhus (1998).



Klima

Der Schwerpunkt der Klimapolitik liegt auf der Bekampfung des CO,-Ausstofes
bei der Verbrennung fossiler Brennstoffe. Die Niederlande haben einen relativ
energieintensiven und exportorientierten Industriesektor, der dank zahlreicher
politischer MaBnahmen wesentlich energieeffizienter geworden ist. Es wurden bereits
viele kostenwirksame MalRnahmen ergriffen. Bei der Verteilung der fiir die sechs
Treibhausgase formulierten Reduktionsziele, zu denen sich die EU im Rahmen des
Kyoto-Protokolls verpflichtet hat (-8 % bis 2008/2012 gegentiber 1990), wurden Faktoren
wie Leistungsfahigkeit, Kosten, Wirtschaftsstruktur und andere nationale Gegebenheiten
berticksichtigt; fur die Niederlande ergab sich ein Reduktionsziel von -6 %32, auf das der
Beirat in seiner Stellungnahme zum Klimaschutz33 ausfiihrlich eingegangen ist.

Auf EU-Ebene wurde viel Uber das Instrumentarium fur die Realisierung der
Reduktionsziele und Uber die Aufteilung der Reduktionsverpflichtung auf Malnahmen
im In- und Ausland diskutiert. Das Kyoto-Protokoll lasst bisher noch viel Spielraum fiir
Interpretationen. 2000/01 werden die Kriterien fur den Einsatz der Instrumente
festgelegt. Aus Griinden der Kosteneffektivitat wollen die Niederlande — Ubrigens im
Einklang mit der Haltung der EU insgesamt — das Reduktionsziel zur Hélfte durch
MaRnahmen im Ausland realisieren. Der Beirat ist der Meinung, dass eine maximale 47
Flexibilitat hinsichtlich der geographischen und methodischen Realisierung der CO,-
Reduktion dem Fortschritt der Klimapolitik am meisten zugute kdme. Wo die
Emissionen stattfinden, ist fur die Umweltauswirkungen gleichgiltig. Um eine maximale
Kosteneffektivitdt zu erreichen, muss eine flexible Wahl der Instrumente mdglich sein.

Bei diesem globalen Umweltthema ist die entsprechende Umweltqualitdtsnorm
einheitlich vorgegeben und kommt durch intensive internationale Verhandlungen
zustande. Eine landerspezifische Differenzierung ist nicht moglich, da sich alle Lander in
ein und demselben Treibhaus befinden. Der Ausstol3 von CO, (und anderen
Treibhausgasen) ist durch die Festlegung von landerspezifischen Emissionsobergrenzen
zu reduzieren. Im Grunde genommen sind diese bereits differenziert, da sie von der
schon realisierten Reduktion, der Wirtschaftssituation usw. abhéngen. Die
Reduktionsverpflichtung kann in den einzelnen L&ndern wiederum auf die
verschiedenen emittierenden Sektoren aufgeteilt werden. Es ist zu prifen, ob die
Okoeffizienznormen, die dabei zur Anwendung kommen, mit den
Harmonisierungsvorschriften fiir den Binnenmarkt vereinbar sind. Da die Situation in
den einzelnen Landern sehr unterschiedlich sein kann, gibt es auch Motive fiir eine
Differenzierung der Instrumente. Eine solche Differenzierung muss daher im Rahmen

32 Zum Vergleich: Deutschland —21, Frankreich 0, Danemark —21, Portugal +27, Griechenland +25,
Schweden +4, Italien —6,5.

33 Siehe auch Stellungnahme 010 des Beirats: “Transitie naar een koolstofarme energiehuishouding”
(Ubergang zu einem kohlenstoffarmen Energiehaushalt), Den Haag, Dezember 1998.
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der EU-Klimaschutzpolitik — auch fiir die Niederlande — mdoglich sein. Gleichzeitig gilt,
dass die Effektivitdt mancher Instrumente unmittelbar vom Umfang des Gebiets
abhéngt, in dem sie eingesetzt werden. Dies konnte im Fall der Energiesteuer fiir einen

gemeinsamen Vorstol3 einiger Staaten sprechen, die erst mal im Alleingang eine

Energiesteuer einflhren — sofern eine Einfuhrung in der gesamten EU auf allzu groRRen
Widerstand stof3t —, allerdings mit dem ausdriicklichen Ziel, diese Steuer langfristig in
der gesamten EU durchzusetzen.

Der Zustand der Umwelt in der Europdischen Union

Treibhausgase & Klimawandel

-

Der KohlendioxidausstoR ist zwischen 1990 und 1996 um ungefahr 1 %
zurlickgegangen, wobei es erhebliche Unterschiede zwischen den einzelnen L&ndern
gibt. Die Methanemissionen sind gesunken.

Die jahrliche Durchschnittstemperatur auf der Erde und in Europa ist seit 1900 um
0,3-0,6 °C gestiegen; 1998 war das warmste Jahr seit Beginn der Aufzeichnungen.

Ozonschichtschidigende Stoffe

-

Die potenzielle “Chlor plus Brom”-Konzentration (gesamtes Ozonabbaupotenzial)
erreichte 1994 einen Hohepunkt und ist seitdem gesunken.

Der Einsatz von ozonschichtschadigenden Stoffen ist stark zuriickgegangen,sogar
schneller als international festgelegt. Die Konzentration von Halonen in der
Atmosphéare nimmt jedoch entgegen den Erwartungen noch immer zu.

Grenziiberschreitende Luftverschmutzung

-

In den meisten Landern ist die Freisetzung von Schwefeldioxid,fltichtigen
organischen Verbindungen und in geringerem Maf3e von Stickstoffdioxiden
zuriickgegangen. Die groRRe Emissionsreduktion, die bei den stationdren Quellen
verbucht werden konnte,wurde jedoch durch das schnelle Wachstum des
Verkehrssektors und die damit verbundenen Emissionen beinahe zunichte gemacht.
Der Anteil der internationalen Schifffahrt am gesamten Schadstoffausstof? nimmt zu.
Die Schaden an Okosystemen, die auf grenziiberschreitende Luftverunreinigungen
zurlickzuftihren sind, haben abgenommen.

Alle in der Ozonrichtlinie festgelegten Schwellenwerte fiir Sommersmog wurden
seit 1994 Uberschritten.



Versauerung

Versauerung wird durch Schwefeldioxid (SO,) Stickoxide (NO,), flichtige
organische Verbindungen (VOC) und Ammoniak (NH,) verursacht. Die Emissionen
gehen grof3tenteils auf das Konto der Sektoren Industrie,Landwirtschaft und Verkehr.
Die ersten drei Stoffe kénnen problemlos Landesgrenzen tberschreiten; Ammoniak hat
eine stark regionale Wirkung.

Die einheimische Versauerung ist auf inlandische und auslandische Quellen
zurlickzufuihren. Die Niederlande tragen selbst auch zur Versauerung in ihren
Nachbarl&ndern bei. Nachdem das Problem erkannt worden war, begann man in den
Niederlanden sofort damit, strenge Reduktionsziele fur die einzelnen Zielgruppen auf
nationaler Ebene festzulegen. Die Niederlande sind zudem als Vorreiter auf européischer
Ebene aufgetreten und haben sich fuir weit reichende Reduktionsverpflichtungen
eingesetzt. Ein weiterer Abbau der Emissionen in den Niederlanden und in anderen
Mitgliedstaaten ist jetzt nur noch mit einem sehr grof3en finanziellen Aufwand méglich.
Daraus ergibt sich eine besondere Notwendigkeit internationaler Vereinbarungen, so
zum Beispiel im Rahmen der UN/ECE, die mittlerweile nationale Emissionsobergrenzen
fiir die vier Hauptschadstoffe bis 2010 formuliert hat.34 Die Europaische Kommission
versucht, eine Richtlinie mit schérferen (d.h. niedrigeren) Emissionsobergrenzen fur 49
zahlreiche Mitgliedstaaten auf den Weg zu bringen. Die im Nationalen
MaRnahmenprogramm fiir die Umweltpolitik definierten NO, -, VOC- und NH,-Ziele
liegen weit unter den Obergrenzen. Die Niederlande haben den Héchstmengen in dem
betreffenden Richtlinienvorschlag Gibrigens noch nicht zugestimmit.

Im Zusammenhang mit der Versauerung sind noch andere EU-Richtlinien von
Bedeutung. Relevant sind unter anderem die Richtlinien zur Reduzierung von PKW-
Emissionen. Die IPPC-Richtlinie (Integrated Pollution Prevention and Control) sieht
einen Informationsaustausch tber die besten verfligharen Techniken (“best available
techniques”, BAT) vor; in den Niederlanden hat sich dies bereits mit der Anwendung von
ALARA (As Low As Reasonably Achievable) im Umweltschutzgesetz niedergeschlagen.
Der in der IPPC-Richtlinie ferner vorgesehene Informationsaustausch tiber die BAT auf
européischer Ebene kdnnte in bedeutendem Maf3e zur Harmonisierung beitragen. Die
Novellierung der Richtlinie fir Grof3feuerungsanlagen (Large Combustion Plants) sieht
eine \erscharfung der Emissionsvorschriften fur neue Anlagen vor; die derzeitige
niederlédndische Regelung ist strenger.

34 Ein entsprechendes Protokoll wurde von verschiedenen Mitgliedstaaten,u.a. den Niederlanden ,in
Goteborg unterzeichnet. Die fur die Niederlande festgelegte SO,-Hdchstmenge ist niedriger als das Ziel
im Nationalen MaBnahmenprogramm fiir die Umweltpolitik;allerdings kénnen noch ausreichende
nationale MaBnahmen zur Realisierung dieser Hochstmenge ergriffen werden.
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Da 50 % der Versauerung in den Niederlanden auf inldndische Quellen
zurlickzuftihren sind, wéren strenge Vorschriften im eigenen Land von Nutzen. Da dieses
Umweltproblem jedoch einen internationalen Charakter hat, sind die Niederlande an
moglichst niedrigen Emissionsnormen in den Nachbarldndern interessiert, aus denen ein
groRer Teil der zur Versauerung beitragenden Schadstoffe stammt. Ein niedrigerer
Ausstof’ in den Nachbarlandern wiirde in den Niederlanden zu einer geringeren
Deposition in besonders anfélligen Gebieten fihren;daher beflirwortet man strenge
Vereinbarungen auf EU-Ebene (zumindest jedoch mit den Nachbarldndern). Ein
angemessener Schutz anfélliger Gebiete vor Versauerung ist folglich nur mithilfe einer
Differenzierung von Emissionsnormen méglich, die sich nach der Art des Okosystems
und der Bodenbeschaffenheit unter Berticksichtigung der Kosteneffektivitét richtet.
Lander mit niedrigeren Emissionsobergrenzen (basierend auf der angestrebten
Umweltqualitdt) missen zusédtzliche MaBnahmen ergreifen: Dort, wo umweltbelastende
Produktionsprozesse und Produkte stirker konzentriert sind, mussen scharfere
Emissionsnormen gelten. Neben Emissionsvorschriften furr die relevanten Sektoren
sollten auch andere Instrumente anwendbar sein, mit denen die Kosteneffektivitat der
geplanten Malnahmen durch einen Austausch zwischen den Sektoren maximiert werden
kann. Solche Instrumente werden derzeit in den Niederlanden entwickelt. Eine solche
instrumentelle Differenzierung muss Gegenstand kunftiger Vereinbarungen auf EU-
Ebene sein; in der jetzt vorgesehenen Verscharfung der Richtlinie fur
Groffeuerungsanlagen wird bereits ein erster Schritt in diese Richtung getan,indem
nationale Strategien als Alternative fur die Einhaltung spezifischer Emissionsvorschriften
fur zuléssig erklart werden.

Uberdiingung

Unter Uberdiingung ist die (ibermaRige Belastung von Boden und Wasser mit
Phosphaten und Nitraten mit negativen Folgen fir Umwelt und Natur zu verstehen.
Hauptverursacher ist die Landwirtschaft. Die Nitrate gelangen groRtenteils tiber
ausléndische Flusse in die niederlandischen Oberflachengewésser. Die Niederlande
tragen aber auch selbst zur Verschmutzung von Rhein und Nordsee bei. Nach dem
Aktionsprogramm Nordsee sollten die Emissionen in die Nordsee bis 1995 gegentiber
1985 um 50 % abgebaut werden. Bei den Phosphaten haben die Niederlande dieses Ziel
erreicht, bei den Nitraten dagegen noch nicht. Im Ersten und Zweiten Nationalen
MaRnahmenprogramm fir die Umweltpolitik wurde ferner festgelegt, dass bis zum Jahr
2000 eine Gleichgewichtssituation fiir Phosphate und Nitrate im Agrarsektor erreicht
sein muss; gemanR dem Dritten Nationalen MaRnahmenprogramm fir die Umweltpolitik
sind zusatzliche MalRnahmen erforderlich, um dieses Ziel zu erreichen. Inzwischen ist auf
EU-Ebene die Nitratrichtlinie (1991) in Kraft getreten, die fiir 2003 ein Qualitétsziel von
maximal 50 mg Nitrat pro Liter Grundwasser vorschreibt. Als Instrument soll dabei eine
Norm fur das Ausbringen von Dungemitteln dienen. Die niederldndische Politik hat



dagegen bis vor kurzem mit Verlustnormen nach der MINAS-Systematik
(niederléandisches Anmelde- und Mitteilungssystem fur Mineralien) gearbeitet. Sie hat
die EU-Ziele bis 2008 angestrebt und versaumt, fiir einen Teil des niederlandischen
Staatsgebiets eine abweichende Norm zu wahlen.

Zur Starkung ihrer Glaubwirdigkeit haben die Niederlande kiirzlich ihre Politik
angepasst, um die Nitratrichtlinie doch noch unter Wahrung der Fristen und der
Systematik umzusetzen. Was die Phospate anbelangt, so hat die Europdische Kommission
die niederlandische Subventionsregelung zum Ausgleich der Mehrkosten fir den
Abtransport von Dungemitteln aus bestimmten dkologisch wertvollen Gebieten mit
hohen Phosphatkonzentrationen bisher noch nicht genehmigt. Man erwartet, dass dies
demnéchst geschieht. Es geht hier Gibrigens um einen relativ geringen Gesamtbetrag.

Die Umweltqualitdtsnorm ist in Grenz- und Richtwerten flr Boden und Wasser
ausgedriickt. Aufgrund des grenziiberschreitenden Charakters mancher Emissionen ist
eine internationale Abstimmung erforderlich. Die Richtlinie bietet die Moglichkeit einer
Differenzierung des Schutzniveaus nach Bodentyp. Obwohl die in den Niederlanden
gehaltenen Schweine (und anderen Nutztiere) die hochste Okoeffizienz Europas haben,
werden die Emissionsobergrenzen noch immer tberschritten.Daher mussen entweder
die Obergrenzen weiter angehoben werden oder der Bestand an Schweinen und anderem
Vieh muss reduziert werden. Die Niederlande haben mit einer unzureichenden
instrumentellen Differenzierung zu kdmpfen: Die in der Richtlinie vorgeschriebene
Norm fur das Ausbringen von Diingemitteln ist im Grunde genommen eine
Mittelvorschrift und bietet keinerlei Mdglichkeit, das beabsichtigte Ziel mit anderen,
stérker auf die niederlandische Situation zugeschnittenen Mittel zu verfolgen. Die
Binnenmarkt- und die Wettbewerbspolitik spielen beispielsweise bei den
UnterstlitzungsmaRnahmen zur Verschlankung des Sektors eine wichtige Rolle. In jedem
Fall steht fest, dass die Existenz einer supranationalen Politik (einschliellich einer
soliden Geldstrafenregelung) die einzelstaatliche Politik schneller vorangetrieben hat.
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Der Zustand der Umwelt in der Europaischen Union

Wasserverschmutzung

- Die Zahl der stark verschmutzten Flisse ist durch eine Verringerung der
Einleitungen aus Punktquellen (z.B. Phosphor) erheblich zurtickgegangen. Die
Einleitung organischer Stoffe wurde in den letzten 15 Jahren um 50 bis 80 %
gesenkt.

- Die Nitratkonzentrationen in den Flussen der EU sind seit 1980 relativ konstant
geblieben ,sodass die Eutrophierung der Kiistengewésser anhélt. Die
Néahrstoffeintrage aus der Landwirtschaft sind immer noch auf einem unverandert
hohen Niveau.

- Die EU-Lénder verbrauchen im Durchschnitt jahrlich etwa 21 % ihrer erneuerba-
ren StiBwasservorrate. Dieser Prozentsatz gilt als nachhaltig. In den stdlichen
Mitgliedstaaten gehen grof3e Wassermengen verloren — jahrlich gehen ungeféhr
18 % des verfugbaren SuRwassers durch Bewésserung verloren und die Ausbeutung
und die Versalzung der Grundwasservorrate in den Kiistenregionen ist immer noch
besorgniserregend.

Abfallbeseitigung

Die Niederlande haben eine intensive Abfallpolitik verfolgt. Motive hierfr sind
zum einen die empfindliche geohydrologische Situation, die Risiken fur die 6ffentliche
Gesundheit und der Raumverlust durch Deponien und zum anderen der sparsame
Umgang mit Ressourcen. Abfallvermeidung steht an erster Stelle; dann folgen
Wiederverwertung, Verbrennung und Ablagerung auf Deponien; diese Reihenfolge
wurde in der so genannten Leiter von Lansink festgelegt. Die Niederlande haben eine
wichtige Rolle bei der Entwicklung der europaischen Abfallpolitik gespielt. Man wollte
die Abfallflucht ins Ausland stoppen, da sie eine Abwélzung von Umweltproblemen
bedeutet,wéhrend gleichzeitig die in den Niederlanden aufgebauten
Wiederverwertungssysteme und Abfallverbrennungsanlagen mit sinkenden Ertragen zu
kdmpfen hatten. Die Niederlande erklarten sich in diesem Zusammenhang mit weniger
strengen EU-Richtlinien einverstanden, jedoch unter der Bedingung, dass ihnen die
Madglichkeit offen steht,strengere nationale Mafnahmen zu ergreifen. Mittlerweile ist
jedoch die Richtlinie zur Ablagerung auf Deponien in Kraft getreten und die Richtlinie
zur Verbrennung von Abféllen steht ebenfalls kurz vor der Fertigstellung. Diese
Richtlinien bedeuten eine sehr starke Anndherung an die deutsch/niederléandischen
Normen. Allerdings werden die einigermal3en einheitliche Interpretation dieser
Richtlinien in den verschiedenen L&ndern und bestimmt auch deren Kontrolle und
Durchsetzung schon bald Probleme bereiten.



Die relativ dogmatische Haltung in den Siebziger- und Achtzigerjahren ist einer
pragmatischeren Haltung in den Neunzigern gewichen. Aus Grunden des
Umweltschutzes halten die Niederlande nach wie vor strenge Vorschriften fur
Wiederverwertung, Verbrennung, Ablagerung auf Deponien und Im- und Export fur
notwendig. Mit diesem Ziel vor Augen hat man am Zustandekommen der Verordnung
zur Uberwachung und Kontrolle der Verbringung von Abféllen in der, in die und aus
der Européischen Gemeinschaft (EG-VerbringungsV,1993) mitgewirkt. Nun jedoch, da
die Binnengrenzen zusehends verschwinden, wachst das Spannungsfeld zwischen den
Binnenmarktvorschriften und der umweltfreundlichen Abfallbeseitigung innerhalb der
eigenen Landesgrenzen. Einzelstaatliche Vorschriften, die strenger sind als die in den
Nachbarlandern, sind nur schwer aufrechtzuerhalten und kénnen sich negativ auf die
Wirtschaft auswirken. Verbesserungen herkémmlicher Techniken (z.B. in der
Abfallsortierung) und neue Technologien (z.B. die Rauchgasreinigung) erfordern ein
Uberdenken der Rangordnung in der Abfallwirtschaft. Die Leiter von Lansink hat zwar
wertvolle Konzepte geliefert, doch bei einer allzu dogmatischen und operationellen
Anwendung droht sie zur Erstarrung zu fuhren und einer Erneuerung
entgegenzuwirken. In dieser Hinsicht ist eine konzeptuelle Erneuerung notwendig.

Die Niederlande sollten zudem ihre Haltung zur Abfallwirtschaft Giberdenken. Sie
haben ein anderes Abfallverstdndnis als Europa, so zum Beispiel in der Frage, wann ein
Stoff Abfall ist und folglich UmweltschutzmaBnahmen geboten sind und wann der Stoff
ein “Handelsgut” darstellt, auf das die Binnenmarktvorschriften Anwendung finden.
Abfall wird in Europa mehr und mehr zu einem Handelsgut, zu einem Produkt, und es
gibt keine stichhaltigen Argumente mehr dafiir, warum Abfélle innerhalb der
niederlédndischen Grenzen verbleiben sollten. Es geht nun vor allen Dingen darum, eine
gute europdische Infrastruktur fir die Abfallverwertung zu entwickeln, die tberall in
Europa denselben Umweltanforderungen gentigt. Kontrolle und Durchsetzung missen
somit hohen Anforderungen gerecht werden. Der Schutz der niederl&ndischen
Abfallwirtschaft wird immer unmdglicher werden;stattdessen gilt es, auf eine
Harmonisierung von Produktnormen und Umweltanforderungen des
Produktionsprozesses im Hinblick auf das Funktionieren des Binnenmarktes
hinzuwirken. Die Niederlande kdnnen sicherlich auf europdischer Ebene eine
stimulierende Rolle bei der Entwicklung neuer Konzepte in der Abfallproblematik
spielen.Dabei ist es notwendig, Koalitionen mit anderen gleichgesinnten Landern zu
bilden.
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Der Zustand der Umwelt in der Europdischen Union

Bodenbelastung

- Die Schaden nehmen zu und fiihren zu unwiederbringlichen Verlusten durch
zunehmende Wassererosion, fortschreitende punktférmige und diffuse
Verunreinigungen und Bodenverdichtung.

Abfall

- Die EU produziert und verbringt mehr feste Abfélle. Die Zielsetzungen der EU-
Abfallstrategie wurden nicht realisiert: MaRnahmen zur Abfallvermeidung haben
nicht zu einer Stabilisierung des Abfallaufkommens gefiihrt und trotz betréchtli-
cher Fortschritte in der Riickgewinnung und im Recycling ist die Ablagerung noch
immer die herkdmmlichste Methode der “Abfallverwertung”

- Die Wiederverwendung von Glas und Papier nimmt zwar zu, aber nicht schnell
genug, um diese Abfallstréme insgesamt zu verringern.

Risikostoffe

Im Ersten und Zweiten Nationalen MaRnahmenprogramm fir die Umweltpolitik
wurden 49 Hauptschadstoffe benannt.Das heif3t, ihr Vorkommen in der Umwelt stellt ein
nicht zu vernachléssigendes Risiko fiir Mensch bzw. Okosystem dar. Darunter fallen
beispielsweise Asbest,Schwermetalle wie Cadmium,Quecksilber und Blei, Feinstaub,
Benzol und FCKW. Fiir Pflanzenschutzmittel gelten gesonderte MaRnahmen (siehe
nachfolgendes Umweltproblemfeld). Auf nationaler Ebene konzentrieren sich die
MafRnahmen vor allem auf die Sammlung von Informationen mithilfe so genannter
Basisdokumente,die Festlegung von Grenzwerten, Richtwerten und
Emissionsreduktionszielen sowie eventuelle Einschrankungen der Anwendung. In einem
Genehmigungsverfahren werden fur den einzelnen Betrieb bzw. die einzelne Anlage
Grenzwerte festgelegt. Ferner setzt man sich dafir ein,dass mit den diversen Sektoren
Selbstverpflichtungen oder mehrjéhrige Zusagen tber Reduktionsziele vereinbart werden.

Die Sammlung von Informationen zu den Stoffrisiken hat sich, vor allem
aufgrund der grofRen Anzahl der Stoffe, als grof3es Problem erwiesen. Das Européische
Altstoffverzeichnis EINECS3® zahlt allein 110 000 Stoffe. Die OECD hat mit der
Inventarisierung von 4500 Altstoffen mit einem grofRen Produktionsvolumen (tiber 1000
Tonnen pro Jahr) begonnen. Das Altstoffprogramm der EU (1993) erfasst 2100 Stoffe
mit potenziellen Risiken, wobei allerdings das Problem aufgetaucht ist, dass die mit
diesem Programm verbundene Arbeitsbelastung der Mitgliedstaaten und der

35 Das European Inventory of Existing Chemical Substances zahlt 110 000 Chemikalien und basiert auf
den Angaben der Wirtschaft.



Européischen Kommission stark unterschatzt wurde und die Industrie,insbesondere
industrielle Anwender, keine Angaben zum Verbrauch und zu den Risiken vorlegen will
oder kann. Ferner gibt es verschiedene EU-Richtlinien mit Emissionsgrenzwerten.

Die Niederlande haben bisher immer danach gestrebt, erforderlichenfalls strengere
nationale Bestimmungen erlassen zu diirfen. Diese stol3en jedoch haufig auf Probleme,da
die Gesetzgebung fur Altstoffe bisher unter die Vorschriften fir den Binnenmarkt féllt. Sie
sind dann maglich, wenn der Mitgliedstaat seinen Wunsch aus der spezifischen nationalen
Situation heraus begriinden kann. So ist es den Niederlanden gelungen ,strengere Normen
fur die Holzschutzmittel Pentachlorphenol (PCP) und Kreosol durchzusetzen, indem man
sich unter anderem auf die Anfélligkeit vieler einheimischer Oberflachengewésser berufen
hat. Die beantragte Genehmigung einer strengeren Norm fiir Cadmium wurde dagegen
von der Kommission mit der Begriindung abgelehnt, dass Niederlander nicht anfélliger fur
Gesundheitsrisiken sind als andere Européer.

Bei neuen Stoffen spielt das Problem der einzelstaatlichen Differenzierung kaum
eine Rolle.Dadurch, dass auf EU-Ebene ein harmonisiertes Meldesystem vorgeschrieben
ist,liegen schon friihzeitig, das heif3t,noch bevor ein Stoff in Verkehr gebracht wird, relativ
grundliche Erkenntnisse tber mogliche Risiken vor. Eventuelle einschrankende
MaRnahmen kénnen ziigig auf européischer Ebene durchgefihrt werden, da bei einem
neuen Stoff zumeist noch keine ausgepragten wirtschaftlichen Interessen mitspielen. Eine
einzelstaatliche Differenzierung ist hier aus Griinden des freien Wettbewerbs nicht zul&ssig.

Die Europdische Kommission entwickelt derzeit ein strategisches Konzept fur
ihre Chemikalienpolitik, in der unter anderem das Vorsorgeprinzip und die
Verantwortung der chemischen Industrie zum Tragen kommen sollen. Die Niederlande
haben ein Paket mit Empfehlungen auf der Grundlage des nationalen SOMS-Programms
(Strategisch Omgaan Met Stoffen, Strategischer Umgang mit Stoffen) initiiert. Das
Konzept wird voraussichtlich Mitte 2000 der Offentlichkeit vorgestellt.

Das Umweltproblem Risikostoffe kann demzufolge unmdglich von einem Land
allein oder einigen wenigen Landern adaquat angegangen werden; eine internationale
Zusammenarbeit ist unbedingt erforderlich. Diese findet auch statt, aber es mangelt noch
an einer guten Koordination. Hinsichtlich des Risikos fur den Menschen ist ein
einheitliches Schutzniveau (ausgedruckt in Grenz- und Richtwerten) selbstverstédndlich.Es
ist undenkbar, dass das gesundheitliche Schutzniveau eines Européers héher oder niedriger
als das eines anderen Menschen sein sollte. Die Frage, welches Schutzniveau von der EU als
Ausgangspunkt gewahlt werden sollte,fihrt regelmaRig zu Meinungsverschiedenheiten
zwischen den Mitgliedstaaten. Was das Risiko von Okosystemen anbelangt, ist eine
Variation der Grenz- und Richtwerte je nach Grad der Anfélligkeit mdéglich. Aufgrund der
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vielen Oberflachengewdsser haben sich auch die Niederlande auf diese Option berufen.
Eine instrumentelle Differenzierung ist ebenfalls wiinschenswert, da lokale Gegebenheiten
ein angepasstes Vorgehen erforderlich machen kénnen.

Der Zustand der Umwelt in der Europdischen Union

Gefihrliche Stoffe

- Durch UmweltschutzmaBnahmen konnten das chemische Risiko und der Ausstof3
einiger Stoffe verringert werden. Die Konzentrationen von persistenten organischen
Schadstoffen und Schwermetallen in der Umwelt zeigen einen Abwartstrend.

= \on den in grolRen Mengen gehandelten Chemikalien sind bisher 75 % unzurei-
chend hinsichtlich ihrer Giftigkeit und Okotoxizitat analysiert worden ;sodass keine
ausreichenden Daten fiir eine minimale Risikobewertung vorliegen.

Katastrophen

- Zwischen 1990 und 1996 waren die wirtschaftlichen Verluste infolge von Uber-
schwemmungen und Erdrutschen viermal so groR wie in den Vergleichsjahren des
vorangegangenen Jahrhunderts. Bis auf Weiteres wird kein spezifisches
MaflRnahmenprogramm zur Schadensbegrenzung bei Naturkatastrophen eingesetzt.

- Es kommt immer noch zu groRen Industrieunféllen: Seit 1984 wurden in der EU
mehr als 300 Unfélle gemeldet. Es gibt Anzeichen dafiir, dass die oft scheinbar tri-
vialen Lehren, die man aus den Unféllen gezogen hat, noch unzureichend evaluiert
und/oder in die industrielle Praxis integriert wurden.

- Das Gesamtrisiko fiir die europaische Umwelt durch die Freisetzung von
Radionukliden infolge eines Unfalls ist zwar sehr gering, aber nicht quantifizierbar.

Pflanzenschutzmittel

Die Produktion von Pflanzenschutzmitteln ist mit Gesundheitsrisiken
verbunden; der Einsatz dieser Mittel kann die Umwelt (auf nationaler Ebene) und die
Gesundheit (auf lokaler Ebene) beeintréchtigen. Das entsprechende Politikfeld
kennzeichnet sich durch einen internationalen Markt mit grof3en finanziellen Interessen.
Anfang der Sechzigerjahre kam allméhlich das Bewusstsein fur die Risiken auf; in den
Siebzigerjahren entwickelten die Niederlande zdgerlich ein Manahmenprogramm sowie
Alternativen, unter anderem die biologische Schadlingsbekampfung.

In den Niederlanden werden aufgrund einer umfangreichen und intensiven
Produktion von Lebensmitteln und Zierpflanzen — mit einem hohen Exportanteil —



relativ viel Pflanzenschutzmittel eingesetzt.3® Zwar nimmt der Anteil der biologischen
Schédlingsbek&mpfung zu und zeigen UmweltschutzmaBnahmen Wirkung, doch nicht
alle Betriebe halten sich genau an die Umweltauflagen. Es gibt noch immer
Umweltrisiken, insbesondere fiir die Oberflachengewésser.

Die EU-Politik auf diesem internationalen Markt ist durch die
Pflanzenschutzrichtlinie von 1991 geregelt, die einheitliche Kriterien fur die Zulassung
von Pflanzenschutzmitteln enthélt. Bis zum Jahr 2003 soll eine europdische Positivliste
vorliegen.3” Eine weitere Richtlinie regelt das Inverkehrbringen von Biozid-Produkten.38
In diesen Richtlinien ist im Ubrigen nur die Zulassung geregelt. Quantitative Ziele fallen
unter die Regelungen zu den Risikostoffen; eine entsprechende EU-Strategie ist derzeit
noch in Arbeit.

Die Niederlande haben diese Zulassungsrichtlinie aufgrund nationaler
Gegebenheiten (wie Wasserreichtum, Niederschldge und Bodenbeschaffenheit) relativ
gezielt umgesetzt;auBerdem arbeitet die Regierung auf die baldige Erstellung einer
Positivliste fur die in den Niederlanden zugelassenen Mittel hin. Es hat viele Proteste von
Produzenten und herkdmmlichen Handlern und Verbrauchern gegeben, obwohl die
(unter Einbeziehung der Zielgruppen formulierte) niederlandische Politik eine lange 57
Anlaufphase hatte und fiir einen Teil der herkdmmlichen Anwendungen
umweltfreundlichere Alternativen zur Verfligung stehen. Die Niederlande hatten
gegenuber anderen EU-Mitgliedstaaten anfanglich einen Vorsprung in der Vorbereitung
der Positivliste, doch aufgrund des gesellschaftlichen Widerstandes bei der konkreten
Ausgestaltung hat man jetzt einen leichten Riickstand gegendiber den anderen.

Fur eine eventuell von den Niederlanden zu beflirwortende Differenzierung
gelten entsprechend die Ausfiihrungen zu den Risikostoffen. Dieses Umweltproblemfeld
zeigt wieder einmal, dass spezifische Umstande — in diesem Fall der intensive Einsatz auf
einer kleinen Fl&che in einer anfalligen wasserreichen Umgebung — ein spezifisches und
somit differenziertes Instrumentarium erfordern, das von Land zu Land unterschiedlich
sein kann.

36 Der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln ist pro Nahrungsmitteleinheit vergleichsweise gering,

aber insgesamt hoch.

37 Voraussichtlich wird dieses Ziel erst einige Jahre nach 2003 erreicht sein.

38 Biozide sind nichtagrarische Schadlingsbekampfungsmittel, die unter anderem in Holzschutzmitteln
und Antifoulingfarben eingesetzt werden.
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Der Zustand der Umwelt in der Europdischen Union

Die Gesundheit des Menschen

- Gesundheitsprobleme, die von jeher mit belastetem Trinkwasser, inadaquaten
sanitaren Einrichtungen und schlechten Wohnbedingungen in Zusammenhang
gebracht werden, sind in der EU gréf3tenteils Gberwunden.

= Nach Angaben der Weltgesundheitsorganisation deuten die verfligbaren Daten dar-
auf hin, dass sich die Umwelt in beschrdnktem Maf3e (d.h. zu weniger als 5 %)
unmittelbar auf die Gesundheit des Menschen auswirkt.Schadliche Partikel in der
Luft sind mdoglicherweise die Ursache fiir 40 000 — 150 000 Todesfalle pro Jahr bei
Erwachsenen in EU-St&dten und die steigende Hautkrebsrate ist zum Teil darauf
zurtickzufuhren, dass die Strahlungsmenge auf der Erde durch die diinnere
Ozonschicht groRer geworden ist.

- Eine Belastung durch niedrige Konzentrationen von komplexen
Schadstoffansammlungen in Luft, Wasser, Lebensmitteln, Konsumprodukten und
Gebduden beeintrachtigt moglicherweise die allgemeine Lebensqualitat und tragt
womdglich erheblich zu Asthma, Allergien, Lebensmittelvergiftungen, bestimmten
Krebsarten, Neurotoxizitat und Immunschwéchen bei.

Abschlieffend ist zu konstatieren, dass in diesen sechs Umweltproblemfeldern die
gesamte Bandbreite von Differenzierungsmaglichkeiten und —unmdglichkeiten in puncto
Umweltqualitat,Emissionsnormen, Produktnormen und Instrumenten gemaf Abschnitt
3.2 anzutreffen ist. Dabei zeigt sich, dass die Differenzierungsmaglichkeiten fir die
angestrebte Umweltqualitat beschrankt sind, auch wenn es haufig Motive fir eine
Differenzierung von Emissionsnormen, Produktnormen und Instrumenten gibt. Diese
Motive ergeben sich haufig aus einer lokalen oder regionalen gebietsspezifischen
Anfélligkeit oder aus dem grenzliberschreitenden Charakter von Emissionen. Eine
einschrénkende Wirkung haben dabei die Harmonisierungsvorschriften aus der
Binnenmarkt- und der Wettbewerbspolitik. Die Niederlande sollten die Entwicklung in
den verschiedenen Problemfeldern auch weiterhin sehr aufmerksam verfolgen, um sich
rechtzeitig fur die gewlinschten Differenzierungsmdglichkeiten in Briissel einsetzen zu
kdnnen. Ein Beitrag zur Entwicklung neuer Konzepte und zur Erneuerung des
Instrumentariums ist ebenfalls von groRer Bedeutung.



3.4 Vorreiter

Die Rolle der Vorreiter

Bei der Entwicklung der Umweltpolitik handelt es sich um einen
gesellschaftlichen Wandlungsprozess, der sich zunéchst an einigen kleinen Punkten
herauskristallisiert. Kleine Gruppen preschen vor, drangen auf Veréanderung, fordern
staatliche Initiativen, politische MaRnahmen und neue Gesetze. So lauft es nicht nur in
den einzelnen Mitgliedstaaten ab, sondern auch in einem Kooperationsverband wie der
Européischen Union. Im Grunde genommen ist die Entstehungsgeschichte der EU selbst
ein Beispiel hierfur. Im Rahmen dieser wachsenden Zusammenarbeit haben einzelne
Mitgliedstaaten der Entwicklung einer gemeinschaftlichen Umweltpolitik eine grofere
Dringlichkeit beigemessen als andere. Als dichtbevdlkertes stadtisches Delta mit
entsprechenden Umweltproblemen hatten die Niederlande gegentiber anderen
europdischen Landern jahrelang notgedrungen einen Vorsprung in der Gestaltung und
Durchfiihrung einer nationalen Umweltpolitik. Da die Intensivierung der européischen
Umweltpolitik als Grundvoraussetzung fur die Starkung der nationalen Umweltpolitik
angesehen wurde, gehorte das Land fast automatisch einer europdischen Spitzengruppe
an. Viele Umweltprobleme konnten und kénnen nur auf internationaler Ebene adaquat
angegangen werden. Der intensive Druck der Niederlande und anderer Lander wie 59
Danemark und Deutschland hat zweifellos grof3en Einfluss auf die Entwicklung und die
Gestaltung der europaischen Umweltpolitik gehabt.

Insbesondere was die Entwicklung neuer Konzepte und Pléne, die Reform des
Instrumentariums und die tatsachliche Umsetzung der MaRnahmen durch andere
Verwaltungsebenen und gesellschaftliche Akteure anbelangt, gehdrten und gehdren die
Niederlande zu den Spitzenreitern in der EU. Im Ruckblick darf behauptet werden,dass
die Niederlande einen viel groReren Einfluss auf die Entwicklung der européischen
Umweltpolitik gehabt haben, als dies aufgrund ihrer GréR3e zu erwarten war. Zielbewusst
wurde groRer Einfluss auf die Umweltpolitik wahrend ihrer Entstehungsphase in Briissel
ausgelibt. Durch Personalentsendung wurden Erfahrung und Sachkenntnis zur
Verfuigung gestellt, es wurden Partnerschaften mit anderen Landern entwickelt, der EU-
Vorsitz wurde strategisch genutzt usw. Das Flinfte Umweltaktionsprogramm der EU ist
beispielsweise stark an die Systematik der niederlandischen MaRnahmenprogramme fur
die Umweltpolitik angelehnt.

Die Niederlande im Mittelfeld

Dieses Bild der Niederlande als Vorreiter wird jedoch mittlerweile nachdricklich
relativiert,nicht nur innerhalb, sondern auch auf3erhalb der Landesgrenzen. In Brissel
und in anderen europdischen Hauptstadten werden die Niederlande in den letzten
Jahren viel eher dem Mittelfeld zugeordnet. Das Land nimmt in den letzten Jahren in
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verschiedenen Verhandlungen auf EU-Ebene eine defensivere Haltung ein und
konzentriert sich mehr auf die Wahrung seiner eigenen Interessen. In Bezug auf die
tatséchlich vorhandene Umweltqualitat zahlt man sicherlich nicht mehr zu den
Vorreitern und auch bei der Anwendung des EU-Rechts ist man langst nicht mehr
tonangebend (Beispiele sind die Habitat- und die Vogelschutzrichtlinie39,
Pflanzenschutzmittel, Nitratrichtlinie). Insbesondere im Fall der Nitratrichtlinie, in dem
ein Vertragsverletzungsverfahren lauft, gereicht die ehemalige Fiihrungsposition den
Niederlanden nun zum Nachteil.lhre Glaubwirdigkeit in Bezug auf die addquate
Durchflihrung der EU-Umweltpolitik steht auf dem Spiel. Andere Mitgliedstaaten, die
wahrend ihres Beitritts oder danach stark unter Druck gesetzt wurden, die gesamte
Umweltpolitik adédquat umzusetzen, versplren wenig Neigung, in einer solchen Situation
Kulanz zu Gben. Voraussetzung fir eine effektive Vorreiterrolle ist somit, dass keine
Zweifel an der Glaubwirdigkeit in Bezug auf die Umsetzung der Umweltpolitik
bestehen.

Von Vorreitern zu wechselnden Koalitionen

Das Bild der Niederlande als Vorreiter in der europdischen Umweltpolitik bedarf
somit einer ausdricklichen Korrektur. Dies ist kein Werturteil in absolutem Sinn und
man darf die Verdienste der Niederlande in der Vergangenheit auch nicht aus dem Auge
verlieren. Der Begriff “Vorreiter” trifft im Ubrigen auch auf keinen anderen Mitgliedstaat
mehr zu. Heutzutage ist viel eher die Rede von wechselnden Partnerschaften zwischen
L&ndern bei speziellen Themen wie der européischen Energiesteuer. In dieser Hinsicht
kann erneut von einer Vorreiterrolle eines oder mehrerer Mitgliedstaaten gesprochen
werden, jedoch als Bestandteil einer von mehreren Landern gemeinsam entwickelten
Strategie zur Realisierung von Verdnderungen in der europdischen Umweltpolitik.

39 Die Niederlande sind bereits seit zwanzig Jahren in Verzug mit der Umsetzung der

Vogelschutzrichtlinie, obwohl das Land bereits viermal in einem entsprechenden
Vertragsverletzungverfahren vor dem Européischen Gerichtshof verurteilt wurde.



4 Die Stellung der Niederlande

4.1 Die Niederlande als Teil Europas

Die Niederlande haben als kleines Land in Europa von Anfang an die Bedeutung
des européischen Kooperations- und Integrationsprozesses erkannt. Sie zéhlten zu den
Begriindern der gemeinschaftlichen Umweltpolitik und konnten im Verhdltnis zu ihrem
territorialen Umfang einen relativ groRen Einfluss austiben. Das liegt nicht nur daran,
dass die Niederlande aufgrund ihrer geographischen Lage in Verbindung mit einem
hohen Bevolkerungsdruck schon sehr frith gezwungen waren, eine umfassende nationale
Umweltpolitik zu betreiben, und so im Grunde genommen Pionierarbeit leisten
mussten, sondern auch daran, dass sie den Ablauf von Entscheidungsprozessen in
Briissel umsichtig genutzt haben,indem sie in einer frihen Phase Ideen und Konzepte
vorgestellt und niederlandische Experten zur Kommission entsandt haben.

Es ist jedoch festzustellen, dass die Niederlande in den letzten Jahren nicht mehr
eindeutig zu den Vorreitern z&hlen, insbesondere was die Ausflihrung der Umweltpolitik
anbelangt. Der Beirat hat dariiber hinaus den Eindruck gewonnen, dass trotz des grof3en
Einflusses, den die Niederlande in der Vergangenheit auf das Zustandekommen der 61
europdischen Umweltpolitik ggnommen haben, eine groRe Distanz zwischen den
politischen Entscheidungstragern in den Haager Ministerien und den Politikern in
Brissel existiert. Obwohl bereits 70 bis 80 % der niederl&ndischen Umweltgesetzgebung
mittelbar oder unmittelbar von der EU bestimmt werden, ist Brissel fur viele
niederlandische Politiker und Beamte immer noch sehr weit weg. Eine grof3e Distanz
besteht zuweilen auch zwischen den Brisseler Verhandlungsfiihrern und denjenigen,
deren Aufgabe es ist, die betreffende Politik in den Niederlanden umzusetzen. Das hat
sich unter anderem bei der Nitratrichtlinie gezeigt.

Obwohl die Niederlande noch immer einen wichtigen konzeptuellen Beitrag
leisten, hat ihre Glaubwiirdigkeit insbesondere aufgrund einer mangelhaften
Durchfiihrung der EU-Politik Schaden genommen. Will man eine stimulierende Rolle
bei der Weiterentwicklung der europdischen Umweltpolitik spielen, so muss man als
Grundvoraussetzung die eigene Glaubwirdigkeit zuriickgewinnen. Die Niederlande
werden immer mehr zu einem Teil Europas. In diesem Europa sind an vielen Fronten
dynamische Entwicklungen zu beobachten und es wird in rasantem Tempo zu neuen
Konstellationen in der Konstitution, den Machtverhdltnissen und Partnerschaften
kommen. Dennoch wird immer Raum bleiben fir L&nder, die in enger Zusammenarbeit
mit gleichgesinnten Mitgliedstaaten dahin gehend Druck ausiiben werden, Uber das
Niveau des gemeinschaftlichen Besitzstandes hinauszugehen. Diese Vorreiter bleiben
nach wie vor notwendig, aber sie kdnnen nur dann gut funktionieren, wenn sie in
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wechselnden Koalitionen strategische Partnerschaften mit anderen Mitgliedstaaten
bilden. Zudem kann ein Land seiner Vorreiterrolle nur dann gerecht werden, wenn es die
beschlossene Politik selbst griindlich durchfihrt.

4.2 Fortschritte der europdischen Umweltpolitik

Uber die zukiinftige Entwicklung der europaischen Umweltpolitik besteht keine
Klarheit. Es gibt ein stetes Vor und Zuriick: Manchmal geht es nach zwei Schritten vorwérts
wieder einen Schritt zuriick .U ber einen ldngeren Zeitraum betrachtet, konnten auf
europdischer Ebene dennoch erhebliche Fortschritte verbucht werden. Aber es gibt noch
immer viel zu tun; vor diesem Hintergrund kommentiert der Beirat die zuvor genannten
funf Hindernisse fir die Weiterentwicklung der européischen Umweltpolitik wie folgt.

Die Entscheidungsprozesse in der EU stehen zur Diskussion. Die Zahl der
Mitgliedstaaten wird sich im néchsten Jahrzehnt mdglicherweise von 15 auf Uber 30
erhéhen. Das voraussichtliche oder notwendige Ende dieses Prozesses ist noch nicht
absehbar. Es ist jedoch klar, dass umfassende Reformen im Hinblick auf die Transparenz
und die demokratische Legitimation der EU-Organe wie Europaparlament und
Kommission, die Rolle der Staats- und Regierungschefs und der jeweiligen Fachrate und
die Funktion von Normungs- und Zertifizierungsinstituten notwendig sind. Solche
Reformen sind fur das Funktionieren der EU als politische ,,Einheit®, insbesondere auch
fuir die Zukunft der EU-Umweltpolitik von Bedeutung. Zu diesem Zweck ist das
offentliche Bewusstsein sowohl in den einzelnen Mitgliedstaaten als auch auf
européischer Ebene zu starken. Was den Beitritt neuer Mitgliedstaaten betrifft, ist der
Beirat aufgrund von Umweltbelangen der Meinung, dass der gemeinschaftliche
Besitzstand im Umweltrecht einen maéglichst groRen territorialen Anwendungsbereich
haben sollte, denn davon wird der Umweltschutz letztendlich am meisten profitieren. In
dieser Hinsicht wird man den Beitrittslandern zwar sicherlich Ubergangszeiten
einrdumen, doch mussen alle Vereinbarungen auf die (letztendlich) vollstandige
Ubernahme des gemeinschaftlichen Besitzstandes und eine vollwertige Mitgliedschaft
abzielen.Daher kann es nicht so sehr um verschiedene Geschwindigkeiten gehen,
sondern vielmehr um verschiedene ,,distances to target”, wobei sich die Ziele im
Endeffekt nicht unterscheiden diirfen.40 Der Beirat ist sich im Ubrigen bewusst, dass bei
der Erweiterung der EU nicht nur Umweltbelange eine Rolle spielen; so kénnen
Stabilitats- und Sicherheitsuiberlegungen schwerer wiegen. Dabei ist die Aushéhlung der
gegenseitigen Solidaritat - die doch eines der wesentlichen Elemente der heutigen EU-
Struktur darstellt — in jedem Falle zu vermeiden. Zur Forderung der Okoeffizienz muss
es attraktiv gemacht werden, so viel wie eben méglich vom gemeinschaftlichen
Besitzstand zu Ubernehmen.

40 Die endgiiltigen Fristen kénnen sich aufgrund einer weiteren Verscharfung natirlich nach hinten ver-
schieben. Das gilt dann wiederum fuir alle Mitgliedstaaten.



Die effektive Durchflihrung der europdischen Umweltpolitik muss konsequenter
angegangen werden, indem die Uberwachung der Umsetzung und der Implementierung
intensiviert wird und indem Kontrolle und Durchsetzung operationalisiert und
qualitativ verbessert werden, und zwar sowohl auf europdischer Ebene als auch auf
nationaler und regionaler Ebene in den Mitgliedstaaten selbst. Hinzu kommt, dass die
nationalen Kontroll- und Beobachtungsinstrumente der verschiedenen Mitgliedstaaten
besser vergleichbar gemacht werden mussen. Es ist eine unabhangige européische
Aufsichtsbehdrde fur den Umweltschutz einzurichten, die effektiv mit den nationalen
Aufsichtsbehdrden zusammenarbeitet. Die Geldstrafenklausel im Rahmen eines
Vertragsverletzungsverfahrens muss konsequent angewendet und gegebenenfalls
verscharft werden. Die Kommission ist derzeit noch stark auf Beschwerden von Birgern
und Umweltorganisationen angewiesen und kénnte diesen Mechanismus durch
Aufklarung tber die Beschwerdemdglichkeiten und durch eine Unterstiitzung der Rolle
der Umweltorganisationen zielgerichtet verstarken. Gerade in den Beitrittslandern ist
eine Unterstlitzung dieses Mechanismus auferst wichtig.

Die Einbeziehung von Umweltaspekten in die anderen Politikbereiche muss Gber
verschiedene Kanéle intensiviert werden. Positiv ist,dass Kommissionsprasident Prodi
mittlerweile flr einige Politikfelder, darunter die nachhaltige Entwicklung, eine 63
Kerngruppe von Kommissaren unter seiner persénlichen Filhrung gebildet hat.Dadurch
wird hoffentlich nicht nur eine hdhere Effektivitat erreicht,sondern es ist auch ein
deutliches Signal fur den Wert, den der Kommissionsprésident diesen Themen beimisst.
Daneben miissen die Fachrdte ihre Beschlussfassung besser untereinander koordinieren.
Es ist auch wichtig, dass die Rolle des Européischen Parlaments im Entscheidungsprozess
gestarkt wird. Zudem werden die Sektoren Uber ihre Fortschritte auf dem Weg zur
nachhaltigen Entwicklung berichten missen; gesellschaftlicher und politischer Druck
bilden dabei eine Grundvoraussetzung. An die Verwendung grofRer EU-Budgets in den
diversen Politikbereichen missen Nachhaltigkeitskriterien geknipft werden und zugeteilte
Mittel missen zurtickgefordert werden, wenn den Bedingungen nicht innerhalb
bestimmter Fristen entsprochen wurde. Die Erfahrungen mit der Geldstrafenklausel im
Hinblick auf eine effektive Umsetzung von Richtlinien haben gelehrt,dass ein derartiges
Zwangsmittel ein besonders effektives Steuerungsinstrument sein kann.Da die
Notwendigkeit einer Einbeziehung der Umweltpolitik in andere Politikbereiche in den
Vertragen festgeschrieben ist,stellt sich die Frage, ob eine Inanspruchnahme des
Europdischen Gerichtshofs diesen Integrationsprozess beschleunigen konnte.

Wie wichtig die Forderung der Akzeptanz fur die Intensivierung der
Umweltpolitik und fur eine bessere Kontrolle der Umsetzung dieser Politik ist, wurde
bereits im Vorstehenden betont. Dem ist hier noch hinzuzufiigen, dass sich die
Forderung der Akzeptanz hervorragend durch bilaterale Partnerschaften zwischen
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einzelnen Mitgliedstaaten oder zwischen Mitgliedstaaten und Beitrittskandidaten
bewerkstelligen lasst. In diesem Bereich wird bereits einiges getan und dennoch ist eine
weitere Intensivierung erforderlich, bei der die Mitgliedstaaten auf ihr Fach- und
Sachwissen in den Teilbereichen der Umweltpolitik, in denen sie selbst stark sind,
zurtckgreifen kénnen.

Globale Vereinbarungen tber die Einddmmung von Umweltauswirkungen des
Handels sind deshalb erforderlich, weil kein einziger Block oder Kontinent in der Lage
ist, die Umweltproblematik ohne fremde Hilfe zu bewéltigen. Die Millenniumrunde
kann Fortschritte bringen, obgleich die Aussichten in diesem Punkt nicht sehr viel
versprechend sind. Auch wenn die europdische Umweltpolitik aus niederl&ndischer
Perspektive zuweilen einen Rickschritt bedeutet, gilt es doch zu bedenken, dass sie im
Kontext des globalen Handels als Errungenschaft gefeiert werden sollte. Der Beirat ist der
Meinung, dass das Streben nach einer stérkeren Liberalisierung des Welthandels mit
einer starkeren Institutionalisierung und Internalisierung der Umweltpolitik einhergehen
muss. Das eine geht nicht ohne das andere. In seiner Stellungnahme ,,Globale
Nachhaltigkeit und der 6kologische Footprint™*L spricht sich der Beirat dafiir aus, dass
die WTO die Konsequenzen internationaler Umweltabkommen akzeptiert und diese
Abkommen im Handelsrecht anwendet. Die Abwalzung von Umweltkosten (auf andere
und auf zukinftige Konsumenten) ist zu vermeiden und allen Landern ist ein
angemessener Zugang zum internationalen Umweltkonsumraum zu gewahren. Im Geiste
einer solchen Partnerschaft, die in der Rio-Deklaration von 1992 zum Ausdruck kommt,
muss im Rahmen der Millenniumrunde auf eine weiter gehende Verankerung des
Umweltschutzes in den internationalen Handelstibereinkommen hingearbeitet werden.

4.3 Die niederlindische Umweltpolitik im europiischen Kontext

Die bevorstehende Erweiterung scheint zu weitaus tiefgreifenderen Anderungen
in der Struktur und den Entscheidungsprozessen der EU zu fiihren, als bei der
Formulierung des Ersuchens um eine Stellungnahme vorhersehbar war. Vorschlége unter
anderem der Dehaene-Kommission haben weit reichende Folgen flir das Spielfeld,in
dem sich die européische Umweltpolitik in den ndchsten Jahren entwickeln muss; es ist
daher momentan auch noch nicht bis in alle Ecken Uberschaubar. Auf3erdem ist noch
nicht vollkommen klar, wie die kiinftigen Spielregeln lauten werden. Das macht eine
Stellungnahme zu den Fragen des Ministers nicht einfacher, dennoch kénnen einige
klare Schlisse im Hinblick auf die vom Minister formulierten Fragen gezogen werden:

a  Sollten die Niederlande auf EU-Ebene ein moglichst einheitliches Schutzniveau
anstreben oder

41 Siehe FuRnote 1



b sollten die Niederlande auf EU-Ebene die im Gemeinschaftsrecht verankerten
Madglichkeiten zur Differenzierung in Bezug auf Geschwindigkeit und
Schutzniveau aktiv nutzen und

¢ sollten die Niederlande in diesem Fall eine Vorreiterrolle bei der Bildung von
Partnerschaften im Hinblick auf eine ,,verstarkte Zusammenarbeit” einnehmen?

Ein einheitliches Schutzniveau fiir ganz Europa?

Jedes angestrebte Schutzniveau (in Form von Qualitdtsnormen) beruht auf
einem wissenschaftlichen und/oder politischen Konsens tber die Akzeptanz bestimmter
Risiken fiir die menschliche Gesundheit und die Anfélligkeit von Okosystemen. Diese
Risiken werden in Grenz- und gelegentlich auch in Richtwerte fir die jeweiligen
Substanzen Gbertragen. Unterhalb eines bestimmten Basisniveaus eignen sich die
Risikoeinschatzungen, die den Grenz- und Richtwerten zugrunde liegen,nicht fiir eine
landerspezifische Differenzierung: Eine Griechin und ein Schwede bzw. ein spanischer
und ein finnischer Fischadler unterscheiden sich physisch nicht in ihrer Anfélligkeit fur
Umweltverschmutzung, sodass es keinen Grund fur eine Risikodifferenzierung gibt.
Naturlich kénnen diese Risikoeinschdtzungen zu einem gegebenen Zeitpunkt von der
Politik anhand neuer wissenschaftlicher und/oder gesellschaftlicher Erkenntnisse
korrigiert werden, sie gelten dann aber wiederum fiir alle Mitgliedstaaten. In Bezug auf 65
das Schutzniveau fuir den Menschen ist die Frage des Umweltministers somit sehr
eindeutig zu bejahen: Die Einschéatzung der akzeptablen Gesundheitsrisiken muss in der
gesamten EU einheitlich sein und hinsichtlich der Basisqualitat tberall zu denselben
Grenz- und Richtwerten fihren. Bei Umweltauswirkungen, die zwar das menschliche
Wohlbefinden beeintréchtigen, jedoch weder gesundheitsgefdhrdend noch
grenzuberschreitender Natur sind (z.B. La&rmbel&stigung), muss ein einheitliches
Schutzniveau im Ubrigen nicht unbedingt zwingend vorgeschrieben sein; die nationale
und regionale Durchfiihrung kann innerhalb einer bestimmten Bandbreite unter
Berticksichtigung lokaler Gegebenheiten und Préaferenzen erfolgen. Eine gewisse
Differenzierung ist ferner fiir Okosysteme méglich: Hier kann ein héheres Schutzniveau
aufgrund einer groReren Anfalligkeit des betreffenden Okosystems gerechtfertigt sein.
Schlief3lich ist eine Unterschreitung des einheitlichen Schutzniveaus fur einen zuvor
vereinbarten Zeitraum denkbar, jedoch darf es sich stets nur um eine Ubergangszeit
handeln. In diesem Punkt darf also nur die Rede sein von unterschiedlichen
Geschwindigkeiten auf dem Weg zum Ziel, wobei lediglich der Zeitplan variiert,nicht
aber das letztendliche Ziel.

Differenzierung in der Realisierung des Schutzniveaus?

Da die Umweltqualitdtsnormen auf Gesundheitsrisiken fiir Mensch und Tier und
auf die Anfalligkeit von Okosystemen abgestellt sind und die lokalen und regionalen
Gegebenheiten nun einmal sehr verschieden sind, werden duf3erst unterschiedliche
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Methoden zur Verwirklichung des Schutzniveaus notwendig sein. Diese Vielfalt wird mit
der Erweiterung der EU sogar noch zunehmen. Dabei geht es um Unterschiede in der
Bevolkerungsdichte, der Bodenbeschaffenheit, den Wasservorraten, der vorhandenen
Artenvielfalt, den Niederschldgen, der Verbreitung von Industrie und Agrarwirtschaft
usw. Das bedeutet, dass Unterschiede in den Emissionsnormen und den
Produktanforderungen notwendig sind, um im Endeffekt ein ausreichendes
Schutzniveau zu realisieren. Falschlicherweise spricht man dabei h&ufig von einer
Differenzierung des Schutzniveaus.

Die Niederlande mussen sich erforderlichenfalls auch, was sie selbst angeht, fir
eine Differenzierung in puncto Geschwindigkeit, Emissionsnormen und
Produktanforderungen einsetzen. Der Beirat hélt es auch fiir wichtig, kiinftig eine
Differenzierung hinsichtlich des zul&ssigen Instrumentariums zu fordern. Dabei ist es
gerade aufgrund der Verschiedenartigkeit der lokalen Gegebenheiten auf3erst wichtig,
dass in den Richtlinien und Verordnungen der EU verstarkt mit Zielvorschriften und
weniger mit Mittelvorschriften gearbeitet wird. Freiwillige Vereinbarungen sind dabei ein
gutes Beispiel,auch wenn dieses Instrument nicht in allen Mitgliedstaaten aufgrund
groBenmaniger, rechtlicher und kultureller Unterschiede gleichermaRen eingesetzt
werden kann. Daraus ergeben sich im Ubrigen hohe Anforderungen an die
Quialitatsverbesserung und die gegenseitige Abstimmung von Kontrolle und
Durchsetzung in allen Mitgliedstaaten. Ferner missen die Instrumente, die
hauptséchlich fur den Einsatz auf internationaler Ebene entworfen wurden,mdglichst
einheitlich eingefiihrt werden, um einen maéglichst grof3en Anwendungsbereich zu
gewahrleisten. Im Ubrigen werden die Méglichkeiten zur Differenzierung von
Produktanforderungen, Emissionsnormen und Instrumentarien durch die Binnenmarkt-
und die Wettbewerbspolitik der EU eingeschrénkt. Die entsprechenden Regelungen
bieten jedoch einigen Spielraum fiir Differenzierung.

Vorreiterrolle der Niederlande im Hinblick auf eine verstirkte

Zusammenarbeit?

Die Niederlande werden immer mehr zu einem Bestandteil Europas. Die meisten
Problemfelder der Umweltpolitik kénnen nur im Wege einer internationalen
Zusammenarbeit angegangen werden und auch dann noch ist die Bewaltigung schwer
genug. Dennoch wird immer Raum bleiben flr Ldnder, die in enger Zusammenarbeit
mit gleichgesinnten Mitgliedstaaten dahin gehend Druck ausiiben werden, in
bestimmten Punkten tber das Niveau des gemeinschaftlichen Besitzstandes
hinauszugehen. Diese Vorreiter bleiben nach wie vor notwendig, aber sie kdnnen nur
dann gut funktionieren, wenn sie in wechselnden Koalitionen strategische
Partnerschaften mit anderen Mitgliedstaaten bilden. Missionarischer Ubereifer wirkt
dabei nur kontraproduktiv. Zudem ist deutlich, dass die (Wiederherstellung der)



Glaubwirdigkeit hinsichtlich der eigenen Umsetzung der gemeinschaftlichen
Umweltpolitik eine wesentliche Voraussetzung fuir die Ausiibung einer stimulierenden
Rolle bei der Weiterentwicklung der européischen Umweltpolitik ist.

Wie diese verstarkte Zusammenarbeit genau aussehen wird,ist noch unklar, denn
sie hangt stark von den bevorstehenden Anderungen im gemeinschaftlichen
Entscheidungsprozess ab. Die Frage des Ministers ist dennoch zu bejahen. Mit der
gebotenen Bescheidenheit und bei einer Wiederherstellung der Glaubwurdigkeit in Bezug
auf die Durchfiihrung der Politik kénnen die Niederlande in enger Zusammenarbeit mit
anderen Mitgliedstaaten sicherlich einer Vorreitergruppe angehdren, die beispielsweise das
Instrumentarium fir die Klimapolitik weiterentwickeln will. Die bereits in einer kleineren
Landergruppe?? stattfindenden Gespréache iber die Einfiihrung einer europaischen CO,-
/Energiesteuer ist ein gutes Beispiel. Zu den mdoglichen Bereichen,in denen die
Niederlande gemeinsam mit anderen L&ndern eine stimulierende Rolle spielen kdnnten,
zéhlen: Konzeptentwicklung in der Abfallwirtschaft, Verbesserung der Durchfiihrbarkeit
der Rechtsvorschriften und der Kontrolle und Durchsetzung sowohl auf nationaler bzw.
regionaler Ebene als auch auf EU-Ebene,Starkung der Einbeziehung der Umweltpolitik in
die verschiedenen Politikbereiche bei der EU-Kommission,Starkung der Akzeptanz und
der Rolle der Umweltorganisationen,insbesondere in den Beitrittslandern, und Forderung
einer nachhaltigen Verwendung von EU-Mitteln. In Bezug auf die Haltung der EU in der
bevorstehenden Millenniumrunde der WTO kdnnten die Niederlande ebenfalls
stimulierend darauf hinwirken,dass der Umweltschutz starker in die internationalen
Handelstibereinkommen verankert wird und kein Ruckschritt gegenliber der derzeitigen
EU-Umweltpolitik in Kauf genommen werden muss.

42 Man verwendet hierfiir gelegentlich den Begriff,,Oko-Schengen” in Analogie zu den von einer beg-
renzten Anzahl von EU-Mitgliedstaaten getroffenen Vereinbarungen u.a. im Bereich der Asylpolitik.
Diese Vereinbarungen sind mittlerweile zur EU-Politik ,,erhoben* worden.
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Ministerium fur Wohnungswesen,
Raumordnung und Umwelt

Rijnstraat 8, 2515 XP Den Haag

Postfach 30945, 2500 GX Den Haag

Interne Postleitzahl 670 .

tel: +31 70 339 4666 Anhang 1: Ersuchen um eine Stellungnahme

fax.: +31 70 3391306

Generaldirektorat Umwelt An den Vorsitzenden und die Mitglieder
Direktion Internationale Umweltangelegenheiten des Beirats des Ministeriums flr Wohnungswesen,
Mondial

Raumordnung und Umwelt
Postfach 30945

IPC 105

2500 GX Den Haag

lhr Zeichen Ihr Schreiben vom Unser Zeichen Datum

DGM/IMZ/98123916 23. Dezember 1998

Betrifft
Ersuchen um eine Stellungnahme

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

im Arbeitsprogramm 1999 des Beirats des Umweltministeriums ist eine Stellungnahme
hinsichtlich der Entwicklung auf weltweiter Ebene und eine Stellungnahme hinsichtlich
der Entwicklung auf européischer Ebene vorgesehen.

Ich mdchte den Beirat darum bitten, sich bei der Stellungnahme zur Umweltpolitik auf
weltweiter Ebene auf den so genannten “6kologischen Footprint” und bei der
Stellungnahme zur européischen Umweltpolitik auf das Problem der unterschiedlichen
Geschwindigkeiten in Europa zu konzentrieren.

Eine detailliertere Fragestellung zu beiden Themen liegt diesem Schreiben bei.

Ich bitte Sie, mir die Stellungnahmen vor dem 1. Mai 1999 (weltweit) bzw. spatestens im
Dezember 1999 (Europa) zukommen zu lassen.

Mit freundlichen Grii3en

Der Minister fiir Wohnungswesen, Raumordnung und Umwelt

gez. J.P. Pronk

Anlagen verschiedene



Ersuchen um eine Stellungnahme zur europdischen Umweltpolitik

1. Einfuhrung

Die Umweltsituation in Europa kennzeichnet sich durch viele verschiedene
Einzelprobleme und Ldsungen. Nicht Uberall treten Probleme im gleichen AusmaR auf,
Strategien werden in verschiedenen Foren ausgearbeitet und auf unterschiedliche Weise
umgesetzt. Aus diesem Grund gibt es in Europa auch unterschiedliche Schutzniveaus.

Der Vertrag von Amsterdam erdffnet bei der Ausarbeitung von Strategien neue
Maglichkeiten im Hinblick auf unterschiedliche Geschwindigkeiten und Schutzniveaus.
Angesichts dieser Tatsache und mit Blick auf die Erweiterung der EU stellt sich nun die
Frage, wie damit umzugehen ist.

Ich bitte Sie daher um eine Stellungnahme zum kinftigen Beitrag der Niederlande zur
europdischen Umweltpolitik unter Beriicksichtigung dieser Unterschiede in Bezug auf
Geschwindigkeit und Schutzniveau.

Nachstehend wird der Rahmen fiir die Stellungnahme abgesteckt; insbesondere geht es
dabei um die Flexibilitat, die das europdische Recht ermdglicht, um die Perspektive
einer erweiterten EU und um einige fur die Entwicklung der europdischen
Umweltpolitik relevante Aspekte. AuRerdem wird die Fragestellung néher erldutert.

2. Rahmen
Maoglichkeiten fur Flexibilitat im europdischen Recht

In der Praxis werden derzeit folgende im EG-Vertrag explizit enthaltene oder nicht
ausgeschlossene Mdéglichkeiten zur Flexibilitat genutzt:

a) Die Mitgliedstaaten kdnnen nach Zustandekommen einer gemeinschaftlichen
Regelung aufgrund des “Umwelttitels” (Art. 130 r bis 130 t) auf nationaler Ebene ein
hoheres Schutzniveau beibehalten oder einfilhren. Die Kommission muss dariber
informiert werden.

b) In einer solchen gemeinschaftlichen Regelung kann festgelegt werden, dass ein
Mitgliedstaat voriibergehend und teilweise ein niedrigeres Schutzniveau beibehalten darf
(Art. 130 s Abs. 5).

c) Die Mitgliedstaaten kénnen sich — mit Zustimmung der Kommission — nach
Zustandekommen einer Maflnahme zur Harmonisierung des Binnenmarkts fur ein hoheres
Schutzniveau entscheiden (Art. 100 a Abs. 4). Dies ist bisher in 10 Fallen geschehen (3-mal
in den Niederlanden, 3-mal in Dénemark, 2-mal in Deutschland und 2-mal in Schweden).
Erst zwei dieser Falle wurden von der Kommission bisher abschlieRend behandelt (die
Zustimmung wurde erteilt). Es handelt sich dabei vor allem um einzelstaatliche Verbote fiir
die Verwendung von Stoffen wie Cadmium, Kreosot und PCPs, bei denen
gemeinschaftliche Produktionsrichtlinien noch niedrige Konzentrationen erlauben.



d) Manche Malnahmen zur Harmonisierung des Binnenmarkts (siehe c) enthalten auch
Bandbreiten statt eindeutiger Normen. Die Mitgliedstaaten mussen dann ihre
einzelstaatlichen Regelungen an diesen vorgegebenen Rahmen anpassen.

e) Im Rahmen des Beitritts zur EU kénnen Ubergangsfristen fiir die Anpassung der
einzelstaatlichen gesetzlichen Regelungen festgelegt werden. So erhielten Finnland,
Osterreich und Schweden die Genehmigung, ihre im Vergleich zu einigen
Binnenmarktrichtlinien hdheren Schutzniveaus bis zum 1. Januar 1999 beizubehalten. In
der Zwischenzeit kann die Gemeinschaft dann das héhere Schutzniveau verwirklichen.
Andernfalls missen die betreffenden Lander ihre Anforderungen reduzieren (oder sich
auf Art. 100 a Abs. 4 berufen).

f) Eine Gruppe von Mitgliedstaaten kann, in Ermangelung eines gemeinschaftlichen
Beschlusses, unabhéngig von der Union ihre einzelstaatlichen Regelungen aufeinander
abstimmen oder aneinander angleichen. Ein Beispiel hierfur sind die Treffen in Den
Haag, Helsinki, Wien, Berlin und Stockholm zu den Energiesteuern. Im ECOFIN-Rat
konnte zu diesem Thema aufgrund des Erfordernisses der Einstimmigkeit (Art. 99)
bisher keine Regelung beschlossen werden.

g) In neueren Entwirfen fur Richtlinien und anderen Regelungen wird bewusst eine
Differenzierung nach Landern oder Regionen ermdglicht. Beispiele hierfur sind die
Wasserrahmenrichtlinie, bei der von den Einzugsgebieten ausgegangen wird, und die
Vereinbarungen Uber unterschiedliche Prozentsétze fur die Reduktion von CO,-Emissionen.

Kurz gesagt erdffnen also sowohl der EG-Vertrag als auch die darauf basierenden
Beschliissen den Mitgliedstaaten die Mdglichkeit, ein Giber dem gemeinschaftlichen
Besitzstand liegendes Schutzniveau beizubehalten, anzupassen oder auch ein niedrigeres
Schutzniveau vorlibergehend aufrecht zu erhalten.

Der \ertrag von Amsterdam

Mit dem Vertrag von Amsterdam wurden die Mdéglichkeiten, von der gemeinschaftlichen
Politik abzuweichen, erheblich erweitert.

a) Die Unklarheit in Bezug auf die Frage, ob die Ausnahmeklausel von Art. 100 a Abs. 4
auch fur kiinftige einzelstaatliche MalRnahmen im Bereich der Umweltpolitik gilt, wurde
beseitigt; die Frage wurde bejaht.

b) Es wurden neun allgemeine Voraussetzungen formuliert, unter denen innerhalb der
Union eine verstarkte Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten méglich ist
(darunter eine Art “Letztes-Mittel-Klausel” und die Teilnahme von mindestens der
Halfte der Mitgliedstaaten).

Etwa 20 % der Regelungen im Rahmen der gemeinschaftlichen Umweltpolitik zielen
auf die Vollendung des Binnenmarkts ab (Art. 100 a). Dieser Teil ist von einer
verstarkten Zusammenarbeit in der ersten Sdule ausgeschlossen. Dasselbe gilt fir
umweltpolitische Manahmen, die auf Artikeln Gber den Handel, die Landwirtschaft, die
Fischerei, den Transport und die wirtschaftliche und soziale Kohdsion basieren.
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Eine erweiterte EU

Die formellen Verhandlungen mit sechs Beitrittskandidaten (Staaten in Mittel- und
Osteuropa sowie Zypern) haben inzwischen begonnen. Die ersten Beitritte werden
voraussichtlich in der ersten Halfte des ndchsten Jahrzehnts erfolgen.

Bisher standen die Niederlande in Bezug auf die Erweiterungsverhandlungen auf dem
Standpunkt, dass die integrale Ubernahme des gemeinschaftlichen Besitzstands im
Bereich der Umweltpolitik und dessen mdglichst rasche Implementierung eine
Voraussetzung fur den Beitritt ist. Je nach Situation der Umwelt in einem Land kénnen
beim Beitritt in Bezug auf Umweltregelungen, die sich auf bestimmte Teilbereiche
beziehen, fiir jeden Richtlinienartikel gesonderte Ubergangsfristen festgelegt werden.
Regelungen in Bezug auf administrative Verfahren wie UVPs, integrale Pravention und
Erteilung von Genehmigungen (IPPC), und die Zugénglichkeit von
Umweltinformationen mussen zum Zeitpunkt des Beitritts Ubernommen worden sein. Ist
die Qualitat der Umwelt besser als in der EU, muss ein Rickschritt vermieden werden.

Relevante Aspekte fur die Entwicklung der européischen Umweltpolitik

Zahlreichen Analysen zufolge ist der gemeinschaftliche Besitzstand im Umweltrecht,
der in den vergangenen 25 Jahren zustande gekommen ist, dem Druck einer Gruppe von
\orreitern wie Deutschland, den Niederlanden und Danemark zu verdanken. Dieser
Spitzengruppe ist es immer — auch als Beschlisse in Umweltangelegenheiten noch
einstimmig gefasst werden mussten — gelungen, die anderen Mitgliedstaaten mit dem
Hinweis auf den grenzuberschreitenden Charakter der Umweltverschmutzung (Luft,
Wasser) und auf die Auswirkungen der Chemikalienpolitik auf den Handel zu
Uberzeugen. Diese Argumente sprechen im Prinzip gegen eine verstarkte
Zusammenarbeit. Dar(ber hinaus kdnnte der von der Spitzengruppe ausgehende Druck
abnehmen, wenn die tbrigen Mitgliedstaaten die Gruppe dazu auffordern untereinander
enger zusammenzuarbeiten. Dies kénne langfristig zu einer Zweiteilung in Bezug auf
das europdische Schutzniveau fuhren.

Es besteht jedoch auch die Gefahr, dass es — vor allem nach der Erweiterung — immer
schwieriger wird, eine qualifizierte Mehrheit der Mitgliedstaaten von der Notwendigkeit
einer Erhohung des EU-Schutzniveaus zu Uberzeugen. In diesem Fall bietet eine
verstarkte Zusammenarbeit den Mitgliedstaaten, die weiter gehende MalRnahmen
beflirworten, eine Chance. AulRerdem besteht die Méglichkeit, dass das hohere
Schutzniveau innerhalb der Union nachtrdglich noch Giiltigkeit erlangt, z.B. durch
Investitionsentscheidungen der Industrie.

Zum Teil basiert die Umweltpolitik auch auf Artikeln, die Beschliisse nur mit
Einstimmigkeit der Mitgliedstaaten zulassen, beispielsweise Artikel 99 Uber indirekte
Steuern und Artikel 235, der als eine Art Notnagel fungiert. Bekannt ist der bisher
vergebliche Versuch, eine européische Energiesteuer zu beschlieBen. Das Beste in
solchen Fallen wére zwar eine Anderung des Beschlussfassungsverfahrens dahin
gehend, dass eine qualifizierte Mehrheit ausreicht, aber auch die Einflihrung einer
verstarkten Zusammenarbeit kénnte eine L&sung bieten. Der entsprechende Beschluss
musste dann allerdings mit qualifizierter Mehrheit gefasst werden.



3. Das Ersuchen um eine Stellungnahme

Vor diesem Hintergrund kann das Ersuchen um eine Stellungnahme spezifiziert werden.
Ich bitte Sie, zu folgenden Fragen lhre Meinung zu dufern und eine Empfehlung
auszusprechen:

e Sollten die Niederlande auf EU-Ebene ein mdglichst einheitliches Schutzniveau
anstreben oder

¢ sollten die Niederlande auf EU-Ebene die im Gemeinschaftsrecht verankerten
Maglichkeiten zur Differenzierung in Bezug auf Geschwindigkeit und Schutzniveau
aktiv nutzen und

» sollten die Niederlande in diesem Fall eine Vorreiterrolle bei der Bildung von
Partnerschaften im Hinblick auf eine verstarkte Zusammenarbeit einnehmen?

Bei der Beantwortung der Fragen ist die kinftige Erweiterung der EU zu
bericksichtigen.

Den Prifungsrahmen bilden die Zielsetzungen des 3. Nationalen MaRnahmenprogramms
(NMP3) fir die Umweltpolitik, sofern die Beschlusse innerhalb der EU zu deren
Verwirklichung beitragen. Zu denken ist hier vor allem an weltweit und regional aktuelle
Umweltthemen wie Klimaveranderung und Versauerung und an Zielgruppen wie
Transportsektor und Industrie.

Angesichts der Verschiedenheit der im NMP3 festgelegten Ziele kénnte in der
Stellungnahme nach Themen, Zielgruppen, Durchfiihrungsschritten und politischen
Aspekten unterschieden werden. So kdnnte etwa der Einfluss der Niederlande bei den
EU-Verhandlungen groRer sein, wenn es um den Einsatz von Instrumenten geht, z.B. bei
der Einfuhrung einer Energiesteuer, als bei der Festsetzung von Qualitatszielen, z.B.
Grenzwerten fir Feinstaub in der Luft.

Der Vertrag von Amsterdam wird voraussichtlich im Mdrz 1999 in Kraft treten. Ich wére
lhnen daher sehr verbunden, wenn Sie mir die Stellungnahme spatestens im Dezember
1999 zukommen lassen konnten.
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Anhang 2: Glossar

Agenda 21:

BAT:
Benchmarking:

Binnenmarkt:

Biozide:

BSP:

CEN:

CO,:

Concept of variable geometry:

Clean Development Mechanism:

Cross-Compliance:

Dehaene-Kommission:

Deposition:

EEB:

EG:

EG-VerbringungsV:

EINECS:

Einheitliche Europdische Akte:

Ergebnis der Konferenz der Vereinten Nationen fir
Umwelt und Entwicklung in Rio de Janeiro 1992

Best Available Techniques, beste verfligbare Techniken
politisches Instrument, bei dem sich Unternehmen
verpflichten,hinsichtlich ihrer (Umweltschutz)
Leistungen zur Weltspitze zu gehdren

der Wirtschaftsraum innerhalb der Europdischen Union
nichtagrarische Schadlingsbekdmpfungsmittel
Bruttosozialprodukt

Europdisches Komitee fiir Normung

Kohlendioxid, das wichtigste Treibhausgas

Konzept, bei dem die europdische Integration in ver-
schiedenen Gruppen von Landern eine unterschiedli-
che Reichweite haben wird

ein so genanntes flexibles Instrument, bei dem ein
Land seine Reduktionsverpflichtung fir
Treibhausgasemissionen (teilweise) in einem Land 75
ohne Kyoto-Verpflichtung realisiert

Unterstiitzung der Landwirtschaft, fr die im
Gegenzug spezifische Umweltschutzleistungen
erbracht werden mussen

hat der Europdischen Kommission einen Bericht tiber
die Erweiterung der EU vorgelegt

Niederschlag, z.B. von Schadstoffen, die zur
\ersauerung beitragen

European Environmental Bureau, Européisches
Umweltburo, ein Zusammenschluss von
Umweltorganisationen

Europdische Gemeinschaft

Verordnung zur Uberwachung und Kontrolle der
Verbringung von Abféllen in der, in die und aus der
Europdischen Gemeinschaft

European Inventory of Existing Chemical Substances,
Europaisches Altstoffverzeichnis

Dokument, in dem die Uberarbeitung der Rémischen
Vertrége festgelegt ist
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Emissionshandel:

End-of-Pipe-Malinahmen:

Enforcement:

EP:

EU:
EuGH:

Européische Kommission:

Européischer Rat:

Europdische Umweltagentur:

FCKW:

Freiwillige Vereinbarung:

GAP:
Gemeinschaftlich:

Gemeinschaftlicher Besitzstand:

Gemeinschaftlicher Besitzstand
im Umweltrecht:

Grenzwert:

GVO:

ein so genanntes flexibles Instrument, bei dem ein
Land oder ein Unternehmen seine
Reduktionsverpflichtung fir Treibhausgasemissionen
durch einen Handel (teilweise) in einem anderen
Land oder Unternehmen mit Kyoto-Verpflichtung
realisiert

Umweltmalinahmen, die ,,am Ende der Leitung”
greifen, gegentiber MaRnahmen am Anfang der Kette
Durchsetzung: es wird daftir gesorgt, dass Rechts- und
Verwaltungsvorschriften eingehalten werden
Europdisches Parlament, ist fur die demokratische
Kontrolle auf europdischer Ebene zustandig
Europdische Union

Européischer Gerichtshof,hdchstes
Rechtsprechungsorgan der Europaischen Union
macht Vorschlége fur Rechtsvorschriften und
Malnahmen, Giberwacht deren Anwendung und
koordiniert die Durchfiihrung der
Gemeinschaftspolitiken

(auch Europdischer Gipfel) setzt sich aus den Staats-
und Regierungschefs und dem
Kommissionsprésidenten zusammen; gibt die
allgemeinen politischen Leitlinien vor und befasst sich
mit aktuellen Themen

Europdische Einrichtung zur Uberwachung der
Umweltqualitat in den Mitgliedstaaten, mit Sitz in
Kopenhagen

Fluorchlorkohlenwasserstoffe, sie schadigen die
Ozonschicht

Vertrag mit Vereinbarungen, die ohne gesetzlichen
Zwang getroffen werden

Gemeinsame Agrarpolitik der EU

im Rahmen der Europdischen Union

die gesamten Rechts- und Verwaltungsvorschriften
der Europédischen Union

Gesamtheit der Rechts- und \Verwaltungsvorschriften der
EU im Bereich des Umweltrechts

gesetzlich verbindliche Umweltqualitatsnorm
gentechnisch veranderte Organismen



Hauptschadstoffe:

Helsinki:
Impel:
Implementierung:

IPPC:

Joint Implementation:

Kommission:

Kyoto:

Millenniumrunde:
Ministerrat:

Nachhaltige Entwicklung:

NGO:

NH:
NMP:

NO.,:
OECD:
Okosteuer:

PCP:

Stoffe, deren Vorkommen in der Umwelt ein nicht zu
vernachléssigendes Risiko fir Menschen bzw.
Okosysteme darstellt

Veranstaltungsort des Europdischen Gipfels im
Dezember 1999

EU-Netzwerk fiir Umsetzung und Durchsetzung des
Umweltrechts

Anwendung der Regelungen

Integrated Pollution Prevention and Control,EU-
Richtlinie Gber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung

so genanntes flexibles Instrument, bei dem ein Land
seine Reduktionsverpflichtung fur
Treibhausgasemissionen (teilweise) in einem anderen
Land mit Kyoto-Verpflichtung realisiert

in dieser Stellungnahme normalerweise in der
spezifischen Bedeutung: Europdische Kommission
Veranstaltungsort der Flinften
Vertragsstaatenkonferenz der
Klimarahmenkonvention im Dezember 1997, auf der
das so genannte Kyoto-Protokoll beschlossen wurde
ndchste Verhandlungsrunde der WTO

Versammlung der Minister der Mitgliedstaaten in
einem bestimmten Politikbereich, zum Beispiel: Rat
der Umweltminister

eine Entwicklung, die es der heutigen Generation
erlaubt, ihre Bedlrfnisse zu befriedigen, ohne dass die
Madglichkeiten nachfolgender Generationen, ihre
Bedurfnisse zu befriedigen, gefahrdet werden
Non-governmental organisation,
Nichtregierungsorganisation

Ammoniak

Nationales Manahmenprogramm fiir die
Umweltpolitik

Stickoxide

Organization for Economic Cooperation and
Development, Organisation fur wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung

steuerpolitisches Instrument, mit dem (auch)
umweltpolitische Ziele verfolgt werden
Pentachlorphenol, ein Biozid in Holzschutzmitteln
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Perverse Subventionen:

Rahmenrichtlinie:

Resolution:

Richtlinie:

Richtwert:

Rio:

Rio-Deklaration:
Romische Vertrage:
SO,
Strukturfonds:

Subsidiaritatsprinzip:

Umsetzung:

Umweltaktionsprogramm:

Umweltrat:
Umweltzeichen:
UN/ECE:

Uruguay-Runde:

Subventionen, die den Nebeneffekt haben, dass die
nichtnachhaltige Nutzung von Ressourcen gefordert
und damit im Grunde sanktioniert wird

Richtlinie, in der die Ziele auf gemeinschaftlicher
Ebene festgelegt werden, die Mitgliedstaaten aber die
Flexibilitat haben, die ihrer Ansicht nach
kostenwirksamste und zweckméfigste Kombination
von Instrumenten zu wahlen

unverbindlicher Rechtsakt der EU

verbindlicher Rechtsakt der EU, sie bedarf der
Umsetzung in die nationale Gesetzgebung

ein nicht gesetzlich vorgeschriebener Wert, der angibt,
wann es sich um zu vernachléassigende
Umweltauswirkungen handelt

Rio de Janeiro, Veranstaltungsort der UNCED, der
Konferenz der Vereinten Nationen fir Umwelt und
Entwicklung, 1992

Erklarung zum Abschluss der UNCED-Tagung in Rio
de Janeiro, 1992

Grindungsvertrage der Europdischen
Gemeinschaften, wurden durch die Einheitliche
Europdische Akte ge&dndert

Schwefeldioxid

(sektoraler) Fonds der EU zur Finanzierung von
Projekten in den Mitgliedstaaten

Prinzip, nach dem Aufgaben, die von einem
niedrigeren Organ verrichtet werden kénnen, nicht
von einem hoheren Organ Ubernommen werden
sollen

das Umsetzen der Rechtsakte der EU in die
Gesetzgebung der Mitgliedstaaten
EG-/EU-Programm zum Umweltschutz

der Rat der Umweltminister der EU-Mitgliedstaaten
Umweltinformationen auf Produkten
Wirtschaftskommission fiir Europa der Vereinten
Nationen

die vorige Verhandlungsrunde im Rahmen der WTO



Verordnung:

Vertrag von Amsterdam:
Vertrag von Maastricht:

VOC:
WTO:

Vertragsverletzungsverfahren:

verbindlicher und unmittelbar wirksamer Rechtsakt
der EU, das heif3t, er bedarf keiner Umsetzung in
nationales Recht

Vertrag Uber die Europdische Union von 1997, im Mai
1999 in Kraft getreten

Vertrag Uber die Europdische Union,1992.

fluchtige organische Verbindungen

World Trade Organization, Welthandelsorganisation,
Beratungsgremium zum Freihandel mit weit
reichenden Befugnissen, der WTO gehéren Lander
aus der ganzen Welt an

Verfahren, in dem der Européische Gerichtshof z.B.
Uber die unzureichende Anwendung von
Richtlinienvorschriften durch einen Mitgliedstaat
urteilt (engl.: infringement procedure)
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Anhang 3: Informationen zur europiischen Integration

Zunehmender Einfluss ,, Europas”

Die politische, rechtliche und wahrungspolitische Zusammenarbeit in Europa
nimmt zu. Dieser Integrationsprozess begann vor etwa vierzig Jahren. Nach der letzten
Erweiterung von 12 auf 15 Mitgliedstaaten um Schweden, Finnland und Osterreich steht
nun eine Erweiterung um zehn mittel- und osteuropéaische Lander*3 sowie Zypern, Malta
und die Turkei auf dem Programm. Dieser Integrationsprozess bedeutet eine allmahliche
Verlagerung der politischen Handlungsebene: Nationale Entscheidungen werden zuneh-
mend durch supranationale ersetzt. Obwohl das Subsidiaritatsprinzip konsequent betont
wird, nimmt der Einfluss des Gemeinschaftsrechts auf das tagliche Leben immer mehr
zu. Der freie Verkehr von Waren, Personen, Kapital und Dienstleistungen verwischt die
Landesgrenzen. Was bleibt, sind Hinweisschilder auf der Autobahn: Hier enden/beginnen
die Niederlande. Die Einflihrung des Euro hat diesen Prozess noch erheblich beschleu-
nigt. Grenzen bedeuten nicht mehr so sehr den Wechsel von einem Rechts-/Wirtschafts-
/Staatssystem zu einem anderen,sondern nur noch den Ubergang von einem Gebiet mit
einer bestimmten historischen, politischen und kulturellen Vergangenheit zu einem
anderen. Das Streben der EU nach politischer Harmonisierung ist vor allem von dem
Bedurfnis getragen, Handelshemmnisse so weit wie mdéglich abzubauen. Ungleichheiten 81
in der Umweltpolitik kdnnten zu Wettbewerbsnachteilen fur Unternehmen bzw. L&nder
fihren.Allerdings beruhen nur zwanzig Prozent der umweltpolitischen Rechtsakte auf
binnenmarktpolitischen Uberlegungen (freier Warenverkehr, in geringerem MaRe
Wettbewerb), achtzig Prozent dagegen auf Umweltiiberlegungen.

Verlagerungen in der Politik

Die Erweiterung um neue Mitgliedstaaten bietet der EU zweifellos viele Vorteile,
die von der Erweiterung des Binnenmarkts um mehr als hundert Millionen
Konsumenten und Arbeitskréfte bis hin zu einer gréeren politischen Stabilitét in
Europa reichen. Nach ihrem Beitritt sind diese Lander jedoch gleichberechtigt am
Entscheidungsprozess beteiligt und so stellt sich die Frage, welche Konsequenzen sich
daraus beispielsweise fur die politischen Machtverhéltnisse im Bereich der Umweltpolitik
ergeben. Der Beitritt der skandinavischen Lander und Osterreichs stérkte die Position
von Landern wie den Niederlanden,Danemark und Deutschland gegentiber den stideu-
ropéischen L&ndern. Die jetzt geplante Erweiterung kénnte diese Entwicklung umkeh-
ren. Die Beitrittskandidaten haben groRe Investitionen in ihre Wirtschaftsstruktur sowie
Reformen des Rechts- und Verwaltungssystems hinter sich und ihnen stehen dariiber
hinaus noch viele Anderungen bevor. Sie werden voraussichtlich nicht besonders erpicht
auf eine weitere Verscharfung der Umweltpolitik sein. Allein schon im Umweltbereich

43 Dazu gehdren Polen, Ungarn, Tschechien Estland, Slowenien, Bulgarien, Lettland,Litauen, Ruménien
und die Slowakei.
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(darunter fallt nach EU-Begriffen auch der Naturschutz) mussen ca. 260 EU-Rechtsakte
Ubernommen werden. Insbesondere in den Problemfeldern Wasser (vor allem die stédti-
sche Abwasserreinigung), Luft (Grof3feuerungsanlagen) und Abfallwirtschaft sind erheb-
liche Angleichungsmalinahmen erforderlich.

Wie funktioniert der Beitritt?

Der Vertrag von Amsterdam (1997) ermdglicht den Beitritt neuer
Mitgliedstaaten zur EU. In der Agenda 2000 hat die EU eine entsprechende Strategie vor-
gestellt, in der die Rede ist von einem ,,Marshallplan fur die Lander Mittel- und
Osteuropas* mit einem (1997!) geschétzten Volumen von 75 Milliarden Euro. Damit ver-
bunden ist eine Umstrukturierung der Strukturfonds. Dieser Betrag enthélt nicht die
Investitionen, die die Beitrittskandidaten selbst aufbringen mussen und die ebenfalls
einen enormen Umfang haben werden. In einer neueren Schéatzung der GD-XI werden
die Staatsausgaben fiir die Umsetzung des gemeinschaftlichen Besitzstandes im Bereich
des Umweltrechts? fiir alle Beitrittskandidaten insgesamt ungefahr 100-120 Milliarden
Euro betragen.4?

Der Beitrittskandidat muss Kriterien erftillen, die der Europdische Rat von
Kopenhagen 1993 als Voraussetzung fur die Mitgliedschaft formuliert hat. Er muss:

- eine instiitutiondle Stabilitat als Garantie fur demokratiche und lechtsstaatliche
Ordnung, fir die Wahrung der Menschenreche sowie die Ahitung und den Shutz
von Minderheiten verwirklicht haben;

- Uber eine funkionsfahige Marktwirtschaft verfligen sowie Uber die Fahigke, dem
Wettbewerbsdrud und den Marktkréften innerhalb der Union standzuhalts;

- die aus einer Mitgliedshaft erwachsenden Verpflichtungn tbemehmen kénnen
und sich die Zele der pditischen Union sowie der iftschafts- undWahrungsunion
zu Eigen machen kénnen.

In der ersten Phase des Verhandlungsprozesses erfolgt ein so genanntes
»Screening” im Hinblick auf den gemeinschaftlichen Besitzstand. Das Screening richtet
sich auf die Beantwortung folgender drei Fragen:

- Ist der beitrittswillige Staat bereit, den gemeinschaftlichen Besitzstand anzuer-
kennen?
- Ist die dafur erforderliche Gesetzgebung vorhanden?

44 Unter dem gemeinschaftlichen Besitzstand versteht man die Gesamtheit der Rechts- und

\erwaltungsvorschriften der EU (einschlieBlich der Umweltvorschriften), die in der EU gelten und auch

fur die neuen Mitgliedstaaten gelten missen.
45 Beitrittsstrategien fiir die Umwelt: Die Erweiterung bewéltigen mit den beitrittswilligen Landern
Mittel- und Osteuropas, KOM(98) 294, 15. Mai 1998.



- Sind die erforderlichen Institutionen und finanziellen Mittel fir die
Implementierung des Gemeinschaftsrechts vorhanden?

Fur sechs der genannten Lander ist das Screening im Bereich des Umweltrechts
bereits abgeschlossen. Schon jetzt ist deutlich, dass die Ubernahme des Besitzstandes eine
grof3e Aufgabe ist, die Verwaltungskapazitaten und die in den beitrittswilligen Landern
vorhandenen Institutionen nicht fir eine solche Aufgabe bemessen sind und dass weder
die Beitrittskandidaten selbst noch die EU uber ausreichende finanzielle Mittel verfiigen,
um diese Transformation zu finanzieren. Als mdéglicher Beitrittstermin wird nun
gelegentlich 2005-2007 statt 2002-2003 gehandelt.%6 Die Beitrittslander miissen die
Féhigkeit und den Willen haben, das gesamte Bauwerk von gemeinschaftlichen
Rechtsakten, Vorschriften, Normen und Maf3stdben anzuwenden. Obwohl eine
Ubergangszeit dabei in bestimmten Fillen gerechtfertigt erscheint, hat der Europaische
Rat einen Beitritt nach nur beschrankter Ubernahme des gemeinschaftlichen
Besitzstandes kategorisch ausgeschlossen. Es heif3t also alles oder nichts, obwohl man
sicherlich iber Ubergangszeiten verhandeln wird. Der Européische Rat kommt zu dem
Schluss, dass es noch etliche Jahre dauern wird, bevor die neuen Mitgliedstaaten alle
geltenden EU-Umweltvorschriften erfiillen werden, zum einen aufgrund der hohen
Kosten der Einfuhrung und zum anderen, weil ein geringerer Anreiz fir eine weitere
Ubernahme der EU-Umweltgesetzgebung besteht, sobald der Beitritt Realitit geworden
ist.

46 “Rondje Europa, Actuele onderwerpen in het kader van het Duitse voorzitterschap van de Europese
Unie” (Europa-Runde,aktuelle Themen im Rahmen der deutschen EU-Ratspréasidentschaft).VNO-
NCW, Mérz 1999.
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