Rainer Wolt
Die 6kologischen Blindstellen des
Europdischen Verkehrsbinnenmarktes

»Wir wissen zwar micht wohin, aber dafiir sind wir
schneller da.«
(H. Qualunger)

»Wir kommen immer noch frith genug zu spit.«

(H. Plessner)

1. Scheidewege der Verkebrspolitik

Der Verkehr ist Indikator des gesellschafclichen Fortschritts, aber zunehmend auch
der selbstdestruktiven Potentiale entwickelter Produkeivkriftc. Auch an diesem
Beispie} macht dic Gesellschaft die schmerzliche Erfahrung, wie das Fortschritspa-
radigma der modernen Technik kollabiert. Was friiher uneingeschranke auf die Seite
des gesellschaftlichen Nutzens zu verbuchen war, zeige seit einigen Jahrzehnien
seine Ambivalenz in dem raschen Ansteigen seiner gesellschaftlichen Kosten. Die
europiischen Stidre, seit frithkapitalistischem Fernhandel, Eisenbahn und Massen-
motorisierung stolzer Fokus des Verkehrs, beginnen ihre urbanen Zentren vor dem
»Nihilismus der Geschwindigkeit«' abzuschotten, weil der Verkehr eben dicse
Urbanitar, die cr vormals mitkonstiujert hatte, nun zu erdrosseln droht. Und selbst
die von den Segnungen des Fortschrites vernachlissigee Peripherie entdecke in eben
dicser Vernachlissigung ein Stiick Option auf eine bessere Zukunfr.

Doch gegeniiber dieser Selbstbesinnung auf die Selbstbegrenzung, die einen Teil der
Diskussion um die Regionalisierung ausmacht, dringen wicder Impulse zur Ent-
grenzung in den Vordergrund. Das »Projekt Europa« schleift die nationalen Gren-
zen, damit Menschen und Waren zucinanderkommen. Die Marktintegration des
»zwischenstaadichen Wirtschaftsinteressenverbundes«? zielt auf die Vermehrung
des allgemeinen Wohlstandes und des wirtschafdichen Wachstums durch cinen
gemeinsamen Binnenmarkt. Wie die Kommunikation von Mensch zu Mensch
soziale Barrieren abbauen sol), soll der Verkehr die riumlichen Distanzen tiberwin-
den heifen, damit die Waren auf dem Markt zirkulieren; er schaffr die technischen
Voraussetzungen f(iir mobile Arbeitskrifte; er ermoglicht cine internationale Ar-
beitsteilung, Bereits dies hat durchaus ambivalente gesellschaftliche Konnotationen:
Mit Hilfe niedriger Transportkosten Jassen sich arbeitsintensive Produkrionsstitten
dorthin verlagern, wo die billigsten Arbeitskrifre zu finden sind, und die direktiven
Funktionen dort konzentrieren, wo die Standortvorteile der skonamischen Zentren
bestehen. Der Verkehr schleift nicht nur die einengenden Bastionen lokater Herr-
schaft, er konstituiert auch ncue raumliche Dispariricen.

Dic Motorisierung des Verkehrs fiel nicht aus Zufall mit der Industrialisierung der
Produktion zusammen. Auch heute noch ist der Verkehr ein zentrales Diffusions-
feld, in dem sich wissenschaftlich-technische lnnovationen bevorzugr realisicren.
Nicht nur in der Bundesrepublik sind die fthrenden Unternehmen mit ihrer

1 Pau! Vinlio, Dic Asthetik des Verschwindens, Berlin 1986, S.78.
2 Ulnch Beyerlin, Die »neue« Umweltpolitik der Curopaischen Gemeinschaft, UPR 1989, y61.
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Produktpalette auf verkehrsaffinen Miarkten engagicrt. Durch die Anforderungen
der Dienstleistungsgesellschaft, von zunehmender Freizeit und freizeitorientierten
Konsumhaltungen wird eine ubiquitirc und zu jeder Zeit stattfindende Mobilma-
chung der Gesellschaft ausgerufen. Die »Rund-um-die-Uhr-Gesellschaft« ist auch
eine »around-the-world-Gesellschaft«.

Einc leistungsfihige Verkehrsinfrastruktur gilt seit jeher als Qualitiisbewets fiir die
Modernisierungsbereitschaft des Staates, fiir die er erhebliche Anteile seines Haus-
haltes aufwenden muf8é, ist sie doch cin wesentlicher Standortfaktor fir Unterneh-
men, aus deren Prosperitat er wiederum dic basalen Quellen sciner polituschen
Legitimation speist. Verkehrspolitik als Annexpolitik zur Wirtschafuspolitik setze
eindeutige Zicle: unbegrenzte Verkehrserschliefung aller Swandorte, Ausrichtung
der Verkebrsinfrastruktur auf die jeweils leistungsfabigste Verkehrstechnik, Erhd-
hung der Transportleistung und der Transportgeschwindigkeit sowie Minimicrung
der Transportkosten. Dies gilt seit der Massenmotorisierung nicht weniger fiir die
Alltagsbedurfnisse der Gesellschalt, in der alles, was niche »verkehrsgiinstig« er-
reichbar ist, entweder den Statvs eines marginalisicrten oder aber den eines sehr
exklusiven Ortes erhalc.

Daf sich die Dynamik der Gesellschaft in Raumnutzungsmustern von extensiver
Mobilitit manifestiert, bat 6kologische Kosten, die inzwischen die der industricller
Anlagen Gbersteigen$. Der Verkehr ist zur groten Realbedrohung der natiirlichen
Lebensgrundlagen geworden. Das gleiche gilt in Bezug auf die realisierien Unfallri-
siken®. Der Verkehr ist mit Abstand der wichtigste Faktor der Lirmbelastung?.
Mittlerweile stcht er auch im Bercich der Luftschadstoffe an der Spitze®. Er belistigt
und schidigt dabei nicht nur Anwohner und nihere Umgebung, sondern produziert
auch als Hauptverursacher im kumulativen und syncrgetischen Zusammenwirken
mit anderen Emissionsquellen globale Risiken. Seine Beitrige zum Waldsterben und
zu der sich anbahnenden Klimakatastrophe sind hinlinglich thematisiert?. Der
Verkehr verbrauche mit zunehmenden Anspriichen die nichtregenerierbaren Res-
sourcen. Er steigerte seinen Anteil am Mineralslverbrauch von 30,4% 1965 auf
45,5% 1986'. Sein Flichenbedarf ist unersitthich®. Dic zementierte Gewalr der
Verkehrsinfrastrukeuren zerschneidet Okosysteme, verunstalier Landschaften und
bedroht die urbane Lebensqualiric.

Dies alles impliziert dringenden Handlungsbedarf an regulativer Politik. Unter
okologischen Gesichtspunkten sind verkehrspolitische Zielsetzungen indiziert, die
bereits in threm Ansatz kontrir zu den verkehrswirtschaftlichen Anforderungen
stehen: Vermeidung von Verkehr, Erhdhung der Transportkosten, Beschrinkung
der Geschwindigkeiten, Riickbau von Verkehrsinfrastrukeur, wo die ¢kologischen
und sozialen Kosten unertriglich geworden sing, scharfe und verursacherbezogene

Vgl. dazu Rammer Wolf, Frazen und Umwelischutz, Umweltpolitik an der »posundustriellen Gesell-
schafte, \n: Hartwig Donner/Georgios Magoulas/Rainer Wolf (Hg.), Umwelischutz zwischen Staat und
Markt. Moderne Konzeptionen im Umweltschutz, Baden-Baden 1989, S. 203 (232).

Die Verkchrsausgaben des Bundes belaufen sich seit 25 Jahren zicmlich konstent auf ¢twa 10% semner
Gesamrausgaben und etwa 40% seiner Invesutonen: vgl. Bandesmimister fiir Verkchr (Hg.), Verkehr in
Zahlen 1985, S-107.

Vg). dazv Umweltbundesame, Was Sic immer schon Gber Auto und Umwelt wissen wollien, Stuugart,
Berlin, Kéln, Mamx 1983, S.9 (.

Verkehe in Zahlen (Fn. g). S.1q211.

Rung 60% der Bundesbirger fithlen sich durch Straflenlarm belasuge, Vgl Umweltbundesame, Dawen
rur Umwele 1986/87, Berlin 1986/87, S. 426,

8 A.2.0.,5 28,

Vgl. dazu Peter Hennecke/Michael Miiller, Die Klimakaustrophe, Bonn 1485.

10 Verkehe in Zahlen (Fn. 4). S. 262.

11 Zwischen 1981 und 1985 1s¢ die Verkehrsfliche um etwa 25% gewachsen. Vgl. Ursula Panen-Hdppner,
Was wes man uber Flachenverbrauch im Verkehr?, 1LS-Schriften Nr. 7. Doctmund 1987, S.175.
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Umweltstandards. Damit stehen die politischen Strategien der 8kologischen Regu-
licrungen durch cine Verkebrsumweltpolittk und des umweltgerechten Umbaus der
Verkehrsinfrastrukeur im Widerspruch zu denen des quantitativen Ausbaus und der
politischen Dereguhierung im Sinne ciner Verkehrsawirtschaftspolitik.
Scrukeurbedingt hat sich bisher der Verkehr in weiten Teilen gegen eine umwelt-
rechtliche Disziplinierung sperren kénnen. Die Erfolge reguladiver Verkchrsum-
weltpolitik waren eher bescheiden. Die Ubertragung der ohnchin niche problemlo-
sen Ansitze industrieller Umweltpolitik ist nur mit erheblichen Einschriankungen
méglich. The Lejibild einer »Technikkoncrolle durch Technik«'* widerspricht dem
Grundmuster des Individualverkehrs, der die Souverinitat des jeweiligen Fahrzeug-
fuhrers Gber zentrale Parameter der Umwelteinwirkungen seines Fahrzeuges be-
tomt'3, Eine theoretisch denkbare Versuirkung der ahrerunabhangigen Systemei-
genschaften kénnte zwar die Parameter des Emissionsverhaltens und des Energie-
verbrauchs beeinflussen, kaum jedoch die des Flachenverbrauchs und anderer
indirekter skologischer Folgewirkungen. Klassische regulative Politik findec
schlieBlich ihre Grenzen in der Millionenschar der Adceessaten. Eine kostengerechte
Belastung der Verkehrsteilnehmer aber Steuern und Abgaben nach dem Verursa-
cherprinzip erscheint zwar grundsitzlich méglich, hive aber wahrbaft sysiemiber-
windende Dimensionen. Exzessiv vermag der Individualverkehr noch immer mef-
baren individvellen Nutzen mit unermeRlichen Kosten fiir die Allgemeinheit zu
verbinden. Er besitzt im Vergleich zu anderen Verursachergruppen erhebliche
Excernalisierungsvorteile, die eine verursachergerechte Kostenbelastungen niche
zuletze deshalb verhindern, weil cine politisch zu verantwortende Reinternalisie-
rung der Kosten der Massenmotorisierung mit dem Problem der Massenloyalitat
konfrondierc ist.

Gleichwohl gehdren Uberlegungen, die Dominanz des Individualverkehrs zugun-
sten des Sffentlichen Verkehrs aufzuheben seit geraumer Zeit zum Uberlebenspro-
gramm der Stadee. Kaum begann sich in den 6cer Jahren die Lawine der »Blechtieb-
linge« (B. Létsch) mit Hilfe des stadtebaulichen Charmes der Tiefbauvimter in die
Stidie zu ergieflen, erschallte der Ruf »Retcet unsere Stadte jetze~. Lange hat sich
etne hilf- und folgenlose Kririk am Widerspruch von 6konomischer Allokationseffi-
zienz und Skologischer Vernunfi Gber die Absurditit erregt, dafl Kartoffeln aus
Holland zum Schilen pach lwalien transporvert werden, um sie danp in der
Bundesrepublik zu vermarkten. Dafl dieser Widerspruch nicht naturgegeben, son-
dern gesellschaftlich erzeugt und politisch aufzul@sen ist, hat dic Verkehrspoliuk
erstin den letzten Jahren zu lernen begonnen. Lernort war dabei die Stade. Sie hatte
zuvor in den Konzepten der Entwicklungsachsen, der Grofirdume, der Ferpver-
kehrstrassen, der Hochgeschwindigkeitsverbindungen und anderen Accessoirs ge-
neralstabsihnlicher Verkehrsplanung’* nur die Funktion eines Auffangbeckens ge-
habt, in das sich der Verkehr reibungslos ergicBen sollte. Das Umdenken begann mit
der Orientierung der Verkehrskonzepte auf kleinriumige Strukruren. Statt abstrake
definierter Grofriume wurden urbane Lebensriume zum Bezugsrahmen fiir Pla-
nungen gewihlt. Rasch entdeckte man die Uiberwiegende Bedeutung des Verkehrs
auf kleinen Strecken fir den alleaglichen Bedarf. Die Umwele- und Soziatvercrdg-
lichkeit des offendichen Verkehrs wurde mit Scrategien zur »Zihmung des Automo-

12 Vg). dazu Rawner Wolf, Das Recht im Schauen der Technik, K] 1986, S. 241 £

13 Rudolf Petersen, Technik stau Recht — kann sozualvertrigliche Technik polizeiliche Miud eesetzen? in:
Donner/Magoulas/Simon/Wolf (Fri. 3), S. 49¢ {so1).

15 Daraul weist Vinilio m seinen Arbenen zur Geschwindigkeit hin, Vg). ncben Fn, 1 ders., Geschwindig-
ket und Politik. Esn Essay zur Dromologie, Berlin 198c.
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bils«'* in Xonzepten eines neuen Stadrverkehrs synthetisiert. Ausgehend von diesen
dezentralen Bezugspunkten und lokalen Erfahrungen beginnen sich dann Ansitze
fir Modclle eines regionalen und tberregionalen Verkehrs zu entwickeln.
Zunichst in einigen Kommunen implementiert, fanden sie nach und nach Eingang
in die verkehrspolitischen Konzepte der Linder und konnten sich auch in einigen
Fachpolitiken des Bundes festsetzen. Nach wie vor dominiert allerdings in der
Verkehrspolitik des Bundes der zentralstaacliche Ausbau der verkehrsinfrastrukeu-
rellen Grofvorhaben, die von manchen Lindern, die mit den damic zusammenhin-
genden Vollzugsproblemen konfrontiert werden, heute als »aufgedrangte Bereiche-
rung« durch eine iiberholten Leitbildern verhafiete Bundesaufiragsverwaltung be-
trachtec werden. Dies hac zu erheblichen Belastungen des staatsrechtlichen Komple-
mentaritatsverbundes von bundes- und linderfreundlichem Verhalten gefithrt'.
Auf EG-Ebene waren die skizzierten Antagonismen jedoch lange Zeit verdeckt, da
sowohl Verkehrs- als auch Umweltpolitk von der Hauptagenda der Gemcinschaft
zur Schaffung eines gemeinsamen Marktes nur peripher aufgegriffen wurden. Sie
werden mit dem neuen Integrationsschub des cinheithichen eurpiischen Binnen-
marktes nun virulent.

2. Der EWG-Vertrag und das Defizit normativer Konfliktbewdiltigung

Der Konflikt um den Katalysator hat die umweltpolitischen Defizite in der Ver-
kehrspolitik der EG-Staaten erstmals deutlich werden lassen. Es gehért zu den
skurrilen »Paradoxien von Wollen und Wirken« (Max Weber), daf ausgerechnet der
Europiische Gerichtshof diese Widerspriiche noch weiter zuspitzee. Sie liegen in
dem unbewiltigten Normkonflikt der vertragsrechdlichen Justierung von Umwelt-
schutz und Verkehrspolitik im EWGV von 1957 begriindet. Im Jahr 1985 brachte
der EuGH mit mehreren Entscheidungen Bewegung in diese beiden fiir die mo-
derne Gesellschaft zentralen Politikbereichc. Zum einen verpflichtete der EuGH
den Europiischen Rat zur Herstellung der Dienstleistungsfreiheit im Verkehrsbe-
reich'’, die mit den Rdmischen Vertrigen gem. Art. 74f[. des EWGV seir 1957 zu
den vertraglich festgclegten Integrationszielen der Gemeinschaft gehérre, jedoch
iber nahezu drei Jahrzehnte nicht in Vertragswirklichkeit umgesetzt worden war.
Zum anderen erkannte die Judikatur des EuGH im Umweltschutz, der 1957 noch
keine explizite Erwihnung gefunden hatte, ein »wesentliches Gemeinschaftsziel«':.
Damit wurden materiell kontradiktorische Integrationssignale gesetzt, deren Bewil-
tigung fiir die am 1.7. 1987 in krafe getretene Einheitliche Europiische Akte (EEA)
und die darauffolgenden Integrationsschiibe zur zentralen politischen Herausforde-
rung geworden ist. Dariiber hinaus wird der Europdische Binnenmarke die Span-
nungen zwischen Verkehrsékonomie und Okologie erst richtig virulent werden
lassen, wenn — wie prognostiziert — die Warenmenge und damit auch das Verkehrs-
aufkommen weiter steigt. Die Widerspriiche zwischen diesen Policikfeldern werden
schliellich noch dadurch verschirft, daf sich in ihnen konkurricrende politische
Steuerungsmodi von Regulierung und Deregulierung gegeniberstchen, in denen
sich kaum vershnbare Staats- und Politikverstindnisse widerspiegeln.

15 Bans Paul Bahrdt, Uber die Notwendigken zur Zihmung des Automobils, AfKW 1986, S. 185 ff.

16 Gerd Winter, Rechisschutz gegen Weisungen in der atomrechilichen Bundesanfiragsverwaltung, DVBL
1985, 993 ff.; Ench Gassner, Landesklagen gegen Planfesistellungen des Bundes, UPR 1989, 244 ff.

17 Uneil vom 22.5.1985 — Slg. 1985, 5. 1603.

18 Uneil vom 7. 2.1985 — Slg. 1985, S. ¢31.
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Diese Spannungsverhilinisse sind in der maflgeblichen Rechtsgrundlage der Euro-
piischen Gemeinschalt nicht hinreichend abgearbeites. Der EWGV aus dem Jahr
1957 ziele auf die Erablierung cines gemeinsamen Markies. Die Harmonisierung des
»zwischenstaatlichen Wirtschaftsinteressenverbundes«'? erkennt aufler in der Ver-
pflichrung auf dic Marktwireschaft wenig von den Konstruktionsprinzipicn an, die
zv der groBen Tradition europiischer Verfassungsstaaten gehéren. Weder Grund-
rechte noch Staatszielbestimmungen, aber auch nicht der ubliche Katelog von
Kompctenzzuweisungen zur Regelung des Makrokosmos staatlicher Aufgaben
jenseits einer engeren Wirtschaftsverfassung haben Aufnahme in die Rémischen
Veririge gefunden. Der EWGV skizziert die Organisationsverfassung fir den
gemeinsamen europaischen Bauch. Riidiger Altmann hat den »Nomos der Markege-
meinschaft« biindig zusammengefaflt: »Die Europiische Gemeinschaft ist ein durch
Gesellschaftsvertrag ihrer zwalf Mitglieder begriindetes Unternehmen zur Eroff-
nung eines gemeinsamen Markres. Dic wesendichen Konstruktionsprinzipien sind
das foderative Prinzip und das industrielle System.«* Sein selekuves Integrations-
ziel eincr supra-nationalen Wirtschafesordnung externalisiert alle anderen Gemein-
wohlorienticrungen, die zu dem klassischen Bestand an Staatsaufgaben gehdren. Er
setzt voraus, daf} die ubrigen funktionsnotwendigen Glieder einer supra-nationalen
Staatengemeinschaft in anderen politischen und normativen Kontexten herstellbar
sind.

Die Integratonstechnik des Vertragswerks vermeidec damit Wertkonflikte zwi-
schen konkurrierenden Staatsaufgaben, die allerdings in der Folge als Implementa-
tonsprobleme auf nacionaler und regionaler Ebene unvermictele wieder virulent
werden. Sie enthilt vorwiegend prozefisteuernde Koordinationsmaximen zum Ver-
hilnis von Gemeinschaftsrecht wnd narionalem Reche der Mitgliedstaaten®'. Thr
Integrationsziel ist die Rechtsharmonisierung der Rehmenordnung des Gemeinsa-
men Marktes. Es gchr dabei um Kompetenzregeln zum ErlaB von Rechisnormen,
um Vorschriften iiber Abstimmungs- und Entscheidungsregeln, um die Ordnung
des allgemecinen Vorrang- und Subsidiatititsverhiltnisses zwischen parallelgefiihr-
ten staatlichen und supra-staatlichen Normensystemen und um Avsnahmetatbe-
stinde, die dem nauonalen Gesetzgeber — sei es in der Form zeitlich begrenzter
Schutzklauseln oder unbefristeter Regelungsvorbehalte — wieder politische Hand-
lungsspielriume im Rahmen des Gemeinschaftsrechts zuriickgeben.

Weder in der Vertragszielbesimmung des Art. 2 EWGV noch in der Auflistung der
Gemeinschafistingkeiten fand der Umweltschutz  ausdriickliche Erwihnung.
Gleichwohl hatte diec EG bjs 1987 mehr als 160 Umweltschutzrichtlinien erlassen®:.
Sie standen jedoch sm Zeichen der von Art. joff. und Art. 100 EWGV verfolgten
Rechtsharmonisierung fir den gemeinsamen Marke®. Thr Ziel war damit primir dic
»Forderung cines unverzerrten Wettbewerbs«<*. Die Kritik, die Umweltschuczakti-
vitaten der EG seien »2u wemg genuin dkologisch orientiert«$, verfehlt damit,

19 Beyerlin (Fn. 2).

20 Rudiger Altmann, Der Nomos der Marktgemeinschaft, Merkur 43971989, S. 960 (966).

21 Manfred Zuleeg, Vorbehaliene Kompetenzen der Mitghedstaaten der Europaischen Gemainschaft auf
dem Gebiat des Umwelischutzes, NVwZ 1987, S.28¢ (281).

12 Beyerhin (Fn. 2), $. 361,

1} Als Ermachugungsgrundlage sprelt auBerdem noch die »amorphe« (Beyerlin (Fn. 1), S. 361) Generaler-

miachugung des Art. 235§ EWGV cine Rolle; Tur Spezialgebiete waurden auch die Act 7,42, 43 11, 741, 84

IL, 93. 113, 117, 21y EWGV herangezogen (Ebechard Grabiee/Chastian Zacker, Die neven Umwelt-

kompetenzen der EWG, NVwZ 1989, S. 197 (298). Schon diescr Paragrapben-Dschungel zaigu das

umwelpoliusche Delizit des EWGV,

Ferdinand Sonnichsen, Umwelischutz als Gememschatesaufgabe dee EG ~ Konsequenzen fur mitglied-

staatliche Esgenstindigkest, ZIU 1689. S. 111 (114).

Beyerlin, (Fn. 2), S.361.
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obwohl in der Sache zutreffend, den normativen Kontext markrorientierter Rechts-
angleichung, die ja gerade auf eine Kolonisierung der Umwelipolitik durch die
marktorientierte Rechtsharmonisierung angelegt war®.

Aufgrund der Einstimmigkeitsvoraussetzung in Art. 100 a. F. EWGV schopften die
EG-Vorschriften in der Regel weder den Stand der Technik voll aus noch orientier-
ten sic sich am jeweils weltweic héchstem Schutzniveau. Jhre Normicrungsgegen-
stinde liefen kaum Systenatisierungs- und Problemorientierungsansatze erkennen.
Schwarze konstatiert: »Die Rechtsangleichung vollzog sich dadurch auf cinem
Mindeststandard.«<*7 Thr Geltungsbereich beschrinkee sich gem. Art. 183 Abs. 3
EWGV auf die Verpflichcung der Mitgliedstaaten, deren Inhalt in nationales Recht
umzuscrzen. Hiufig wurde den nationalen Gesetzgebern die Maglichkeit cinge-
raumt, strengere oder weiterreichende Umweltschutznormen beizubehalien oder
neu einzufihren. Der Entscheidung des EuGH vom 7.2.1985, die den Umweli-
schutz als »wesentliches Ziel der Gemeinschaft« ancrkannte®®, das dem Streben nach
Wirtschaftswachstum Grenzen ziehe, liege nicht zufillig die Streitfrage zugrunde, in
welchem Umfang nationales Reche sber das EG-Recht hinaus gehen dirfe.

Ganz im Gegensatz zum Umweltschutz war die Verkehrspolitik von Anfang an
vertragsrechtlich vorskizziert. Sie gehdrt zu den allgemeinen Ziclen der Europii-
schen Gemeinschaft gem. Arc. 2 EWGV und ist gem. Art. 3 e einer ihrer ncun
groflen Titigkeitsbereiche. Durch Art, 74~84 EWGV ist das Sachgebict Verkehr
vertragsrechtlich weiter konturiert. Gem. Art. 61 1.Vum. Art. 75 ist dabei nicht nur
der Verkehr fiur den Gemeinsamen Markt, sondern als Gemeinsamer Markt vorge-
geben. Im Hinblick auf die damic proklamierte »Dienstleistungsfreiheic« entstanden
jedoch erhebliche Implementationsprobleme® und dic im folgenden noch niher
darzustellenden Harmonisierungsschwierigkeiten. Thr spannungsreiches und durch
den EWGV normativ niche vorgeklirtes Verhilinis zum Umweltschucz stelle die
Konstruktionslogik des Vertrages und die dominicrenden Muster der Politikent-
wicklung vor grundsitzliche Herausforderungen.

Das diffizilc Arbeitsfeld der europiischen Rechesintegration hat einen besonderen
Typus des europiischen Koordinationsspczialisten erzeugt. Es wurde zur Domine
ministerialbiirokratischer Politikentwicklung, die allein noch in der Lage scheint,
sich durch das Strickwerk der »Policikverflechtungsfalle«’® zu winden. Gehe es
allerdings nicht mehr nur um das Abstimmen gemeinschaftlicher und nationaler
Komperenzen in ¢inem, sondern in mehreren Politikfeldern mic interdependenten
Wirkungsbezichungen und konfligierenden Ziclscizungen, so verlieren die ge-
schmeidigen Regeln prozeduraler Koordination ihre konflikesteuernde Funktion.
Eine Rematerialisierung des politischen Koordinatensystems, die dic bisher depar-
tementalisierte Polickbereiche inhaltlich strukiurieren und zueinander in bezug

26 Ganz anders allerdings die — rechtspolitsch folgenlose — poliusche Programmatik, Bereits 1972 stelle die
Konferenz der Staats- und Regierungschefs fest: »Das wirtschaftliclie Waclistum, das kein Ziel an sich
ist, muf in erster Lime dazu benragen, dic Unterschiede sn der Lebenshalung zu mundern. ..
Entsprechend der europaischen ‘Tradiuon st den nichtwirtschafilichen Werten und dem Schutz der
Umwelt besondere Aufmerksamkert zv widmen= (21, nach Ludwig Krimer, Einhenliche Europaische
Akee und Umweltschutz: Uberlegungen zu eimigen Besummungen im Gemenschafusrechy, m: Werner
Rengebng (Hg.), Europiisches Umwchrecht und europatsche Umwelipolitik, Kaln, Berlin, Bonn,
Munchen 1988, S.137 (138).

17 Andreas Schwarze, Die Einwirkungsmoglichkewen der Europiischen Gemenschaft auf nauonales
Umwecltrecht und ihr Einfluf auf das Schutzmveau, 1n: Donner/Magoulas/Simon/Wolf (Fn. 3), S. g1
(559

28 Urtcil vom 7.2.1983 — Slg. 1985, S. 531,

29 Vgl. dazt unten S 11814,

10 Friz W. Scharpl, Die Politikverflechtungsfalle: Europaische Integravon und deutscher Foderalismus im
Vergleich, PVS 1985, S. 323,

216.73.216.83, am 09.03.2026, 03:57:33. ©

tersagt, i i ‘mit, far oder in Ki-Syste

1y


https://doi.org/10.5771/0023-4834-1990-1-112

118

seizen konnte, weist aber iiber die tkonomische Rumpfintcgration des EWGV
hinauvs.

Auch durch die EEA hat sich daran nur wenig geindert. Zwar hac die Umweltpoli-
tik (Art. 130 -t) zugleich mit der Regional- (Art. 1302—e) sowie der Forschungs-
und Entwicklungspolitik (Art. 130f—q) den Rang einer Gemeinschafispolitk ent-
halten, doch steht sie im Schatten der pridominanten Aufgabe der Verwirklichung
des einheitlichen europiischen Binnenmarktes und der darauf bezogenen Rechisan-
gleichung. Indiz fiir die vertragsrechiliche Schieflage der »6konomischen Prigung
der Gemeinschaftsaufgaben«? ist die Tatsache, daf der Umweltschuez nach wie vor
weder in Art 2 als Ziel der Gemeinschaft noch als Taugkeitsbereich neben der
Verkehrspolitik in Art. 3 EWGV Aufnahme gefunden hat und auch in den Grundla-
gen der Gemeinschaft (Ar. 84 aff.) nicht erwibnt ist. Die neuen Politiken der
Art. 1301f. sind damit cher ein inkrementeller Anbau an den »Nomos der Markt-
wirtschafu« als ein Ausbau dieser Gemeinschaft zu emem Nomos mit der integrati-
ven Kraft der Kon{liktbewiligung konkurrierender Staatsaufgaben, wie es die
Verfassungstheorie vom Staat als ciner »organisierten Entscheidungs- und Wir-
kungseinheic«** postuliert. Dafl der Umwelischutz einen integealen Bestandteil der
Vertragsziele »ausgewogenes Wirtschaftswachstume« und »gehobene Lebenshal-
tunge bilden mufl, wird zwar zu Recht von der Rechtswissenschafe betont®® und
findet auch in der zitierten Rechtsprechung Widerhall}, dirfic jedoch nur schwer
materiellen Eingang in die Inhalte der Gemeinschaftspolitik finden, deren Haushale
gerade 0,§% fiir den Umweltschutz ertibrigt!s. Das Europiische Parlament hat an
der Bechandlung des Umweltschurzes in der EEA vehement Kritik geiibtsé.

3. Verkehy und Marktwirtschaft

In den »Mailinder Beschliissen« vom 28./29.6.198¢ und in den Beschlissen der
Verkebrsminister vom 14. 11. 1985 wurdc Einigung erzielt, dal im Zuge der Vollen-
dung des Binnenmarktes bis 1992 ein freter Verkebrsmarkt geschaffen werden solle.
Damit wurde das Urteil des EuGH zur Dienstleistungsireiheic vom 22. 5. 1985 im
iberholenden Gehorsam politisch umgesetzt. Dies veranlaflie einen Briisseler Spit-
zenbeamten zu der Feststellung, die »Regierungschefs und Verkehrsminister (ha-
ben) mehr getan, als nach dem Urccil rechtlich notwendig gewesen wire. Denn das
Urteil hat lediglich fesigestellt, dafl es der Rat unterlassen habe, die Dienstleistungs-
freibeit 1m Verkehrssektor zu verwirklichen. <37

Die damit zusammenhingenden Probleme encziehen sich der Alltagserfahrung der
EG-Biirger. Dic physischen Barrieren, die den Grenziibertritt im Zeicalter der
Territorizlstaaten erschwerten, sind lingst gefallen. Und insoweit 1st die aus Art. 3
EWGYV resultierende Verpflichtung zu ciner gemeinsamen Verkchrspolitik auch
lingst erfillt. Nicht nur fur Menschen, sondern auch for Waren sind die Grenzen
der EG-Staaten kein Bollwerk mehr. Die nationalen Volkswirtschaften sind in

31 Schwarze (Fn. 27). S. ¢52.

32 Hermann Heller, Staatslehre, Leiden 1934, 228 ff.

33 Beyerhin, S. 362.

34 Urnteil vom 7.2.1985 (Fn. 28).

35 Schwarze, (Fo. 2), S. 370,

36 Vgl. Entschlicfung zur Verankerung des Umweltschutzes im EWG-Vertrag vom 18.2.1986, ABIEG
1986, C 68/46 (47): »verschwommen und ungeeignets,

37 Jurgen Erdmenger, Dic gemeinsame Binnenverkehrspolitik der LG pach dem Gerichtshofurteil vom
22. Mat 1985, n: Jiirgen Basedow (Hg.), Europdische Verkehrspolitik, Tubingen 1987, $.83 (84).
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ithrem Wesen nach bereits EG-integriert und weltmarkrorientiert; der Reiselust
ihrer Biirger sind keine Schranken gesetzt. Daher ist der private Pkw-Verkehr
cbenfalls kein zentrales Thema der Harmonisierung der europiischen Verkehrspoli-
tik. Selbst der Giitertransport funkaonierc als »physischer Vollzug des Handels und
des Marktes«*® nahezu reibungslos. Damit entfallen alle emphatischen Ziclseczun-
gen der Uberwindung kommunikativer Sperrzonen, viel prosaischere Belange treten
in den Vordergrund.

In der Tat gibt es einen fast uniiberschaubaren Bestand an natonalen Kodifikatio-
nen der Micgliedscaacen, die auf die Regelung der sicherheitstechnischen, umweltbe-
zogenen, sozial- und arbeitsrechtlichen Rahmenbedingungen des Verkchrs zielen.
Es existieren erheblich divergierende Besteuerungssysteme, Steuersitze und Abga-
benbelastungen?. Sic blockieren zwar nichc den europiischen Personen- und Gii-
tertransport, bedeuten aber nach der Theorie des marktwirtschaftlichen Werttbe-
werbs Handelshemmnisse und Wenbewerbsverzerrungen auf dem europaischen
Verkehrsmarkt. Unterschiedliche nationale Standards crschweren der Industrie,
grofiere Produkeionsliuvfe und niedrigere Stickkosten zu erreichen. Uncerschiedli-
che Transportkosten implizieren zudem Standortvor- und ~nacheeile. Sie tangieren
insbesondere die internationalen Entwicklungsperspcktiven des Transporgewerbes.
Staaten mit niedriger Regulicrungsdichte wie die Niederlande, Dinemark und
Groflbritannien stehen Lindern mit hoher Regulierungsdichte wie Frankreich,
Iralien und der Bundesrepublik gegeniiber.

Sind diese Rahmenordnungen jedoch erst einmal harmonisiert, steigt in der Regel
auch die Akzeptanz fir kostentrichtige Schurzvorschriften zugunsten von Umwelt-
und Arbeitssicherheit. Sclbst Stenern und Abgaben verlieren an Schrecken, wenn sie
alle Weubewerber auf dem europiischen Markr gleichermaflen treffen. Lange Jahre
war der politische ProzeR der europiischen [ntegration auf die Formel »durch
Harmonisierung zur europiischen Rahmenordnung eines einhcitlichen Binnen-
markees« fesigelegt. Auftretende Integrationskonflikee spielten dabel nur eine Rolle
als grundsatzlich konsensfahige Harmonisierungsprobleme iiber das Niveaw der zu
vereinheitlichenden Rahmenordnungen. Grundsaczkonflikee Gber den generellen
Regulierungsmodus traten kaum auf. Weder wurde der Glaubcensstreit zwischen
Regulierung und Deregulierung noch der zwischen Privatisierung und Versraatli-
chung avfgerufen, sondern dic Arbelt an problemorientierten Einzelfillen, die als
die Domine ministerialbiirokratischer Kompetenz gile. Gerade dies ist der EG-
Burokratie im Bereich des Verkehrs jedoch nicht gelungen. Obwoh]) die Herstellung
der Diensteistungs(reiheic zu den programmatischen Zielsetzungen des EWGV
gehdric, verlandete die Flur der Detailkodifikacionen in cinem politisch-administra-
tiven Implementationsrangel.

Dic Griinde dafiir licgen jedoch nur zum geringen Teil im Junktim von prioritirer
Harmonisierung der verkehrspolitischen Rahmenordnungen und akzessorischer
Liberalisierung des Transportwesens. Sprengsatz ist nicht die politische Rahmenord-
nung, sondern die Skonomische Marktordnung des Verkehrs, die von einer Ver-
kehrspolitik gefordert wird, die sich als Inzernalisierung der Wircschaftspolitik

38 Horst Seefeld, Gemeinsamer Markt und gemansame Verkebrspolitik, in: Die neue Gesellsehaft 1984,
S. 319 (320).

39 So miissen fisr cinen 38-t-Lastzug in Griechenland 968 DM, in den Niederlanden 3307 DM und i der
Bundesrepublik 9365 DM Kraftfahrzeugsteuer entnichtet werden. Die gesamte fiskalische Belastung
betrigt n der Bundesrepublik 32994 DM im Verglesch zu 15 342 DM (Niederlande) vnd 15058 DM
(Dincmark). Vgl. dazu: Prognos AG, Ursachen, Ausmafe und Auswirkungen unwrschiedlicher Weu-
bewerbsbedingungen im curopiischen Binnenverkehr, Guiachten im Auftrag des Bundesverkchrsmimi-
sters, Band 2, Base) 1587, S. 3¢ ff.
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versteht. In der Tat hat die Weubewerbstheorie die Verkchrswissenschaft zu weiten
Teilen kolonisiert und unter ihre Paradigmen gestellt*®. In seltsamen Widerspruch
zu anderen Titigkeitsfeldern subventionshéffiger EG-Wirtschaftspolitik har die
Programmatik der EG die Verkehrspolitik unter dic rcine Lehre des markewirt-
schaftlichen Allokationstheorems subsumiert. Die Wettbewerbsorientierung der
europiischen Verkehrspolitik enthilt damit eine weic iiber den genannten Harmoni-
sierungshorizont hinausgehende Dimension. In den verkchrswirtschaftlichen Kon-
zepten eines einheitlichen Binnenmarkces geht es nicht nur um die Markezurrice-
schancen innerbalb eines Verkehrssystems, sondern auch um die Konkurrenz
zwischen den uncerschiedlichen Verkehrstrigernt'. Damit steht nicht nur die markt-
fsrmige Organisation des Transportgewerbes auf der Scrafle, sondern auch die freie
Konkurrenz zwischen Strafle, Schiene, Wasser und Luft innerhalb eines Gesamuver-
kehrsmarktes zur Lésung an. Der freie Weubewerb im Giiterverkehr ist nur der
Anlaff, um die gesamte historisch durch umfangreiche politische Regulierungen
erzeugte Mischung von privaten Beforderungsunternehmen, Sffentlichen Verkehrs-
betrieben und &ffenclich erstellter Verkchrsinfrastrukuwr in Frage zu stellen.

Folgt man der dominierenden verkchrswirtschaftlichen Theorie, so sichert der freie
Wectbewerb zwischen den einzelnen Verkehrsunternehmen und den verschiedenen
Verkehrsurigern eine opamale Allokation von Ressourcen. Umgckehet setzt ein
»funkdonierender Leistungsweubewerb ... voraus, daff keine Weubewerbsbe-
schrankungen vorliegen.«™ Aus diesen Primissen folgt, dafl scaacliche Regulationen
zugunsten cines Verkchrsirigers wettbewerbsverzerrend in Hinblick auf den Ge-
samtverkehrsmarkt wirken. Diesc Harmonisierung ist dann allerdings kein integra-
tionstechnisches Niveau-, sondern cin prinzipielles Problem. Hier ist nach der
okonomischen Lehre die politische Zielsetzung der Integration auf Deregulierung
festgelegt. Das Minimum an Regulacon impliziert das Optimum an Effizienz und
das Maximum an Iotegration. Zentraler Angriffspunke fiir eine marktwirtschaftliche
Theorie des Verkchrs sind damit nicht die flankierenden sozial-, arbeits-, umwelt-
und sicherheitsrechtlichen Rahmenordnungen, sondern die staatlichen Marksregu-
fierungen, die primar zum Schutz der staatlichen Eisenbahnen seit der Weltwirt-
schaftskrise der 20er Jahre zum Mififallen der liberalen Wirtschaitslehre der freien
Expansion des Giiterverkchrs auf der Strafle encgegengestellt worden waren. In
shren Augen war die Verkehrspolitk, seit dic Bahn »den alren Landverkehr depos-
sediert hatte, ... ein [nstrument interventionisuscher Wirtschaftspolitik von bei-
spiclloser [ntensitit und Reichweite.«!?

Das strategische Konzept dieser Regulation bestand in fast allen kapitalistischen
Staaten in der Bindung der Transporttarife der Scrale an die der Schienc. 1935
wurden in Deuvtschland sogar die Femnverkchrsunternehmen in ¢incm Zwangskartell
zusammengefaflt. Als Kompensation {ir die Begrenzung der Markeexpansion
wurde der private Giiserfernverkehr auf den nationalen Mirkien durch Marktzu-
gangsbeschrankungen vor der auslindischen Konkurrenz geschiitzr. Neben diesem
sogenannten Kabotageverbor wurde auch der Marktzutritt durch neue inlandische
Wettbewerber miteels Korzessionen uad Tarifordnungen eingeschrinke.

16 Gerd Aberle, Die ckonomischen Grundlagen der europiiischen Verkehrspolitik, in: Basedow (Fn. 37),
S. 26 f{;; Herbern Baum, Regulauonspolitik im Guterverkehr, Zenschrift fir Verkehrswissenschaft 1986,
S.1oyffu. 18g(L

41 Hellmue Stefan SerdenfuB, Der Wettbewerb zwischen offendichen und pnvaten Untemehmen — Die
Deutsche Bundesbahn mn emnem gemeinsamen europiischen Verkchrsmarke, Zestscheift fiie Verkehrswis-
senschaft 1989, S. 73 (1.; Gerd Aberle, Harmomsierung und Lenkung — Faceueen der densschen vad der
EG-Strafenguterverkebrspolitik in den goer Jahren, Zeuschaift fiir Verkehbrswissenschalt 1989, S. 5o ff.

32 Aberle (Fn. 41), S. 6o.

43 Fritr Neumark, Zur Verkehrspotisk im (ntervenuonsstaat der Gegenwan, a: ders., Wirntschafts- und
Finanzprobleme des Intervenuonsstaates, Tubingen 1961. S, §5.
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Diesc vom Konkurrenzdruck abgeschottete »Marktordnung« blieb auch nach 1945
in thren Grundstrukturen weitgehend erhalten. Sclbst nach der Abkopplung der
Strafen- von den Bahntarifen wurde der Giiterverkehrsmarke auf der Strafle weiter
durch Marktordnungen reglementiert. Zu den regulativen Kernpunkten im Giiter-
kraftverkehrsgeserz gehdrt dic Genehmigungspfliche des Fernverkehrs (§ 8 GGKG)
mit der grundsiczlichen Pflicht zur Nevausschreibung der Konzessionen (§ ro I11),
die Festlegung von Héchstzahlen (§ 9) und dic Unabdingbarkeit der durch Tanf-
kommissionen festgelegren Frachuarife (§§ 20-22). Besondere Vorschrifcen besce-
hen fiir den Nah- (§ 80) und den sogenannten Werkverkehr (§ 48 1)

Mit diesem Regularium sollte das Zicl verfolgt werden, »den Wettbewerb zwischen
Schienc und Strae durch Abstimmung der Tarife zu befrieden.«* Trowz vieler
yuriscischer Anfcindungen ist diesc Intention von der héchstrichterlichen Rechispre-
chung in ihren Grundsitzen immer anerkannt worden. Denn die »Sicherstellung
geordncter Verhilnisse im 6ffentlichen Verkehr« gehore »zu den fiir den Bestand
der Gemeinschaft notwendigen Rechrsgutern«, daher sei der »Kreis der Unterneh-
mer auf ¢ im Incresse des gesameen Verkehrs wirtschaftliches Mafl zu beschrin-
ken« und eincn »Vernichtungsweubewerb untereinander zu unterbinden.«¥ In
saandiger Rechisprechung des Bundesverfassungsgerichts wurde der Schutz der
Wirtschaftlichkeit der Deutschen Bundesbahn als ein »iiberragend wichtiges Ge-
meinschaftsgut« betontt®, das Kontingentierungen und Héchstzahlen im Scralengii-
terverkehr rechtfertigen konne. Dieses Ziel wurde nicht erreicht. Vielmehr hat die
politische Machtregulation unter anderem dazu beigetragen, den Modernisierungs-
druck von der Bundesbahn zu nehmen und ihre institusionclle Sklerosc zu befdr-
dern.

Das jahrzchntelang perfektionierte Netzwerk von Preis- und Mengenrcgulierungen
hat die Interessen von Regulierten und Regulierenden im weijtercn so zusammen-
fihrt, dail dic Einrichwung eines EG-offenen Guterverkehrsmarkies mic voller
Dienstleistungsfreiheit iber Jahrzehnte blockiert werden konnre. Dazu bildeten sich
tiberraschende Koalitionen. Auf der einen Seite standen das nationale Transporige-
werbe, die Bundesbahn und lange Zeit die ministerial verwaliete Verkehrspolitik,
die auf EG-Ebene wiederum in den groflen Flichenstaaten mit ahnlichen Binnen-
konfigurationen Biindnispartner fand. Auf der anderen Seite formierte sich eine
Fronde aus den kleinen Mitgliedstaaten mit deregulierter Verkehrspolitk, der
Generaldirektion Verkehr der EG und curopaorientierten Politikern, die wiederum
mit der Industrie, dic Uber zu hohe Transportkosten klagte, und insbesonderc den
Herstellern von LKWs koalierte. Das Urteil des EuGH vom 22. 5. 198§ hat diesen
Konflike entgegen der standigen Rechtsprechungspraxis der Gerichte der Bundesre-
publik entschieden.

Nach dem politischen Willen der Mirgliedstaaten soll die Entscheidung des EuGH
in der Weise umgesetzt werden, daf} bis Ende 1992 cin unrcgulierter Verkehrsmarke
ohne mengenmiBige Beschrinkungen im internationalen Verkchr crabliert wird.
Dafiir wurden bereits die bilateralen Kontingente schrittweise in Gemeinschaftsge-
nehmigungen umgewandelt. 1992 soll die Kontingenticrung auslaufen, so dafl ab
1993 keine quantitativen Hochstmengen mehr bestehen. Das binnenstaatliche Ka-
botagesystem wird gleichfalls grundlegend verindert. Seit 1989 ist das Tarifsystem
im grenziiberschreitenden Giiterverkehr von den obligatorischen Margentarifen auf
unverbindliche Referenzearife umgestelit worden.

44 Likes/Meter/Wagner, Straenverkehr, Kommentar, Frankfurt 1989, Vorbem. 1 zu § 1 GUKG.
45 BVerwGE 1, 92.
46 BVerIGE 40, 187 und auch BVerdGE 11, 169 (184); 16, 147 (169); 38, é1 (87).
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Der Markercgulierung des Straflengiiterverkehrs braucht man keine skologische
Treine nachzuweinen. Sie hat den sikularen Niedergang des weniger umweltbela-
stenden Schienenverkehrs weder unterbinden kdnnen, noch umweltfreundliche
Technologien geférdert. Die Defizite der curopiischen Verkehrspolitik resultieren
vielmehr aus ihrer Fixierung auf den Guterverkehr und ihrer konzeptionellen
Intransingenz, in der Etablierung eines Verkehrsmarktes jhre alleinige Erfillung zu
sehen anstelle im Zuschnict einer darauf bezogenen dkologischen Rahmenordnung
politische Schwerpunkte zu sctzen.

4. Okologische Folgen des Verkebrsbinnenmarktes

Die freigesetzten Veranderungen leiten keineswegs den Wettbewerb der verschiede-
nen Verkehrsteager auf der Basis gleicher Startbedingungen ein. Vielmchr wird die
Deregulation des Verkehrsgiitermarktes Jangfristige Strukturverinderungen und
Substitutionseffekte nur noch verstirken.

Der Strafiengiiterverkehr konnte seinen Anteil an der Verkehrsleistung bereits zu
Zeiten der Regulation der Verkehrsmirkee erheblich steigern. Zwischen 1960 und
1988 wuchs er von 32 auf iiber 55%Y. Besondere Zuwachsraten verzeichnete dabei
der Fernverkchr. Demgegentiber sank der Anteil der Bahn im gleichen Zeitraum
von 38 auf 22%4%. Die Verkehrsleistung der Binnenschiffahrt verringerte sich von 24
auf 20%%. Trotz einer noch relativ geringen Transportleistung fallen die Wachs-
tumsraten der Lufdrachr gleichfalls Gberproportional aus.

Fiir diese auch international zu beobachtende Entwicklung gibt es Griinde, die
jenserrs der Paramcter von Regulierung und Deregulierung liegen®. Mit dem
Riickgang der altindustriellen und der Prosperitat der neoindustriellen und dienst-
leistungsorientierten Wirtschafisbranchen verandert sich auch die Giicerstruktur.
Der Anteil der eisenbahnaffinen schweren und geringwertigen Massenfracheguter
mit thren zentralisierten Verteilungswegen — z. B. im Montansekior — geht zuriick.
Dagegen nchmen die hochwertigen, transportempfindlichen, technologichaltigen,
kleineren und leichreren Produkte und Halbfertigwaren zu. Dieses Markesegment
beherrschen die expandierenden Verkehrsirager. Neun von zehn High-Tech-Pro-
dukten werden durch Luftfracht befrdert. Und § 2 der Freistellungsverordnung
2um Giiterkraftverkehrsgesetz, der die Vorgaben des regulierten Guterverkehrs fur
den Mobelfernverkehr anfer Kraft setzen sollte, zihlt darunter auch die elckeroni-
sche Datenverarbeitung und die Biromaschinen.

In cinem engen Bedingungs- und Wirkungsverhiltnis mit diesem Giterstrukeuref-
fekt scehen die Vernetzungseffekie disparitir entwickelter Verkehrsinfrastrukturen.
Wiahrend dic Entwicklung des Straflenbaus nicht nur synchron mic den sich
dezentralisierenden Standoristrukturen des Gewerbes und der sich auflockernden
Siedlungsentwicklung verlicf, sondern sogar Motor dieser Entwicklung war, ver-
hielt sich dazu der Riickbau des Schienennetzes gerade gegenliufig. Dies kebrt das
normative Argument der Versorgungspflicht des dffentlichen Verkehrs in einen
zusitzlichen realen Vorzug des Individualverkehrs um.

47 Verkehr sin Zahlen (Fn. 4), S 2ce.

48 A.a.O.

49 A.a.O.

g0 Vgl i (olgenden auch Wilgart Schuchardt, Zur Entwicktung des Giiterverkehrs im Rahmen des EG-
Binnenmarktes — Zwischen Regulierung und emweltpolinschem Handlungsbedard, verv. Man., Dort-
mund 198y.
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Diese Tendenzen werden in Zukunft noch durch den Logistikeffekt der »verringer-
ten Fertigungstiefe«*' im Rahmen moderner Produktionskonzepte kumulanv ver-
stirkt werden. Durch die Verbindung von »jusc-in-time-Produktion« und rechner-
gestutzter Materialwirtschaft wird sich der Anteil eigenproduzierter Teile zugun-
sten von Fremdbeschaffung bei Zulieferfirmen reduzieren. Auch hier besitze der
Suraflenverkehr crhebliche logistische Vorteile gegeniiber der Bahn. Wenn die
Lagerhalcung auf die Strafle verlegt wird, erhdhe sich nicht nur der Transportauf-
wand, sondern auch der Druck auf die Prizision des Transporigewerbes, terminge-
rechte Zulieferung ohne kapitalintensive Puf(er der Lagerhaltung sicherzustellen.
Zulieferung und Verarbeitung werden miteinander vertakter. Idealtypisch entstehe
damit eine lagerlose Fertigung, in der die Transportunternehmen eine »rollende
Lagerhaltung« erbringen, die zusammen mit Bestandsmanagement, Verpackung,
Disposition und Fakturicrung eine neuc Qualitar logistischer Dienstleistung er-
hilt.

Zu diesen technologieinduzierten Determinanten kommen spezifische Strukturef-
fekte des Binnenmarkees. Der grenziiberschreitende Verkehr ist bereits heute ein
besonders defizitirer Aktionsbereich der traditionell aul nationale Netze festgeleg-
ten Eisenbahnen. Das Transportvolumen der Bahn stagniert hier seit 1960 bei einem
Volumen von ca. 55 Mio. Tonnen®*. Dagegen ist das Volumen des Scrallengiiterver-
kehrs von 12 auf 150 Mio. Tonnen (1987) angewachsen*’.

Die vom EG-Binnenmarkt damit nur verscirkce Priferenz des Scraflengiicerverkchrs
hat erhebliche Folgen fiir die Umwelt und wahrscheinlich noch schwerwiegendere
Folgewirkungen aul andere mafigebliche Bezugsgrofien der Verkehrspolitik. Der
proportional und absolut zunehmende LKW-Verkehr verschlechrere die 6kologi-
sche Bilanz des Scraflenverkehrs. Bereits bei einem Fahrzeuganteil von nur 17%
liegen die Stickstoffemissionen des Schwerverkehrs auf den Autobahnen iiber den
Belastungen durch anderc Fahrzeuge's. Wihrend der Schadstoffausstoff der PKWs
durch die langsam greifende technische Umriistung sinkt, werden sich die Emissio-
nen der Nutzfahrzeuge erheblich steigern. Ahnliches gilt fiir die Belastung durch
Verkehrslirm. Auch hier liegen die technischen Standards weit vnter denen der
PKWs.

Es ist absehbar, dafl die durch den freien Giicerverkehrsmarks geseczten Rentabili-
titskriterien die Entwicklung zu noch gréBeren und leistungssdirkeren Fahrzeugen
erheblich beschleunigen wird. Damit sind jedoch erhebliche Kosten fiir die Straflen-
infrastruktur verbunden. Hohere Achslasten fihren zu stirkerem Verschleif. Gra-
Rere Einheiten implizicren groflere Kurvenradien und Stralenquerschnice. Die
Subsumtion des Giiterverkehrs unter die Logistik moderner Produktionskonzepte
verschirfc die ohnehin schon brisante Mischung unterschiedlich motorisierter und
professionalisierter Verkehrstcilnehmer auf den Steafien.

Dies alles steht konuir zu den urbanen Konzepten der Riickgewinnung von
dffentlichem Raum und den 6kologischen Ambitioncn der Aliernativen zum moto-
risicrien Verkchr. Der Bedar( an umweltpolitischer Rahmensetzung steigt. Die
Zihmung des Giiterverkebrs durch verschirfte technische Standards und andere
rechdiche Verhaltensanforderungen ist ein notwendiges Korrelat zu den freigesetz-

51 Peter Brodner, Fabrik 2000. Ahernauve Eniwicklungspfade 1in dic Zukunft der Fabrik, Berlin 1986,
S.93 ff.

52 Verkche jn Zahlen (Fn. ), S.149.

§3 A.2.0.

54 Rudolf Petersen, Umwihaspekie des curopaischen Strafenguterverkehrs, in: Stadt & Land (Hy.),
Guiterverkehr und Umwelt. EG-Liberalisierung und neue Verkehrsprojekie im Norden, Kicl 1988, S. 29
(34)
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ten Markimechanismen. Und gerade hier bt sich die EG bisher in ungewohnter
Regelungsabstinenz.

Dic Fernwirkungen der selcktiven Verkehrspolitk der EG sind schwer abzuschit-
zen. Es gchort zu der subtilen Ironie poliuscher Iptegration, daf ihre Vorteile
gerade von thren Promotoren mit national eingefirbter Brille betrachtet werden.
Nicht ohne subkucanen nationalen, regionalen und lokalen Egoismus beobachten
dic politischen Institutionen die raumbedeutsamen Effekre des Binnenmarkees. Tn
thren Kosten-Nuczen-Kalkilen gibr es immer Integrations-Gewinner und -Verlie-
rer. Demnach gilt es, die Surdme von Giitern, Dienstleistungen, Subventionen,
Know-How etc. so zu becinflussen, daff Randlagen an der EG-Peripheric vermie-
den und nach Méglichkeit dic schénsten Riaume der Belle-Erage im europiischen
Haus besetzt werden. Nichc vom europiischen Verkchr abgebingt zu werden,
stimulierc daher in allen Regionen eine Modernisierungspolitik des quantitativen
Ausbaues der Verkehrsinfrascrukiur, deren Skologische und urbane Kosten die
mittlerweile so erfolgreichen Ansitze dezentraler Verkehrspolitik zu konverkarieren
drohen. Intermationale Flughifen, Schnellbahnnetze, Autobahnen und andere
Groflprojekte, dic im Kontext nationaler Infrastrukturpolitik 2n der gesellschaftli-
chen Basis in den vergangencen 15 Jahren kaum mehr durchzuserzen waren, erhalten
durch die Europiisicrung neuen Aufrricb. Dies alles ist Grund genug, nach normati-
ven Orienderungsmarken fur eine 8kologisch ausbalancierte Verkehrspolitik der
EG Ausschau zu halten.

5. Verkebrsumweltpolitik nach der EEA

Mit dem Arc. 130 r—t 15t das EW G-Vertragswerk durch die Einheitliche Europiische
Akte um spezielle Umweltschutznormen crweitert worden. Als Ziel der EG-
Umweltpolitik werden Erhaltung, Schutz und Verbesserung der Umwelt, Schurz
der menschlichen Gesundheit sowic die umsichtige und rationelle Verwendung der
natirlichen Ressourcen definiert (Art. 1307 I). Sie sollen tiber die Akrionsprinzipien
der Vorsorge, der Korrektur der Umweltbeeintrichtigungen an der Quelle und des
Verursachergrundsatzes realisiert werden (Art. 130r 11 1). Dabei sind im weitcren
folgende Parameter zu beriicksichtigen: die verfugbaren wissenschaftlichen und
technischen Daten, dic regionalen Umweltbedingungen, eine Kosten-Nutzen-Ab-
wigung der jeweiligen Maflnahmen sowie die wirtschaftliche und soziale Entwick-
lung in der Gemeinschaft und die ausgewogene Entwicklung ihrer Regionen
(Art. 1031 1I1). Und diese Mafnahmen kénnen in der Form unmiteelbar geltender
Verordnungen (Art. 1305 i.V.m. Art. 189 EWGV) kodifiziert werden.

Die durch diese Direkriven eines »bestmdglichen Umweltschutzes«3d ausgefiillee
Kompetenz der EG zum Erlal umweltpolitischer Maflnahmen wird durch
Art. 1301 1V spezifiziert. Nach dem in ihm kodifizierien Subsidiarititsprinzip$® soll
die £G nur titig werden, wenn das umweltpolisische Ziel besser auf Gemeinschafts-
als auf Landerebene erreicht werden kann. Damit soll nur der politische Akreur titig
werden, »der den Umwelischutz am besten verwirklichen kann.«'” [n dieser kom-
pecentiellen Optimierungsklausel findet der »Grundsatz bestmoglichen Umwelt-
schutzes« scine organisationsrechtliche Bestatigung.

55 Zuleeg (Fn. 21), S. 283.
§6 Zuleeg, S. 2815 ablehnend Xramer (Fn 39), S. 152,
57 Zuleeg, S. 284,
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Diesc Maxime wird durch Art. 1301 ergidnzt. Danach kdnnen einzelne Mitgliedstaa-
ten auch dort, wo die Gemeinschaft umweltpolitische Manahmen ergriffen hat,
gleichwoh] schirfere Umweltstandards beibehalten und auch reu erlassen. Mit
dieser Maglichkeit des »opting out« steht es den Mitgliedstaaten frey, »zugunsten
eines hoheren Schutzniveaus cine Vorreiterrolle zu spielen.«$?

Art. 1yor I 2 implantiert dariibec hinavs den Umweltschurz in andere Politikfelder
der Gemeinschaft. Damit scheint der Dauerkonflikt um das Problem departementa-
lisierter Fachpolitiken zugunsten des Umweltschutzes normariv vorentschieden.
Wenn man schon nicht mit Zuleeg folgern will, daf durch Art. 1301 I1 2 EWGV
»der Grundsatz bestmdglichen Umweleschutzes in Analogic zu Art. 30t EWGV
n.F. auch in den anderen Bereichen gemeinschaftlicher Politik zum Zuge kommu«?,
werden diese zumindest im Sinne pasitiver Koordination auf 6kologische Sensibili-
uit, Folgenverantwortung und Abwigung auszurichten sein. Nach resuriktiverer
Ansichc ist ein »Rangverhilinis unter den einzelnen Politiken . .. dadurch allerdings
nicht begriindet.«® Nur in Ausnahmefillen soil der Umweltschucz Prioricit gegen-
iiber anderen Politiken erhalcen.®’ Das Gebot der Riicksichtnahme auf den Schutz
der Umwelt ist damit gleichwohl fiir den Kollisionsfall eubliert. Es erlegt Abwi-
gungs- und Begrindungspflichten auf.

Mit einer so konturierten Rechtsgrundlage kdnnte sich auch cine Verkehrsumwels-
politik gue entfalien. Damit die 6kologischen Biume jedoch nicht in EG-Himmel
wachsen, enthalt der EWGV einen alternativen Harmonisierungspfad, der dem cben
skizzierten in wichtigen Teilen entgegengesetzt ist. Art. 1ooa EWGV entwickelt dic
Umweltpolitik nach wie vor unter dem Aspeke des Binnenmarktes. Er regelt die
Harmonisierung aller binnenmarktrelevanten Rechtsvorschriften. Nach seinem
Wortlaut zihlen dazu auch umweltschurzrelevante Normen. An sie richeet er den
Vorbehalt eines »hohen«, aber nichi hochst denkbaren und wohl auch niche
»bestméglichen« Schutzniveaus.

Der damir angelegte Widerspruch zu den originiren Vorschriften des Umweltschut-
zes der Art. 130r{f. EWGV wird noch prozedural verschirft. Im Gegensatz zur
Einstimmigkeitsvoranssctzung in Art. 130s bediifen Maflnahmen nach Art. 100a
EWGV nur einer qualifizierten Mchrheit. Wihrend Mitgliedstaaten mit niedrigem
Schutzniveau tber Art. 1305 I eine sichere Vetoposition gegeniiber Mafinahmen mit
nivcauhebender Wirkung besitzen, kénnen danach Staaten mit hohem Regelungsni-
veau grundsiatzlich iiber Art. 1002 sogar gegen ithren Willen mit Harmonisierungs-
richtlinien mit niveausenkender Wirkung fiir den Umweltschutz iiberzogen werden.
Dagegen gibt es nur zwei aufwendige und risikobehaftete Mittel der Gegenwehr,
Der betroffene Mitgliedstaat kann versuchen, iber den Regelungsvorbehalt des
Art. 1ooa IV dic Weitergeleung — aber nach h.M.* nicht wie in Art. 130t den
Neuertall - seines nationalen Rechis zu sichern, oder innerhalb von drei Mopaten
eine Entscheidung des Europiischen Parlaments gegen die niveausenkende Mafi-
nahme herbeizufihren.

Demnach liegt in der Abgrenzung der Regelungsbereiche von Art. 1ooa und
130rfl. die entscheidende Weichenstellung fiir das rechtspolitische Schicksal des
EG-Umweltschutzes. Die Angleichung von Umweltbesummungen jeglicher Art
mit wirtschaftlichen Auswirkungen erfolgie bisher iber Art. 100 a.F. EWGV.
Wiirde man diese Tradicion iiber Art. ro0a n.F. fortfithren, bliebe fiir den origini-

$8 Zuleeg, S.284.

s9 Zulecg, S.284.

6o Eberhard Grabuz, Kommentar zum EWG-Verirag, Munchen 1988, Rdnr. 45 zu Ant. 1301
61 Vgl. Glacsner, Die Einheitliche Evropaische Akte, EuR 1986, S. 140.

62 Langehuine-Grabitz, Rdnr. 65 zv Art. 1coa.
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ren Umweltschutz nach Art. t3orff. nur die 5kologische Nische des skonomisch
nicht relevanten Natur- und Landschaftsschutzes®. Die Gefahr, das originire
Umweltrecht der EG auf das Hegen von Robbenbabies und Blesshihnern zu
reduzieren, liegt auf der Hand, denn die h.M. betrachiet Art. rooa EWGV immer
dann als lex specialis, wenn die objektive Sachnzhe zum Komplex »Vollendung des
Binnenmarktes« iiberwiegt®.

Diese Differenzierung fiihrt zu héchst skurrilen Normkaskaden. Alle Produktnor-
men sollen aus einer imaginaren Natur der Sache zu dem Binnrenmark: relevanten
Regefungsbereich des Art. 100a zihlen®. Dagegen sollen nach einer im Vordringen
befindlichen Meinung anlagen- und produktionsbezogene Umwelworschriften in
der Regel nicht auf Arc. 1002 gestiitzt werden konnen, da sie »grundsiezlich weder
den Zugang 2u auslindischen Markeen noch das Problem gleicher Wettbewerbsbe-
dingungen auf den Mirken, sondern die Wettbewerbsbedingungen im jeweiligen
Intand und dje Gleichheit der Wettbewerbsbedingungen 2wischen den Mitgliedstaa-
ten« betreffen®.

Damit wiren grundsitzlich alle Produkeinormen fiir den Verkehr iiber Art. 1002 zu
erlassen. Soweit sie jedoch Emissionswerte oder andere technische Anforderungen
enthalten, soll als spezielle Kompetenznorm Art. too EWGV, der die Beseingung
technischer Handelshemmnisse regelt, zum Zuge kommen®. Fiir die Immissions-
werte, die eindeutig im Bezug zum Umweltschutz und nicht zum Binnenmarke
stehen, kdnote allerdings auf Art. 130 EWGV zuriickgegrifien werden.

Art. 130s wire gleichfalls wieder einschligig, wenn ein Mitgliedstaat durch eine
gemeinschaftliche Regelung ermichrigt wird, eine Vorschrift der Gemeinschafc -
wie jm Falle des bleifreien Benzins — aus Griinden des Umweltschutzes nicht mehr
anzuwenden®. Auch hier wird angenommen, das Schurzziel »Umweltschutze
uberwiege das Gemeinschaftsziel »Binnenmarkte.

Einen anderen Lésungsweg zu den Umweltnormen des Art. s3or(f. skizziert das
Argument, Art. rooa 11l stelle eine Konkretisierung des Art. 130r IT 2 dar, womit
die materiellen Vorgaben des Art. r3or als »Mindestanforderungen« einer Rechts-
angleichung iiber Art. 100a vorgegeben scien®.

Dieses Normengestripp ist rechisdogmatsch kaum sinnvell zu licheen. Es kann im
Grunde umweltpolitische Entscheidungen weder positiv noch negativ vorstruk-
rurieren. Offensichtlich hinge die Wahl der Ermichtigungsgrundlage davon ab,
welche Generaldirektion dic Federfuhrung beansprucht. Damit erdffnen sich Hand-
lungsspielriume fir alle, die bereit sind, politische Initiativen zu ergreifen. Dics
kénnte auch zugunsten einer Verkehrsumweltpolitik geschehen. Im Hinblick auf
die Idee einer europiischen Rechtsordnung scheinc allerdings aus dem Nomos der
Marktgemeinschaft schon lingst die Nemesis am Recht erwachsen zu scin.

&3 Kramer (Fn. 39), S.158.

64 Grabuz, (Fn.60), Rdor. 21 zu 13as; Kramer, S. 149,
&g Grabiz, Rdnr. 11 z0 At 1305,

66 Grabit/Zacker (Fo. 23), S. 301.

67 Grabw/Zacker, (Fn. 23), S. j02.

68 Kramer (Fn. 39). S.130.

69 Grabirz/Zacker, (Fn.23), S.300.
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