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Zusammenfassung

Angesichts der wachsenden Bedeutung harmonisierter technischer Normen fiir
Wirtschaft und Umwelt hat der Bundestags-AusschuB fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit 1993 die Durchfiihrung eines TA-Projektes zur Unter-
suchung der Méglichkeiten und Probleme bei der Verwirklichung von Umwelt-
schutzzielen im Rahmen der europédischen Normung angeregt. AnlaB fiir dieses
Auftrag war auf der einen Seite die Befiirchtung, dafl die im Zuge der Vollen-
dung des Binnenmarktes forcierte europaweite Vereinheitlichung der Beschaf-
fenheitsanforderungen an Produkte und der damit zwangsldufig einhergehende
Verzicht der nationalen Gesetzgeber auf die Festlegung eigener Giite-, Sicher-
heits- und Umweltstandards zu einer Absenkung des bisher erreichten nationalen
Umweltschutzniveaus filhren konnten. Auf der anderen Seite wurden gerade in
der breitflichig, tiber heterogene Produktlinien hinweg angelegten Normung
neue Chancen fiir die Integration von Umweltschutzaspekten in eine Vielzahl
industrieller Produkte und Verfahren gesehen. Wenn es geldnge, die Idee des
produktintegrierten Umweltschutzes in der europ#dischen Normung zu veran-
kern, kénnte die Harmonisierungspolitik der EU, obwohl sie vornehmlich der
Herstellung des Binnenmarktes dient, auch eine wichtige Rolle bei der Realisie-
rung einer nachhaltig zukunftsfahigen Entwicklung spielen.

Gegenstand und Ziele

Mit der Einfithrung der sog. "Neuen Konzeption" im Jahre 1985 hat die Euro-
pdische Gemeinschaft ein Modell der deregulativen Techniksteuerung iiber-
nommen, das in vielen Landern der EU eine lange Tradition hat. Kernpunkt ist
die Arbeitsteilung zwischen dem Gesetzgeber und den Selbstverwaltungsorga-
nisationen der Wirtschaft im Sinne einer "Staatsentlastung durch Verbinde".
Dabei beschrinkt sich der europdische Gesetzgeber auf die Festlegung allge-
meiner Sicherheitsanforderungen an Produkte und verweist zur deren Konkreti-
sierung auf technische Normen, die von den europdischen Normungsgremien
CEN/CENELEC weitgehend in eigener Verantwortung erarbeitet werden. Ist
cin Produkt nach diesen Normen hergestellt worden, spricht eine "widerlegbare
Vermutung" dafiir, daB auch die gesetzlichen Anforderungen erfiillt sind. Als
Vorziige dieses neuen Harmonisierungsansatzes werden tiibereinstimmend ge-
nannt:
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~— der Beschleunigungseffekt bei der Vollendung des Binnenmarktes,

— der wirksame Abbau technischer Handelshemmnisse,

— die Entlastung des Gemeinschaftsgesetzgebers von technischen Detailrege-
lungen,

~ die rasche Anpassung der Produktanforderungen an die technische Entwick-
lung sowie

— die groliere Akzeptanz der Normen bei der betroffenen Wirtschaft.

Diesen unbestreitbaren Vorteilen steht jedoch der gravierende Nachteil gegen-
iiber, dal} die Neue Konzeption zu einer schwer kontrollierbaren Verlagerung
staatlicher Regelsetzung in den privaten Bereich fiihrt. In den Richtlinien werden
hauptsdchlich allgemeine Sicherheitsziele festgelegt, deren Ausflllung den
europdischen Normungsverbiinden einen nicht unerheblichen Beurteilungsspiel-
raum erdffnet. Die Erstellung technischer Normen setzt immer auch eine Ab-
wiigung zwischen den Belangen des Gesundheits- und Umweltschutzes und den
Erfordernissen der Wirtschaftlichkeit voraus, so daB letztlich die Normungs-
gremien iiber das der Allgemeinheit zumutbare Risiko beim Umgang mit Pro-
dukten entscheiden. Aus demokratietheoretischer Sicht erscheint dieses Vorgehen
bedenklich. Der Vorwurf mangelnder demokratischer Legitimation der europii-
schen Normung wird dadurch noch verschiirft, dal die harmonisierten Normen
keiner systematischen Kontrolle durch die EG-Organe unterliegen.

Als problematisch wird weiter angesehen, daB die Beachtung o6ffentlicher
Belange wie der des Umweltschutzes verfahrensméBig nicht hinreichend sicher-
gestellt ist. Das im europédischen Normungsverfahren praktizierte Prinzip der
"territorialen Reprisentation”, bei dem nur noch abgestimmte nationale Posi-
tionen vertreten werden konnen, die bereits dem Zwang der KompromiBfindung
unterlagen, fithrt zu einem Verlust an pluralistischen Mitwirkungsrechten.
Reduzicrt werden dabei die Durchsetzungschancen all jener Interessen, die aus
institutionellen, organisatorischen und finanziellen Griinden iiber geringere Arti-
kulationsméoglichkeiten verfiigen, wozu insbesondere auch Verbraucher- und
Umweltschutzinteressen gehdren. Kritisiert werden schliefilich die mangelnde
Transparenz des europdischen Normungsverfahrens sowie die unzureichenden
Zugangs- und EinfluBmoglichkeiten der Offentlichkeit. Ausgehend von dieser
Schwachstellenanalyse lautete die zentrale Fragestellung dieser Studie, wie cine
angemessene Beriicksichtigung von Gemeinwohlbelangen in der Normung
sichergestellt und die demokratische Legitimation der Normen erhéht werden
kann, ohne ihre Effizienz fur die Wirtschaftsharmonisierung in Europa einzu-
schrianken.
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Sicherstellung eines hohen Umweltschutzniveaus in der produktbezogenen
Normung

Durch den Vertrag von Maastricht ist der Schutz der Umwelt als eigenstindiges
Politikziel wie auch als Querschnittsaufgabe fest verankert worden. Von Bedeu-
tung ist hier vor allem die Verpflichtung der Kommission, bei ihren binnen-
marktbezogenen Vorschligen in den Bereichen Gesundheit, Sicherheit, Um-
weltschutz und Verbraucherschutz von einem "hohen Schutzniveau" auszugehen.
Dennoch bleibt der Begriff des "hohen Schutzniveaus" recht unbestimmt und
miifite konkretisiert werden, wenn er iiber die bloBe politische Richtungsangabe
hinaus rechtlichen Regelungsgehait bekommen soll. Auch dazu bietet jedoch
der EG-Vertrag in seiner Maastrichter Fassung im Prinzip ausreichende An-
satzpunkte.

Wenn die harmonisierten Normen 6ffentlichen Belangen wie Umweltschutz,
Energieeinsparung und Ressourcenschutz nicht angemessen Rechnung tragen,
geben sie den Mitgliedstaaten AnlaB, die Vermarktung normkonformer Produkte
zu behindern. Die Realisierung des vertraglich zugesicherten hohen Schutz-
niveaus mufl daher im eigenen Interesse der Gemeinschaft und somit auch der
europdischen Normungsgremien liegen. Dal} sich letztere threr Verpflichtung
fiir den Umweltschutz bewult sind, zeigen die verschiedenen Bemiithungen der
letzten Jahre, die institutionell-organisatorischen Voraussetzungen fiir eine syste-
matische Beriicksichtigung von Umweltaspekten in der produktbezogenen Nor-
mung zu verbessern. Ob dies jedoch ausreicht, um langfristig ein hohes Umwelt-
schutzniveau in der Produktnormung zu garantieren, bleibt fraglich, insbesonde-
re, wenn die Forderung nach Erhohung der Umweltvertriaglichkeit von Produkten
in Konflikt gerdt mit der Forderung nach Steigerung der Effizienz bei der Voll-
endung des Binnenmarktes und Beschleunigung der Normungstitigkeit.

Um den Ermessensspielraum der Normungsgremien einzuengen und sicher-
zustellen, daB sich die durchaus anspruchsvollen Ziele des EG-Vertrages auch in
‘der konkreten Produktpolitik niederschlagen, werden deshalb zusidtzliche MaB-
nahmen als notwendig angesehen. Am besten kdnnte dieses Ziel durch eine
moglichst genaue Festlegung der gesetzlichen Anforderungen erreicht werden,
die jedoch in Anbetracht der Breite des Produktspektrums vieler Richtlinien auf
Schwierigkeiten stoBt. Vorgeschlagen wird daher u.a. eine gestufte Konkreti.
sierung der wesentlichen Anforderungen nach dem Vorbild der Bauprodukten-
Richtlinie, eine Prézisierung der Vorgaben in den Normungsmandaten sowie
die Einfithrung einer Umweltvertrdaglichkeitspriiffung fiir Normen. Angeregt
wird weiterhin, zur Konkretisierung des "hohen Schutzniveaus" allgemeine
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Kriterien einer 6kologischen Produktgestaltung (Rohstoff- und Energieeinsatz,
Wasserverbrauch, Emissionen, Lebensdauer, Recyclingfihigkeit, Abfallantall
etc.) in einer EG-Verordnung festzulegen.

Insgesamt zeigen die Vorschlige jedoch, daB dem Versuch, die Durchsetzung
von Umweltbelangen in der Normung durch eine Priizisierung der gesetzlichen
Vorgaben zu verbessern, relativ enge Grenzen gesetzt sind. Wenn die Effizienz
der Normung nicht gefdhrdet werden soll, mull den Normungsgremien ein hin-
reichender Freiraum fiir cigene Festlegungen verbleiben. um technische und
funktionale Innovationen nicht zu behindern.

Reform des Normungsverfahrens

Je unzureichender sich die Moglichkeiten erweisen, durch materielle Anforde-
rungen zu gewihrleisten, daf} die europdischen Normen das geforderte hohe
Umweltschutzniveau zum Ausdruck bringen, um so mehr riicken die prozedu-
ralen Garantien, die auf einen ausgewogenen Prozell der Normerstellung zielen,
in den Vordergrund. Ein begrenzter Regelungsverzicht des Staates zugunsten
privater Normungsorganisationen wird dann als vertretbar angesehen, wenn die
Normen in einem geordneten, transparenten Verfahren unter reprasentativer
Beteiligung der interessierten Kreise und der Offentlichkeit von sachverstindigen
Gremien ausgearbeitet werden. Sofern das Verfahren diesen Anforderungen
geniigt, wird davon ausgegangen, daf sich die widerstreitenden Interessen gegen-
seitig ausbalancieren und am Ende zu einer Lésung fithren, die allen Belangen
bestmdoglich gerecht wird. Nach ganz iiberwiegender Auffassung bietet das euro-
piische Normungsverfahren in seiner jetzigen Form dafiir jedoch keine Gewihr.
Weitgehende Einigkeit besteht dariiber, dal Umwelt- und andere diffuse
Interessen heute nicht die gleichen Durchsetzungschancen im europiischen
Normungsverfahren haben wie die Interessen der Wirtschaft. Dies vor allem,
weil die Vertreter von Gemeinwohlbelangen die vorhandenen Mitwirkungs-
moglichkeiten aufgrund ihrer sehr begrenzten personellen, organisatorischen
und finanziellen Ressourcen nicht optimal ausschépfen konnen. Im Hinblick
auf die Herstellung von "Chancengleichheit" wird daher eine Verbesserung der
infrastrukturellen Voraussetzungen fiir die Mitwirkung sowchl von staatlichen
Umweltschutzstellen als auch von Vertretern der Umweltverbinde gefordert,
wozu angemessene Aufwandsentschiidigungen, Erstattung von Reisekosten,
Bereitstellung von Mitteln fiir die Gewinnung externer Experten etc. gehdren.
Um dem rechtstaatlichen Transparenzgebot zu geniigen, werden vor allem
die Bereitstellung frithzeitiger Information tber die anstehenden Normungsvor-



Zusummenfassung

haben, nicht zu knapp bemessene Einspruchsfristen fiir die Offentlichkeit sowie
die Einfiihrung einer Pflicht zur Begriindung der Entscheidung gefordert. Dabei
miifite sich die Begriindungspflicht nach Auffassung der Gutachter des TAB
jedoch nicht auf sdmtliche Aspekte der technischen Standardisierung erstrecken,
sondern vornehmlich auf die von den Normungsgremien vorgenommene Ab-
wigung im Hinblick auf das zumutbare Umwelt- und Gesundheitsrisiko von
Produkten. Wertende Entscheidungen der Normungsgremien sollten offengelegt
und die Wertungsspielriume durch mindestens zwei begriindete Alternativvor-
schldge deutlich gemacht werden. SchlieBlich miiite das Verfahren nach iiber-
wiegender Meinung in rechtsverbindlicher Weise durch eine Verordnung der
EG geregelt werden.

Rechtsfolgenanalyse der Neuen Konzeption

Obwohl die europdischen Normen ihrer Idee nach nur unverbindliche Empteh-
lungen darstellen, gewinnen sie im Regelungsmodell der neuen Konzeption eine
Bedeutung, die iiber den Begriff einer "widerlegbaren Vermutung" weit hinaus-
reicht.

Den nationalstaatlichen Behérden kommt keine umfassende Uberwachungs-
kompetenz zu. Insbesondere kénnen sie die von einem normgerecht hergesteliten
Produkt ausgehende Vermutung auf Richtlinienkonformitit nicht eigensténdig
widerlegen. Das sog. Schutzklauselverfahren eréffnet ithnen zwar die Moglich-
keit, ein Produkt aus dem Verkehr zu ziehen, wenn sie der Auffassung sind, daf3
es trotz bescheinigter Konformitit nicht den Anforderungen der Richtlinie ge-
niigt. Ein solches Verbot hat jedoch immer nur vorldutigen Charakter und kann
nur aufrecht erhalten werden, wenn die EG-Kommission die nationale Ent-
scheidung bestitigt. Die Unternehmen ihrerseits haben zwar die Freiheit, nicht
nach den Normen zu produzieren, miissen dann aber eine zeit- und kosteninten-
sive Einzelpriifung auf sich nehmen, die zudem von den Behorden der anderen
Mitgliedstaaten u.U. nicht anerkannt wird. Es besteht somit ein erheblicher
Druck zur Befolgung der Normen, da der Hersteller andernfalls Gefahr laufen
wiirde, seine Produkte nicht EU-weit vermarkten zu konnen.

Aus der weitreichenden faktischen Bindungswirkung der europidischen
Normen ergibt sich die zentrale Frage, ob eine solche Delegation von Quasi-
Rechtsetzungsbefugnissen auf private Verbiande mit den Prinzipien des Europa-
rechts und des deutschen Verfassungsrechts vereinbar ist. Trotz der zum Teil
gegenldufigen Auffassung in der Literatur, kommen die Gutachter des TAB
ibereinstimmend zu dem Ergebnis, dafl bei der Neuen Konzeption keine
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rechtswidrige Ubertragung von Hoheitsbefugnissen auf Private vorliegt, letztlich
weil es zu dem von der EU beschrittenen Weg der Rechtsangleichung keine
sinnvolle und praktikable Alternative gibt. Weder ist der europiiische Gesetz-
geber in der Lage, alle technischen Details selbst zu regeln, noch kann er auf
die europaweite Vereinheitlichung der Produktanforderungen verzichten, ohne
das Integrationsziel zu gefidhrden. Wenn aber die Verwirklichung des Binnen-
marktes nur unter Einschaltung der europidischen Normungsgremien moglich
ist, muBl die Kommission auch das Recht haben, ihnen die dazu notwendigen
Kompetenzen zu iibertragen.

Erhéhung der demokratischen Legitimation der Normen

Wenn der européische Gesetzgeber nicht auf die Mitwirkung privater Verbénde
verzichten kann, mufl er durch entsprechende Rahmenbedingungen sicherstellen,
dab dieser kooperative Rechtsetzungsprozell insgesamt demokratisch legitimiert
Jist. In dem Male, in dem staatliche Regelungen zum Schutz der Biirger durch
Normen verdringt werden, miissen diese daher einer effektiven Kontrolle durch
die Organe der EG unterworfen werden, um zu gewahrleisten, dal} die Ziele des
EG-Vertrages und die Anforderungen der jeweiligen Richtlinie eingehalten
werden. Dazu sind von den Gutachtern des TAB verschiedene Vorschlige wie
diec Adoption der Normen durch die Kommission im Rahmen einer "Kreislauf-
Gesetzgebung", die Entsendung cines stimmberechtigten Kommissionsvertreters
in die Normungsgremien und die Einfithrung einer "Konformitétspriifung” durch
die Kommission unterbreitet worden.

Dennoch bleibt die Frage umstritten, wie eine solche Kontrolle ausgestaltet
werden konnte, ohne die Kommission sachlich und personell zu iiberfordern
und vor allem ohne die deregulative Grundidee der neuen Konzeption in Frage
zu stellen. Die einzige Alternative zur Entschirfung des Delegationsproblems
fiir den Fall, daB sich eine hoheitliche Kontrolle des Normungsgeschehens als
undurchfithrbar erweisen sollte, wird darin gesehen, die Verbindlichkeit der
Normen fiir die Produktharmonisierung zu reduzieren. Wenn die Normen auf
den Status bloBer Empfehlungen privater Verbidnde zuriickgefiithrt wiirden,
stellte sich auch das Legitimationsproblem nicht und entficle somit die Not-
wendigkeit einer staatlichen Kontrolle. Ob dies jedoch méglich wire, ohne das
Vertrauen der Hersteller in die harmonisierten Normen zu untergraben und
dadurch das Intergationsziel zu gefihrden, mull bezweifelt werden.
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EinfluBmoglichkeiten der nationalen Politik auf die Ausgestaltung der Rahmen-
bedingungen der europdischen Normung

Eine aktive Umweltpolitik der Mitgliedstaaten, die das Ziel verfolgt, die europii-
sche Normung verstirkt als Instrument des produktintegrierten Umweltschutzes
zu nutzen, wird sowohl auf die Ausschépfung der verblicbenen und immer enger
werdenden nationalen Handlungsspiclriume™als auch maBgeblich auf die Mit-
gestaltung der europdischen Aktionsebene setzen miissen.

Uber ihre Vertreter im Rat haben die Exekutiven der Mitgliedstaaten unmittel-
baren EinfluBl auf-die europdische Gesetzgebung, den sie zur Durchsetzung eines
anspruchsvollen Umweltschutzniveaus in den produktbezogenen Richtlinien
nach der Neuen Konzeption nutzen kénnten. Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen,
daf} der Rat bei der Verabschiedung dieser Harmonisierungsrichtlinien mit qua-
lifizierter Mehrheit entscheidet. Da das Stimmengewicht der grofien Mitglied-
staaten, zu den die Bundesrepublik Deutschland gehort, geringer ist als 1/6 der
fiir die qualifizierte Mehrheit notwendigen Stimmen, ist jeder Mitgliedstaat zur
Durchsetzung einer bestimmten politischen Position auf Mitstreiter angewiesen.
Andere Moglichkeiten, eine Einigung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
zu verhindern, bestehen im Prinzip nicht, es sei denn, die geplante Regelung
verstieBe gegen primires Gemeinschaftsrecht.

Die Entscheidung des Rates wird ganz wesentlich durch den Entwurf der
Kommission vorgeprégt, bei dessen Erarbeitung wiederum beratende Ausschiisse
herangezogen werden, die sich teils aus Interessenvertretern, teils aus Fach-
beamten der nationalen Ministerien und teils aus externen Experten zusammen-
setzen. Obwohl diese Ausschiisse nur beratende und keine Entscheidungsfunktion
haben, iiben sie einen nicht unerheblichen Einflul auf die Ausarbeitung der
Kommissionsentwiirfe aus, der verstiarkt zur Durchsetzung einer proaktiven
Umweltpolitik genutzt werden kénnte. Dies wiirde voraussetzen, dal Umwelt-
interessen in den entsprechenden Ausschiissen ausreichend und sachkundig
vertreten sind.

Sofern es in bezug auf eine konkrete Harmonisierungsrichtlinie nicht gelingt,
unter Ausschopfung der dargestellten Handlungsspielrdume, ein anspruchsvolles
Umweltschutzniveau in der gemeinschaftlichen Regelung durchzusetzen, bleibt
die Moglichkeit des nationalen Alleingangs. SchlieBlich kénnte die Bundes-
republik Deutschland von dem sekundérrechtlichen Schutzklauselverfahren
gezielt Gebrauch machen, wenn Bund und Lénder der Ansicht sind, daB euro-
piische technische Normen Umweltgesichtspunkte vernachlidssigen oder unbe-
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Zusammenfassung

riticksichtigt lassen. Wie die Praxis zeigt, sind solche Einspriiche der Mitglied-
staaten in den meisten Féllen von der Kommission bestitigt worden.

Die Dominanz der Exekutive in den gemeinschaftlichen Entscheidungs-
strukturen hat zu einer schleichenden Entmachtung der nationalen Parlamente
gefiihrt, die nach Auffassung der Kritiker von Maastricht geeignet ist, die ver-
fassungsmiBig austarierte Balance zwischen den Staatsorganen in der Bundes-
republik Deutschland zu gefihrden. Mit der Grundgesetzinderung von 1992
wurde daher der Versuch unternommen, dem Bundestag eine aktive Gestaltungs-
rolie im Rahmen der europidischen Rechtsetzung zu sichern. Allerdings enthalten
weder das Grundgesetz noch das dazu erlassene (Ausfithrungs-)Gesetz iiber dic
Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bundestag in Angelegenheiten der
Europdischen Union ndhere Bestimmungen iiber Art und Form der Mitwirkung
des Bundestages. Es ist somit Sache des Bundestages sclbst, seine Rolle im
Rahmen der verfassungsrechtlichen Grenzen auszugestalten. Er ist dabei keines-
wegs darauf beschriankt, die curopédische Rechtsetzung aus einer zwar kriti-
schen, aber passiven Perspektive zu verfolgen. Vielmehr kdnnte er auch selbst
die Initiative ergreifen, wobei sein Einflul allerdings durch die Moglichkeiten
begrenzt ist, die der Regierung zur Verfiigung stehen.
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Vorwort

Zunehmend setzt sich die Erkenntnis durch, daB das traditionelle, vornehmlich
anlagenzentrierte Umweltrecht erginzt werden miiite durch neue Instrumente der
Verhaltenssteuerung, die bereits im EntwicklungsprozeB von Produkten ansetzen.
Gefordert wird ein "produktintegrierter Umweltschutz", der die Umweltver-
traglichkeit industrieller Erzeugnisse tiber ihren gesamten Lebenszyklus hinweg
gewdhrleisten soll. Fiir den nationalen Gesetzgeber kommt diese Erkenntnis
jedoch in gewisser Weise zu spit, da die Handlungskompetenzen zur Fest-
legung von Produktanforderungen inzwischen weitgehend auf die europiische
Ebene iibergegangen sind. Die Vereinheitlichung der Beschaffenheitsanforde-
rungen an Produkte ist eine wesentliche Voraussetzung fiir die Vollendung des
Binnenmarktes, da national unterschiedliche Anforderungen Handelshemmnisse
darstellen, die den freien Waren- und Giiterverkehr in Europa behindern.
Nachdem sich die urspriinglich gewihlte Methode einer direkten Harmoni-
sierung durch Detailregelungen auf Gesetzesebene als nicht praktikabel erwies,
entschloB} sich die EG mit der Einfithrung der sog. "Neuen Konzeption" im Jahr
1985 einen alternativen Weg der Rechtsangleichung zu beschreiten, der in erster
Linie auf Selbstregulierung der Wirtschaft setzt. Dabei beschrinkt sich der euro-
pdische Gesetzgeber auf die Fixierung der allgemeinen Sicherheitsanforderungen
an Produkte und verweist zu deren Ausfiillung auf die von den europdischen
Normungsgremien CEN/CENELEC erarbeiteten technischen Normen. Zwangs-
laufig muB die zunehmende Ubertragung von Entscheidungskompetenzen auf
die europdische Ebene mit einem Verzicht der nationalen Gesetzgeber auf die
Festlegung eigener Giite-, Sicherheits- und Umweltstandards fiir Produkte ein-
hergehen. Im Kontext der neuen Harmonisierungskonzeption wiegt ein solcher
Verzicht jedoch um so schwerer, als die Prazisierung der Anforderungen zum
Schutz wichtiger Rechtsgiiter wie Leben, Gesundheit und Umwelt weitgehend
in das Ermessen privater Verbinde gestellt wird. Diese problematische Verlage-
rung staatlicher Regelsetzung in den privaten Bereich hat nach verbreiteter An-
sicht einem Verlust an demokratischer Legitimation der europdischen Normen
zur Folge. Befiirchtet wird zudem, daB die europaweite Harmonisierung der
Produktanforderungen zu einer Absenkung des national erreichten Umwelt-
niveaus fiihren kénnte. Auf der anderen Seite kdnnte eine solche Harmonisierung
aber, obwohl sie vorrangig auf die Vollendung des Binnenmarktes gerichtet ist,
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auch neue Chancen fiir die Durchsetzung cines produktintegrierten Umwelt-
schutzes bieten.

Vor diesem Hintergrund wurde das Biiro fiir Technikfolgen-Abschitzung beim
Deutschen Bundestag (TAB) 1993 auf Anregung des Bundestags-Ausschusses
fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit mit der Durchfiihrung einer
Technikfolgen-Abschédtzung zum Thema "Umweltschutz und europiische Nor-
mung" beauftragt. Im Rahmen der ersten Projektbearbeitungsphase, die das Ziel
hatte, ausgehend von ¢iner ausfithrlichen Bestandsaufnahme und Schwachstellen-
analyse der europdischen Normung moégliche Untersuchungsschwerpunkte fiir
eine Hauptstudie aufzuzeigen, wurden zwei externe Gutachten vergeben. Auf-
tragnehmer waren das Institut fiir Europidische Umweltpolitik, Bonn und das
Katalyseinstitut, Koln. Die erste Phase des Projekts wurde im April 1994 mit
der Vorlage eines Zwischenberichts' abgeschlossen.

In Anbetracht der iiberragenden Bedeutung, die europaweit harmonisierte
Normen fiir eine expandierende Wirtschaft ebenso wie fiir eine am Vorsorge-
prinzip orientierte Umweltpolitik haben, beschloB der Bundestag im Juni 1994
die Fortfiihrung des Projekts, wobei folgende Schwerpunkte ausfithrlich behan-
delt werden sollten:

— Rechtsfolgenanalyse der "Neuen Konzeption"

— Reformvorschldge zum europiischen Normungsverfahren

— EinfluBmoglichkeiten der nationalen Politik auf die Ausgestaltung der
Rahmenbedingungen von Normungsprozessen.

Da es sich bei den vom TAB vorgeschlagenen und von den zustindigen Aus-
schiissen akzeptierten Schwerpunkten in erster Linie um juristische Fragestel-
lungen handelt, wurden in der zweiten Phase des Projekts fiinf Rechtsgutachten
an folgende Gutachter vergeben: Prof. Dr. Dr. Albrecht Bleckmann (Universitit
Miinster), Prof. Dr. Dr. Udo Di Fabio (Universitidt Trier), Dr. Josef Falke/Prof.
Dr. Christian Joerges (Zentrum fiir Européische Rechtspolitik an der Universitit
Bremen), Prof. Dr. Martin Fithr (Fachhochschule Darmstadt) und Prof. Dr.
Dietrich Murswiek (Universitidt Freiburg).

Die Rechtsgutachten wurden erginzt durch eine empirische Erhebung von
Stellungnahmen und Reformvorschligen bei den normungsbeteiligten und
-interessierten Kreisen (Industrie, mittelstindische Unternehmen, Umweltverbin-

Petermann/Bechmann/Jérissen, Moglichkeiten und Probleme bei der Verfolgung und Sicherung
nationaler und EG-weiter Umweltschutzziele im Rahmen der europiiischen Normung; Bericht
zum Stand der Arbeiten. TAB-Arbeitsbericht Nr, 27, Juni 1994
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de, Gewerkschaften, Normungsgremien, EG-Kommission, Europa-Parlament).
Dieser Auftrag wurde erteilt an Dipl. Verw.-Wiss. Uwe Brendle, nova-Institut
fiir politische und 6kologische Innovation, Kéln.

Die Ergebnisse der Gutachten wurden am 12. Oktober 1995 in einem aus-
gewihlten Kreis von Fachleuten aus Politik, Verwaltung, Wissenschaft und
Wirtschaft, aus den Normungsorganisationen und den Umweltverbinden zur
Diskussion gestellt. Zur Vorbercitung dieses Workshops hat das TAB ein aus-
fithrliches Thesenpapier erstellt, in dem vor allem tibereinstimmende und kon-
troverse Standpunkte der Gutachten herausgearbeitet wurden.

Der Endbericht zum TA-Projekt "Umweltschutz und europédische Normung"
faBit die wesentlichen Ergebnisse aus dem gesamten Projektverlauf zusammen.

Er geht zundchst auf die iiberragende Bedeutung harmonisierter européischer
Normen sowohl fiir die ziigige Vollendung des Binnenmarktes als auch fiir die
Verwirklichung einer proaktiven Technik- und Umweltpolitik ein (Kap. I).
Sodann werden die Hintergriinde und die wesentlichen Elemente der neuen
Konzeption erldutert (Kap. II). Kapitel III beschreibt Aufbau und Téatigkeit der
europdischen Normungsorganisationen, das Normaufstellungsverfahren sowie
den aktuellen Strukturwandel der Normung und faBt schlieBlich die kritischen
Einwidnde gegen die Normungspolitik der EU zusammen. Kapitel IV gibt einen
Uberblick iiber die rechtlichen Rahmenbedingungen, in die der Prozef der euro-
pdischen Normung eingebettet ist. In Kapitel V werden die innerstaatlichen
Rechtswirkungen der harmonisierten Normen nédher untersucht und darauf auf-
bauend der Frage nachgegangen, ob eine Delegation von Quasi-Rechtsetzungs-
befugnissen auf private Verbdnde mit den Prinzipien des Gemeinschaftsrechts
und der Deutschen Verfassung in Einklang zu bringen ist. In Kapitel VI werden
die von den Gutachtern erarbeiteten Reformvorschlige ausfiihrlich dargestellt
und einer kritischen Wiirdigung im Hinblick auf ihre praktische Durchfiihrbar-
keit, Effizienz und Akzeptanz unterzogen, wobei auf die Ergebnisse des TAB-
Workshops zuriickgegriffen wird. In Kapitel VII wird abschlieBend der Frage
nachgegangen, welche Handlungsmdéglichkeiten der nationalen Politik zur Ver-
fiigung stehen, um die Ausgestaltung der europdischen Normung und ihrer
Rahmenbedingungen im Interesse einer solchen Reform zu beeinflussen.

In den hier vorgelegten zusammenfassenden AbschluBbericht zum Vorhaben
"Umweltschutz und europdische Normung" sind wesentliche Ergebnisse der ge-
nannten Gutachten eingetlossen. Die Verantwortung fiir die Auswahl und Inter-
pretation der iibernommenen Positionen liegt ausschlieBlich bei den Autoren

@

des Berichts. :
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l. Die Bedeutung der technischen Normung fiir
Europa und die Bundesrepublik Deutschland

Der technischen Normung kommt im Schnittfeld von Recht, Technik und Wirt-
schaft eine kaum zu iiberschitzende praktische Bedeutung zu.> Technische
Normen legen Anforderungen an die Beschaffenheit von Anlagen, Geriten,
Produkten fest. Sie stellen eine Grundlage der Verstindigung zwischen den
beteiligten Wirtschaftssubjekten dar und gewihrleisten die Kompatibilitit und
Austauschbarkeit von Waren und Dienstleistungen. Auf diese Weise ermdglichen
sie einen optimalen Einsatz der Ressourcen bei der Herstellung, Vermarktung
und Nutzung von Produkten, verbessern die Kooperation zwischen den Wirt-
schaftspartnern, tragen zur Rationalisierung und Kostenreduktion bei.’ Die
moderne arbeitsteilige Industriegesellschaft wire ohne technische Normen nicht
funktionsfihig. Einheitliche, europaweit harmonisierte Normen werden zudem
als unverzichtbares Instrument zur Beseitigung technischer Handelshemmnisse
und somit zur Verwirklichung des Binnenmarkts betrachtet.

Harmonisierte Normen sind jedoch nicht nur von erheblicher 6konomischer
Bedeutung, sondern entscheiden auch iiber die dkologische Qualitdt von Pro-
dukten. Wihrend sich die Normung frither in erster Linie auf technische und .
wirtschaftliche Aspekte konzentrierte, treten sicherheitsbezogene Anforderungen
im Zuge der Entwicklung des Umwelt- und Verbraucherschutzes sowie der
Produkthaftung mehr und mehr in den Vordergmnd.4 Technische Normen ent-
falten zwar aus sich heraus keine rechtliche Verbindlichkeit; weil aber in vielen
Rechtsquellen auf sie Bezug genommen wird und sie zur Auslegung unbe-
stimmter Rechtsbegriffe herangezogen werden, sind sie von grofler faktischer
Relevanz fiir den Vollzug, vor allem des Umwelt- und Technikrechts.

2 Vieweg, Produktbezogener Umweltschutz und technische Normung. UTR 27 (1994), S. 509 (511).
Vgl. Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa. Bonn 1991, S. 66 f.

Lukes, Industrielle Normen und Standards- Grundziige und Bedeutung. In: Miiller-Graftf (Hrsg.),
Technische Regeln im Binnenmarkt. Baden-Baden 1991, S. 17 (20).
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TAB I Die Bedeutung der technischen Normung fiir Europa und die BRD

1. Die dkonomische Schliisselstellung harmonisierter
Normen

Die Verwirklichung des Binnenmarktes ist eine wesentliche Voraussetzung und
zugleich das entscheidende Instrument fiir die politische Integration der euro-
piischen Nationalstaaten.” Unter Binnenmarkt ist gemil Art 8a, der durch die
Einheitliche Europidische Akte (EEA) in den EG-Vertrag® eingefiigt wurde, ein
Raum ohne interne Grenzen zu verstehen, in dem der freie Verkehr von Waren,
Personen, Dienstleistungen und Kapital gewihrleistet ist.” Der eingeschlagene
Weg zur Integration beinhaltet, dafl die Nationalstaaten als souveriine staatliche
Handlungsebene zunichst intakt bleiben, gleichzeitig aber, vorrangig im Wirt-
schaftsbereich, eine schrittweise Anpassung an gemeinsame Rahmenbedingungen
erfolgt, mit dem Ziel, alle Barrieren abzubauen, die die Warenverkehrsfreiheit
innerhalb der Gemeinschaft behindern. Barrieren dieser Art stellen sowohl die
gewachsenen direkten Handelshemmnisse wie nationale Schutzzélle, mengen-
miBige Einfuhr- und Ausfuhrbegrenzungen, Beschaffungsvorschrifien oder
Subventionierungen8 dar, als auch die indirekten Handelshemmnisse, die im
Ergebnis zu ciner Abschottung der einzelnen Teilmirkte fithren, obwohl sie von
ihrer Intention her ganz andere Ziele verfolgen.9

GemiB Art 30 EGV sind mengenmifBige Ein- und Ausfuhrbeschrinkungen
sowie alle MaBnahmen gleicher Wirkung verboten. Bestimmend fiir die Aus-
legung des Begriffs der "MaBnahmen gleicher Wirkung" ist die weite Definition,
die der EuGH in seiner Dassonville-Entscheidung von 1974" zugrundegelegt
hat. Danach umfafit der Begriff alle Handelsregelungen der Mitgliedstaaten, "die

> Di Fabio, Rechtsgutachten im Aufirag des TAB, April 1995, 8.5 f.

“ Der Vetrag hief damals allerdings noch EWG-V ("Vertrag zur Griindung der Européischen Wirt-
schaftsgemeinschaft”). Erst mit dem Unionsvertrag von Maastricht vom 7. Februar 1992 wurde
das "W" gestrichen. Diese Namensidnderung in Europiische Gemeinschaft (EG) verdeutlicht die
Abkehr von der ausschiieBlich wirtschaftlichen Zielsetzung zugunsten einer auf die politische
Integration der europiiischen Nationalstaaten ausgerichteten, allgemeineren Zielperspektive. Vgl.
dazu Pernice, Maastricht, Staat und Demokratie. Die Verwaltung 26 (1993), Heft 4, S. 449 (456).
Der Einfachheit halber wird der Vertrag hier durchgiingig als EGV zitiert, auch wenn es zeitlich
um Ereignisse geht, die vor Maastricht lagen.

! Einheitliche Europiische Akte v. 17./28.2.1986, ABl. Nr. L 169 v. 29.6.1987, S. | ff.

Vgl. Bossenmayer, Einfithrung, Historie und Weiterfilhrung der européischen Normung. DIN-

Mitt. 73 (1994), S.511.

Vgl. dazu Bleckmann, Rechtgutachten im Auftrag des TAB, Juli 1995, §. 1, Di Fabio, S. 6.

EuGH Rs 8/74, Slg. 1974, 837 (852) = NJW 1975, 8. 515.
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1. Die 6konomische Schliisselstellung harmonisierter Normen

geeignet sind, den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder mittelbar,
tatsichlich oder potentiell zu behindern".!" Zu diesen indirekten Beschriankungen
gehoren vor allem die aus Griinden des Umwelt- und Gesundheitsschutzes fest-
gelegten Produktanforderungen der Mitgliedstaaten, die als technische Handels-
hemmnisse bezeichnet werden. Die Kommission der Europdischen Gemein-
schaft hat in ithrem Weilbuch aus dem Jahre 1985 die Probleme heterogener
nationalstaatlicher Produktanforderungen eindringlich beschrieben. Nach Ansicht
der Kommission verzerren sie die Produktionsstrukturen, erhohen die Stiick-
und Lagerkosten, hemmen die zwischenbetriebliche Zusammenarbeit und drohen
damit, "die Wurzeln eines Gemeinsamen Marktes fiir industrielle Erzeugnisse
Zu kappen."l2 Die technischen Handelshemmnisse lassen sich in Anlehnung an
den Cecchini-Bericht in drei Kategorien unterteilen: Technische Vorschriften,
iberbetriebliche technische Normen sowie Priifungs- und Zulassungsverfahren.

Technische Vorschriften enthalten rechtsverbindliche Anforderungen an
Produkte und Produktionsverfahren, die der nationale Gesetzgeber hauptsdchlich
im Interesse der Verbrauchersicherheit, des Gesundheits- und Umweltschutzes
festgelegt hat. Sie behindern den grenziiberschreitenden Warenaustausch inso-
fern, als sie den exportwilligen Hersteller oder Importeur nétigen, seine
Erzeugnisse zu verindern, um sie den rechtlichen Anforderungen des Zielstaates
anzupassen. Produkte, diec den jeweils zwingenden Spezifikationen des Import-
landes nicht entsprechen, sind vom Markt ausgeschlossen. Fiir die Unternehmen
bedeutet dies, dal sie entweder spezielle Produktlinien fiir einzelne Teilmarkte
entwickeln oder sich auf ein relativ kleines Absatzgebiet beschrinken miissen.
Dadurch werden aber gerade die Vorteile, die der Gemeinsame Markt bringen
soll, namlich die Verringerung der Produktionskosten durch den Ubergang zu
groBeren Stiickzahlen, wieder beseitigt.

Uberbetriebliche technische Normen enthalten ebenfalls Anforderungen an
die Herstellung und Beschaffenheit von Produkten, haben aber im Gegensatz zu
den technischen Vorschriften keinen rechtsverbindlichen Charakter. Sie werden
von privatrechtlich organisierten Normungsverbianden, z.B. DIN (Deutschland),
ANFOR (Frankreich), BSI (Vereinigtes Konigreich), erstellt und sind ihrer Idee

Vgl. dazu Marburger/Enders, Technische Normen im Europdischen Gemeinschaftsrecht. UTR 27
(1994), S. 333 (337); Joerges/Falke/Micklitz/Briiggemeier, Die Sicherheit von Konsumgiitern
und die Entwicklung der Europiischen Gemeinschaft. Baden-Baden 1988, S. 309 ff.
Kommission der Europiischen Gemeinschaften,Vollendung des Binnenmarktes. Weillbuch der
Kommission an den Europiischen Rat, Juni 1985, S. 17.
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I Die Bedeutung der technischen Normung fiir Europa und die BRD

nach nur unverbindliche Empfehlungen, denen der Hersteller auf freiwilliger
Basis folgen kann.

Dennoch entfalten sie nicht minder handelshemmende Wirkungen als recht-
liche Vorschriften, da der "faktische Befolgungszwang" (Bleckmann), den sie
auf die Unternchmen ausiiben, betrichtlich ist. Ein Produkt, das den nationalen
technischen Normen entspricht, gilt in den Augen des Verbrauchers eher als
technisch sicher, gesundheitlich unbedenklich und umweltvertriaglich als ein
nicht normgemil hergestelltes Produkt und 146t sich somit besser verkaufen.
Diese Gleichsetzung von Normkonformitdt mit Produktiqualitdt erschwert den
grenziiberschreitenden Warenaustausch erheblich. Im Wettbewerb wird ein den
inlindischen Normen entsprechendes Produkt als "bekannt und bew#hrt" hoher
eingeschitzt werden als ein Importprodukt, das nach den, dem Verbraucher
nicht vertrauten, Normen des Herkunftslandes hergestellt ist. Um mit einheimi-
schen Herstellern konkurrieren zu koénnen, wird sich der auslindische Anbieter
daher den Normen des Importlandes unterwerfen miissen, wodurch ihm wiederum
die Kostenvorteile eines Gemeinsamen Marktes entgehen. Der handelshemmende
Effekt technischer Normen wird noch verstirkt, wenn in nationalen Rechtsvor-
schriften auf sie Bezug genommen wird und sie dadurch eine gewisse Rechts-
wirkung entfalten.”

Die Kontrolle, ob Importprodukte den nationalen Vorschriften und Normen
entsprechen, fithrt zu der dritten Art von technischen Handelshemmnissen, den
Priifungs- und Zulassungsverfahren. Im Hinblick auf die Ubereinstimmung
mit den Anforderungen des technischen Sicherheitsrechts besteht eine gesetzliche
Verpflichtung, die Produkte einer staatlich anerkannten Stelle zur Priifung vor-
zulegen. Es konnen nur solche Produkte legal in den Handel gebracht werden,
die iiber eine giiltige Zulassung oder Genehmigung solcher Stellen verfiigen. In
diesem Fall dient die Konformitdtspriifung dem Schutz des Verbrauchers vor
produktbedingten Risiken sowie der einheitlichen Anwendung der Gesetze. Die
Kontrolle auf Ubereinstimmung eines Produkts mit iiberbetrieblichen technischen
Normen hat dagegen - wie die Normen selbst - in der Regel freiwilligen Cha-
rakter. Es liegt jedoch nach dem oben Gesagten im Interesse der Unternehmen,
sich offiziell bestitigen zu lassen, daB ihr Produkt die in den einschldagigen
Normen gewiinschten Eigenschaften aufweist. Anerkannte Konformitétszeichen
und Zertifikate erleichtern den Marktzutritt.

'* Zu den handelshemmenden Wirkungen gesetzlicher Vorschriften und technischer Normen aus-

fiihrlich Bleckmann, S. 1 ff.
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1. Die okonomische Schliisselstellung harmonisierter Normen

Die Konformitétspriifung kann zu erheblichen Verzdgerungen bei der Vermark-
tung von Produkten fithren. Hdufig erkennen die Behorden die Zulassungsver-
fahren anderer Mitgliedstaaten nicht an, was zeitaufwendige Doppelpriifungen
erforderlich macht. Wie das Zentrum fiir Europdische Politikstudien (CEPS)
ermittelt hat, ist es keine Seltenheit, daB eine Produkt nach zwslf verschiedenen
Verwaltungsverfahren zugelassen werden muB.'* Die damit verbundenen Kosten
z.B. in Form von Gebiihren, die die Priifstellen erheben, sind vom Hersteller zu
tragen. Dariiberhinaus erwachsen den Unternehmen zusitzliche innerbetrieb-
liche Kosten durch Informationssuche und Erstellung der erforderlichen Doku-
mentation."

Die 6konomische Relevanz der Handelshemmnisse durch technische Vor-
schriften, Normen und Konformititsprifungen laBt sich schwer abschitzen.
Dennoch wurde im Rahmen des Forschungsprogramms "Kosten der Nichtver-
wirklichung Europas" unter Leitung von Paolo Cecchini eine solche Quantifi-
zierung fiir zehn verschiedene Branchen versucht.'® Die Ergebnisse zeigen
zundchst, daB die Existenz technischer Handelshemmnisse die einzelnen Wirt-
schaftssektoren in unterschiedlichem Mafle tangiert. Insgesamt ist die Investi-
tionsgiiterindustrie davon stirker betroffen als die Konsumgiiterindustrie. GroBe
wirtschaftliche Nachteile entstehen vor allem exportorientierten Unternehmen
in Bereichen wie Elektronik, Elektrotechnik und Maschinenbau, da sie aufgrund
der hohen Forschungs- und Entwicklungskosten auf hinreichend grolie Absatz-
markte angewiesen sind."” Fir die Unternehmen bedeuten national unterschied-
liche Produktanforderungen in erster Linie:

— Mittelvergeudung durch Doppelarbeit bei Forschung und Entwicklung;

— Verzicht auf GréBenvorteile durch hoheren Absatz, der sich bei ungehinder-
tem Marktzugang einstellen wiirde;

- schwache Wettbewerbsposition auf dem Weltmarkt infolge einer zu starken

Bericht der CEPS-Arbeitsgruppe unter Vorsitz von K.H. Narjes im Auftrag der Kommission
"Die Europiische Gemeinschaft ohne technische Handelshemmnisse” (1983), Zusammenfassung
der Studie von van de Gevel. DIN-Mitt. 72 (1993), S. 752.

" Ebd.S.753.

Cecchini, Europa '92: Der Vorteil des Binnenmarkts. Baden-Baden 1988.

Vgl. dazu Berger/Clement: Okonomische Bedeutung der Normung auf dem Gebiet der Informa-
tionstechnik: Einige Eckwerte fiir die Bundesrepublik Deutschland. DIN-Mitt.69 (1990), S. 490;
Plinke, Auswirkungen der europdischen Normung auf die Investitionsgiiter-Industrie. Eine Bran-
chenanalyse. DIN-Mitt. 69 (1990), S. 660; Hass, Binnenmarkt und technische Regeln im Bereich
der Elektrotechnik. In: Miiller-Graff (Hrsg.), Technische Regeln und Binnenmarkt. Baden-
Baden, 1991, S.115.
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Ausrichtung auf einzelne Mitgliedstaaten.

Allein fiir den Bereich der Telekommunikation schitzt der Cecchini-Bericht die
Gesamtkosten dieser Behinderungen auf 4,8 Milliarden Ecu. Dieses Beispiel
steht stellvertretend fiir die enormen Verluste, die auch in anderen Hochtechno-
logiebranchen durch abweichende Standards und Normen verursacht werden.'®

Auch wenn die Berechnungen des Cecchini-Berichts mit gewissen Vorbehal-
ten zu betrachten sind, illustrieren sie doch anschaulich die volkswirtschaftliche
Bedcutung der technischen Handelshemmnisse.' Umgekehrt fordern einheitliche
europaweit geltende Normen die Vermarktungschancen eines Produkts in anderen
Staaten und sind insofern ein Mittel zur Schaffung von Wettbewerbsvorteilen.”
Europiische Normen werden daher nicht mehr nur als Instrument zur Beseitigung
von Handelsbarrieren angesehen, sondern als wirtschaftliches Ziel von eigen-
stindiger Bedeutung.zl Dementsprechend hat sich die Normungspolitik der
Gemeinschaft gedndert: Mit der Einfithrung der sog. "neuen Konzeption" ist der
Normung eine Schliisselposition fiir die Produktharmonisierung in Europa zu-
gewiesen worden (s. dazu ausfiuhrlich Kap. II).

Mit zunehmender Globalisierung der Mirkte und Verdichtung der Koopera-
tionsbeziehungen weltweit agierender Unternehmen sowie steigender Innovati-
onsgeschwindigkeit und Komplexitit technischer Systeme wiichst das Bediirfnis
nach einer international abgestimmten Sténdardisierung. Auch der Europdische
Binnenmarkt ist nur cin Teilmarkt, der sich seinerseits in den gréfleren Welt-
markt integrieren muB. Diesc Integration wird dann mit den geringsten Rei-
bungsverlusten vor sich gehen, wenn sichergestellt ist, daf} die zur Verwirkli-
chung des Binnenmarkts verwendeten Normen dieselben sind, die auch den
Weltmarkt regulieren.”” Eine Basis fiir die weltweite Anpassung technischer
Normen wurde mit der "Wiener Vereinbarung" zwischen ISO (International
Standardization Organisation) und CEN (Comité Européen de Normalisation)
sowie dem "Luganer Abkommen" zwischen IEC (International Electrotechnical

' Cecchini-Bericht, S. 48.

Vgl. auch Vieweg, Technische Normen im EG-Binnenmarkt. In: Miillet-Graff (Hrsg.) Technische
Regeln im Binnenmarkt. Baden-Baden 1991, S, 57 (66 f.).

2 Frangz: Innovationen - Voraussetzungen fiir die Zukunft Europas, DIN-Mitt. (74) 1995, S. 1 (2);
dhnlich auch Bangemann bei der Vorstellung des "Erfahrungsberichts iiber die Anwendung der
Richtlinie 83/189/EWG" in Briissel, Blick durch die Wirtschaft vom 01.03.1996.

Vgl. dazu etwa EMPA, Europiische Normungspolitik und neue Werkstoffe. Gutachten im Auftrag
des TAB, April 1994, S. 11 {f.

So der Vizegeneralsekretir der ISO Favre auf der 28. Konferenz Normenpraxis im Oktober 1993
in Stuttgart, s. dazu die Berichterstattung von H. Bestel, DIN-Mitt. 73 (1994), S. 83 (84).
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2. Die Bedeutung der Normung fiir eine proaktive Technik- und Umweltpolitik

Commission) und CENELEC (Comité Européen de Normalisation Electrotech-
nique) geschaffen. Zweck beider Vereinbarungen ist die Vermeidung von wider-
spriichlichen Festlegungen und Doppelarbeit durch praktische Arbeitsteilung
zwischen den Organisationen. Es konnen sowohl internationale Normen von
den europidischen Normungsgremien tibernommen werden als auch europiische
Normungsprojekte auf die internationale Ebene transferiert werden.” Dies be-
deutet, dafl die weltweite Normung in Zukunft eine immer wichtigere Rolle
spielen wird. Schon heute sind etwa 40% der CEN-Normen identisch mit ISO-
Normen, 90% der CENELEC-Normen entsprechen bereits den IEC-Normen (s.
dazu Kap. [11.4)

2. Die Bedeutung der Normung fiir eine proaktive
Technik- und Umweltpolitik

Wie in vielen anderen westlichen Industrienationen war die staatliche Kontrolle
von Produkten in der Bundesrepublik Deutschland traditionell schwach aus-
geprdagt. Der Schwerpunkt des klassischen, medienorientiert ausgerichteten
Umweltrechts lag darauf, die Umweltbeeintrachtigungen durch Anlagen zu
verringern und die Abfallbeseitigung zu regeln. Lediglich Produkte, die in be-
sonderem Mafle Risiken fiir die menschliche Gesundheit oder die natiirlichen
Lebensgrundlagen beinhalten, wurden nach und nach einer stiarkeren admini-
strativen Aufsicht unterworfen. Diese reicht von strengen Herstellungs- und
Vertriebsbeschrankungen (Kriegswaffen, Drogen) iiber priventive Verbote mit
Genehmigungsvorbehalt (Arzneimittel, Pflanzenschutzmittel, gentechnisch ver-
dnderte Produkte) bis hin zu den vergleichsweise milden Instrumenten staatlicher
Kontrolle wie Anmeldeverfahren (Chemikalienrecht) oder behordliche Stich-
proben (Lebensmittelrecht). Fiir die groe Masse der industriell gefertigten Er-
zeugnisse galt jedoch der Grundsatz der unternehmerischen Freiheit im Hinblick
auf Entwicklung, Herstellung und Vermarktung von Waren.

Diese Abstinenz staatlicher Rechtsetzung im Produktbereich wurde dadurch
erleichtert, daB die Wirtschaft durch die iiberbetriebliche Normung und zuneh-
mend auch durch die Einfiihrung von Qualititsmanagementsystemen selbst fiir
die Produktsicherheit Sorge triagt. Der Staat hat sich entweder ausschlieBlich

23 Interview mit dem Prisidenten der IEC H. Gissel und dem Pisidenten der 1SO E. Mélmann in

DIN-Mitt. 73 (1994) S. 623.
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auf diesen Mechanismus der Eigenverantwortung verlassen oder hoheitliche
Kontrollverfahren eingefiihrt, bei denen jedoch als BeurteilungsmaBstab wieder-
um technische Normen und somit Abstimmungsergebnisse aus dem Kreis der
beteiligten Wirtschaft herangezogen werden. Mit diesem System der "regulierten
Selbstregulation" (Di Fabio) werden in wichtigen Handlungsfeldern wie etwa
dem Recht der technischen Sicherheit, aber auch dem Bauordnungsrecht staat-
liche Rechtsetzungsautoritdt und verbandliche Selbststeuerung im Sinne wechsel-
seitiger Ergénzung zusammengefithrt. Einerseits wird der Wirtschatt der als un-
entbehrlich angesehene unternehmerische Handlungsspielraum zugebilligt, an-
dererseits kann der Staat, abgestuft nach dem Risikopotential von Produkten,
mit unterschiedlicher Tiefe in den Wirtschaftsablauf eingreifen, um bestimmte
Schutzziele zu verwirklichen.”

Dieses langsam gewachsene System der Produktregulierung, das an dem
Prinzip der Produktionsfreiheit festhilt, diese aber vor allem unter dem Aspekt
der Gefahrenabwehr und Risikovorsorge einem staatlichen Eingriffsvorbehalt
unterstellt, gerdt nun in zweieriei Hinsicht unter Verdnderungsdruck. Zum einen
wird auf Gemeinschaftsebene nach und nach ein neues System der Produktkon-
trolle installiert, das die iiberkommenen Vorschriften des nationalen Umwelt-,
Gesundheits- und Verbraucherschutzrechts verdrangt und in weiten Teilen euro-
parechtlich unzuléssig macht.”> Zum anderen riickt das Produkt selbst gegeniiber
der Produktionsanlage mehr und mehr in den Mittelpunkt des umweltpolitischen
Interesses. Gefordert wird ein "produktintegrierter Umweltschutz", der die
Umweltvertraglichkeit von Produkten iiber ihren gesamten Lebenszyklus hinweg
gewihrleisten soll. Dazu sind alle von einem Produkt ausgehenden potentiellen
Umweltbelastungen, beginnend bei der Rohstoffentnahme iiber die Herstellung,
den Vertrieb und den Gebrauch bis hin zur Wiederverwendung, Verwertung und
Entsorgung, einschlieBlich der damit verbundenen Transportprozesse, zu ermit-
teln und einer integrativen Gesamtbewertung zu unterziehen. Ziel ist die Ent-
wicklung von Produkten, die nicht nur aus 6kologisch und toxikologisch unbe-
denklichen Materialien bestehen, sondern mit moglichst geringem Einsatz von
Rohstoffen und Energie hergestelit sind, sich durch eine lange L.ebensdauer aus-
zeichnen und am Ende ihres Produktlebenszyklus in ihren Komponenten weit-

u Zur Entwicklung des produktbezogenen Umweltschutzes in der Bundesrepublik Deutschland

ausfiihriich Di Fabio, S. 1 ffund 37 ff.

ebd. S. 3; s. auch Ronge/Korber, Die Europiisierung der Chemikalienkontrolle und die Folgen
fiir Verbandspolitik aus deutscher Sicht. In: Eichener/Voelzkow (Hrsg.), Europiische Integration
und verbandliche Interessenvermittlung. Marburg 1994, S. 321.
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2. Die Bedeutung der Normung fiir eine proaktive Technik- und Umweltpolitik T

gehend wiederverwendbar sind. Hintergrund dieser Forderung ist die Erkenntnis,
dafl sowohl die Verfiigbarkeit von Rohstoffen als auch die Aufnahmefihigkeit
der Umweltmedien als Stoffsenken begrenzt sind. Eine wirksame, am Leitbild
einer "nachhaltig zukunftsfahigen Entwicklung" orientierte Umweltpolitik ver-
langt, diese Aspekte schon bei der Produktentwicklung zu berﬁcksichtigen.26

Im Gegensatz zu der traditionellen Gefahrstoffpolitik geht es dem produktinte-
grierten Umweltschutz also nicht nur darum, die Freisetzung von Schadstoffen
.im Interesse von Gefahrenabwehr und Risikovorsorge zu verringern, sondern
auch um eine gezielte Steuerung industrieller Stoffliisse unter dem Aspekt der
Ressourcenschonung und der Erhaltung der Umweltmedien als Stoffsenken.
Daraus folgt, daB sich die staatliche Produktregulierung nicht linger auf die
Kontrolle besonders risikotrichtiger Produkte beschrinken kann, sondern alle
industriell gefertigten Giiter einbezichen muB.”’

Gleichzeitig ist aber unbestritten, daBl eine solche 6kologisch orientierte
Produktpolitik sowoh! aus rechtsstaatlichen wie aus verwaltungstechnischen
Griinden nicht flichendeckend mit den Mitteln des Ordnungsrechts zu realisieren
ist.”® Ordnungsrechtliche Instrumente wie Verbote, Verwendungsbeschriankun-
gen, Kennzeichnungspflichten etc. werden zwar auch kiinftig zur Erreichung
schadstoffpolitischer Ziele ihre Berechtigung behalten, miiliten aber durch neue
Instrumente einer indirekten Verhaltensteuerung ergdnzt werden. Nach allge-
meiner Auffassung miifiten die staatlichen Rahmenbedingungen privatwirtschaft-
licher Tatigkeit so verdndert werden, dafl die Marktkrafte von sich aus in Rich-
tung auf eine umweltvertragliche Produktgestaltung wirken.”” Diskutiert werden
in diesem Zusammenhang Abgabenkonzepte, handelbare Zertifikate, produkt-
bezogene Riicknahmepflichten, freiwillige Vereinbarungen und Selbstverpflich-
tungen der Industrie sowie andere marktkonforme Instrumente, auf die hier

6 Zu den Zielen des produktintegrierten Umweitschutzes BMFT, Forderkonzept: Produktionsinte-

grierter Umweltschutz, Bonn, Januar 1994; Rubik/Teichert, Okologische Produktpolitik: Anfor-
derungen, Instrumente, Akteure. [OW/VOW-Informationsdienst 5/93, S. 1; Vieweg, Produktbe-
zogener Umweltschutz und technische Normung. UTR 27 (1994), S. 509.
* " Di Fabio, S. 39.
2 Dazu ausfihrlich Rehbinder: Konzeption eines in sich geschlossenen Stoffrechts; Liibbe-Wolff,
Modernisierung des umweltbezogenen Ordnungsrechts. Beide in: Enquete-Kommission "Schutz
des Menschen und der Umwelt" (Hrsg.), Studienprogramm Umweltvertrigliches Stoffstromma-
nagement, Band 2. Instrumente, Bonn 1995.
Enquete-Kommission "Schutz des Menschen und der Umwelt" (Hrsg.), Die Industriegesellschaft
gestalten. Bonn 1994, S. 548.
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nicht niher eingegangen werden kann.’® Gemeinsam ist jedoch allen diesen An-
sdtzen, dal} sie ihre Wirkung jeweils nur bezogen auf bestimmte Produkte oder
Produktgruppen entfalten konnen, also nur partiell einsetzbar sind. Demgegen-
iber ist die Industrienormung traditionell breitflichig iiber heterogene Produkit-
linien hinweg angelegt, so dalBl es sich anbicten wiirde, sie verstirkt als Steuer-
ungsinstrument einer 6kologischen Produktpolitik zu nutzen. Wenn es gelinge,
die Idee des produktintegrierten Umweltschutzes in der Normung zu verankern,
konnte sie eine wichtige Rolle bei der Realisierung einer nachhaltig zukunfts-
fahigen Entwicklung spielen.31

Auf nationaler Ebene sind in den letzten Jahren erhebliche Anstrengungen
unternommen worden, um Umweltgesichtspunkten vermehrt Geltung in der
produktbezogenen Normung zu verschaffen.™ Beispiele dafiir sind:

o Die Einrichtung der Koordinierungstelle Umweltschutz im DIN 1983;

» Die Einrichtung eines neuen Referats "produktbezogener Umweltschutz" im
Bundesumweltministerium 1990;

o Die Vereinbarung zwischen dem DIN und dem Bundesumweltministerium
itber die Beriicksichtigung von Umweltbelangen in der Normung 1993;

e Die Griindung des Normenauschusses Grundlagen des Umweltschutzes
(NAGUS) 1993;

e Die Verabschiedung eines Leitfadens fiir die Beriicksichtigung von Umwelt-
aspekten bei der Produktentwicklung und -normung 1994.

Diese begriiBenswerte Entwicklung in der Bundesrepublik Deutschland ist aller-
dings vor dem Hintergrund zu sehen, dal} rein nationale Normungsvorhaben in
Zukunft praktisch keine Rolle mehr spiclen werden, da nationale Normen zu-

¥ Dazu ausfiihrlich Steger: Verbesserte Informations- und Entscheidungsprozesse und marktorien-

tierte Instrumente in der Stoffpolitik. Studie im Auftrag der Stiftung Arbeit und Umwelt der IG
Chemie-Papier-Keramik, Oestrich-Winkel 1993; Fiihr et al., Ansétze fir proaktive Strategien zur
Vermeidung von Umweltbelastungen im internationalen Vergleich, Enquete-Kommission
"Schutz des Menschen und der Umwelt" (Hrsg.), Studienprogramm Umweltvertrigliches
Stoffstrommanagement, Band 2. Instrumente, Bonn 1995.

Di Fabio, S. 41; in gleicher Richtung atich die Argumentation von Jutta Riihl, Leiterin des Referats
"Produktbezogener Umweltschutz" im Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit in ihrem Vortrag anlédfilich der 28. Konferenz Normenpraxis im Oktober 1993 in Stutt-
gart, DIN-Mitt. 73 (1994), S. 153 (156).

Zur institutionellen Verankerung des Umweltschutzes in der deutschen Normung ausfiihrlich Falke/
Joerges, Rechtsgutachten im Auftrag des TAB, S. 104 ff; Feldhaus, Grundlagen des Umwelt-
schutzes: Bericht iiber die Arbeit des NAGUS. DIN-Mitt. 73 (1994), S. 456; Schiffer, Normung
und Umweltschutz. DIN-Mitt. 70 (1991), 5. 371.
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nehmend durch europiische ersetzt werden. Auf der europiischen Ebene sind
jedoch vergleichbare institutionelle und organisatorische Vorkehrungen fiir eine
systematische Beriicksichtigung von Umweltbelangen in der Normung bisher
nur in Ansiitzen zu erkennen (s. dazu Kap II1.3).

Vor allem von seiten der Umweltverbinde und der Gewerkschaften, aber
auch aus dem Kreis der Politik wurde deshalb die Befiirchtung geduBert, daB
die Verlagerung der Entscheidungskompetenzen auf die europiische Ebene zu
einer Absenkung des national erreichten Umweltschutzniveaus und zu einer
Einigung auf den kleinsten gemeinsamen Nenner filhren wiirde. Diese Sorge,
die letztlich auch der AnlaB fiir die Beauftragung des TAB mit der vorliegenden
Studie war, hat sich jedoch nach den bisherigen Erfahrungen, zumindest in dieser
generellen Form, als nicht berechtigt herausgestellt. In der vom Katalyse-
Institut erstellten Vorstudie zum Thema "Umweltschutz und europdische Nor-
mung" werden zwar verschiedene Fille aufgezeigt, in denen die harmonisierten
Normen hinter den in Deutschland geltenden gesetzlichen Bestimmungen zu-
rijckbleibenr’, andererseits belegt die von Eichener/Voelzkow durchgefiihrte
Analyse der europdischen Regulierungen im Bereich des Arbeits-, Umwelt- und
Verbraucherschutzes, dal im Rahmen der technischen Harmonisierung héufig
innovative Losungen realisiert wurden, die zum Teil deutlich iiber die bisherigen
nationalen Standards hinausgehen.34

Zur Erkldarung dieses fiir viele iiberraschenden Resultats wird die These auf-
gestellt, daBl die Gemeinschaft an einer Angleichung auf hohem Schutzniveau
interessiert sein muB, wenn sie bei ihrer Politik zur Verwirklichung des Binnen-
markts Erfolg haben will. Je entschiedener nationale Rechtsvorschriften und
technische Regeln wegen ihrer handelshemmenden Wirkung eingeebnet werden,
desto anspruchsvoller miissen die gemeinschaftlichen Regelungen sein, um nicht
auf den Widerstand der Mitgliedstaaten zu stofen.35 Dies bedeutet, dafl der
Gemeinschaftsgesetzgeber bei der Festlegung von Produktanforderungen 6ffent-

» Katalyse-Institut: Vorstudie zum Thema "M®oglichkeiten und Probleme bei der Verfolgung und

Sicherung nationaler und EU-weiter Umweltschutzziele im Rahmen der europdischen Normung"
im Auftrag des TAB, Januar 1994, S. 91 ff.; auch die Koordinierungstelle Umweltschutz im DIN
hat in ihrem Jahresbericht 1993/94 solche Fille aufgezeigt, vgl. Jahresbericht, S. 37.

S. dazu ausfiihrlich und mit zahlreichen Beispielen Eichener/Voelzkow, Ko-Evolution politisch-
adminstrativer und verbandlicher Strukturen am Beispiel der technischen Harmoniserung des eu-
ropdischen Arbeits-, Verbraucher- und Umweltschutzes. In: Streeck (Hrsg.), Staat und Verbinde.
Sonderheft 25/1994 der PVS, S. 256 ff.; vgl. auch Pickert/Scherfer, Technische Sicherheit und
Normung in Europa. WSI Mitteilungen 1/1993, S. 35. »

33 Eichener/Voelzkow, S. 275 f. ebenso Di Fabio, S. 76 f., S. 96 und Falke/Joerges,S. 52 f.

34

27



I Die Bedeutung der technischen Normung fiir Europa und die BRD

lichen Belangen wie Umweltschutz, Energieeinsparung, Ressourcenschonung in
angemessener Weise Rechnung zu tragen hat, will er nicht riskieren, daB die
Mitgliedstaaten die Vermarktung normkonformer Produkte behindern. Mit
anderen Worten, die europiischen Normen miissen die dffentlichen [nteressen,
die bisher vom nationalen Sicherheits-, Gesundheits-, Umwelt- und Verbraucher-
schutzrecht gewahrt wurden, in sich aufnehmen, wenn sie ithr Ziel, den freien
Marktzugang fiir harmonisierte Produkte, erreichen wollen. Demnach konnte
die europiische Integration, obwohl vorrangig auf die Herstellung des Binnen-
marktes gerichtet ist, u.U. sogar besserc Chancen fiir einen produktintegrierten
Umweltschutz bieten, als sie im nationalen Kontext bestanden hiitten.*

Diese positive Einschdatzung des Verdanderungspotentials zugunsten einer pro-
aktiven Umweltpolitik besagt jedoch keineswegs, dall der europdische Harmoni-
sierungsprozeB ein hohes Schutzniveau im Arbeits-, Verbraucher- und Umwelt-
schutz auch in Zukunft, gleichsam automatisch, garantiert. Die Logik der Argu-
mentation legt ja im Gegenteil die SchiuBfolgerung nahe, dal} sich die Gemein-
schaft nur solange zu einer innovativen Politik gendétigt sehen wird, wie sie in
Konkurrenz zu progressiven Mitgliedstaaten steht, die andernfalls durch natio-
nale Alleingénge neue technische Handelshemmnisse aufbauen wiirden. Es kdme
daher zum einen wesentlich darauf an, daB die Mitgliedstaaten trotz des fort-
schreitenden Verlustes ihrer origindren nationalen Handlungskompetenzen eine
ungebrochene Dynamik zur Durchsetzung umwelt- und gesundheitspolitischer
Ziele entfalten, um auf diese Weise die Gemeinschaft unter Druck zu setzen.”’
Zum anderen wird ein hohes Schutzniveau in der produktbezogenen Normung
langfristig nur dann gehalten werden kdnnen, wenn im europdischen Nor-
mungsverfahren selbst, aber auch im Zusammenspiel von Normungsgremien
und EG-Organen die Voraussetzungen fiir eine angemessene Beriicksichtigung
von Umweltbelangen geschaffen werden (s. dazu Kap. VI).

o ausdriicklich Eichener/Voelzkow, S. 280; dhnlich auch Pernice, wenn auch nicht direkt bezogen

auf den produktintegrierten Umweltschutz: Gestaltung und Vollzug des Umweltrechts im euro-
pdischen Binnenmarkt: Europdische lmpulse und Zwiinge fiir das deutsche Umweltrecht. NVwZ
1990, S. 414 (422).

37 Eichener/Voelzkow, 8. 280: dhnlich auch Di Fabio, S. 70.
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Il Die neue Konzeption zur technischen Harmo-
nisierung und Normung

Die Bedeutung einheitlicher Produktstandards fiir die Verwirklichung eines
Gemeinsamen Marktes wurde von den Organen der EU schon frith erkannt.
Dennoch verlief der Prozel der Rechtsangleichung aufgrund der urspriinglich
gewihlten Methode der Totalharmonisierung zunidchst sehr schleppend. Erst
mit der Verabschiedung der sog. "neuen Konzeption" im Jahre 1985, die in er-
ster Linie auf Selbstregulierung der Wirtschaft setzt, wurde der entscheidene
Schritt zum wirksamen Abbau technischer Handelshemmnisse getan. Die mit
ihr verkniipfte Stirkung der europdischen Normung und das erginzend entwik-
kelte Konzept zur Konformitidtssicherung haben zu einer wirksamen Entlastung
des Gemeinschaftsgesetzgebers und damit zu einer erheblichen Ausweitung und
Beschleunigung der Harmonisierungsaktivititen gefiihrt.

1. Hintergriinde und Entstehung der neuen Konzeption

Mit dem 1969 beschlossenen Programm zur Beseitigung technischer Handels-
hemmnisse”® entschied sich die Gemeinschaft zunichst fiir den sozusagen klas-
sischen Weg der Harmonisierung durch gemeinschaftliche Rechtsetzung auf der
Basis von Art. 100 EG-Vertrag.39 Dabei erlieB der Ministerrat sektorielle
Richtlinien, mit dem Ziel, die bestehenden heterogenen Produktanforderungen
durch einheitliche, unionsweite Vorgaben zu ersetzen. Den Mitgliedstaaten oblag
es dann, die europdischen Vorgaben in national verbindliches Recht zu tiberfiih-
ren, wobei ihnen je nach Konkretisierungsgrad der Richtlinien ein gewisser
Umsetzungsspielraum blieb.*

Es zeigte sich jedoch bald, daB die angestrebte direkte Harmonisierung von
Produktanforderungen durch gemeinschaftliches Sekundérrecht einen Aufwand

8 EntschlieBung des Rates vom 28.5.1969 iiber ein "Programm zur Beseitigung der technischen

Handelshemmnisse im Warenverkehr mit gewerblichen Erzeugnissen, die sich aus den Unter-
schieden in den Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten ergeben”, ABL EG
Nr. C vom 17.6.1969, S. 1 ff.

Vgl. zum folgenden ausfiihrlich Breulmann, Normung und Rechtsangleichung in der Europii-
schen Wirtschaftsgemeinschaft. Berlin 1993, S. 22 ff.

Vgl. Di Fabio, S. 8 mit zahlreichen weiteren Nachweisen.
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erforderte, der in keinem Verhiltnis zu den erzielten Ergebnissen stand.*' Das
Verfahren erwies sich als duBerst zeitraubend, vor allem weil die Richtlinien
trotz der zum Teil ausufernden technischen Detailregelungen den iiblichen
Gesetzgebungsprozel der Europdischen Gemeinschaft durchlaufen muBten. So
umfaBte z.B. der Kommissionsentwurf fiir eine Richtlinie des Rates "iiber vor
dem Fahrersitz montierte Umsturzvorrichtungen mit zwei Pfosten fiir die
Schmalspurmaschinen mit Luftbereifung" nahezu 80 Druckseiten.* Der ziigige
Erlall von Richtlinien wurde zudem durch das in Art 100 EGV vorgesehene
Einstimmigkeitsprinzip behindert. Die geforderte Einstimmigkeit fiihrte entweder
zu einer Einigung auf dem Niveau des kleinsten gemeinsamen Nenners oder zu
endlosen Verhandlungen, da schon bei Meinungsverschiedenheiten iiber das
geringste Detail kein Beschlul} zustande kam.* So war etwa fir die 1984 verab-
schiedete EG-Richtlinie "iiber nahtlose Gasflaschen aus unlegiertem Aluminium"
eine mehr als zehnjdhrige Beratungsdauer erforderlich.* AuBerdem erkannte
man, daf} die gesetzliche Festschreibung eines bestimmten Standes der Technik
weitere Innovationen im Bereich der technischen Sicherheit verhindert. So war
die konkrete Losung, auf die man sich geeinigt hatte, hdufig schon bei Verab-
schiedung der Richtlinie von der technischen Entwicklung iiberholt. Das
Scheitern des Konzepts der Vollharmonisierung bestitigte somit auf der euro-
pdischen Ebene die schon vorher in verschiedenen Mitgliedstaaten gemachte
Erfahrung, daB die Komplexitit der Produktanforderungen und die Notwendig-
keit einer stetigen Anpassung an den technischen Fortschritt administrative
Formen der Techniksteuerung tiberfordert.”

Die Untauglichkeit dieses Harmonisierungsansatzes fithrte dazu, daf die
Gewihrleistung des freien Warenverkehrs in der Folgezeit praktisch nur durch
die Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofs (EuGH) aufrechterhalten
werden konnte. In seinem richtungsweisenden Urteil im Fall Cassis-de-Dijon®®
entwickelte der Gerichtshof 1979 den Grundsatz der Gleichwertigkeit und

41
42

Vgl. Mitteilung der Kommission vom 31.1.1985, KOM (85) 19 endg.

Kom (84) 400 endg. vom 23.11.1984, ABI. EG Nr. C 222 vom 2.9.1985, S. 1 ff.; die endgiiltige
Fassung der Richtlinie unfafite dann allerdings nur noch 43 Druckseiten. Vgl. zu diesem Beispie!
Breulmann, S. 23; Falke/Joerges, S. 66.

43 Vgi. Bleckmann, S. 4.

* Richtlinie des Rates vom 17.9.1984, ABIL. EG Nr. L 300 vom 19.11.1984, S. 20; vgl. zu diesem
Beispiel Anselmann, Die Bezugnahme auf harmonisierte technische Regeln im Rahmen der
Rechtsangleichung. In: Miiller-Graff, S. 101 (102).

Vel. Eichener/Voelzkow, S. 263; Falke/loerges, S. 67,

EuGH Urteil vom 20.2.1979, Rs. 120/78 RIW 1979, 5. 1766.
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1. Hintergriinde und Entstehung der neuen Konzeption

gegenseitigen Anerkennung nationaler Regelungen. Danach ist ein Produkt
prinzipiell in allen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft verkehrsfihig, wenn es in
einem Mitgliedstaat rechtmiBig hergestellt und in Verkehr gebracht worden ist
(sog. Herkunftslandprinzip).47 Nur in Ausnahmefillen, nimlich soweit es fiir den
Schutz eines der in Art. 36 EGV genannten Rechtsgiiter*® oder aufgrund anderer
" Erfordernisse” zwingend notwendig ist, bleibt den Mitgliedstaaten auch weiter-
hin die Moglichkeit, spezielle technische Sicherheitsanforderungen aufrecht zu
erhalten, selbst wenn dadurch der freic Warenaustausch behindert wird. Bei
seiner Entscheidung ging der EuGH von der Uberlegung aus, daf sich die Ziele
nationaler Rechtsvorschriften im wesentlichen decken. Vorschriften und Kon-
trollen, die die Mitgliedstaaten eingefiihrt hitten, um diese Ziele zu erreichen,
konnten zwar verschiedene Formen annehmen, liefen im Kern aber auf das
gleiche hinaus und sollten daher gegenseitig anerkannt werden.”® Mit dieser
Rechtsprechung hat der Gerichtshof der Einsicht zum Durchbruch verholfen,
daB sich die Angleichung der Rechtsvorschriften auf die grundlegenden, zum
Schutz der Biirger unerldfilichen Anforderungen beschrianken kann, und damit
den Weg fiir eine Neuorientierung der gemeinschaftlichen Harmonisierungs-
politik geebnet.”’

Der erste Schritt in diese Richtung bestand in der Verabschiedung der sog.
Informationsrichtlinie’® von 1983, die zwei voneinander unabhingige Infor-
mationsverfahren vorsieht, eines fiir technische Vorschriften und eines fiir
technische Normen.

47 . e . .
Vgl. dazu Bleckmann, S. 5 f. sowie ausfiihrlich Anselmann, Technische Vorschriften und Normen

in Europa, S. 6 ff.; Joerges/Falke/Micklitz/Briiggemeier, Die Sicherheit von Konsumgiitern und
die Entwicklung der Europédischen Gemeinschaft. Baden-Baden 1988, S. 313 ff.

Zu den in Art 36 EGV genannten Griinden gehdren neben der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen
Sittlichkeit, Ordnung und Sicherheit der "Schutz der Gesundheit, des Lebens von Menschen, Tieren
und Pflanzen, des nationalen Kulturguts von kiinstlerischem, geschichtlichem oder archiolo-
gischem Wert oder des gewerblichen und kommerziellen Eigentums”.

Als zwingende, die Einschrinkung des Wettbewerbs rechtfertigende Erfordernisse wurden durch
die Rechtsprechung inzwischen auch folgende Belange anerkannt: der Kampf gegen die Inflation,
die Gesundheit der offentlichen Finanzen und der Umweltschutz. Letztlich kommen alle aner-
kennenswerten Allgemeininteressen in Betracht, soweit sie nicht schon in Art. 36 EGV aufgeflihrt
sind, so Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 12.

Vgl. dazu Weilbuch der Kommission zur Vollendung des Binnenmarktes. KOM (85) 310 endg.
vom 14.6.1985, S. 17.

Vgl. Anselmann, Die Bezugnahme auf harmonisierte technische Regeln im Rahmen der Rechts-
angleichung. In: Miiller-Graff, S. 101 (103).

Richtlinie 83/189 EWG vom 28.3.1983, ABI. EG Nr.LL 109 vom 26.4.1983, S. 8.
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Il Die neue Konzeption zur technischen Harmonisierung und Normung

Das Informationsverfahren iiber technische WVorschriften stellt eine Art
"Frithwarnsystem" (Anselmann) dar, das es erlaubt, neue regelungsbediirftige
Sachverhalte frithzeitig zu erkennen und wenn méglich eine gemeinschafiliche
Losung vorzubereiten. Die Mitgliedstaaten sind verpflichtet, Entwiirfe zu tech-
nischen Vorschriften der Kommission mitzuteilen, die sie an die Regierungen
der anderen Mitgliedstaaten weiterleitet. Die Mitteilung eines Entwurfs ist mit
ciner dreimonatigen Stillhaltefrist verbunden, in der eine Priifung des Textes im
Hinblick auf seine Vertrdglichkeit mit dem Gemeinschaftsrecht, insbesondere
mit Art. 30 ff EGV, stattfindet. Kommt die EG-Kommission oder ein Mitglied-
staat zu der Auffassung, daB der Text geédndert werden muB, um potenticlle
Handelshemmnisse zu vermeiden, wird eine ausfiihrliche Stellungnahme einge-
holt mit der Folge, dal der Erlall der Vorschrift um weitere drei Monate aufge-
schoben wird. Diese Bestimmung {ibt somit auch einen gewissen Druck auf die
Mitgliedstaaten aus, neue nationale Vorschriften von vornherein so zu gestalten,
dal sie den freien Warenverkehr nicht beeintrachtigen.

Die im Rahmen der freiwilligen Regelsetzung erarbeiteten technischen Nor-
men sind Gegenstand eines gesonderten Informationsverfahrens zwischen den
nationalen Normungsorganisationen. In diesen Informationsaustausch sind aufler
den Mitgliedstaaten der EU auch die EFTA-Linder> einbezogen. Ziel ist zum
einen die Erhohung der Transparenz des Normungsgeschehens, zum anderen
die Identifikation von Bereichen, in denen ein gemeinsames Normungsinteresse
besteht und daher die nationalen Aktivitdten nach Moglichkeit zu europiischen
Vorhaben zusammengefaBt werden sollten. Dazu ist auch hier eine Stillhalte-
pflicht vorgesehen, derzufolge die Mitgliedstaaten auf die Erstellung nationaler
Normen verzichten miissen, wenn in dem betreffenden Bereich bereits europii-
sche Normen in Bearbeitung sind. Der Erlall nationaler Normen entgegen dieser
offentlich-rechtlichen Stillhalteverpflichtung stellt einen Verstofl gegen das
Gemeinschaftsrecht dar.”

Die EFTA (European Free Trade Association) wurde 1959 gegriindet mit dem Zigl, in Verbindung
mit der damaligen EWG eine europiische Freihandelszone zu schaffen. Dariiber hinaus gehende
Zielsetzungen, wie sie die EWG verfolgte, sollten nicht angestrebt werden. Das wirtschaftliche
Gewicht der EFTA war von Anfang an geringer als das der EWG und verringerte sich im Laufe
der Zeit immer mehr, da mehrere Mitgliedstaaten von der EFTA in die EWG bzw. EU iibertraten.
Seit der letzten Erweiterung der EU im Jahre 1995 gehoren der EFTA nur noch Island, Norwegen,
die Schweiz und Lichtenstein an.

Zu Inhalt und Zielen der Informationsrichtlinie vg!. Anselmann, Technische Vorschriften und
Normen in Europa, S. 20 ff.; Bleckmann, 8. 6 f.; Eichener/Voelzkow, S. 265.
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I.  Hintergriinde und Entstehung der neuen Konzeption

Schon die Informationsrichtlinie fihrte tendenziell zu einer Aufwertung der euro-
_paischen Normung gegeniiber der nationalen. Mit dem im Juni 1985 verdffentli-
chen "WeiBBbuch zur Vollendung des Binnenmarktes"> legte die Kommission
- schlieBlich eine in sich geschlossene, neue Harmonisierungskonzeption vor, die
der europidischen Normung eine zentrale Rolle im IntegrationsprozeB zuweist.
Die Kommission vertrat darin die Ansicht, daB mit den bisher angewandten
MaBnahmen, insbesondere der Harmonisierung gemiB Art. 100 EGV, ein Ge-
meinsamer Markt bis 1992 nicht zu verwirklichen sei. Fiir die Zukunft schlug
sie daher zwei sich erginzende Ansdtze zur Beseitigung technischer Handels-
hemmnisse vor. Einerseits ging die Kommission in Anlehnung an die Cassis-
de-Dijon-Rechtsprechung des EuGH davon aus, dafl die Regelsetzungen der
Mitgliedstaaten im wesentlichen gleichwertig seien und folglich die gegenseitige
Anerkennung der nationalen Vorschriften im Prinzip eine wirksame Strategie
zur Herstellung des Binnenmarktes bilde. Dieser Grundsatz ermogliche es der
Kommission, die Beseitigung aller ungerechtfertigten Handelshemmnisse zu
verlangen, reiche andererseits aber nicht aus, soweit Handelshemmnisse zur
Wahrung zwingender Erfordernisse im Sinne des Vertrages berechtigt sind.
Zum Schutz der Gesundheit und Sicherheit der Biirger sowie zum Schutz der
Verbraucher und der Umwelt seien daher weiterhin gesetzgeberische Harmoni-
sierungsmallnahmen des Rates erforderlich. Wie die Erfahrung gezeigt habe,
fiilhre eine Strategie der technischen Detailregelungen auf Gesetzesebene aber
nicht zum Erfolg. Ausgehend von dieser Erkenntnis sollte sich die Harmonisie-
rung von Rechtsvorschriften kiinftig darauf beschridnken, die Grundvorausset-
zungen fiir die Verkehrsfihigkeit von Erzeugnissen festzulegen. Die genauen
technischen Spezifikationen, denen ein Produkt geniigen miisse, um in der Ge-
meinschaft frei handelbar zu sein, sollten dagegen durch europdische Normen
prazisiert werden.

Diese Vorschlige der Kommission wurden in den "Leitlinien einer Neuen
Konzeption fiir die technische Harmonisierung und Normung" weiter kon-
kretisiert und am 07.05.1985 durch den Ministerrat gebilligt. Mit dieser Ent-
schlieBung”, die vom Europiischen Parlament nachhaltig unterstiitzt wurde, hat

> KOM (85) 310 endg. vom 14.6.1985.

% Vgl. Weilbuch der Kommission zur Vollendung des Binnemarktes, S. 18 f.

EntschlieBung des Rates iiber eine neue Konzeption auf dem Gebiet der technischen Harmonisie-
rung und Normung, ABL. EG Nr. C 136 vom 4.6.1985; diese EntschlieBung wird auch als "Neue
Konzeption" oder "Modellrichtlinie" bezeichnet.
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Il Die neue Konzeption zur technischen Harmonisierung und Normung

der Rat die politische Weichenstellung fiir eine grundlegende Reorganisation
der europédischen Harmonisierungspolitik eingeleitet.58

Die entscheidende Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Umsetzung der neuen
Konzeption in die Praxis wurden jedoch erst mit der Verabschiedung der Ein-
heitlichen Europiischen Akte (EEA)59 am 17.2.1986 geschaffen, die am 1. Juli
1987 in Kraft trat. Der damit neu eingefihrte Art. 100 a EGV erlaubt, daf Har-
monisierungsrichtlinien des Ministerrats, die der Schaffung des Binnenmarktes
dienen, nunmehr mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden kénnen, statt
wie bisher nur mit Einstimmigkeit. Diese institutionelie Reform, die als eine
der bedeutendsten in der bisherigen Geschichte der Gemeinschaft angesehen
wird, erfolgte zu dem Zeitpunkt, als die Handlungsunfihigkeit der EG, verursacht
durch die Veto-Macht der Mitgliedstaaten, ihr Maximum erreicht hatte.”” Wie
die bisherigen Erfahrungen zeigen, hat die Einfiihrung des Mehrheitsprinzips
die Konsensfindung deutlich geférdert und das Gesetzgebungsverfahren erheb-
lich beschleunigt. Wahrend man nach der alten Methode Jahre brauchte, um
sich iiber den erlaubten Gerduschpegel von Rasenmaihern zu einigen, dauerte es
nach der neuen Konzeption nur 18 Monate, um eine allgemeine Richtlinie liber
Maschinen zu verabschieden, einen Wirtschaftssektor, dessen Produktionswert
in der EU auf 210 Mrd. ECU geschiitzt wird und dessen Produktpalette vom
Fohn bis zum Walzwerk reicht.’' Auf der Grundlage der neuen Konzeption sind
inzwischen fir viele umfangreiche und heterogene Produktbereiche Harmoni-
sterungsrichtlinien verabschiedet worden (Tab. 1).

o8 Vgl. Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 30.

**  Einheitliche Européische Akte vom 17./28.2.1986, ABL. EG Nr. L 169 vom 29.6.1987, S. 1 ff.
€0 Eichener/Voelzkow, S. 269,
' Faike/Joerges, S. 70.
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2. Die wesentlichen Elemente der neuen Konzeption

ab. 1: Aktueller Stand der Harmonisierungsgesetzgebung

Richtlinien nach der neuen Konzeption

‘Einfache Druckbehiilter (87/404/EWG)
icherheit von Spielzeug (88/378/EWG)
Bauprodukte (89/106/EWG)
‘Elektromagnetische Vertriglichkeit (89/336/EWG)
Maschinen (89/392/EWG)
Personliche Schutzausriistungen (89/686/EWG)
Nichtselbsttidtige Waagen (90/384/EWG)
Aktive implantierbare medizinische Gerite (90/385/EWG)
Gasverbrauchseinrichtungen (90/396/EWG)
Telekommunikétionsendeinrichtungen, Satellitenfunkanlagen (92/263/EWG)

Wirkungsgrade von neuen Warmwasserheizkesseln (92/42/EWQG)
Explosionsstoffe fiir zivile Zwecke (93/5/EWG)
Medizinprodukte (93//42/EWG)
Gerite und Schutzsysteme in explosionsgefdhrdeten Bereichen (94/9/EG)
Sportboote (94/25/EG)

In Vorbereitung befindliche Richtlinien

Vorschlag fiir eine Richtlinie {iber Aufziige (KOM/92/35)
Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber Druckgerite (KOM/93/319)
Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber Arbeiten aus Edelmetallen (KOM/93/322)

Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber Anforderungen im Hinblick auf
die Energieeffizienz von elektrischen Haushaltskiihl- und Gefrier- (KOM/94/521)
geridten

Quelle: DIHT (1995)

2. Die wesentlichen Elemente der neuen Konzeption

Die neue Konzeption stiitzt sich auf die Technik des Normenverweises, der auf
Gemeinschaftsebene schon mehr als ein Jahrzehnt zuvor in der Niederspan-
nungsrichtlinie von 1973% zur Anwendung kam. Die positiven Erfahrungen mit
dieser Richtlinie bei der Rechtsangleichung im Bereich elektrischer Betriebs-

62 Richtlinie 73/23/EWG vom 19.2.1973, ABL. EG Nr. L 77 vom 26.3.1973, S. 29.
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1. Die neue Konzeption zur technischen Harmonisierung und Normung

mittel diirfte entscheidend zur Verankerung der Normung in der Harmonisie-
rungspolitik der Gemeinschaft beigetragen haben.®’

GemidlB der EntschlieBung der Ministerrats vom 4. Juni 1985 ist es das
Hauptziel der Neuen Konzeption, durch die Verabschiedung einer einzigen
Richtlinie mit einem Schlag die verordnungsrechtlichen Probleme fiir eine groBe
Zahl von Erzeugnissen zu regeln, ohne daB die Richtlinie stindig angepaft
werden mufl. Die ausgewihlten Bereiche soliten daher durch eine breite Produkt-
palette gekennzeichnet sein, die jedoch so homogen sein mu8, daf} sich gemein-
same "wesentliche Anforderungen" festlegen lassen.” Dabei geht die neue
Konzeption von vier Grundprinzipien aus:

1. Die Harmonisierung der Rechtsvorschriften beschrinkt sich auf die Fest-
legung der grundlegenden Sicherheitsanforderungen, denen die Erzeug-
niss¢ geniigen miissen, um in Verkehr gebracht werden zu kénnen. Dabei
handelt es sich um allgemeine Beschreibungen, welche Vorkehrungen zur
Abwehr der typischerweise von einem Produkt oder einer Produktgruppe
ausgehenden Risiken getroffen werden miissen. Diese Anforderungen sind,
nachdem sie in nationales Recht umgesetzt wurden, fiir den Hersteller ver-
bindlich.

2. Den europdischen Normungsgremien CEN, CENELEC und ETSI wird die
Aufgabe libertragen, die relativ allgemein gehaltenen gesetzlichen Vorgaben
durch technische Spezifikationen entsprechend dem Bedarf der Praxis
weiter zu konkretisieren. Erst diese detaillierten technischen Anforderungs-
kataloge versetzen die beteiligten Wirtschaftskreise in die Lage, Produkte
so herzustellen, daB sie den grundlegenden gesetzlichen Anforderungen ent-
sprechen.

3. Die von den europdischen Normungsgremien erarbeiteten technischen Spe-
zifikationen haben keinen verbindlichen Charakter, sondern bleiben frei-
willige Normen. Produziert der Hersteller nicht nach diesen Normen, trigt
er dic Beweislast fiir die Ubereinstimmung sciner Erzeugnisse mit den
grundlegenden Anforderungen.

4. Die Verwaltungen der Mitgliedstaaten sind verpflichtet, bei Erzeugnissen,
die nach diesen harmonisierten Normen hergestellt sind, von der widerleg-
baren Vermutung ausgehen, daBl die grundlegenden Anforderungen der
Richtlinie eingehalten sind. Geniigen die Erzeugnisse laut Bescheinigung,

63
64

Vgl. Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 29.
Kriterium d) zur Auswahl der prioritiren Bereiche, in denen die neue Konzeption zunichst an-
gewendet werden kann, ABL. EG Nr. C 136 vom 4.6.1985, S. 9.
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2. Die wesentlichen Elemente der neuen Konzeption

d.h. gemil einer Erkldrung des Herstellers oder des Zertifikats einer Priif-
stelle, den grundlegenden Anforderungen, so konnen sie frei vertrieben
werden, ohne daf} ihre Konformitit regeimidBig kontrolliert wird. Allenfalls
Stichprobenkontrollen durch die einzelstaatlichen Behorden sind zuldssig.®

- Mit der Einfithrung der neuen Konzeption hat die Europiische Gemeinschaft ihre
"etatistische" Harmonisierungspolitik zugunsten eines "korporatistischen" Mo-
dells der Technikregulierung (Eichener/Voelzkow) aufgegeben, wie es in vielen
anderen Lindern der Gemeinschaft praktiziert wird. Kernpunkt ist die Arbeits-
teilung zwischen dem Gesetzgeber und den Selbstverwaltungsorganisationen
der Wirtschaft und damit die Verkniipfung von staatlichem Recht und techni-
schen Normen. Als Vorziige dieses Ansatzes werden {ibereinstimmend genannt:

-~ Beschleunigungseffekt bei der Herstellung des Binnenmarktes,

— wirksamer Abbau technischer Handelshemmnisse,

— Entlastung des Gemeinschaftsgesetzgebers von technischen Detailregelungen,
— ' rasche Anpassung der Produktanforderungen an die technische Entwicklung,
— Minderung der biirokratischen Last fiir die Unternehmen,

— Mobilisierung der Selbstregulierungskrifte der Wirtschaft,

— Erzielung praxisnaher Losungen durch die Beteiligung von Fachleuten aus
der betrieblichen Praxis und damit

— groBere Akzeptanz der Normen bei der betroffenen Wirtschaft.*

Wie oben ausgefiihrt, beschriankt sich die Rechtsangleichung im Rahmen der
neuen Konzeption auf jene Bereiche, in denen das Prinzip der gegenseitigen
Anerkennung nicht greifen wiirde, weil die Mitgliedstaaten beim Fehlen harmo-
nisierter Regelungen berechtigt wéren, im Interesse des Gemeinwohls nationale
Schutzbestimmungen einzufithren bzw. aufrechtzuerhalten.

Als unerldBlich wird demnach die Harmonisierung der Produktanforderungen
zum Schutz von Sicherheit und Gesundheit der Biirger sowie zum Schutz von
Verbrauchern und Umwelt angesehen. Dabei stellen die durch den europdischen
Gesetzgeber definierten grundlegenden Anforderungen eine abschlieBende
Regelung fiir die erfaBten Risiken dar. Sie haben nicht den Charakter von Min-
destanforderungen, die im nationalen Recht durch strengere Anforderungen
verschirft werden konnten. Abgesehen von den in Art. 100 a Abs. 4 genannten
Fillen legen die Richtlinien ein einheitliches Schutzniveau fiir die gesamte

8 7u den vier Grundprinzipien in einzelnen Bleckmann, S. S. 11 ff.; Falke/Joerges, S. 66 ff.

Vgl. Falke/Joerges, S. 127; s. auch WeiBbuch zur Vollendung des Binnenmarkts, S. 22; Di Fabio,
S.9.
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Il Die neue Konzeption zur technischen Harmonisierung und Normung

Gemeinschaft fest, das bei der Umsetzung in nationales Recht weder tiber- noch
unterschritten werden darf (s. dazu ausfiihrlich Kap. IV .4).

Die dem nationalen Gesetzgeber verbleibenden Gestaltungsspielriume werden
somit durch die neuen Harmonisierungsrichtlinien deutlich reduziert. Er ist zwar
nicht verpflichtet, den Richtlinientext im Wortlaut zu iibernehmen, ist aber an
das Abstraktionsniveau der gemeinschaftlichen Vorgaben gebunden. Die Aufgabe
der Konkretisierung der wesentlichen Anforderungen fallt den europiischen
Normungsgremien zu, nicht den Mitgliedstaaten. Dies hat zur Folge, dah natio-
nale Umsetzungsgesetze, die iiber den Detaillierungsgrad der Richtlinie hinaus-
gehen, nicht durchgesetzt werden konnen. Die neue Konzeption fithrt dadurch
in Mitgliedstaaten mit einer hohen Regelungsdichte im Bereich des materiellen
Rechts zu einer gewissen Dercgulierung und Verlagerung der Regelsetzung in
den freiwilligen Bereich.”

3. Verfahren zur Bewertung der Konformitit eines
Produkts mit den gesetzlichen Anforderungen

Die neue Konzeption beruht auf zwei Sdulen: Zum einen auf den harmonisierten
Normen (s. dazu Kap. I}, zum anderen auf der Konformititssicherung. Die
harmonisierten Normen Konkretisieren die Beschaffenheitsanforderungen an
Produkte, wihrend mithilfe der Konformitdtsbewertung der Hersteller oder Im-
porteur nachweist, dafl scine Produkte die gemeinschaftlichen Anforderungen
erfiillen.

Da technische Normen keine unmittelbare Rechtswirkung entfalten, bedurfte
es flankierender MaBnahmen, insbesondere durch Zertifizierung und Akkredi-
tierung, um die Verkehrsfreiheit normkonformer Produkte gegen das hemmende
nationale Sicherheits-, Umweltschutz- und Verbraucherschutzrecht durchzuset-
zen und unionsweit vergleichbare Priifbedingungen zu gew’cihrleistcf:n.68

4 Zur rechtlichen Bedeutung der grundlegenden Anforderungen vgl. Anselmann: Technische Vor-

schriften und Normen in Europa, 8. 33 f.
% DiFabio, $.12.
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3. Verfahren zur Bewertung der Konformitdt eines Produkts

Dazu wurde 1989 das "Globale Konzept fiir Zertifizierung und Priifwesen"®’
vorgelegt, das ein in sich geschlossenes System zur Uberpriifung von Produkten
und zur Bescheinigung ihrer Konformitit enthilt. Diese Bescheinigung, duBer-
lich kenntlich durch das CE-Zeichen, ist die Voraussetzung fiir die freie Ver-
marktungsfiahigkeit von Erzeugnissen in der Gemeinschaft. '

Das Globale Konzept stellt eine Art Baukastensystem dar, das sich in erster
Linie an die Rechtsetzungsorgane der Gemeinschaft wendet. Der europiische
RechtsetzungsprozeB sollte beschleunigt und rationalisiert werden, indem der
Gesetzgeber jeweils nur die geeigneten standardisierten Module bestimmen
muB, statt in jeder Richtlinie eigene Verfahrensbestimmungen zu Konformitits-
bewertung zu treffen. Es konnen acht verschiedene Module herangezogen
werden, die sich auf die Produktentwicklungsphase und/oder auf die Produkt-
fertigungsphase beziehen; in der Regel soll ein Produkt auf beiden Stufen
kontrolliert werden.” Unter Beriicksichtigung der Art der produktspezifischen
Gefahren, der Produktionsweise und des Produktionsumfangs sowie der wirt-
schaftlichen Infrastruktur eines Sektors legen die einzelnen Richtlinien die
jeweils anwendbaren Module fest, unter denen der Hersteller wihlen kann.
Nach dem Willen des europdischen Gesetzgebers sollen den Unternehmen so
viele Wahlmoglichkeiten gelassen werden, wie es im Hinblick auf die Erfiillung
der wesentlichen Anforderungen vertretbar ist. Abbildung 1 gibt eine Ubersicht
iiber die verwendbaren Moduleﬂ, die im Anschlufl daran ndher erldutert werden.

*  "Bin globales Konzept fiir Zertifizierung und Priifwesen: Instrument zur Gewahrung der Qualitit

bei Industrieerzeugnissen", KOM (89) 209 endg.; mit seiner EntschlieBung vom 21.12.1989
(Abl. EG Nr. C 10 vom 6.1.1990, S. 1) hat der Rat dem Konzept zugestimmt und im BeschluB
vom 13.12.1990 seine grundsitzliche Verbindlichkeit festgelegt (BeschluB Nr. 90/683/EWG,
ABIL EG Nr. L. 380 vom 31.12.1990, S. 13).

BeschluBl des Rates 93/465/EWG vom 22.7.1993 iiber die in den technischen Harmonisierungs-
richtlinien zu verwendenden Module fiir die verschiedenen Phasen der Konformititsbewertungs-
verfahren und die Regeln fiir die Anbringung und Verwendung der CE-Konformititskennzeich-
nung, ABL. EG Nr.L 220 vom 30.8.1993, S. 23 ff.

Zur Begriindung und Darstellung der Module ausfiihrlich Falke/Joerges, S. 88 ff.; Anselmann,
Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 43 ff.
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Abb. 1: Konformitdtsbewertungsverfahren
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Quelle:  DIHT (1995)

Modul A:

Der Hersteller tiberpriift seine Erzeugnisse in eigener Verantwortung, sowohl
auf der Ebene der Produktentwicklung als auch auf der Fertigungsebene. Die
Ergebnisse sind in einer Dokumentation festzuhalten, die die Konformitat der
Produkte mit den gesetzlichen Anforderungen belegt und den national zustindi-
gen Behorden zur Verfiigung steht.

Modul B:

Der Hersteller beauftragt eine Zertifizierungstelle mit der Priifung, ob das vor-
gelegte Baumuster, einschlieBlich der dargestellten Produktvarianten, den
gesetzlichen Anforderungen entspricht. Im Falle der Konformitdt wird eine
Baumusterpriifbescheinigung ausgestellt. Soweit der Hersteller bei der Kon-
struktion des Baumusters harmonisierte Normen zugrundegelegt hat, beschrinkt
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sich die Priifung auf die korrekte Anwendung der Normen. Dieser Modul be-
trifft lediglich die Produktentwicklungsebene und kann auf der Fertigungsebene
mit den Modulen C, D, E, oder F kombiniert werden.

Modul C-F:

Diese Module beziehen sich ausschlieBlich auf die Fertigungsebene und werden
normalerweise in Verbindung mit Modul B angewandt. Bei allen vier Varianten
erklart der Hersteller, daB seine Produkte in Ubereinstimmung mit dem zugelas-
senen Baumuster hergestellt wurden. Ergénzend kann vorgeschrieben werden,
daB die zustidndige Stelle die Konformitdt der Produkte kontrolliert, entweder
stichprobenartig (Modul C) oder bezogen auf jedes einzelne Erzeugnis bzw.
auf bestimmte vom Hersteller vorgelegte Produktchargen (Modul F). Bei den
Modulen D und E verfiigt der Hersteller iiber ein zertifiziertes Qualititssiche-
rungssystem fiir den gesamten Produktionsproze (Modul D) bzw. nur fiir die
Endabnahme (Modul E), das eine gleichbleibende Qualitdt der Produkte sicher-
stellen soll und von der zustindigen Behorde regelmiflig kontrolliert wird. Bei
Qualitdtssicherungssystemen, die mit den harmonisierten Normen 29002 bzw.
29003 iibereinstimmen, hat die Zertifizierungsstelle von der Einhaltung der ge-
setzlichen Anforderungen zu diesen beiden Verfahrensmodulen auszugehen.

Modul G:

Hier wird jedes cinzelne Produkt sowohl auf der Entwicklungs- wie auf der
Herstellungsstufe einer Konformitédtspriiffung durch eine Zertifizierungstelle
unterzogen. Dieses Verfahren ist vor allem fiir Sonderanfertigungen oder fiir
die Herstellung von Produkten in kleinen Stiickzahlen gedacht.

Modul H:

Ahnlich wie bei den Modulen D und E unterhilt der Hersteller hier ein zertifi-
ziertes Qualititssicherungssystem, das den gesamten ProduktionsprozeB von der
Produktentwicklung bis zur Fertigungskontrolle umfaBt. Die Anwendung dieses
Moduls setzt allerdings die Fahigkeit des Herstellers voraus, die zur Kontrolle
der Produktkonformitit erforderlichen Tests eigenverantwortlich innerhalb seiner
Unternehmensorganisation vornehmen zu konnen. Die Zertifizierungsstelle
iberpriift die Organisationsabldufe auf der Basis der vorgelegten Dokumentation,
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fiihrt aber im Gegensatz zur Baumusterpriifung iiblicherweise keine eigenen
produktbezogenen technischen Priifungen durch. Das Qualitdtssicherungssystem
unterliegt einer kontinuierlichen Kontrolle durch regelmiBige Audits und unan-
gemeldete Besichtigungen. Bei Qualitdtssicherungssystemen, die der harmoni-
sierten Norm 29001 entsprechen, hat die Zertifizierungstelle von der Konformitit
des Produktentwicklungs- und Herstellungsprozesses mit den gesetzlichen An-
forderungen auszugehen.

Die erfolgreiche Absolvierung der Konformitidtsbewertung berechtigt den
Unternehmer, auf seinen Erzeugnissen das CE-Zeichen anzubringen. Diese
Kennzeichnung gibt jedoch lediglich an, daB der Hersteller die in der betreffen-
den Richtlinie wahlweise vorgeschriecbenen Konformitdtsbewertungsverfahren
durchgefithrt hat. Das CE-Zeichen ist somit kein Qualitétszeichen, kein Her-
kunftszeichen, und auch kein Sicherheits-oder Umweltzeichen, obwohl es von
den Verbrauchern im allgemeinen so gesehen wird.” Es ist vielmehr eine Art
"WarenpaB", der den Uberwachungsbehorden der Mitgliedstaaten anzeigt, daf
der Hersteller den Konformititsnachweis erbracht hat und das Produkt somit
ungehindert zirkulieren darf. Das CE-Zeichen enthilt auch keine Aussage dar-
iiber, ob der Hersteller die einschldgigen harmonisierten Normen eingehalten hat.
Da die Anwendung der Normen freiwillig ist, kann der Hersteller die Uberein-
stimmung seines Produkts mit den grundlegenden Anforderungen der Richtlinie
auch auf der Basis anderer technischer Losungen herstellen. SchlieBlich spielt
das CE-Zeichen nur cine Rolle fiir Produkte, die in den Anwendungsbereich einer
Richtlinie nach der neuen Konzeption fallen. Erzeugnisse, fiir die es keine ge-
meinschaftlich geregelten Beschaffenheitsanforderungen gibt, werden von der
CE-Kennzeichnung nicht beriihrt.”

Die in den Verfahrensmodulen erwihnten Zertifizierungstellen werden von
den Mitgliedstaaten benannt. Die Zulassung (Akkreditierung) einer Stelle setzt
voraus, daf} diese bestimmte Mindestkriterien erfiillt. So muB die betreffende
Institution unabhidngig sein, iiber das erforderliche ausgebildete Personal und
die notwendige technische Ausstattung ve:rf“1‘1gen.74 Von der Erfilllung dieser

2 Auf diese Problematik wies schon die EG-Kommission in ihrer Begriindung zum Entwurf ciner

Verordnung iiber die Anbringung des CE-Zeichens hin (KOM (91} 145 endg. vom 17.5.1991, S. 4);
vgl. dazu Falke/Joerges, S. 95.

Zu Inhalt und Bedeuntung des CE-Zeichens vgl. Berghaus/Langner, CE-Kennzeichnung: Bedeu-
tung fiir Industrie, Handel und Anwender. DIN-Mitt. 73 (1994), S. 449; Deutscher [ndustrie- und
Handelstag (Hrsg.), EG-Binnenmarkt-CE-Kennzeichnung. Inhalt und Bedeutung des CE-
Zeichens. Bonn 1995, S. 9; Anselmann: Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 40 ff.
Zu den Mindestkriterien ausfithrlich Falke/Joerges, S. 95 f.

73

74

42
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Mindestkriterien ist bei solchen Stellen auszugehen, die die Voraussetzungen
der Normenreihe 45000 erfiillen. Die benannten und im Amtsblatt der EG be-
kanntgegebenen Priifstellen kénnen in ihrem Priifungsgebiet nach freier Wahl
- der Hersteller oder Importeure mit Zertifizierungen beauftragt werden.

Zur Vereinheitlichung der Konformitidtsbewertung wurden von CEN/
- CENELEC die schon erwihnten Normenreihen EN 2900: Anforderungen an
Qualitdtssicherungssysteme sowie EN 45000: Allgemeine Kriterien fiir Institu-
tionen, die Produkte oder Qualitidtssicherungssysteme zertifizieren, erarbeitet.
Die EG griff damit auf das von der ISO entwickelte Konzept zum Qualitdtsma-
nagement (Normen-Reihe ISO 9000) zuriick, welches urspriinglich in erster
Linie zur Steigerung der Produktivitidt und zur Verbesserung der Kooperation
zwischen verschiedenen Herstellern gedacht war, spiter aber durch die ISO
Normen-Reihe 14000 in Richtung auf ein umfassendes Umweltqualitditsmana-
gement erweitert wurde (s. dazu Kap. II1.4).
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Ill. Die Rolle der Normung im Rahmen der neuen
Konzeption

Normen sind fiir die Umsetzung der neuen Konzeption von zentraler Bedeutung,
da ihnen die Aufgabe zufillt, die hdufig recht abstrakt formulierten gesetzlichen
Anforderungen an Produkte fiir den Bedart der Praxis niher zu prizisieren.
GemidB der Definition der Informationsrichtlinie ist unter dem Begriff
"Norm" generell jede technische Spezifikation zu verstehen, die von einer an-
erkannten Normungsorganisation zur wiederholten oder stindigen Anwendung
angenommen wurde, deren Einhaltung jedoch nicht zwingend vorgeschrieben
ist.” Zur Konkretisierung der wesentlichen Anforderungen kommen allerdings
nicht beliebige Normen in Betracht, sondern ausschlieflich "harmonisierte
Normen", auf die in den Richtlinien nach der neuen Konzeption verwiesen
wird.” Lediglich in einem Ubergangszeitraum bis zur Erarbeitung harmonisierter
Normen, kénnen ersatzweise nationale Normen nach einem Verfahren der ge-
genseitigen Anerkennung herangezogen werden.”” Harmonisierte Normen werden
auf der Basis eines von der EG-Kommission erteilten "Mandats" von den im

jeweiligen Anwendungsbereich einer Richtlinie kompetenten europidischen
Normungsgremien erarbeitet. Sie sind in Ubereinstimmung mit den zwischen
der Kommission und den europdischen Normungsgremien vereinbarten "All-
gemeinen Leitsdtzen fiir die Zusammenarbeit" zu erstellen und ihre Fundstellen
im Amtsblatt der EG zu verdffentlichten.”®

Obwohl es im hier vorliegenden Zusammenhang nur um die harmonisierten
Normen geht, soll der Vollstindigkeit halber erwidhnt werden, daBl die Kom-

75

Art. 1 Ziff.2 der RL 83/189/EWG vom 28.3.1983, ABL. EG Nr. L 109 vom 26.4.1983, S. 8; zum
Begriff der Norm ausfiihrlich Breulmann, S. 29 ff.

Dabei nehmen die Richtlinien nicht unmittelbar auf die europiischen Normen Bezug, sondern
auf die nationalen Normen, die zur Umsetzung der harmonisierten Normen erlassenen wurden;
vel. Deutscher Industrie- und Handelstag (Hrsg.), EG-Binnenmarkt/CE-Kennzeichnung: Inhalt
und Bedeutung des CE-Zeichens. Bonn 1995, S. 14.

Zur Frage, in welchem Ausmal und unter welchen Voraussetzungen auf nationale Normen zu-
riickgegriffen werden kann, s. Falke: Normungspolitik der Europdischen Gemeinschaft zum
Schutz von Verbrauchern und Arbeitnehmern. In: Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissen-
schaft, Band 3/1989, S. 217 (225 f.).

Vgl. Bleckmann, S. 44: s. auch EG-Kommission: Vertraglichkeit harmonisierter Normen mit den
Richtlinien nach der Neuen Konzeption. Dok. 27/90 vom 22.6.1990, abgedruckt in DIN-Mitt. 70
(1991), S. 106 f.
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Il Die Rolle der Normung im Rahmen der neuen Konzeption

mission auch Normungsauftrige vergeben kann, die auBerhalb des Geltungsbe-
reichs einer Richtlinie liegen. Beispiele dafiir finden sich etwa in den Bereichen
Biotechnologie, Informationstechnik, MeBverfahren im Umweltschutz. Normen,
die auf der Grundlage solcher Auftrige erarbeitet werden, sind keine
"harmonisierten Normen" im Sinne der neuen Konzeption, da sie sich nicht auf
Harmonsierungsrichtlinien beziehen. SchlieBlich konnen die europidischen
Normungsgremien auch eigenstindige Normungsvorhaben durchfithren, die auf
keinerlei Mandat zurl‘jclqgehen.79 Diese stellen sogar den weitaus gréfiten Anteil
der Normungsaktivititen von CEN/CENELEC dar.*® Die im folgenden darge-
stellten organisatorischen Zustdndigkeiten und Verfahrensregeln sind jedoch im
wesentlichen fiir alle drei Kategorien von europdischen Normen gleich.

1. Die wichtigsten Organe im europiischen Nor-
mungsprozell

Triiger der europidischen Normung sind die Organisationen CEN (Comité Euro-
péen de Normalisation) und CENELEC (Comité Européen de Normalisation
Electrotechnique). Das Arbeitsgebiet des CEN umfaBt alle Bereiche der Technik
mit Ausnahme der Elektrotechnik, fiir die CENELEC zustindig ist. Fiir den Be-
reich der Telekommunikation gibt es seit 1988 das in Paris ansdssige Européische
Normungsinstitut ETSI (European Telecommunication Standardization Institute).

Bei CEN und CENELEC handelt es sich um privatrechtlich organisierte
Vereine belgischen Rechts mit Sitz in Briissel. Beide setzen sich aus Vertretern
der nationalen Normungsgremien zusammen, wobei Deutschland durch das DIN
reprasentiert wird. Beteiligt sind sdmtliche nationalen Normungsorganisationen
der EG- und EFTA-Linder. Im Gegensatz zu ETSI und den nationalen Institu-
tionen kénnen Einzelpersonen, Unternechmer und Verbinde bisher nicht Mit-

9 - .
™ Zu dieser Abgrenzung der verschiedenen Arten europiiischer Normen vgl. Brendle, Synopse der

Reformvorschlige zum Normungsverfahren auf europiischer Ebene. Kurzstudie im Auftrag des
TAB, Mirz 1995, 5, 7.

%' So waren im November 1994 bei CEN/CENELEC insgesamt 9500 Normen in Bearbeitung, da-
von waren 2078 sogenannte mandatierte Normen, von denen wiederum 1400 awfgrund von
Richtlinien nach der neuen Konzeption erarbeitet wurden. Vgl. Brendle, S. 7.
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glieder bei CEN/CENELEC werden.! Siec konnen allenfalls als "assoziierte
Mitglieder" den Status eines Beobachters ohne Stimmrecht erwerben.

Nach den von CEN/CENELEC herausgegebenen "Gemeinsamen Regeln fiir
die Normungsarbeit" besteht das Ziel ihrer Tatigkeit in der Vermeidung oder
Beseitigung von Unterschieden im technischen Inhalt von Normen mit gleichem
Anwendungsbereich oder Zweck, insbesondere von solchen Unterschieden, die
zu Handelshemmnissen fithren konnen. Die Harmonisierung der Normen gilt als
erreicht, "wenn die gemédl den nationalen Normen eines Landes hergestellten
Erzeugnisse ohne jede Anderung auch als den Normen der iibrigen Linder ent-
sprechend angesehen werden konnen und umgekehr‘[".82

CEN und CENELEC weisen weitgehend identische Organisationsstrukturen
auf. Das oberste BeschluBorgan stellt jeweils die Generalversammlung dar.
Sie ist eine Dauereinrichtung, die sich aus Vertretern der Mitgliedsverbinde
und dem Prisidenten zusammensetzt. Zu den Sitzungen kénnen Vertreter der
Kommission als Giste eingeladen werden, stimmberechtigt sind jedoch nur die
Vertreter der Mitgliedsverbidnde. Beschliisse werden grundsitzlich mit einfacher
Mehrheit gefafit, wobei die Versammlung bei Anwesenheit von zwei Dritteln
der Mitgliedsverbidnde beschlufihig ist.

Die Normungsarbeit selbst und deren Koordinierung obliegt den Technischen
Komitees und dem Technischen Biiro.*> Das Technische Biiro hat die Aufgabe,
das Normungsprogramm zu steuern und seine rasche Ausfithrung durch das
Zentralsekretariat, die Technischen Komitees und andere Gremien zu férdern.
Eine seiner wichtigsten Funktionen besteht in der Finsetzung und Auflosung
der Technischen Komitees.*® Es setzt sich aus dem Prisidenten und jeweils
einem Delegierten jedes Mitgliedverbandes zusammen.® Das Technische Biiro
ist gegeniiber der Generalversammlung zur Berichterstattung verpflichtet. Ent-

1" Zu Aufbau und Tatigkeit der europdischen Normungsgremien ausfithriich Breulmann, S. 45 f;

Katalyse-Institut: Vorstudie zum Thema Umweltschutz und europdische Normung im Auftrag des
TAB, Januar 1994, S. 86 ff.; Fiihr, Rechtsgutachten im Auftrag des TAB, Mai 1985, S. 35 ff. Im
Uberblick Anselmann: Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 67 f. sowie Bleck-
mann, S. 44 ff.

CEN/CENELEC, Geschiftsordnung, Teil 2: Gemeinsame Regeln fiir die Normungsarbeit, Aus-
gabe 1994-03, Briissel 1994, Ziff 4.4.1.

Verantwortlichkeiten, Aufgaben und Titigkeit der verschiedenen Organe werden durch die Ge-
schiftsordnung von CEN/CENELEC (Teil 2: Gemeinsame Regeln fiir die Normungsarbeit) be-
stimmt; im folgenden zitiert als GeschO, Teil 2.

8 GeschO, Teil 2, Ziff.2.1.1,

% GeschO, Teil 2, Ziff. 2.1.3.
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scheidungen itber Fragen von besonderer Bedeutung bleiben der Generalver-
sammlung vorbehalten.

Das Technische Biiro delegiert in zunehmenden MaBe Aufgaben an soge-
nannte Technische Sektorbiiros, dic fiir verschiedene Fachbereiche, z.B. Bau-
wesen oder Maschinenbau, eingerichtet werden und die Aufgabe haben, die
Normungsarbeit im jeweiligen Fachbereich zu planen und zu steuern. Sie setzen
sich aus hauptamtlichen Mitarbeitern der nationalen Normungsinstitute und
Vertretern der interessierten Kreise zusammen. Weitere Beobachter sind zuge-
lassen.

Die eigentliche Normungsarbeit wird in den Techunischen Komitees geleistet.
Sie werden vom Technischen Biiro mit genauer Angabe des Namens und des
Aufgabenbereichs eingesetzt.”” Zur Erfillung der Aufgaben konnen soweit
erforderlich Arbeitsgruppen und Unterkomitees eingerichtet werden.*® Die
Technischen Komitees setzen sich aus den Delegierten der nationalen Nor-
mungsgremien zusammen, wobei eine Delegation nicht mehr als drei Mitglieder
umfassen soll. Bei der Zusammenstellung und Vorbereitung einer Delegation,
die zur Sitzung eines technischen Komitees entsandt werden soll, haben die
Mitgliedstaaten dafiir Sorge zu tragen, dai die Delegation einen einheitlichen
nationalen Standpunkt vertritt, der die Meinung aller von der Arbeit betroffenen
Fachkreise beriicksichtigt (Prinzip der "territorialen Repriisent::tti(m").89

Neben die Technischen Komitees treten dic Programmkomitees, die eine
zusammenhingende Koordination, Planung und Programmgestaltung der Nor-
mungstitigkeiten innerhalb eines bestimmten Bereichs herstellen sollen.” Die
von den Mitgliedsverbiinden zu benennenden Vertreter sind aus der hdheren
Managementebene der interessierten Kreise auszuwihlen, mit dem Ziel, den
Bedarf fiir europdische Normung aufzudecken und die Folgen zu bewerten.”'
Die Programmkomitees haben lediglich beratende Funktion.

Die Normenpriifstelle unterstiitzt die Komitees bei der Erstellung der Nor-
men, vornehmlich in redaktioneller und formaler Hinsicht. Obwohl die Bezei-
chung die Vermutung nahelegt, gehort die inhaltliche Kontrolle, ob die Normen
den wesentlichen Anforderungen der Richtlinien gerecht werden, nicht zu den
Aufgaben der Priifstelle, vielmehr tiberpriift sie die Normentwiirfe lediglich auf

% GeschO Teil 2, Ziff. 2.1.4.
¥ GeschO. Teil 2, Ziff. 2.3.1.
¥ GeschO Teil 2, Ziff 2.4 und 2.5.
¥ GeschO Teil 2, Ziff. 2.3.2.
% GeschO Teil 2, Ziff. 2.2.1.
% GeschO Teil 2, Ziff. 2.2.2.
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ihre formale Richtigkeit.”> Die nachfolgende Abbildung gibt einen Uberblick
iiber die Organisationsstruktur von CEN/CENELEC:

Abb. 2: Organisationsstruktur von CEN/CENELEC

Quelle: Fithr 1995

Wie oben dargestellt, hat die neue Konzeption die Handlungsspielrdume der
Mitgliedstaaten bei der Formulierung von Produktanforderungen erheblich ver-
engt. Dieser Verlust an Gestaltungsmacht sollte durch die Einrichtung eines
"Stindigen Ausschusses fiir Normen und technische Vorschriften", in dem
die Mitgliedstaaten mittelbar an der Normungspolitik beteiligt sind, zumindest
teilweise kompensiert werden.” Der AusschuB, der sich aus Regierungsvertretern
der Mitgliedstaaten unter Vorsitz der Kommission zusammensetzt, wurde auf der
Basis von Art. 5 der Informationsrichtlinie gegriindet. Er ist in die Verwaltung
der Normenliste und die Beratung von Normungsvorhaben einbezogen, muBl im
Schutzklauselverfahren gehort werden und ist bei der Vorbereitung und Vergabe
von Normungsmandaten zu konsultieren. Da bei ithm alle Aktivitdten zur Ab-

2 vgl. Fiihr, S. 41.
i Katalyse-Institut, S. 85.
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stimmung der Normungsarbeit auf nationaler und gemeinschaftlicher Ebene zu-
sammenlaufen, kommt ihm im Prinzip eine Schliisselfunktion fiir die Umsetzung
und Anwendung der Richtlinien nach der neuen Konzeption zu. Dennoch sind
seine Kompetenzen aufgrund seiner rechtlichen Stellung relativ begrenzi: er hat
ausschlieBlich Anhorungs- und Beratungsrechtc.94 Einige Richtlinien nach der
neuen Konzeption wie z.B. die Bauprodukt-Richtlinie und die Maschinen-
Richtlinie sechen daneben die Einsetzung spezieller Fachausschiisse fiir den
jeweiligen Anwendungsbereich der Richtlinie vor.

2. Das Verfahren zur Aufstellung harmonisierter
Normen

Die grundlegenden Fragen der Kooperation zwischen der EG und den europii-
schen Normungsverbidnden sind in den Allgemeinen Leitsitzen fiir die Zu-
sammenarbeit” geregelt, die 1984 zwischen der Kommission und CEN/
CENELEC vertraglich vereinbart wurden. Darin verpflichtet sich die Kommis-
sion, bei ihren Vorschligen zur technischen Harmonisierung auf harmonisierte
Normen zu verweisen, deren Erarbeitung den europidischen Normungsgremien
zu iibertragen und die Verbreitung und Anwendung dieser Normen zu f6érdern.
Im Gegenzug verpflichten sich die europdischen Normungsgremien dazu, ihre
Abstimmungsverfahren zu vereinheitlichen, die Beteiligung aller interessierten
Kreise (Hersteller, Anwender, Verbraucher, Gewerkschaften, Priifeinrichtungen,
staatliche Stellen etc.) sicherzustellen und dafiir Sorge zu tragen, daB} die euro-
pdischen Normen den Vorgaben der Richtlinien und den Normungsauftrigen
der Kommission entsprechen. Sie verpflichten sich auBerdem, die fiir die Erar-
beitung der Normen erforderliche Infrastruktur bereitzustellen und dafiir zu
sorgen, daB} die européischen Normen von ihren Mitgliedsorganisationen in die
nationalen Regelwerke iibernommen werden.”

Durch ergiinzende Rahmenvertrige zwischen der EG-Kommission und CEN/
CENELEC wurden 1985 die Finanzierungsmodalititen fiir die Durchfithrung
der Normungsauftrige geregelt. Weitgehend inhaltsgleiche Vereinbarungen

91 Vgl. dazu Brendle, Synopse, S. 6; Falke, In: Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissenschalft,

S. 217 (233),

% abgedruckt in DIN-Mitteilungen 64 (1985), S. 78 ff,

% Vgl. Eichener/Voelzkow, S. 266; Falke/Joerges; S. 110; Bleckmann, S. 53 ff.; Katalyse-Institut,
S. 84; Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 85.
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wurden zwischen der EFTA und den europidischen Normungsorganisationen
getroffen. Das Resultat dieser Vertrige war, daB im Jahre 1990 die Haushalte
von CEN/CENELEC iuiberwiegend durch Finanzierungsbeitrige der EG und der
EFTA und nur noch zum geringeren Teil durch Mitgliedsbeitrige der nationalen
Normungsverbidnde bestritten wurden.”’ Daraufhin beschlossen CEN und
CENELEC im Jahre 1992, ihre Abhingigkeit von dffentlichen Mitteln zu ver-
ringern, auf 25% des Gesamthaushalts bei CEN und auf weniger als 17% bei
CENELEC. Tatsdchlich geht der Finanzierungsbeitrag aus EG- und EFTA-
Geldern inzwischen zuriick, hauptséchlich weil der gréfte Teil des zur Konkre-
tisierung der europdischen Rechtsvorschriften durchgefithrten Normungspro-
grammes kurz vor seiner Vollendung steht.”®

Die allgemeinen Leitsédtze stellen eher eine Vereinbarung politischer Natur
dar, wiahrend die Einzelheiten des Normaufstellungsverfahrens wiederum durch
die Geschiftsordnung von CEN/CENELEC geregelt sind. In den Normungsauf-
trigen vereinbaren die Parteien den zu normenden Gegenstand, die Fristen fiir
die voraussichtliche Durchfilhrung der Normungsarbeiten sowie den von der
EG zu leistenden Finanzbeitrag.” Aufgrund der erwihnten Stillhaltepflicht
diirfen die nationalen Normungsorganisationen wihrend der Durchfithrung eines
europdischen Normungsvorhabens keine eigenen Normen verdffentlichen, die
denselben Gegenstand betreffen.

Sobald die Arbeiten in dem mit der Normerstellung beauftragten Technischen
Komitee zu einem konsensfahigen Entwurf gefithrt haben, leitet das Zentralse-
kretariat das sog. Einspruchsverfahren ("inquiry") ein. Dabei wird der Entwurf an
die nationalen Mitgliedsverbinde versandt, denen eine Frist von sechs Monaten
verbleibt, um Stellungnahmen der Offentlichkeit und der beteiligten Kreise ein-
zuholen. Nach Ablauf der Einspruchsfrist wertet das Technische Komitee die
eingegangenen Stellungnahmen aus. Bei mangelnder Konsensfahigkeit kann in
einem Zeitraum von maximal vier Monaten eine zweite Umfrage durchgefiihrt
werden. Andererseits kann bei offenbar konsensfahigen Dokumenten ein ver-
kiirztes Umfrageverfahren durchgefiihrt oder, wenn es z.B. um die Ubernahme

>’ Nach dem von der EG-Kommission vorgelegten Griinbuch wurden 1989/90 rund 70% des Haus-

haltes des CEN-Zentralsekretariats (CENELEC 55%) durch Normungsaufitrige der EG oder
EFTA finanziert. Vgl. EG-Kommission: Griinbuch zur Entwicklung der europdischen Normung,
ABL. EG Nr. C 20 vom 28.1.1991, S. 41.

Vgl. Bericht iiber den Fortschritt der europidischen Normungsarbeiten. Arbeitsdokument der
Kommissionsdienststellen vom 28.11.1995, SEK (95) 2104, S. 20.

Vgl. Bleckmann, S. 53 f.
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internationaler Normen geht, auch direkt das Annahmeverfahren eingeleitet
werden.'?

Uber die Annahme des endgiiltigen Wortlauts einer Norm wird in formeller
Abstimmung der Mitgliedsverbinde entschieden. Sie wird bei Vorliegen einer
qualifizierten Mehrheit von Ja-Stimmen (mind. 77%) angenommen. Die An-
wendung des Mehrheitsprinzips anstelle des vorher geltenden Einstimmig-
keitsprinzips wurde eingefiihrt, um zu verhindern, daff die vom Gemeinschafts-
gesetzgeber getroffenen Entscheidungen auf der Normungsebene konterkariert
werden konnen.'” Im Abstimmungsverfahren stehen den Mitgliedsverbinden
national gewichtete Stimmen zu, die der Population der Mitgliedstaaten Rech-
nung tragen. Das DIN verfiigt, ebenso wie die Normungsorganisationen von
Frankreich, GroBbritannien und Italien, {iber 10% der gewichteten Stimmen.'%
Fiir die Annahme eines Vorschlags durch gewichtete Abstimmung gelten zu-
dem vier Mindestvoraussetzungen, die gleichzeitig erfiillt sein miissen:

e mehr zustimmende als ablehnende Mitglieder (einfache Mehrheit, ohne Ent-
haltungen)

e mindestens 25 gewichtete Ja-Stimmen

e hochstens 22 gewichtete Nein-Stimmen

e hdochstens drei ablehnende Mitglieder.103

Somit kann ein Normentwurf auch gegen den Willen eines Mitgliedsverbandes
von der Grifie der Bundesrepublik Deutschland angenommen werden. Allerdings
ist, wie die Geschiftsordnung von CEN/CENELEC ausdriicklich hervorhebt,
"mit groBtem Nachdruck Einstimmigkeit anzustreben”, da die Mitgliedsorgani-
sationen an das Abstimmungsergebnis gebunden sind."" Die Verpflichtung zur
Ubernahme der verabschiedeten Norm gilt auch dann, wenn der betreffende
Mitgliedsverband dagegen gestimmt hat.

Die Arbeitsergebnisse von CEN und CENELEC konnen als Europiische
Normen, Europiische Vornormen und Harmonisierungsdokumente verabschiedet

9 val. dazu hauptsichlich Anselmann, Technische Vorschrifien und Normen in Europa, S. 78 f.

1 ebd. 8. 79.

' Dennoch kommt dem DIN als der groBten Normungsorganisation Westeuropas eine starke Position
im CEN/CENELEC zu. Die Sekretariate der Technischen Kommitees werden zu 36% vom DIN
geleitet. Zum Vergleich betreuen ANFOR (Frankreich) und BS1 (GroBibritannien) jeweils 18%
der Sekretariate, die tibrigen 15 Mitgliedsverbiinde leiten 28% der Sekretariate. Vgl. dazu Katalyse-
Institut, S. §2.

"* " GeschO Teil 2, Ziff.5.1.5.2.

'™ GeschO Teil 2, Ziff.5.1.1.
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werden. Die Unterschiede zwischen diesen drei Arten von Dokumenten liegen
hauptsichlich in dem Grad der Verbindlichkeit fiir die Mitgliedsverbinde.'”

Europiische Normen miissen woértlich in das nationale Normenwerk iiber-
nommen werden, entweder durch Veréffentlichung eines identischen Textes
oder durch Anerkennung. Sie sind in der Bundesrepublik Deutschland als DIN
EN-Normen gekennzeichnet. Bei den Harmonisierungsdokumenten reicht es
dagegen aus, wenn der technische Inhalt mit dem der nationalen Normen iiber-
einstimmt. Harmonisierungsdokumente werden dann erstellt, wenn aufgrund
nationaler Besonderheiten eine verbindliche Europdische Norm nicht erzielt
werden konnte.'” Sie weisen daher einen deutlich geringeren Grad an Einheit-
lichkeit und Transparenz auf. Sowohl bei den Europidischen Normen als auch
bei den Harmonisierungsdokumenten sind die Mitgliedsverbidnde verpflichtet,
entgegenstehende nationale Normen zuriickzuziehen.

Europiische Vornormen sind lediglich fiir eine vorldufige Anwendung
gedacht und weisen daher einen geringeres Mall an Verbindlichkeit auf. Sie
stellen eine Form der "vorauseilenden Harmonisierung" dar, wodurch die tech-
nologische Entwicklung bereits in einem frithen Stadium, moéglichst parailel zur
industriellen Realisierung, erfait werden soll.'” Abweichende nationale Normen
koénnen aufrecht erhalten werden. Europidische Vornormen miissen spitestens
nach fiinf Jahren in eine verbindliche Norm umgewandelt, zuriickgezogen oder
in eine andere Vornorm iiberfithrt werden (zur Bedeutung der Vornormen fir
die entwicklungsbegleitende Normung s. unten).

Jedes CEN/CENELEC-Mitglied kann gegen einmal gefafite Beschliisse Be-
rufung einlegen, wobei es sowohl um die sachliche Richtigkeit einer Norm als
auch um Verfahrensfragen gehen kann.'” Das Berufungsverfahren steht jedoch
nur den Mitgliedsverbinden offen. Auch wenn die Erstellung einer Norm auf
ein Mandat der Kommission zuriickgeht, haben weder die Hersteller noch die
Behorden der Mitgliedstaaten noch die Kommission die Méglichkeit, direkt
Einspruch zu erheben.'” Einspriiche konnen nur liber die jeweiligen nationalen
Normungsgremien zur Geltung gebracht werden.

Zur Definition und Abgrenzung der verschiedenen europdischen Dokumente vgl. hauptsichlich
Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 75 f. sowie ausfiihrlich Breul-
mann, S. 54 ff,

Vgl. Katalyse-Institut, S. 87.

ebd.; vgl. auch Anselmann: Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 76.

Vgl. dazu ausfithrlicher Bleckmann, S. 52.

Breulmann, S. 68.
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3. Die Beriicksichtigung von Umweltbelangen in der
Normung

3.1 Umweltschutz im DIN

Auf nationaler Ebene sind in den letzten Jahren erhebliche Anstrengungen
unternommen worden, um Umweltgesichtspunkten vermehrt Geltung in der
produktbezogenen Normung zu verschaffen.''” Schon in dem zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und dem Deutschen Institut fiir Normung e.V.
(DIN) geschlossenen Vertrag vom Juni 1975 hatte sich das DIN verpflichtet,
"bei seinen Normungsarbeiten das 6ffentliche Interesse zu berlicksichtigen". In
den Erlduterungen zum § 1 dieses Vertrages werden als dffentliche Interessen
neben der Sicherheitstechnik und dem Gesundheitsschutz auch der Umwelt-
und Verbraucherschutz genannt.

Um eine verstidrkte und systematische Einbeziechung von Umweltbelangen in
die Normungstitigkeit sicherzustellen, wurde im Jahre 1983 mit Unterstiitzung
des Bundesumweltministeriums und des Umweltbundesamtes die Koordinie-
rungsstelle Umweltschutz (KU) innerhalb des DIN geschaffen. Sie hat die
Aufgabe, die fachbezogenen Normungsauschiisse unter Umweltgesichtspunkten
zu beraten, Normen schon wihrend ihrer Erarbeitung auf Umweltrelevanz zu
priifen und Anderungsvorschlige aus Umweltsicht einzubringen. Sie ist auBer-
dem fiir die Einbindung und fachliche Unterstiitzung aller am Umweltschutz
interessierten Kreise verantwortlich.

Komplementir zu den organisatorischen Vorkehrungen im DIN wurde im
Juli 1990 im Bundesumweltministerium ¢in neues Referat "Produktbezogener
Umweltschutz" eingerichtet, das u.a. die Funktion hat, die technische Nor-
mung auf nationaler, européischer und internationaler Ebene unter Umweltge-
sichtspunkten zu beobachten. Als Bindeglied zwischen dem neu geschaffenen
Referat und der Koordinierungstelle Umweltschutz im DIN wurde im November
1990 ein Fachbeirat berufen, der sich aus Vertretern des Bundesumweltmini-
steriums, des Umweltbundesamtes, der Umweltministerien der Linder sowie
Mitgliedern von Umwelt-, Verbraucher- und Industrieverbianden, der Gewerk-

"% Zur institutionellen Verankerung des Umweltschutzes in der deutschen Normung ausfiihrlich

Falke/Joerges, S. 104 {f.; Feidhaus, Grundtagen des Umweltschutzes: Bericht iiber die Arbeit des
NAGUS. DIN-Mitt. 73 (1994), S. 456; Schiffer, Normung und Umweltschutz. DIN-Mitt. 70
(1991), S. 371.
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schaften und des DIN zusammensetzt. Zu seinen Aufgaben gehért es, Schwer-
punktthemen zur produktbezogenen Normung im Bereich Umweltschutz zu
definieren, Norm-Entwiirfe im Hinblick auf ihre Umweltrelevanz zu priifen, die
Forderungen des Umweltschutzes in den Normungsgremien zu vertreten und
Kriterien zur Beurteilung der Umweltvertraglichkeit von Produkten zu erarbeiten.

Im Oktober 1991 wurde der Umweltschutz ausdriicklich als einer der Nor-
mungszwecke in die Satzung des DIN aufgenommen. Um die bisherige Zusam-
menarbeit zwischen dem Bundesumweltministerium und dem DIN zu intensi-
vieren wurde im Oktober 1992 eine Vereinbarung iiber die Beriicksichtigung
von Umweltbelangen in der Normung'“ getroffen, die den Schwerpunkt auf
den Ausbau der fachgebietsiibergreifenden Aufgaben legt. Auf der Grundlage
dieser Vereinbarung wurde im Februar 1993 der Normenausschull Grundlagen
des Umweltschutzes (NAGUS) gegriindet, der fiir die Normung der alle Fach-
gebiete berithrenden Grundlagen des Umweltschutzes wie Umweltmanagement,
Umwelt-Audit, Okobilanzen, Umweltkennzeichnung und Umweltterminologie
zustandig ist.

Im Januar 1994 verabschiedete der Fachbeirat der Koordinierungsstelle Um-
weltschutz einen "Leitfaden fiir die Beriicksichtigung von Umweltaspekten
bei der Produktentwicklung und —normung"“z, der die Normenausschiisse
des DIN dabei unterstiitzen soll, die Umweltrelevanz ihrer Vorhaben zu erkennen
und entsprechende Festlegungen zu treffen. Dabei sind die Umweltauswirkungen
in allen Lebensphasen eines Produkts von der Rohstoffgewinnung bis zur Ent-
sorgung zu beachten. Der Leitfaden liefert dazu entsprechende Kriterien. Er
stellt selbst keine Norm dar, sondern eine Arbeitshilfe, die die Normenaus-
schiisse in die Lage versetzen soll, geeignete Vorgaben fiir die Entwicklung
umweltgerechter Produkte zu machen. Er soll sowohl bei der Erstellung neuer
als auch bei der Uberarbeitung bestehender Normen genutzt werden. Bei dem
vorgelegten Leitfaden handelt es sich um einen Entwurf, mit dem die Normen-
ausschiisse zunichst Erfahrungen sammeln sollen, die dann bei einer Uberarbei-
tung beriicksichtigt werden kénnen. Vorschldge zur Verbesserung sollen aufler-
dem in die internationale Arbeit der ISO einflieen, wo die Arbeitsgruppe
"Environmental Aspects in Product Standards" mit der Entwicklung eines
Leitfadens mit dhnlicher Zielsetzung befaBt ist (s. dazu unten, Kap. I11.4). Auch
der ISO-Leitfaden liegt inzwischen im Entwurf vor.

1

] Abgedruckt in Umwelt Nr. 1/1993, S. 8.
12

Abgedruckt in Umwelt Nr. 6/1994, S. 231.
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3.2 Umweltschutz im CEN

Vergleichbare institutionell-organisatorische Voraussetzungen fiir eine syste-
matische Beriicksichtigung von Umweltbelangen in der produktbezogenen
Normung sind auf der enropiischen Ebene erst in Ansiitzen zu erkennen.'"

Im April 1991 wurde im CEN e¢ine Ad-hoc-Gruppe "Umweltschutz" ein-
gerichtet, die die Aufgabe hatte, ein CEN-Programm zur umweltspezifischen
Normung zu entwickeln. Sie legte im Oktober 1992 einen ersten Bericht''* vor,
der einer breiten Konsultation im CEN sowie bei den nationalen Normungsor-
ganisationen zugefiihrt wurde. Als direkte umweltspezifische Normungsaufgaben
wies die Arbeitsgruppe vor allem Methoden und Ausriistungen zur Kontrolle
der Umweltbelastung, umweltspezifische Management-Instrumente sowie Ver-
fahren zur Bewertung der umweltspezifischen Effekte von Erzeugnissen aus.
Zur Bewiltigung des Normungsbedarfs stellte die Arbeitsgruppe folgende
Prioritdtenliste auf:

1. Normungsbedarf aufgrund existierender oder im Entwurf vorliegender EG-
Richtlinten;

2. Normungsbedarf, der seitens der Industric oder der Verbraucherorganisa-
tionen angemeldet wird;

3. Normungsbedarf als Ergebnis der Umweltprogramme der EG;

4. Normungsbedarf als Ergebnis der Umweltprogramme anderer Organisationen
(z.B. OECD; UNEP);

5. Normungsbedarf aufgrund der Tatsache, daBl in den vorliegenden Normen
die umweltspezifischen Aspekte nicht angemessen behandelt werden.

In organisatorischer Hinsicht wurde empfohlen, die direkt dem Technischen
Biiro des CEN unterstehende Arbeitsgruppe "Umwelt" mit der begleitenden
Uberpriifung der Normentwiirfe auf ihre Kompatibilitit mit den Zielen der
Umweltpolitik zu beauftragen. AuBerdem wurde die Erarbeitung von Empfeh-
lungen fiir die fachbezogenen Technischen Komitees zur Behandlung um-
weltspezifischer Themen vorgeschlagen. Es gab somit durchaus konkrete Ansitze
bei CEN, Parallelorganisationen zur Koordinierungsstelle Umweltschutz (KU)
und zum NormenausschuB Grundlagen des Umweltschutzes (NAGUS) einzurich-

t Vgl. zum folgenden vor allem Falke/Joerges, S. 113 ff.

14 CEN Consultation Document: Environmental Standardization by CEN. A proposal for a general
outline of activities. Briissel 1992; auch abgedruckt als Anhang I zum Bericht iiber die Arbeiten
der Koordinierungsstelle Umweltschutz im DIN fiir den Zeitraum Januar 1992 bis Juni 1993,
Bonn 1993,
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ten. Das Technische Biiro lehnte allerdings mit dem Hinweis auf eine mégliche
Verzogerung der Normungsarbeit die vorgeschlagenen Reformen zunichst ab.'"”

Als Reaktion auf die Forderung der Kommission nach einer stirkeren Betei-
ligung der interessierten Kreise an der europdischen Normung wurde im Juni
1992 eine Neufassung der Satzung des CEN beschlossen. "Reprisentativen
curopdischen Organisationen", die an der europdischen Normung interessiert
sind, wurde die Option eingerdumt, sich formell an den Normungsprozessen zu
beteiligen. Es wird ihnen dazu der Status eines "Assoziierten Mitglieds" einge-
riumt, d.h. eines Beobachters ohne Stimmrecht. Die ersten assoziierten Mit-
glieder sind das Europédische Technikbiiro der Gewerkschaften und der Verband
der Deutschen Bauindustrie.

1993 wurde im CEN das Programmkomitee 7 "Umweltschutz" gegriindet,
das im Dezember 1994 einen Vorschlag zur besseren Integration von Umwelt-
aspekten in die produktbezogene Normung vorlegte. Darin wurde in Anlehnung
an die Aktivititen auf internationaler Ebene (s.0.) die Einrichtung einer Arbeits-
gruppe "Environmental Aspects in Product Standards"” (ENAPS) angeregt.
Die Arbeitsgruppe sollte vor allem die Anwendbarkeit des von der ISO entwik-
kelten Leitfadens "zur Beriicksichtigung von Umweltaspekten bei der Pro-
duktnormung" in der praktischen Arbeit der Technischen Komitees des CEN
testen, diese fallbezogen bei der Umsetzung des Leitfadens beraten und sie bel
der Konsensfindung zu umweltrelevanten Normungsvorhaben unterstiitzen.
Dieser "Praxistest" sollte letztlich dazu dienen, den ISO-Entwurf zu verbessern
und im Hinblick auf eine allgemeine und verbindliche Anwendung im CEN
weiterzuentwickeln. Auch dieser Vorschlag wurde vorerst mit dem Argument, er
konne zu einer Verzogerung der Normungstitigkeit fithren, zuriickgewiesen.“6

4. Strukturwandel der Normung

Die technische Normung befindet sich in einer Phase tiefgreifender Umstruktu-
rierungen der bisherigen Organisations- und Arbeitsweisen, bedingt zum einen
durch den Bedeutungszuwachs der europdischen und internationalen Normung,
zum anderen durch das Entstehen neuer Aufgabengebiete.

Die Neuorientierung der gemeinschaftlichen Normungspolitik hat zu einer
prinzipiellen und sehr schnellen Verlagerung der Prioritdtensetzung von der

s Vgl. Falke/Joerges, S. 116.
"¢ vgl. dazu Brendle, S. 40.
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nationalen auf die europiische Ebenc gefithrt.'”” Wahrend im Jahre 1984 noch

iiber 80% der Normungsaktivititen des DIN rein nationaler Natur waren, haben
die nationalen Vorhaben im Jahre 1995 nur noch einen Anteil von 22% mit
weiter fallender Tendenz. Im gleichen Zeitraum wuchs der Anteil der europii-
schen Normungsvorhaben im DIN von etwa 10% auf 50% mit weiter steigender
Tendenz.''® Dies hat zur Folge, daBl die nationalen Normungsorganisationen ihre
Kapazititen zunehmend den europdischen Institutionen zur Verfiigung stellen
miissen. Rein nationale Normungsvorhaben werden kiinftig nur noch dann ge-
rechtfertigt erscheinen, wenn zu diesem Gegenstand ein européischer Normungs-
bedarf zuvor verneint wurde.'"’

Der Bestand an européischen Normen betriagt zur Zeit etwa 5.000. Das Ziel,
mittelfristig allein im CEN eine jéhrliche Produktion von etwa 700 europiischen
Normen sicherzustellen, wurde bereits im Jahre 1995 erreicht. Gegenwartig be-
finden sich 750 europdische Norm-Entwiirfe in der formellen Abstimmung; fiir
weitere 2.000 wird zur Zeit das Einspruchsverfahren durchgefiihrt."® In Zukunft
wird sich jedoch der Schwerpunkt der Tatigkeit von CEN/CENELEC allméhlich
auf die Uberarbeitung bestehender Normen verlagern. Schon heute entfallen
50% der Arbeiten auf die Aktualisierung bestehender und nicht auf die Vorbe-
reitung neuer Normen. Aufgrund des permanenten technischen Wandels und der
Entwicklung ncuer Arbeitsgebiete wie Breitbandkommunikation und digitaler
Rundfunk besteht dieser Trend im Hinblick auf ETSI vorldufig nicht. "'

Im gleichen Zeiraum 1984-1995 hat auch die Bedeutung der weltweiten
Normung fiir den europdischen Markt erheblich zugenommen (s.o., Kap. 1.2).
Die Forderung der Ubernahme von internationalen Normen der ISO/IEC durch
CEN/CENELEC gehért zu den satzungsmiBigen Zielen der europaischen Nor-
mungsgremien. Das bedeutet, daB die Implementierung internationaler Normen
politisch einen hdéheren Stellenwert hat als die Neuerarbeitung européischer
Normen. Dementsprechend verlangen die offiziellen Normungsmandate der
EG-Kommission und der EFTA, zunichst vorliegende internationale Losungen
zu priifen, bevor die europidischen Normungsorganisationen mit eigenen Arbeiten

"7 vgl. dazu Falke/Joerges, S. 100 ff.

He Vgl. Reihlen, Ergebnisse der 48. ordentlichen Sitzung des Prisidiums des DIN. DIN-Mitt. 75
(1996), S. 4.

Vgl. Anselmann, Technische Vorschriften und Normen in Europa, S. 81.

Vgl. Reihilen, Ergebnisse der 48. ordentlichen Sitzung des Priisidiums des DIN. DIN-Mitt. 75
(1996), 5. 4 (5).

Vgl. dazu: Bericht iiber den Fortschritt der européischen Normungsarbeiten, S. 6.
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beginnen.lz2 Allerdings sind der Ubertragbarkeit internationaler Normen zur
Konkretisierung der gesetzlichen Anforderungen von Harmonisierungsrichtlinien
Grenzen gesetzt. ISO-Normen kénnen nur unter folgenden Voraussetzungen in
CEN-Normen iiberfithrt werden:

— Die internationalen Normen miissen den grundlegenden Anforderungen der
EG-Richtlinien gerecht werden,

— sie miissen rechtzeitig zur Ausfiillung der gesetzlichen Anforderungen zur

Verfiigung stehen,

— die fachliche Verantwortung fiir die vorgelegten Ergebnisse mufl bei den

europdischen Normungsorganisationen verbleiben,

— es miissen geniigend europdische Staaten an der internationalen Normsetzung

beteiligt gewesen sein und

— alle Teilnehmer, nicht nur die Européer, sondern auch die USA und Japan,

miissen sich verpflichten, die betreffenden internationalen Normen in ihre

nationalen Normenwerke zu iibernehmen.'”

Ob diese Vorkehrungen ausreichen, um zu verhindern, daB das in der Gemein-
schaft geforderte hohe Umweltschutzniveau iiber den Umweg der internationalen
Normung unterlaufen wird, wie gelegentlich befiirchtet wird'*, bleibt abzuwar-
ten. Wie grofl diese Gefahr tatsidchlich ist, 1aBt sich zum gegenwirtigen Zeitpunkt
nicht abschlieBend beurteilen. Immerhin zeigen die intensiven Bemiihungen der
ISO auf dem Gebiet der Normung von Qualititsmanagementsystemen, daf
auch im Rahmen der internationalen Normung der produkt- bzw. produktionsin-
tegrierte Umweltschutz zunehmend an Bedeutung gewinnt.

Im August 1991, d.h. ein Jahr vor der Rio-Konferenz iiber Umwelt und
Entwicklung, hat die ISO bereits eine "Strategic Advisory Group on Envi-
ronment” (SAGE) eingesetzt und beauftragt, den Bedarf fiir eine internationale
Standardisierung der Schliisselelemente eines Konzepts des Sustainable Indus-
trial Development zu ermitteln, Vorschldge fiir eine iibergeordnete, strategische
Planung der ISO im Hinblick auf das Umweltschutzmanagement zu erarbeiten
und entsprechende Empfehlungen zu formulieren. Unter Weiterentwicklung der

22 ygl. Interview mit dem Prisidenten der IEC Gissel und dem Pisidenten der ISO Méllmann in

DIN-Mitt. 73 (1994) S. 623.

Vgl. dazu Schlemm: Vorteile einer internationalen und europidischen Normung fiir die Erdgas-
und Erdolindustrie in Deutschland. DIN-Mitt. 72 (1993), S. 534 (536 f.); dhnlich auch der Direktor
des DIN Prof. Reihlen auf der 28. Konferenz Normenpraxis 1993 in Stuttgart, vgl. die Berichter-
stattung von H.Bestel in DIN-Mitt. 73 (1994) S. 83 (85).

Vgl. etwa Bleckmann, S. 101; Katalyse-Institut, S. 89.
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I Die Rolle der Normung im Rahmen der neuen Konzeption

Ideen der ISO-Normenreihe 9000 zum Qualitdtsmanagement legte SAGE ein
umfangreiches Diskussionspapier zur Normung von Umweltmanagementsyste-
men und Umweltauditing vor. Im Juni 1993 wurde die SAGE in das ISO-
Technical Committee Nr. 207 "Environmental Management" (ISO/TC 207)
tiberfiihrt, das in fiinf Sub-Committees eingeteilt ist. Die Sekretariate der Sub-
Committees (SC) wurden an folgende Linder vergeben:

SC 1: Environmental Management Systems (Vercinigtes Konigreich)

SC 2: Environmental Auditing (Niederlande)

SC 3: Environmental Labeling (Osterreich)

SC 4: Environmental Performance Evaluation (USA und Norwegen)

SC 5: Life Cycle Analysis (Frankreich und Bundesrepublik Deutschland)

Innerhalb der Sub-Committees kénnen wiederum themenbezogene Arbeitsgrup-
pen eingerichtet werden, wie die oben schon erwihnte Arbeitsgruppe "Environ-
mental Aspects in Product Standards". Das ISO/TC 207 bereitet die internatio-
nale Normenreihe 14000 fir den Bereich Umweltaudits und produktbezogene
Okobilanzen vor, die von groBer Bedeutung fiir die praktische Anwendnung der
EG-Verordnung zum "Oko-Audit"'® sein wird.'*®

Diese Beispiele belegen anschaulich, daBl die ISO in manchen Bereichen des
Umweltschutzes cine Vorreiterrolle gespielt und ganz neuartige Losungen
entwickelt hat, die erst anschlieBend von der europiischen Politik libernommen
wurden.'”” Inwieweit die internationale Normung kiinftig als ein Instrument zur
Durchsetzung eines produktintegrierten Umweltschutzes genutzt werden kann,
wird nicht zuletzt davon abhidngen, welchen Stellenwert die daran interessierten

123 Verordnung 1836/93 des Rates vom 29.6.1993 ilber die freiwillige Beteiligung gewerblicher

Unternehmen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbe-
triebspriifung, ABlL. EG Nr.L. 168 vom 17.7.1993, S, 1.

Zu den Aktivitaten der 1SO im Bereich des Umweltmanagements vgl. Peglau, Die Normung von
Umweltmanagementsystemen und Umweltauditing im Kontext der EG-Oko-Audit-Verordnung.
ZUR 1/95, S. 19 (21 f); Wohifarth, Umsetzung von Normen fiir die Umwelt und Sicherheit: Die
Rolle der Normung bei der Bewiiltigung von Umweltschidden am Beispiel der Umweltbetriebs-
priifung, DIN-Mitt. 75 (1996) S. 202 (203); Eicher, Aktuctle Fragen und kiinftige Aufgaben der
ISO, DIN-Mitt. 74 (1995), S. 9 (10).

Vel. Interview mit dem Prisidenten der IEC Hissel und dem Prisidenten der I1SO Mdllmann,
DIN-Mitt. 73 (1994), S. 623 (626).
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1.

~ sind.

Mit der zunehmenden Globalisierung der Mairkte, mit der Entwicklung
komplexer Systemtechnologien, aber auch mit steigenden Anforderungen an die
Sicherheit, Sozial- und Umweltvertriglichkeit der Technik, gewinnt seit Ende
der achtziger Jahre eine neues Aufgabengebiet an Bedeutung: die entwick-
lungsbegleitende Normung, die vor allem von den europiischen Instanzen
vorangetrieben wird.'” Die Normung kann sich nach allgemeiner Auffassung
nicht langer darauf beschrinken, den erreichten Fortschritt der technischen
Entwicklung zu dokumentieren, sondern muf} selbst zu einem integralen Be-
standteil der Forschungs- und Entwicklungsaktivititen werden. Dies vor allem
aus drei Griinden:

4. Strukturwandel der Normung

Staaten der Mitarbeit in internationalen Normungsgremien einzuriumen bereit

128

Komplexe Systemtechnologien zeichnen sich dadurch aus, dafl sie nicht
mehr aus einer Hand stammen, sondern sich aus Komponenten zusammen-
setzen, die von verschiedenen Herstellern autonom entwickelt und produziert
werden. Ohne eine frithzeitige Normung der Schnittstellen, kann die Ver-
kniipfung der verschiedenen Komponenten nicht schnell und effektiv genug
vorgenommen werden.

Technologisch hochentwickelte Produkte zeichnen sich durch hohe Ent-
wicklungskosten und immer kiirzer werdende Produktlebenszyklen aus. Eine
frithzeitige Normung reduziert das finanzielle Risiko der Unternehmen, in
technische Lésungen zu investieren, die sich spdter am Markt nicht durch-
setzen.

Mit der Innovationsgeschwindigkeit und Komplexitit technischer Systeme
nimmt sowohl das AusmaB sozialer und dkologischer Risiken zu als auch
die Schwierigkeit, solche Risiken zu antizipieren. Um sicherzustellen, daB
moglicherweise sicherere, sozial- und umweltvertraglichere Entwicklungs-
linien nicht frithzeitig ausgeschlossen werden, sollten die potentiellen negati-
ven Wirkungen alternativer technischer. Optionen bereits im Entwicklungs-
stadium beriicksichtigt werden.
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Welches Interesse die einzelnen Staaten an der Arbeit des ISO/TC 207 haben, wurde auf dem
ersten gemeinsamen Treffen aller Sub-Committees deutlich: Korea entsandte 38 Vertreter, Japan
37, Grofbritannien 35, die USA 35, Australien 29, Kanada 24, Finnland 21, Norwegen 18,
Schweden 14 und Deutschland 9, vgl. dazu Peglan, ZUR 1/95, S. 19 (22).

Vgl. Mitteilung der Kommission "Spitzentechnologien und Vornormung" vom 23.6.1988, KOM
(78) 314 endg.
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Il Die Rolle der Normung im Rahmen der neuen Konzeption

Ausschlaggebend fiir den Nutzen der entwicklungsbegleitenden Normung ist
die Wahl des richtigen Zeitpunkts. Eine zu friih einsetzende Normung kann dazu
fithren, dal erfolgversprechende Entwicklungspfade versperrt und suboptimalen
Techniken zum Durchbruch verholfen wird. Setzt die Normung zu spit ein,
konnen sich nicht-kompatible Varianten herausbilden, mit der Folge, daB die
schnelle Marktausweitung der neuen Technologie gehemmt wird. Im Unter-
schied zur herkémmlichen Normung geht es bei der entwicklungsbegleitenden
Normung weniger um die Festlegung von Beschaffenheitsanforderungen an
Produkte als vielmehr um die Herstellung von Kompatibilitit bei Schnittstellen,
Elementen, Strukturen und Terminologien. Diese Thematik spielt fir den pro-
duktintegrierten Umweltschutz eher indirekt eine Rolle und soll daher hier
nicht weiter vertieft werden."”

S. Schwachstellen der europiischen Normungspolitik

Obwohl die harmonisierten Normen ihrer Idee nach nur unverbindliche Emp-
fehlungen darstellen, gewinnen sie im Regelungsmodell der neuen Konzeption
eine rechtliche und faktische Bedeutung, die ihnen vorher nicht zukam."! Daran
kniipft sich aus juristischer Sicht die Frage, ob cine so weitreichende Ubertra-
gung der Befugnis zur Konkretisierung der sicherheitstechnischen Anforderungen
zum Schutz wichtiger Rechtsgiiter wie Leben, Gesundheit und Umwelt auf
nicht staatliche Gremien mit dem EG-Vertrag und dem deutschen Verfassungs-
recht in Einklang zu bringen ist (s. dazu Kap. V).

Eine notwendige Voraussetzung fiir diec RechtméBigkeit einer solchen Dele-
gation wire nach allgemeiner Auffassung, daBl das Normsetzungsverfahren
rechtsstaatlichen Prinzipien wie Professionalitit, ausgewogene Zusammenset-
zung der Gremien, Interessenpluralismus, Offentlichkeit und Transparenz geniigt.
In dieser Hinsicht miissen jedoch auf europidischer Ebene erhebliche Defizite
konstatiert werden.

139 Zur entwicklungsbegleitenden Normung ausfihrlich Eichenet/Voelzkow, Entwicklungsbegleitende

Normung; Integration von Forschung und Entwicklung, Normung und Technikfolgenabschitzung.
DIN-Mitt. 72 (1993), S. 764, diess.. Der optimale Zeitpunkt fiir die entwicklungsbegleitende
Normung, DIN-Mitt. 75 (1996), S. 99, Thiard/Pfau, Forschung & Entwicklung und Normung,
Amt fiir amtliche Verdffentlichungen der Europdischen Gemeinschaften, Luxemburg 1992.

' vgl. dazu und zum folgenden hauptsichlich Marburger/Enders, UTR 27 (1994), S. 333 (359 ff).
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5. Schwachstellen der europdischen Normungspolitik

5.1 Mangelnde demokratische Legitimation der europiischen
Normen

Es wird bezweifelt, dal die europiische Normung von einem breiten Konsens
innerhalb der Fachwelt getragen wird und dem Grundsatz der reprisentativen
Beteiligung der betroffenen und interessierten Kreise entspricht. Die interes-
sierten Kreise (Hersteller, Anwender, Verbraucher, Gewerkschaften, Behorden,
Wissenschaft, Umweltverbinde) sind an der europédischen Normung nicht direkt
beteiligt. Sie haben lediglich die Maoglichkeit, ihren Standpunkt in sog.
"Spiegelgremien" einzubringen, die auf nationaler Ebene komplementir zu den
Technischen Komitees von CEN/CENELEC eingerichtet werden. In diesen
Spiegelgremien mul eine einheitliche nationale Position gefunden werden, die
"die Meinung aller von der Arbeit betroffenen Fachkreise beriicksichtigt” (s. o.
Kap. III.1). Direkt mitwirkungsbefugt sind nur die jeweiligen nationalen Nor-
mungsorganisationen, die den Auftrag haben, den zuvor im nationalen Spiegel-
gremium erarbeiteten Standpunkt im europdischen Normungsverfahren zu ver-
treten. Das Prinzip der "funktionalen Reprisentation”, das fiir die nationale
Normungstatigkeit pragend ist, wird also auf der européischen Ebene durch das
Prinzip der "territorialen Reprisentation" ersetzt. Dies hat zur Folge, daB
nicht mehr einzelne Interessen, sondern nur noch abgestimmte nationale Haltun-
gen vertreten werden konnen, die bereits dem Zwang zur KompromiBfindung
unterlagen. Wie Marburger treffend anmerkt, ist es schwer vorstellbar, dal sich
abweichende Argumente einzelner Gruppen, mdgen sie auch noch so gewichtig
sein, bei diesem Verfahren durchsetzen kénnen.

Eingeschrdankt wird nach Meinung der Kritiker die Reprédsentation all jener
Interessen, die aus institutionellen, organisatorischen oder finanziellen Griinden
iber geringere Artikulationsméglichkeiten verfiigen als die beteiligte GroBindu-
strie. Dazu gehoren neben den Interessen kleinerer und mittlerer Unternehmen,
der Verbraucher und der Arbeitnehmer insbesondere auch die Interessen des
Umweltschutzes."”” Umweltorganisationen verfiigen selten iiber die erforderli-
chen finanziellen Mittel, um eigene Fachleute zu engagieren oder entsprechende
Gutachten und Expertisen in Auftrag zu geben. Reicht das im privaten oder be-
ruflichen Kontext erworbene Wissen der Mitglieder nicht aus, gelingt es ihnen
u.U. nicht, einen Verbandsstandpunkt zur Umweltrelevanz eines konkret anste-

132 Vgl. dazu etwa Battis, Technische Normen im Baurecht: Staatliches Handeln zur Wahrnehmung

offentlicher Interessen. In: Schuchardt (Hrsg.), Technische Normen und Bauen. Berlin- 1991,
S. 33 (35).
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I Die Rolle der Normung im Rahmen der neuen Konzeption

henden Normungsvorhabens zu entwickeln. Selbst wenn sie eine eigene Position
vertreten, wird diese nur dann Aussicht auf Beriicksichtigung haben, wenn sie in
Form eines Gegenvorschlags zum offiziellen Entwurf formuliert und technisch-
wissenschaftlich hinreichend begriindet ist. Die Erfahrungen der Koordinie-
rungsstelle Umweltschutz im DIN belegen zudem, dafl es schwierig -ist, noch
inhaltliche Anderungen zu bewirken, nachdem ein Normentwurf &ffentlich
bekannt gemacht worden ist.'” Daraus folgt, daB die Vertreter von Umwelt-
interessen die duBerst zeitaufwendige und kostspielige aktive Mitarbeit in den
einschldgigen Spiegelgremien auf sich nehmen miissen, wenn sie umweltpoliti-
sche Vorstellungen rechtzeitig in den Normungsprozell einbringen wollen. Thre
finanziellen, personellen und organisatorischen Ressourcen reichen bei weitem
nicht aus, um dies flichendeckend tiber alle Bereiche der technischen Normung
hinweg gewihrleisten zu kénnen.”* SchlieBlich ist keineswegs gesagt, dall sich
eine auf nationaler Ebene erzielte Einigung auch in den Verhandlungen mit den
anderen Mitgliedsverbidnden von CEN/CENELEC durchsetzen wird.

Die Erfahrung zeigt vielmehr, daB der KonsensfindungsprozeB auf europii-
scher Ebene eigenen Spielregeln gehorcht, auf die die Vertreter von Umwelt-
interessen wenig Einfluf} haben."”’

Im Gegensatz zur europdischen GroBindustrie verfiigen die Verbinde der
mittelstindischen Unternehmen, Verbraucher-, Arbeitnehmer- und Umweltor-
ganisationen auch nicht iiber die finanziellen Méglichkeiten, sich an den Ko-
sten der Sekretariatsarbeiten zu beteiligen und damit Einflufl auf die Geschéafts-
fihrung der Technischen Komitees zu gewinnen. Die Geschiéftsordnung von
CEN/CENELEC sicht vor, dafi die Sekretariate der Technischen Komitees von
den nationalen Normungsorganisationen iibernommen werden kdénnen, wobei
vorher zufriedenstellend geklidrt sein muB, "dal angemessene Ressourcen ver-
fiigbar sind, um die européische Arbeit ohne Verzug durchzufiihren"."”® Da die
nationalen Normungsorganisationen die Kosten der Sekretariate normalerweise
aus eigenen Mitteln nicht bestreiten konnen, suchen und finden sie in der inter-

133 Vgl. Koordinierungstelle Umweltschutz: Jahresbericht 1993/94, S. 39.

Zur Problematik der Durchsetzung von Umweltbelangen im europdischen Normungsverfahren vgl.
Europidisches Pariament, Generaldirektion Wissenschaft (Hrsg.), Arbeitsdokument: Umwelt-
schutz und Europ. Normung, Brissel, Jan, 1996, S. 27. {; Fiihr, 8. 55 f.

Vgl. dazu Katalyse-Institut, S.83 f. mit entsprechenden Beispielen.

CEN/CENELEC Geschéfisordnung Teil 2, Anhang B: Leitlinien flir die Vergabe von Technischen
Sekretariaten, Ziff 1.2.
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3. Schwachstellen der europdischen Normungspolitik

essierten Industrie Sponsoren. Angeblich kommt es in der Praxis nicht selten vor,
daB ein einzelnes Industrieunternehmen die Kosten der Sekretariatsarbeit trﬁgt.l37

Einerseits bieten die Verfahrensregeln von CEN/CENELEC somit finanz-
kriftigen Unternehmen ein "ganz subtiles Instrument direkter Interessenvertre-
tung" (Marburger), andererseits verstirken sie die tendenziell auch schon auf
nationaler Ebene bestehenden Durchsetzungsschwierigkeiten diffuser Interessen.
Daraus ist die Schlufolgerung gezogen worden, daBl das europidische Normungs-
verfahren in seiner jetzigen Form die Erwartung, daB sich die unterschiedlichen
Interessen gegenseitig ausbalancieren und am Ende zu einer Losung fithren, dic
allen Belangen gerecht wird, prinzipiell nicht erfiillen kann, da die institutionelle
Voraussetzung dafiir, ndmlich die reprisentative Beteiligung aller interessierten
Kreise, fehlt.'®

5.2 Zugangsmonopol des DIN

Nach den Beteiligungs- und Entscheidungsregeln der europidischen Normung
sind nur die anerkannten nationalen Normungsorganisationen Mitglieder von
CEN/CENELEC, fiir Deutschland das DIN. Die europédische Normung hat damit
auch Riickwirkungen auf das nationale Organisationsgefiige der Normung, da
die verschiedenen anderen regelsetzenden Gremien (allein in Deutschland gibt es
iiber 150) ihre bisherigen Kompetenzen faktisch verlieren. Um ihren sachlichen
Einflubereich zu erhalten, bleibt den betroffenen Organisationen nur die Mog-
lichkeit, sich vertraglich an das DIN zu binden. Eine solche "Entpluralisierung"
des nationalen Normungsgeschehens wird vor allem deshalb als bedenklich an-
gesehen, weil dadurch auch jene Organisationen geschwicht werden, die sich
wie z.B. der VDI und die Berufsgenossenschaften auf die Erarbeitung technischer
Regeln fiir den Bereich des Arbeits- und Umweltschutzes spezialisiert hatten."’

5.3 Unzureichende Beteiligung der Offentlichkeit

Auf europiischer Ebene ist die Moglichkeit einer direkten Beteiligung der Of-
fentlichkeit im Wege eines unionsweiten Einspruchsverfahrens nicht vorgesehen.
Die Fachwelt kann ihre Kritik wiederum nur auf nationaler Ebene, im Rahmen
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Marburger/Enders, UTR 27 (1994); S. 333 (365).
ebd.; Falke/Joerges, S. 107 ff. mit weiteren Nachweisen.
Vgl. dazu vor allem Eichener/Voelzkow, S. 281.
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des dort durchzufithrenden Einspruchverfahrens, vorbringen. Nur wenn sich das
nationale Spiegelkomitee oder ecine andere hoéhere Stelle im DIN einem der vor-
gebrachten Einwidnde anschlieBt, wird dieser auch im weiteren Verlauf des
europiischen Verfahrens zu Gehor gebracht werden. Das heiBt, der Einwender
muf} zunichst dic nationale Normungsorganisation itberzeugen, bevor es iiber-
haupt zu einem Einspruch auf europiischer Ebene kommt.'*’ Die von der EG-
Kommission im Rahmen ihres "Griinbuchs zum Ausbau der europiischen Nor-
mung"141 vorgeschlagene Verkiirzung der Einspruchsfristen von derzeit sechs
auf grundsitzlich nur zwei Monate wiirde die Mitwirkungsmoglichkeiten der

Offentlichkeit noch weiter einschrinken. '

5.4 Mangelnde Transparenz des Normungsgeschehens

Nach der Geschiftsordnung von CEN/CENELEC sollen Arbeitsdokumente nur
den Gremien, die an der europdischen Normungsarbeit beteiligt sind, zur Ver-
fligung gestellt werden.'* Zugang zu den aktuellen Informationen haben also
nur diejenigen, die direkt am Normungsgeschehen mitwirken.

In den verdffentlichten Normen finden sich keine ausreichenden Hinweise
auf die Zusammensetzung der Normungsgremien, den Vorgang der Entschei-
dungsfindung und die Abstimmungsergebnisse. Wie oben dargestellt, soll im
Abstimmungsverfahren nach Maoglichkeit Einstimmigkeit angestrebt werden,
dennoch konnen Normentwiirfe auch gegen den Willen eines oder auch mehrerer
Mitglieder angenommen werden. Die iiberstimmten Mitgliedverbinde kdnnen
ihre abweichende Position zwar zu Protokoll geben, diese haben jedoch nur den
Charakter einer internen Information der Beteiligten. In der verabschiedeten
Norm werden die abweichenden Meinungen nicht dokumentiert. Ebenso unzu-
reichend ist die Dokumentation der Entscheidungsfindung. Es wird zwar in
knapper Form auf die Griinde eingegangen, die zur Verabschiedung einer Norm
gefithrt haben; dabei handelt es sich jedoch keineswegs um eine ausfiithrliche

140 Vgl. Europiisches Parlament, Generaldirektion Wissenschaft (Hrsg.), Arbeitsdokument: Umwelt-

schutz und europiische Normung, Briissel, Januar 1996, S. 27.

Vgl. EG-Kommission, MaBnahmen zur schnelleren technologischen Integration in Europa. ABI.
EG Nr. C20 vom 28.1.1991, 8. 1, 13 f.

"2 ygl. Marburger/Enders, UTR 27 (1994), S. 333 (366).

143 CEN/CENELEC Geschiftsordnung Teil 2, Ziff 1.4.5.
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Darstellung der Uberlegungen und Erkenntnisse, aufgrund derer das konkrete
Ergebnis zustande gekommen ist.'*

Die Intransparenz der curopiischen Normung wird durch das Prinzip der
territorialen Reprisentation noch gesteigert. Der damit verbundene Zwang, einen
einheitlichen nationalen Standpunkt zu vertreten, verschleiert, welche konkreten
Interessen auf nationaler Ebene zum Ausgleich gebracht werden muBten. Fine
wirksame transnationale Abstimmung der Interessenvertretung, wird dadurch
verhindert.'®

5.5 Fehlende Kontrolle der harmonisierten Normen

Bedenken gegen die Normungspolitik der EU ergeben sich weiterhin aus dem
Umstand, daBl die harmonisierten Normen keiner systematischen Kontrolle
durch die EG-Behorden unterliegen. Wie oben dargestellt, erteilt die EG-
Kommission ein Normungsmandat an CEN/CENELEC, priift aber nicht nach, ob
die verabschiedeten Normen den grundlegenden Anforderungen der Richtlinien
auch tatsdchlich gerecht werden. Die Normungsgremien sind zwar durch Vertrag
verpflichtet, bei Erlall technischer Normen die Anforderungen der Richtlinien zu
beachten (s.o. Kap. II1.2). Ohne Kontrolle garantiert eine solche Vertragsver-
pflichtung jedoch nicht die Einhaltung des Gemeinschaftsrechts. Der Verirag
sieht weiterhin vor, daB ein Vertreter der Kommission an den Sitzungen der
Technischen Komitees beteiligt ist, allerdings nur als Beobachter ohne Stimm-
recht. Auch diese Regelung reicht nach allgemeiner Meinung fiir eine effektive
Kontrolle nicht aus. Gleichzeitig wird aber die Kontrolle des Normungsgesche-
hens durch die Kommission ebenso als notwendige Voraussetzung fiir die
RechtmaBigkeit einer Ubertragung von Hoheitsbefugnissen an Private betrachtet
wie die Gewihrleistung eines Normungsverfahrens, das rechtsstaatlichen Min-
destgarantien geniigt. 146

5.6 Bedenken gegen Zertifizierung und Priifwesen

Zunichst verspricht die Vielfalt der Module (s.o. Kap. I1.3) zwar ein hohes Mal
an Flexibilitit, stiftet aber zugleich betrichtliche Verwirrung. Weniger Flexibili-
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Vgl. dazu insbesondere Fuhr, S. 57.
Vgl. Europiisches Parlament, Arbeitsdokument: Umweltschutz und européische Normung, S. 27.
Zur Notwendigkeit einer effektiven Kontrolle durch die EG-Kommission vgl. Bleckmann, S. 92 ff.
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tit wire daher, so Marburger, vermutlich vorzuziehen gewesen. Der Hauptein-
wand richtet sich jedoch gegen den Umstand, daBl der Nachweis der Uberein-
sttmmung eines Produkts mit den grundlegenden Sicherheitsanforderungen der
Richtlinie auch durch eine einfache Konformititserkldrung des Herstellers
(Modul A) erbracht werden kann. Wenn der Nachweis der Konformitét erbracht
ist, kann das CE-Zeichen angebracht werden, unabhingig davon, welcher Modul
zur Priiffung herangezogen wurde. Darin wird die Gefahr einer Irrefithrung des
Verbrauchers gesehen, weil dasselbe Zeichen in einem Fall auf einer Selbstzer-
tifizierung beruht, im anderen Fall auf einer Priifung durch eine neutrale, ak-
kreditierte Priifstelle, der Verbraucher diesen Unterschied aber nicht erkennen
kann.'’ Der Einwand bleibt bestehen, auch wenn in den neueren Richtlinien cine
Tendenz zu erkennen ist, Modul A als Konformititsbewertungsform zuriickzu-
dri;ingen.Mg

Fazit

Wie die hier nur kurz referierte Kritik zeigt, wird die Normungspolitik der EU als
reformbediirftig angesehen. Um dem Vorwurf der mangeinden demokratischen
Legitimation und der rechtswidrigen Ubertragung von Hoheitsbefugnissen auf
Private zu entkriften, werden institutionell-organisatorische und verfahrens-
méibBige Umstrukturierungen gefordert. Dabei miiften die Reformvorschlige so
ausgestaltet sein, daf} sie dem Demokratieprinzip und dem Rechtsstaatsprinzip
geniigen sowie eine angemessene Beriicksichtigung von Gemeinwohlbelangen
wie Umweltschutz, Arbeitsschutz und Verbraucherschutz sicherstelien, ohne
die Effizienz der Normung fiir die Wirtschaftsharmonisierung einzuschrinken.
Bevor in Kapitel VI konkrete Reformmodelle zur Diskussion gestellt werden,
sollen zunichst die rechtlichen, insbesondere die europarechtlichen Rahmen-
bedingungen, in die der ProzeBl der Normung eingebettet ist, ndher untersucht
(Kap. IV) sowie die Rechtswirkungen der neuen Konzeption erfdrtert werden
(Kap. V).

7 vgl. Marburger/Enders, UTR 27 (1994), S. 333 (367 f.).
8 vgl. Falke/Joerges, S. 94.
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IV. Die rechtlichen Rahmenbedingungen der
europaischen Normung

Eine aktive Umweltpolitik der Mitgliedstaaten, die das Ziel verfolgt, die euro-
pdische Normung verstirkt als Instrument des produktbezogenen Umweltschutzes
zu nutzen, wird sowohl auf die Ausschopfung der verbliebenen und immer enger
werdenen nationalen Gestaltungsspielriume als auch maBgeblich auf die Mit-
gestaltung der europiischen Aktionsebene setzen miissen.'* Dabei sind die den
Mitgliedstaaten zur Verfiigung stehenden rechtlichen Handlungsmdéglichkeiten
keine normungsspezifischen, da es weder in der Rechtsordnung der Europiischen
Union noch im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland eine Kompetenz-
grundlage gibt, die sich speziell auf die technische Normung bezieht. Die
rechtlichen Handlungsmoglichkeiten ergeben sich vielmehr aus dem priméren
Gemeinschaftsrecht, soweit es um die europdische Handlungsebene geht, und
aus den Verfassungen der Mitgliedstaaten, soweit es um die nationale Hand-
lungsebene geht.’50 Um die Frage nach der Durchsetzbarkeit von Umwelt-
schutzzielen in den europdischen Normung zu beantworten, sind also zunichst
die rechtlichen Rahmenbedingungen nidher zu beleuchten, in die der Prozef der
europiischen Normung eingebunden ist.

1. Zur Abgrenzung der Kompetenzen zwischen der
EG und den Mitgliedstaaten

Die Europidische Union ist in ihrer gegenwirtigen Form kein Staat, sondern
immer noch eine internationale Organisation im Sinne des Volkerrechts mit
legitimatorischer und praktischer Riickbindung an die souverdn bleibenden
Mitgliedstaaten."’ Folglich besitzt die Gemeinschaft auch keine Omnikompe-
tenz zur Regelung aller wichtigen Materien, sondern kann nur titig werden,
wenn ihr die jeweiligen Kompetenzen explizit durch den EG-Vertrag libertragen
worden sind. Dieses Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung beruht auf
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Di Fabio, S. 128.

Vgl. Murswiek, Rechtsgutachten im Auftrag des TAB, September 1995, S. 3.

Vgl. dazu Di Fabio, S. 130; Pernice, Maastricht, Staat und Demokratie. Die Verwaltung 26
(1993), Heft 4, S. 449 (454 1.).
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ven-der europdischen Normung

. Grundsatz auch im Gemeinschafts-
er EG-Organe nur demokratisch legiti-
_ nd bestimmte Kompetenzzuweisung des EG-
Mitgliedstaaten zugestimmt haben. 52

¢ die Regelungskompetenz fiir eine Materie besitzt, wird
der M:tghedstaaten nicht vollig verdriangt. Diese bleiben in-
At tandig, als die EG von ihren Kompetenzen keinen Gebrauch gemacht
hat oder ihnen das Gemeinschaftsrecht explizit Regelungsspielriume eréffnet.
Selbst dort, wo das Gemeinschafisrecht den Mitgliedstaaten keine Gestaltungs-
moglichkeiten mehr 1dBt, weil die EG eine Frage vollstindig und abschlieBend
geregelt hat, wird die Gesetzgebungskompetenz der Mitgliedstaaten genau ge-
nommen nicht aufgehoben.'53 Aufgrund des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts
diirfen allerdings nationale Vorschriften, die im Widerspruch zu der betreffenden
europiischen Regelung stehen, nicht linger angewendet bzw. keine neuen er-
lassen werden (s. dazu ausfithrlich Kap. IV.3). Die Gesetzgebungskompetenz
der Gemeinschaft ist also in den meisten Bereichen konkurrierender, nicht aus-
schlieBlicher Natur. Von einer ausschlieBlichen Regelungskompetenz der Ge-
meinschaft kann man nur dort sprechen, wo die Mitgliedstaaten unabhiingig
vom konkreten Tétigwerden der Gemeinschaft nicht handlungsbefugt oder auf-
grund der beschridnkten territorialen Reichweite ihrer Regelungskompetenz nicht
handlungsfihig sind.”* Gleichwohl ist die Frage, fiir welche Bereiche eine aus-
schlieBliche Gemeinschaftszustindigkeit besteht, umstritten (s.u.).

Die Handlungskompetenzen der Gemeinschaft werden auBlerdem durch das
Subsidiaritiatsprinzip limitiert, das als generelle moderierende Verteilungsregel
auch dort die Zustidndigkeiten der Gemeinschaft zugunsten der Eigenstindigkeit
der Mitgliedstaaten begrenzt, wo die Sachmaterie der Gemeinschaft zur Regelung
zugewiesen ist.” Das Subsidiaritidtsprinzip, das zunichst nur fiir den Bereich
der Umweltpolitik Giiltigkeit hatte und erst durch den Vertrag von Maastricht
zu einer allgemeinen Handlungsmaxime des Gemeinschaftsrechts aufgewertet
wurde (Art. 3 b EGV), ist nach tiberwiegender Meinung keine bloBe politische
Absichtserkldrung, sondern ein echtes Rechtsprinzip, d.h. eine EG-Vorschrift,

So das Bundesverfassungsgericht in seinem Maastrichi-Urteil, vgl. dazu Bleckmann, S. 70 f,

Vgl Murswiek, S. 12.

Zur Abgrenzung von konkurrierender und ausschlieBlicher Gesetzgebungskompetenz der Ge-
meinschaft ausfiihrlich: Murswiek, S. 38 ff.; Jarass, EG-Kompetenzen und das Prinzip der Sub-
sidiaritit nach Schaffung der Europiischen Union. EuGRZ 1994, S. 209 (210).

Vgl. dazu Murswiek, S. 9 ff.; Pernice, Die Verwaltung 26 (1993), Heft 4, S. 449 (456 1),
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1. Zur Abgrenzung der Kompetenzen zwischen der EG und den Mitgliedstaaten Ti

die unter VerstoB gegen dieses Prinzip erlassen wiirde, wire rf:chtswidrig.‘56 Es
verlangt als Legitimation fiir Rechtsetzungsvorhaben der Gemeinschaft eine
strenge Erforderlichkeitspriifung. Danach darf die Gemeinschaft in den Berei-
chen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustidndigkeit fallen, nur unter der dop-
pelten Voraussetzung titig werden, daB die Ziele der in Betracht gezogenen
Regelung erstens von den Mitgliedstaaten nicht ausreichend verwirklicht werden
konnen und zweitens wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf
Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen. Erst aus der Zusammenschau von
Erméchtigung fiir eine bestimmte Sachmaterie und Subsidiarititsprinzip ergibt
sich somit der Umfang der Gemeinschaftskompetenz."’

In Anbetracht der mangelnden Justitiabilitdt und rechtlichen Bestimmtheit
des Subsidiaritdtsprinzips sind allerdings in der Literatur erhebliche Zweifel an
seiner Wirksamkeit geduBert worden."*® Daraus diirfe man, so Murswiek, jedoch
nicht den SchluB ziehen, daBl das Prinzip fiir das Verhidltnis zwischen Union und
Mitgliedstaaten praktisch ohne Belang sei. Vielmehr bedeute die Verankerung
des Subsidiarititsgedankens im Vertrag von Maastricht die bewuBte Abkehr
von einem Integrationsverstindnis, das als Fortschritt nur die Zentralisierung
und zunehmende Verlagerung von Kompetenzen auf die europdische Ebene an-
gesehen habe. An dessen Stelle trete nun ein dynamisches Integrationsver-
stindnis, das eine Aufgabenverteilung zwischen Union und Mitgliedstaaten im
Sinne eines synergistischen Zusammenwirkens anstrebt, wobei fiir das Tatig-
werden der zentralen Ebene ein Begriindungszwang besteht. Von dieser Zweck-
setzung des Subsidiaritdtsprinzips lassen sich nach Auffassung von Murswiek
vor allem auch positive Impulse im Bereich der Umweltpolitik erhoffen. Es iibe
einen gewissen Druck auf die Mitgliedstaaten aus, eine eigene Umweltpolitik
zu verfolgen, wenn sie ihre diesbeziiglichen Kompetenzen nicht an die Gemein-
schaft verlieren wollen. Durch diesen Wettbewerb zwischen gemeinschaftlichen
und einzelstaatlichen Aktivitaten konne der Umweltschutz insgesamt vorange-
trieben werden."”’ Welche Bedeutung das Subsidiaritidtsprinzip kiinftig rechtlich
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Vgl. etwa Jarass, EuGRZ 1994, S. 209 (211); Epiney/Furrer, Umweltschutz nach Maastricht -ein

Europa der drei Geschwindigkeiten? EuR 1992, S. 369 (378).

"7 vgl. Murswiek, S. 10.

138 Vgl. dazu etwa Grimm, Effektivitit und Effektivierung des Subsidiaritatsprinzips, S. 7; Scholz,
Das Subsidiatititsprinzip im européischen Gemeinschaftsrecht ein tragfahiger Malstab zur
Kompetenzabgrenzung. In: Festschrift fiir Herbert Helmrich zum 60. Geburtstag, Miinchen 1994,
S. 410; Murswiek, S. 27 ff. mit zahlreichen weiteren Nachweisen. »

'Y Murswiek S. 30, dhnlich auch Epiney/Furrer, EuR 1992, S. 369 (406).
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und politisch entfalten wird, bleibt abzuwarten, wobei es nach allgemeiner Auf-
fassung entscheidend auf die Rechtsprechung des EuGH ankommen wird.

2. Die priméirrechtliche Kompetenzgrundliage der
neuen Konzeption

Die wichtigste Einzelermichtigung zum ErlaB europiischen Sekundirrechts sind
die Art. 100 und 100 a EGV: Richtlinien zur Angleichung der Rechtsvorschriften
im Hinblick auf die Verwirklichung des Binnenmarktes. Der Unterschied zwi-
schen Art. 100 und Art. 100 a EGV ergibt sich aus den voneinander abweichen-
den Mehrheitsanforderungen fiir das Zustandekommen der Richtlinien. Wihrend
Art. 100 EGV Einstimmigkeit im Rat erfordert, reicht bei dem erst durch die
Einheitliche Europédische Akte von 1987 eingefiihrten Art. 100 a EGV eine
qualifizierte Mehrheitsentscheidung des Rates aus, wobei gleichzeitig eine star-
kere Mitbeteiligung des Europidischen Parlaments vorgesehen ist.'*® Vor Inkrafi-
treten der Einheitlichen Européischen Akte fand die Rechtsangleichung im Be-
reich der technischen Harmonisierung zwangsldufig auf der Basis von Art. 100
EGV statt. Die Nachteile des Einstimmigkeitsprinzips fiir einen ziigigen Fort-
gang der Gesetzgebungstitigkeit traten dabei deutlich genug zu Tage, worin einer
der wesentlichen Griinde fiir die parallele Einfithrung der Mehrheitsentscheidung
lag (s.ob. Kap. II.1). Es ist daher unstrittig, da Art. 100 a EGV die Rechts-
grundlage fiir die Richtlinien der neuen Konzeption bildet.'"!

Bei ihrer Harmonisierungsgesetzgebung hat die Gemeinschaft andere Poli-
tikziele wie Gesundheit, Sicherheit, Umweltschutz und Verbraucherschutz zu
beriicksichtigen und dabei von einem "hohen Schutzniveau” auszugehen (Art.
100 a Abs. 3 EGV). Gleichzeitig besitzt sie auf der Basis von Art. 130 s EGV
eine origindre Regelungskompetenz fiir den Umweltschutz. Umweltpolitische
Ziele kdonnen also sowohl durch Rechtsakte, die unmittelbar dem Umweltschutz
dienen (gemiB Art. 130 s EGV) realisiert werden als auch durch Rechtsakte, die
primédr der Errichtung und dem Funktionieren des Binnenmarktes dienen
(gemdB Art. 100 a EGV). DaB sich aus diesem Doppelansatz Konkurrenzpro-
bleme ergeben konnen, liegt auf der Hand. Es verwundert daher nicht, dab seit
Inkrafttreten der Einheitlichen Europidischen Akte, mit der auBer dem Art. 100 a

60 oo
Di Fabio, S. 14 f.

1 Zur Abgrenzung von Art. 100 und Art. 100 a EGV ausfiihrlich Murswiek, S. 13 ff.; Breulmann,
S. 76 ff; Joerges/Falke/Micklitz/Briiggemeier, S. 366 fT.
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EGV auch die origindre Gemeinschaftskompetenz im Umweltschutz eingefiihrt
wurde, dariiber diskutiert wird, welche Ermichtigungsgrundlage fiir umweltbe-
zogene MalBinahmen zu wihlen sei. Die Unterscheidung ist insofern wichtig, als
die beiden Kompetenztite]l unterschiedliche Rechtsetzungverfahren vorsehen
und unterschiedliche Méglichkeiten fiir "nationale Alleingidnge" er6ffnen. Lite-
ratur und Rechtsprechung (so der EuGH in seinem Titandioxid-Urteil)162 haben
sich um die Entwicklung geeigneter Abgrenzungskriterien bemiiht, auf die hier
nicht ndher eingegangen werden soll.'® Da die Harmonisierung der Beschaffen-
heitsanforderungen an Produkte in erster Linie der Verwirklichung des Binnen-
marktes dient, besteht kein Zweifel, daBl die Richtlinien nach der neuen Kon-
zeption auf Art. 100 a EGV zu stiitzen sind, selbst wenn es um umweltrelevante
Produktanforderungen geht.m4

Allerdings bleibt eine klare Abgrenzung der zutreffenden Rechtsgrundlage an
den Rindern der beiden Regelungsbereiche schwierig. So hat der EuGH beziig-
lich abfalirechtlicher Regelungen betont, daB Art. 100 a EGV nicht zwangsldufig
als Regelungsgrundlage in Betracht komme, nur weil einige Bestimmungen einer
Richtlinie auch die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes be-
rithrten. Ein Riickgriff auf Art. 100 a EGV sei nicht gerechtfertigt, wenn der zu
erlassende Rechtsakt nur nebenbei eine Angleichung der Marktbedingungen in-
nerhalb der Gemeinschaft bewirke, hauptsdchlich aber auf eine Harmonisierung
im Interesse des Umweltschutzes gerichtet sei.'® Aus dieser Entscheidung des
EuGH haben Falke/Joerges den SchluBl gezogen, daBl Art. 130 s EGV aus-
nahmsweise auch als Rechtsgrundlage fiir produktbezogene Regelungen in Be-
tracht kommen konne, wenn diese in objektiv nachpriifbarer Weise hauptsiachlich
auf eine Verbesserung der Umweltbedingungen in der Gemeinschaft zielen und
die Auswirkungen auf den Binnenmarkt demgegeniiber zuriicktriten.'*

Umstritten ist nach wie vor, ob HarmonisierungsmaBnahmen gemifB Art. 100 a
EGV in den Bereich der ausschlieBlichen oder der konkurrierenden Gesetz-
gebungszustindigkeit der Gemeinschaft fallen. Einige Autoren wie Murswiek
vertreten den Standpunkt, daB sich fiir die Rechtsetzung zur Verwirklichung des
Binnenmarktes eine ausschlieBliche Zustindigkeit der Gemeinschaft begriin-
den 14fBt, weil die Binnenmarktkompetenz keine Sachkompetenz, sondern eine
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EuGH, Urteil vom 1 1. Juni 1991, Rs. C-300/89 = EuR 1991, S. 175.

Vgl. dazu die ausfiihrliche Darsteliung von Rechtsprechung und Schrifttum bei Murswiek, S. 15 ff;
Falke/Joerges, S. 10 ff. '
Vgl. Falke/Joerges, S. 13.

EuGH, Urteil vom 17, Miarz 1993, Rs. C-155/91 = EuZW 1993, S. 290.

Vgl. Falke/Joerges, S. 13 f.
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Querschnittskompetenz darstelle, welche der Natur der Sache nach nicht von
den Mitgliedstaaten ausgeiibt werden konne. Auch fiir die Setzung der Rah-
menbedingungen der Produktnormung wire dann ausschlieBlich die EG zu-
stindig, da die Europiisierung der Normung vor allem den Zweck hat, technische
Handelshemmnisse in Form national unterschiedlicher Anforderungen an Pro-
dukte zu beseitigen. Dies hitte zur Folge, dall das Subsidiaritdtsprinzip bei allen
umweltrelevanten MalBnahmen, die auf Art. 100 a EGV gestiitzt werden, nicht
zum Tragen kime.'"

Die unter anderen von Jarass vertretene Gegenposition weist diese Auffas-
sung mit dem Argument zuriick, dall die Gemeinschaft dann eine ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenz in fast allen Sachbereichen hitte, weil kaum eine Re-
gelung vorstellbar sei, die nicht irgendweliche Folgewirkungen fiir den gemein-
samen Markt haben konnte."™ Selbst wenn man sich dieser Meinung anschliebt,
dndert das wenig an der Zustindigkeit der Gemeinschaft fiir die Festlegung von
Beschaffenheitsanforderungen an Produkte. Da produktbezogene Regelungen
einen unmittelbarem EinfluB fiir den grenziiberschreitenden Warenverkehr haben,
diirften hier wohl immer die durch das Subsidiaritdtsprinzip vorgesehenen Vor-
aussetzungen fiir ein Tatigwerden der Gemeinschaft erfiillt sein.'®”

Aus dem Vorrang des Gemeinschaftsrechts resultiert fir die Mitgliedstaaten
der EU somit eine betrichtliche Einschriankung ihrer politischen Gestaltungs-
spielriume. Der Umfang der verbleibenden Regelungsbefugnisse im Hinblick
auf Festlegung von Produktanforderungen hingt wesentlich davon ab, ob die
betreffende Produktgruppe in den harmonisierten oder in den nicht harmonisier-
ten Bereich fillt, worauf im folgenden niher eingegangen werden soll.

17 vgl. Murswiek, S. 39.
18 vgl. Jarass, EUGRZ 1994, S. 209 (210).
19 <o auch Jarass, EuGRZ 1994, S. 209 (215).
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3. Handlungsspielriume der Mitgliedstaaten im nicht
harmonisierten Bereich

Die Mitgliedstaaten sind im Verhiltnis zur Gemeinschaft solange berechtigt,
eigene Beschaffenheitsanforderungen an Produkte festzulegen, wie die Gemein-
schaft von ihrer Rechtsetzungskompetenz keinen Gebrauch gemacht hat. Sofern
fir eine Produktgruppe noch keine Gemeinschaftsregelung besteht (nicht har-
monisierter Bereich), konnen die Mitgliedstaaten auch das fiir erforderlich
gehaltene Umweltschutzniveau bestimmen, wobei sie die Schranken der allge-
meinen Bestimmungen des EG-Vertrages, insbesondere der Art. 30-36 EGV, zu
respektieren haben.'”

Nach der Cassis-de-Dijon Rechtsprechung des EuGH konnen jedoch auch
mitgliedstaatliche Regelungen, die geeignet sind, den freien Warenverkehr zu
behindern, gerechtfertigt sein, wenn sie zum Schutz bestimmter Rechtsgiiter, zu
denen auch der Umweltschutz gehort, zwingend geboten erscheinen (s.o. Kap.
I1.1). In seiner Gctr;"inkcvcrpackungs-Entschr;:idung171 hatte der EuGH erstmals
Gelegenheit, die in der Cassis-de-Dijon-Rechtsprechung entwickelten Grund-
sdtze im Hinblick auf eine umweltrelevante Produktregelung naher zu konkre-
tisieren. Umstritten war die Frage, ob Didnemark durch die Einfithrung eines
obligatorischen Mehrwegflaschensystems gegen seine Verpflichtungen aus Art
30 EGV verstolen habe. Obwohl das Mehrwegflaschensystem zweifellos zu
Behinderungen des freien Warenverkehrs fithrt, hielt es der Gerichtshof mit
gewissen Einschrinkungen fiir zuldssig. Ausschlaggebend fiir die Beurteilung
nationaler Mafinahmen sind nach dieser Grundsatzentscheidung folgende Kri-
terien:

— Die MaBlnahme muf} auf ein umweltpolitisches Regelungsziel gerichtet sein;
— sie darf inldndische Waren oder Hersteller gegeniiber den Waren oder Her-
stellern anderer Mitgliedstaaten nicht begiinstigen, und

— sie muB dem Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit entsprechen.172

Aus dem deutschen Recht sind als echte Alleinginge im ungeregelten Bereich

170 Vgl. Murswiek, S. 54.

"' EuGH, Urteil vom 20. September 1988, Rs. C-302/86, Getrinkeverpackungen, Slg. 1988, 4607
(4630).

Zum Getriankeverpackungsurteil des EuGH vgl. Scherer, Europidisches Umweltrecht: Entwick-
tungslinien und Auswirkungen auf den Europiiischen Wirtschaftsraum. ZfRV 1993, S. 140 (148).
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etwa das Anwendungsverbot fiir Atrazin vom Mirz 1991'” und das beschriinkte

Verkehrs- und Verwendungsverbot fiir Tetrachlorkohlenstoff vom April 1991'™
zu nennen.'”

4. Handlungsspielriume der Mitgliedstaaten im har-
monisierten Bereich

Wesentlich begrenzter sind die den Mitgliedstaaten verbleibenden Regelungs-
kompetenzen, sofern fir einen Produktbereich bereits sekundires Gemein-
schaftsrecht erlassen (harmonisierter Bereich) wurde. Aufgrund des Anwen-
dungsvorrangs des Gemeinschaftsrechts diirfen die den gemeinschaftlichen
Bestimmungen entgegenstehenden, nationalen Regelungen nicht ldnger ange-
wendet werden. AuBerdem tritt eine Sperrwirkung ein, d.h. dic Mitgliedstaaten
konnen keine neuen, dem Gemeinschaftsrecht widersprechenden Regelungen,
erlassen.

4.1 Schutzliicken in den Harmonisierungsrichtlinien

Anwendungsvorrang und Sperrwirkung der Harmonisierungsrichtlinien reichen
allerdings nur soweit, wie die umweltrelevanten Beschaffenheitsanforderungen
an Produkte durch die gemeinschaftliche Regelung auch tatsdchlich erfalit
werden.'”® So wird z.B. in der Bauprodukten-Richtlinie der EG' die Recycling-
fahigkeit eines Bauprodukts im Katalog der wesentlichen Anforderungen nicht
beriicksichtigt. Trotz der steigenden Bedeutung des produktintegrierten Um-
weltschutzes wird der gesamte Komplex der Vermeidung baubedingter Abfille,
der Verwertung und Wiederverwendung von Baumaterialien auf der EG-Ebene
ausgeklammert. Die Richtlinie kénnte daher den nationalen Gesetzgeber im

"5 Erste Verordnung zur Anderung der Ptlanzenschutz-Anwendungsverordnung vom 22.3.1991

(BGBI. 1, 796).

Erste Verordnung zum Schutz des Verbrauchers vor bestimmten aliphatischen Chorkohlenwasser-
stoffen vom 30.4.1991 (BGBI. [, 1059).

Vgl Breier: Umweltschutz in der Europidischen Gemeinschaft: Eine Bestandsaufnahme nach
Maastricht. Natur+Recht 1993, S. 457 (463).

Vgl. dazu Falke/Joerges, S. 1.

Richtlinie 89/106/EWG des Rates vom 21.12.1988 zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften der Mitgliedstaaten iiber Bauprodukte, ABl. EG Nr.LL 40 vom 11.2.1989, 5. 1,
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Prinzip nicht daran hindern, eigene Vorschriften beziiglich des recyclinggerech-
ten Konstruierens und der Wiederverwertbarkeit von Bauprodukten zu erlassen.
Solche eigenstindigen Regelungen miifiten allerdings gemiB der oben erwihnten
Informationsrichtlinie der EG-Kommission angezeigt und ihr Inkrafitreten ggf.
bis zum Ablauf der Stillhaltefristen aufgeschoben werden.'”

4.2 Regelungsvorbehalte zugunsten der Mitgliedstaaten

Nationale Alleingéinge im harmonisierten Bereich sind auch dort unproblema-
tisch, wo das Gemeinschaftsrecht den Mitgliedstaaten explizit Regelungsvorbe-
halte eingerdumt hat. So gestatten zahlreiche Richtlinien, die zum Schutz der
Umwelt bestimmte Grenz-, Schwellen- oder Richtwerte vorgeben, den Mit-
gliedstaaten jederzeit strengere Standards festzulegen, als auf Gemeinschaft-
sebene vorgesehen sind. Umgekehrt sehen etliche Richtlinien vor, daB die
Mitgliedstaaten zulasten der Umwelt von dem gemeinschaftlich festgelegten
Umweltschutzniveau abweichen konnen, um auBlergewohnlichen Umstianden
oder nationalen Verhiltnissen Rechnung zu tragen. Einige Richtlinien wie z.B.
die Richtlinie tiber Verpackungen und Verpackungsabfille erlauben in Abhén-
gigkeit der geographischen Verhiltnisse und der 6konomischen Leistungsfahig-
keit der Mitgliedstaaten sowohl Abweichungen nach oben wie nach unten.'”

4.3 Primérrechtliche Schutzverstirkungsklauseln

Eine absolute Sperrwirkung gegeniiber nationalen Schutzvorschriften tritt nach
der Rechtsprechung des EuGH erst dann ein, wenn der Gemeinschaftsgesetzgeber
eine Materie sowohl inhaltlich als auch beziiglich der Mittel erschépfend und
abschlieBend geregelt hat (Vollharmonisierung).180 Die Frage nach der Zulis-
sigkeit nationaler Alleingidnge stellt sich also vor allem dann, wenn die EG die
Umweltanforderungen an Produkte in vollstindiger und abschlieBender Weise
festgelegt hat, diese aber von einem Mitgliedstaat als unzuldnglich empfunden

178 Vgl. dazu Meyer/Jorissen/Socher: Vorsorgestrategien zum Grundwasserschutz im Bausektor. In:

Technikfolgenabschitzung "Grundwasserschutz und Wasserversorgung". Band 1, Berlin 1995, S.
480.

Zu den verschiedenen Arten von Regelungsvorbehalten s. ausfithrlich und mit zahlreichen Bei-
spielen Falke/Joerges, S. 5 ff.

Vgl. Scherer mit Hinweisen auf die entsprechenden Urteile des EuGH, ZfRV 1993, S. 140 (}48)
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werden, oder wenn inzwischen neue Gefahrenlagen aufgetreten sind, die die
getroffene Regelung revisionsbediirftig erscheinen lassen.

Im solchen Fillen sind nationale Aleingiinge unter Berufung auf die Schutz-
verstirkungsklauseln der Art. 100 a Abs. 4 oder 130 t EGV mdoglich. Diese
ermichtigen die Mitgliedstaaten unter bestimmten Voraussetzungen, von der
Gemeinschaftsregelung abzuweichen. Nach der iberwicgenden Meinung in der
Literatur kommt dabei nur eine Abweichung nach oben in Betracht, also eine
nationalstaatliche Verschirfung der gemeinschaftlichen Anforderungen.'
Welche der beiden Schutzverstirkungsklauseln im konkreten Fall herangezogen
werden kann, richtet sich danach, auf welcher Rechtsgrundlage die entsprechende
EG-Richtlinie beruht. Da es im vorliegenden Zusammenhang um Richtlinien
nach der neuen Konzeption geht, die alle auf Art. 100 a EGV gestiitzt sind, soll
nur auf diese Schutzverstirkungsklausel niher eingegangen werden.

Die Klausel erlaubt den Mitgliedstaaten, strengere Anforderungen zu stellen,
als auf Gemeinschaftsebene vorgesehen sind, unter der Voraussetzung, dal} diese
im Hinblick auf wichtige Erfordernisse im Sinne des Art. 36 EGV, zum Schutz
der Umwelt oder der Arbeitsumwelt gerechtfertigt sind und weder ein Mittel
zur willkiirlichen Diskriminierung noch eine verschleierte Beschrinkung des
Handels zwischen den Mitgliedstaaten darstellen.'® Die beabsichtigten einzel-
staatlichen Bestimmungen sind der EG-Kommission mitzuteilen und von dieser
zu bestdtigen.

Umstritten ist nach wie vor, ob e¢ine Berufung auf die Schutzverstiarkungs-
klausel des Art. 100 a Abs. 4 EGV auch dann moglich ist, wenn ein Rechtsakt
nicht bloB mit qualifizierter Mehrheit, sondern einstimmig angenommen wurde.
Die inzwischen wohl iiberwiegende Meinung bejaht diese Miiglichl(eit.183 Ein
Mitgliedstaat, der eine Mindestharmonisierungsmalinahme im Umweltschutz
unterstiitzt, obwohl er sie fiir unzureichend hilt, miisse auch in der Lage sein,
weiterreichende nationale MafBlnahmen durchzusetzen. In Anbetracht der Un-

"' In Art 130 t EGV wird ausdriicklich bestimmt, daB nur strengere SchutzmaBnahmen getroffen

werden diirfen, als auf Gemeinschaftsebene vorgesehen sind. Dem Wortlaut des Art. 100 a EGV
ist dies dagegen nicht ohne weiteres zu entnehmen. Nach der vorherrschenden Meinung in der
Literatur ist jedoch davon auszugehen, dall ein Abweichen vom gemeinschaftlichen Niveau nur
zum verstirkten Schutz der genannten Schutzgiiter und nicht aus wirtschaftlichen Erwigungen
erfaubt ist. Demnach bezieht sich auch der Begriff der "Arbeitsumwelt" nicht auf beschifti-
gungspolitische Aspekte, sondern auf sicherheits- und gesundheitspolitische Schutzinteressen.
Vgl. dazu Falke/Joerges, S. 24 f., dhnlich auch Murswiek, S. 57, 61.

Zu den Voraussetzungen fiir die Zulidssigkeit nationaler Alleingéinge auf der Basis des Art. 100 a
Abs. 4 EGV ausfiihrlich Falke/Joerges, S. 24 ff.; s. auch Murswiek S. 57 f.

Vgl. dazu Murswiek, S. 59 f, Falke/Joerges S. 19 { jeweils mit vielen weiteren Nachweisen.
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sicherheit der diesbeziiglichen Rechtslage empfiehlt es sich aber nach Auffassung
von Murswiek, daB der betreffende Mitgliedstaat seine Zustimmung in solchen
Fillen nur unter dem Vorbehalt einer beabsichtigten weitergehenden Regelung
erklart.'®*

Die wesentliche Funktion der primérrechtlichen Schutzverstirkungsklausel
des Art. 100 a Abs. 4 EGV wird darin gesehen, eine Absenkung des in einzelnen
Mitgliedstaaten schon erreichten Umweltschutzniveaus als Ergebnis einer
Mehrheitsentscheidung im Rat zu verhindern und die Gemeinschaftsorgane zu
motivieren, "eine Rechtsangleichung auf dem hochsten technisch machbaren
und okonomisch sinnvollen Umweltschutznivean anzustreben".'® Vorrangiger
Zweck wire es nach dieser Auffassung also nicht, nationale Alleingidnge zu er-
moglichen, sondern InnovationsanstoBe zur Verbesserung des gemeinschaft-
lichen Umweltschutzniveaus zu geben. Zur Begriindung dieser Auslegung wird
angefithrt, dafl eine am Prinzip der Vorsorge und Vorbeugung orientierte Um-
weltpolitik in Anbetracht sich rasch verdndernder naturwissenschaftlicher
Erkenntnisgrundlagen anpassungsfahig und revisionsoffen bleiben miisse. Die
Klausel erleichtere eine solche Anpassung, indem sie umweltpolitisch progres-
siven Mitgliedstaaten erlaubt, eine Vorreiterrolle zu spielen und dadurch Anreize
fiir eine Anhebung des gemeinschaftlichen Schutzniveaus zu schaffen. Auf diese
Weise konne verhindert werden, daB der gemeinschaftliche Umweltschutz auf
dem einmal erreichten Stand der Harmonisierung eingefroren wird.'®

Trotz dieser positiven Einschidtzung der Schutzverstidrkungsklausel als Instru-
ment zur Optimierung der gemeinschaftlichen Umweltschutzstandards, ist nicht
zu leugnen, dafB sie auch ein erhebliches Konfliktpotential beinhaltet. Dieses
Spannungsfeld zwischen der Harmonisierung produktbezogener Umweltschutz-
regelungen auf europdischer Ebene und der Méglichkeit, dariiber hinausgehende
strengere Bestimmungen auf nationaler Ebene zu treffen, wird durch den Streit
um die deutsche Pentachlorphenol-Verbotsverordnung erhellt.

In der Bundesrepublik sind die Herstellung, das Inverkehrbringen und die
Verwendung von Stoffen, Zubereitungen und Erzeugnissen, die eine Konzen-
tration an Pentachlorphenol (PCP) von mehr als 0,01% aufweisen, seit Dezember
1989 durch eine nationale Verordnung verboten.'”’ Gegen die Stimmen der

184
185

so Murswiek, S. 66 f.

Hailbronner: Der "nationale Alleingang" im Gemeinschaftsrecht am Beispiel der Abgasstandards
fiir PKW. EuGRZ 1989, S. 101 (115).

Zur dieser Auslegung der primirrechtlichen Schutzklausel des Art. 100 a Abs. 4 EGV vgl. Fal-
ke/Joerges, S. 15 ff., insbesondere S. 21 f.; Murswiek, S. 61 ff.

PCP-Verbotsverordnung vom 12.12.1989 (BGBI. I, 2235).
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Regierungen von vier Mitgliedstaaten, darunter der deutschen, verabschiedete
der Ministerrat im Mirz 1991 mit qualifizierter Mchrheit auf der Grundlage von
Art. 100 a EGV eine Harmonisierungsrichtlinie'®®, die den PCP-Gehalt in Stoffen
und Zubereitungen auf 0,1% begrenzt; der europdische Grenzwert liegt damit
um einen Faktor zehn iiber dem deutschen. Unter Hinweis auf die Erfordernisse
eines vorsorgenden Umwelt- und Gesundheitsschutzes teilte die Bundesregierung
im August 1991 der Kommission mit, daBl sic anstelle der Richtlinie weiterhin
die nationalen Vorschriften anwenden wolle. Mit ihrem Beschlul vom Dezember
1992 bestdtigte die Kommission die Aufrechterhaltung des strengeren PCP-
Grenzwertes in Deutschland. Daraufhin erhob Frankreich im Februar 1993 vor
dem EuGH Klage gegen die Kommission, mit der Begriindung, sie habe die
deutsche Ausnahmeregelung zu Unrecht bestitigt und damit gegen Art. 100 a
Abs. 4 EGV verstoflen. Der Gerichtshof hat der Klage stattgegeben und die Ent-
scheidung der Kommission wegen Verletzung wesentlicher Formvorschriften,
insbesondere wegen der unzureichenden Darlegung der tatséchlichen und
rechtlichen Griinde zur Rechtfertigung des deutschen PCP-Verbots, fiir nichtig
erklart."®

Mit dieser Entscheidung, mit der der EuGH erstmalig zu einer auf Art. 100 a
EGV gestiitzten produktbezogenen Umwelschutzregelung Stellung genommen
hat, sind die Weichen fiir die Durchfiihrbarkeit kiinftiger nationaler Alleingénge
gestellt worden. Zuniéichst hat der Gerichtshof die Position der Kommission
gegeniiber abweichwilligen Mitgliedstaaten gestirkt. Wahrend der Bestétigung
der Kommission nach der bisher iiberwiegenden Auffassung im Schrifttum
lediglich deklaratorischer Bedeutung beigemessen wurde,'”® hat der EuGH klar-
gestellt, daB die Kommissionsentscheidung "konstitutiven Charakter" habe und
ihr damit praktisch die Wirkung einer Genehmigungsentscheidung zugewieso;—:n.]91
Indem der Gerichtshof fiir die Zukunft eine umfassende Begriindung der Besti-
tigung einfordert, hat er die Kommission gleichzeitig vor schwerwiegende

'8 Richtlinie 91/173/EWG des Rates vom 21. Mirz 1991 zur neunten Anderung der Richtlinie

76/769/EWG zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Migliedstaaten fiir
Beschrankungen des Inverkehrbringens und der Verwendung gewisser gefihriicher Stoffe und
Zubereitungen, ABl. EG Nr. L. 85, S. 34,

EuGH, Urteil vom 17. Mai 1994, Rs. C-41/93 = NJW 1994, S. 3341. Zum Sachverhalt und Ent-
scheidungsinhalt ausfithrlich Falke/Joerges, S. 31 ff, Breier, ZUR 5/94, S. 247; Schnutenhaus,
Das Urteil des EuGH zum deutschen PCP-Verbot: Schwere Zeiten fiir den nationalen Alleingang
im Umweltrecht. NVwZ 1994, S. 875.

Vgi. etwa Epiney/Furrer, EuR 1992, 5. 369 (401),

Kritisch dazu unter dem Aspekt des Subsidiarititsprinzips Murswiek, S. 61.
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4. Handlungsspielrdume der Mitgliedstaaten im harmonisierten Bereich T

Probleme gestellt. Einerseits soll sie produktbezogene Umweltschutzvorschriften
harmonisieren, wobei zwangsldufig politische Kompromisse geschlossen werden
miissen. Andererseits soll sie plausibel darlegen, daB in einzelnen Mitgliedstaaten
aus Griinden des Umweltschutzes strengere Grenzwerte gelten miissen, und
somit die, zumeist von ihr selbst vorgeschlagene, Gemeinschafisregelung unzu-
reichend ist. Die Mitgliedstaaten sind aber auf eine aktive Unterstiitzung der
Kommission angewiesen, weil sie ohne deren Bestitigung keine abweichenden
Bestimmungen treffen diirfen. Zu Recht ist bezweifelt worden, ob die Kom-
mission kiinftig tiberhaupt dazu bereit sein wird, da ihr Ziel, auf das sie auch
vertraglich verpflichtet ist, in der gemeinschaftsweiten Harmonisierung besteht.
Als wesentliche Konsequenz des EuGH-Urteils wird daher vermutet, daf} natio-
nale Alleingdnge bei fortschreitender Angleichung der produktbezogenen Um-
weltregelungen zunehmend schwierig, wenn nicht auf lange Sicht unmdoglich

werden diirften.'”?

4.4 Sekundirrechtliche Schutzklauseln

Von den primirrechtlichen Schutzverstidrkungsklauseln zu unterscheiden sind
die sekundirrechtlichen Schutzklauseln, die in fast allen Richtlinien der neuen
Konzeption enthalten sind. Sie ermédchtigen die Mitgliedstaaten, als Reaktion auf
akute Gefdhrdungslagen vorldufige MaBnahmen zu treffen, um Produkte trotz
bescheinigter EU-weiter Verkehrsfdhigkeit aus dem Markt zu nehmen oder ihren
freien Verkehr einzuschrinken. Solche "Notfallhandlungen" unterliegen einem
gemeinschaftlichen Kontrollverfahren. Im Gegensatz zu den primirrechtlichen
Schutzverstarkungsklauseln zielen die sekundérrechtlichen Schutzklauseln
nicht darauf ab, national abweichende Umweltanforderungen zu ermdglichen,
sondern eine kooperative Korrektur der gemeinschaftlichen Standards herbeizu-
fithren.'”® Trifft ein Mitgliedstaat solche vorldufigen SchutzmafBinahmen, leitet
er damit eine Uberpriifung der Normen ein, die ggf. zu einer Verschirfung
fiihrt. Die sekundirrechtlichen Schutzklauseln kdnnen daher strenggenommen
nicht als zusidtzlicher Freiraum fiir den nationalen Gesetzgeber betrachtet werden,
da der Weg zu einem hoheren Schutzniveau hier nicht iiber eigenstindige natio-
nale Regelungen, sondern iiber eine Weiterentwicklung des EG-Rechts fiihrt.

2 7u den umweltrechtlichen und umweltpolitischen Konsequenzen des PCP-Urteils: Schnutenhaus,
NVwZ 1994, S. 875 f; Breier, ZUR 5/94, S. 247 (252). ‘
193 vgl. Falke/Joerges, S. 78 ff.
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IV, Die rechilichen Rahmenbedingungen der europdischen Normung

Lange Zeit war umstritten, ob im Rahmen von Richtlinien, die solche Schutz-
klauseln enthalten, auch ein Berufung auf die Schutzverstirkungsklausel des
Art. 100 a Abs. 4 mdglich sei. Inzwischen besteht weitgehende Einigkeit dar-
iiber, daf nationale Alleinginge der Mitgliedstaaten auch unter dieser Voraus-
setzung zuldssig sein miissen,

— weil Akte des Sekundirrechts nicht die primirrechtlich verbiirgten Hand-
lungsméglichkeiten beschneiden kénnen und

— weil die sekundérrechtlichen Schutzklauseln nur vorliufige Mallnahmen als
Reaktion auf akute Gefdhrdungssituationen zulassen.

Sind allerdings sowohl die Voraussetzungen einer sekundarrechtlichen Schutz-
klausel als auch die des Art. 100 a Abs. 4 EGV erfillt, ist das Schutzklauselver-
fahren anzuwenden als die speziell auf die Beseitigung akuter Gefahrenlagen
ausgerichtete gemeinschaftsweite Vorgehensweise.w4

5. Umweltschutzvorgaben des Gemeinschaftsrechts und
ihre Relevanz fiir die technische Harmonisierung

Inwieweit die Prinzipien des produktintegrierten Umweltschutzes in der euro-
pidischen Normung durchgesetzt werden konnen, hingt nicht zuletzt davon ab,
welche Umweltqualitdtsvorgaben das primire Gemeinschaftsrecht enthilt. Soweit
es sich dabei um anspruchsvolle und hinreichend konkrete Ziele handelt, hétte
ein Mitgliedstaat, der an einem hohen Schutzniveau in der Gemeinschaft inter-
essiert ist, die Moglichkeit im europdischen RechtsetzungsprozeB, eine sekundir-
rechtliche Umsetzung der primirrechtlichen Vorgaben zu verlangen, u.U. sogar
gerichtlich zu f.:rzwin,gr:n.'g5

5.1 Ziele und Grundsiitze der gemeinschaftlichen Umweltpolitik

Erstmals mit dem Vertrag von Maastricht taucht der Umweltschutz in der
grundsitzlichen Zielbestimmung der Gemeinschaft auf, und zwar mit dem Hin-

%% Zum Verhiltnis von sekundirrechtlichen Schutzklauseln und nationalen Alleingingen ausfiihrlich

Falke/Joerges S. 35 ff.; Zils, UTR 24 (1994), S. 76 f.
' Murswiek, S. 68.
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weis auf ein umweltvertrigliches Wachstum (Art. 2 EGV).'”® Eine nihere

Spezifizierung dieses Leitziels enthilt Art. 130 r Abs. 1 EGV, der im wesent-
lichen den Inhalt des schon durch die Einheitliche Europdische Akte eingefithrten
Umweltartikels aufgreift. Danach trigt die Umweltpolitik der Gemeinschaft zur
Verfolgung der nachstehenden Ziele bei:

— Erhaltung und Schutz der Umwelt sowie Verbesserung ihrer Qualitiit;

— Schutz der menschlichen Gesundheit;

— umsichtige und rationelle Verwendung der natiirlichen Ressourcen;

— Forderung von MafBnahmen auf internationaler Ebene zur Bewiltigung re-
gionaler und globaler Umweltprobleme.

DaB die Gemeinschaft zur Verfolgung dieser Ziele nur "beitrdgt", wahrend nach
der alten Fassung jedem Ziel ein eigenes, verpflichtendes Verb wie "erhalten,
verbessern, schiitzen, gewédhrleisten" zugeordnet war, bedeutet keine Abschwi-
chung des gemeinschaftlichen Umweltschutzes. Vielmehr trigt die Formulie-
rung dem Umstand Rechnung, daff die Realisierung dieser Ziele nicht allein von
der Umweltpolitik, sondern ebenso von den Aktivitdten in anderen Politikberei-
chen wie der Agrar-, Verkehrs- und Wirtschaftspolitik abhéngt, und daB sich
gemeinschaftliche und einzelstaatliche Umweltpolitik im Sinne des Subsidiari-
tatsprinzips ergidnzen miissen.'”’ Die rechtliche Verpflichtung der Gemein-
schaftsorgane auf die Verwirklichung dieser Ziele hat strukturell den gleichen
Charakter wie ein verfassungsrechtliches Staatsziel.'”

Die Vorschriften im Umwelttitel des Vertrages erfahren eine erhebliche
Bedeutungsausweitung durch die Querschnittsklausel des Art. 130 r Abs. 2
Satz 3 EGV.' Danach hat diec Gemeinschaft die Erfordernisse des Umwelt-
schutzes nicht nur im Rahmen ihrer Umweltpolitik, sondern auch in allen anderen
Politikbereichen zu beriicksichtigen. Diese Bestimmung zugunsten des Umwelt-
schutzes ist im EG-Vertrag einzigartig: ein vergleichbares Erfordernis zur
durchgéngigen Einbeziehung ist fiir keinen anderen Politikbereich vorgesehen,
auch nicht fiir dic Freiheit des Warenverkehrs.”” Dies trigt der Erkenntnis

196 Vgl. Falke/Joerges, S. 47.

Vgl. Murswiek, S. 70, dhnlich Epiney/Furrer, EuR 1992, S. 369 (381 f.); Pernice, Die Verwaltung
26 (1993), Heft 4, S. 449 (461).
Murswiek, S. 72; dhnlich auch Pernice, Auswirkungen des europiischen Binnenmarktes auf das
Umweltrecht: Gemeinschafts(verfassungs-)rechtliche Grundlagen. NVwZ 1990, S. 201 (203);
Krimer: Grundrecht auf Umwelt und Gemeinschaftsrecht. EuGRZ 1988, S. 285 (287).
199

Falke/Joerges, S. 60.
200 Vgl. Breier, Natur+Recht 1993, S. 457 (459); ebenso Murswiek, S. 76 mit weiteren Nachweisen.
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Rechnung, dali sich in Anbetracht der fortschreitenden Zerstérung der natiir-
lichen Lebensgrundlagen die wirtschaftlichen, sozialen und alle sonstigen im
EG-Vertrag verankerten Ziele nicht mehr realisieren lassen, ohne die Auswir-
kungen auf die Umwelt zu beachten.””’ Dennoch fithrt die Querschnittsklausel
nach allgemeiner Auffassung nicht zu einem Vorrang des Umweltschutzes,
sondern schreibt ihm das gleiche Gewicht zu wie den jewciligen politikbe-
reichsspezifischen Interessen. Daraus resultiert ein umfassendes umweltpoliti-
sches Abwidgungsgebot, mit dem verhindert werden soll, daB ein einzelner
Rechtsakt oder gar die Ausgestaltung eines ganzen Politikbereichs in Wider-
spruch zu den Erfordernissen des Umweltschutzes geréit.m2

Bei der Verwirklichung der umweltpolitischen Ziele des Vertrages hat die
Gemeinschaft unter Berlicksichtigung der unterschiedlichen Gegebenheiten in
den einzelnen Regionen der EU von einem "hohen Schutzniveau" auszugehen
(Art. 130 Abs. 2 Satz 1 EGV). Damit wird ein umweltpolitisches Differenzie-
rungsgebot eingefiihrt, das unterschiedliche Anforderungen in Abhéangigkeit der
regional bestehenden Vorbelastung und Empfindlichkeiten erlaubt.””

Ein solches Differenzierungsgebot ist jedoch nur schlecht mit der Festlegung
einheitlicher Produktanforderungen fiir gemeinschaftsweit handelbare Giiter in
Einklang zu bringen und hat daher konsequenterweise keine Aufnahme in Art.
100 a Abs. 3 EGV gefunclen.204 Dieser ist ausdriicklich an die Kommission
adressiert und verpflichtet sie, bei ihren binnenmarktbezogenen Vorschligen
in den Bereichen Gesundheit, Sicherheit, Umweltschutz und Verbraucherschutz
von ¢inem hohen Schutzniveau auszugehen. Da die Querschnittsklausel bereits
den Grundsatz der Beriicksichtigung von Umweltbelangen in allen anderen
Politikbereichen festlegt, erscheint diese erneute Hervorhebung auf den ersten
Blick iiberfliissig. Der doppelte Hinweis wird allerdings verstidndlich, wenn
man bedenkt, dahh das Gebot des hohen Schutzniveaus im Kontext der Binnen-
marktpolitik nicht nur fiir den Umweltschutz, sondern auch fiir die Bereiche
Gesundheit, Sicherheit und Verbraucherschutz gilt. Da jene Bereiche von der

201 Vgl. Zuleeg, Umweltschutz in der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs. NIW 1993,

S.31(33).
22 vgl. dazu ausfiihrlich Falke/Joerges, S. 60 ff.
203 Vgl. dazu Murswiek, S. 93: Falke/Joerges, S. 52; Epiney/Furrer, EuR 1992, S. 369 (383 f.).
Von allen Richtlinien nach der neuen Konzeption hat bisher nur die Bauprodukten-Richtlinie von
dem Differenzierungsansatz Gebrauch gemacht. Wie Falke/Joerges (ebd., S. 52) betonen, liegt
darin jedoch keine Durchbrechung der erfiiuterten Regel, weil sich die wesentlichen Anforderungen
der Richtlinie nicht auf die Bauprodukte selbst, sondern auf die Eigenschaften der Gebédude be-
ziehen, die insoweit ortsfesten Anlagen vergleichbar sind.
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Querschnittsklausel nicht erfait werden, stellt hier Art. 100 a Abs. 3 EGV die
einzige Garantie fiir ein hohes Schutzniveau dar. Hintergrund fiir die Einfithrung
dieses besonderen Gebots war die Furcht einzelner Vertragsparteien, nament-
lich Didnemarks und Deutschlands, vor einem Absinken des schon erreichten
Schutzniveaus auf den kleinsten gemeinsamen Nenner infolge einer Mehrheits-
entscheidung im Rat.?®

Wie schon in Kapitel 1 ausgefiihrt, ist die Gewihrleistung eines hohen
Schutzniveaus bei der Harmonisierung der Beschaffenheitsanforderungen an
Produkte nach allgemeiner Auffassung die entscheidende Voraussetzung dafiir,
da} die Mitgliedstaaten iiberhaupt bereit sind, ihre Regelungskompetenzen an
die Gemeinschaft abzutreten mit der Folge, daB das den gemeinschaftlichen
Regelungen entgegenstehende nationale Recht nicht linger anwendbar ist.”*® Mit
anderen Worten, ein so weitreichender Eingriff in die Handlungskompetenzen
der Mitgliedstaaten ist sachlich nur dann gerechtfertigt, wenn die europiischen
Vorschriften selbst alle Schutzbelange, die bisher vom nationalen Sicherheits-,
Gesundheits-, Umwelt- und Verbraucherschutzrecht gewahrt wurden, angemes-
sen beriicksichtigen (s.o. Kap. 1.2). )

Gleichwohl bleibt der Begriff des "hohen Schutzniveaus" sehr unbestimmt.
Wenn dieser Verpflichtung iiber die politische Richtungsangabe hinaus ein
rechtlicher Regelungsgehalt zukommen soll, miissen Kriterien zu seiner Konkre-
tisierung erarbeitet werden.

5.2 Das ""hohe Schutzniveau' als Umweltqualititsstandard

Nach Auffassung von Murswiek ist die Bestimmung des Schutzniveaus ciner-
seits in Zusammenhang mit den in Art. 130 r Abs. 1 EGV genannten Zielen und
andererseits in Zusammenhang mit den in Abs. 2 aufgefithrten Handlungsprin-
zipien vorzunehmen. Die vier Prinzipen (Vorsorge- und Vorbeugeprinzip,
Prinzip der vorrangigen Bekdmpfung von Umweltbelastungen an ihrem Ur-
sprung, Verursacherprinzip) kdnnen seiner Auffassung nach als konzeptionelle
Ausprigung dessen verstanden werden, was im Sinne des EG-Vertrages der

23 vgl. dazu hauptsichlich Zils, Die Wertigkeit des Umweltschutzes in Bezichung zu anderen Auf-

gaben der Europiischen Gemeinschaft. UTR Band 24 (1994), S. 66 f.
2% vgl. Falke/Joerges, S. 2, 51; dhnlich Di Fabio, S. 76 f.
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N . . 207 . .

Verwirklichung eines hohen Schutzniveaus dient. Im einzelnen leitet
. . . . . 2

Murswiek daraus die folgenden vier Kriterien ab.*"

Risikovorsorge unterhalb der Gefahrenschwelle

Art. 130 r Abs. 1 EGV gibt zuniichst die Schutzgiiter an: Mensch und Umwelt.
Ein "hohes Schutzniveau” verlangt zumindest effektiven Schutz dieser beiden
Schutzgiiter, den der Standard der Gefahrenabwehr nur als Minimalstandard
abdeckt. Die Grundsitze der Vorsorge und Vorbeugung implizieren indes auch
eine Risikovorsorge unterhalb der Gefahrenschwelle. Je bedeutender ein Gut als
natiirliche Lebensgrundlage ist, desto konsequenter muBl es geschiitzt werden,
wobei es auch auf Intensitdt und Umfang der moglichen Schadigung ankommit:
Punktuelle oder lokale Beeintrichtigungen sind eher hinzunehmen als groB-
rdumige oder gar globale. Das Risiko kurzfristiger oder reversibler Beeintrich-
tigungen darf grofler sein als das Risiko langfristiger oder gar irreversibler
Schéden.

Grundsatz der geringstmoiglichen Umweltbeeintrichtigung

Aus dem Gebot eines effektiven Schutzes von Mensch und Umwelt in Verbin-
dung mit dem Vorsorgeprinzip und dem Gebot einer umsichtigen und rationellen
Verwendung der natiirlichen Ressourcen lidft sich nach Murswiek der Grund-
satz der geringstmoglichen Umweltbeeintrichtigung ableiten. Angesichts eines
eher bruchstiickhaften Wissens {iber ¢kologische Zusammenhénge, der Mog-
lichkeit, durch Akkumulation und Synergismen irreversible Umweltschiden zu
provozieren, der Begrenztheit der Umweltmedien als Stoffsenken und der Ver-
pflichtung, die 6konomischen Entfaltungsméglichkeiten kiinftiger Generationen
zu erhalten (umweltvertrigliches Wachstum im Sinne von Art. 2 EGV), sind
alle vermeidbaren Umweltbelastungen zu unterlassen und Emissionen auf das
nach dem neuesten Stand der Technik mégliche Minimum zu reduzieren.””

207 Vgl Murswiek, S. 88,

Vgl. dazu und auch zum nachfolgenden Unterkapitel Murswiek, S. 81 ff.
2% Ahnlich auch Falke/Joerges, S. 53 ff.
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Ubergreifender, integrativer Ansatz

Bei der Erarbeitung ihrer Umweltpolitik hat die Gemeinschaft gemiB Art. 130 r
Abs. 3 EGV "die verfiigbaren wissenschaftlichen und technischen Daten" zu be-
riicksichtigen. Der europiische Gesetzgeber hat daher, so Murswiek, von einem
iibergreifenden, integrativen Ansatz auszugehen, der heute zum Stand der 6ko-
logischen Forschung gehort. Ein hohes Schutzniveau lidBt sich durch eine rein
kausale, auf die Beziehung zwischen Umweltschdden und ihren unmittelbaren
Ursachen abstellende Betrachtungsweise ebensowenig gewihrleisten, wie durch
eine rein medienbezogene Betrachtungsweise. Um die Umweltvertriglichkeit
eines Produkts beurteilen zu konnen, sind sdmtliche Auswirkungen, einschiief3-
lich des Ressourcen- und Energieverbrauchs, von der Rohstoffentnahme, iiber
die Herstellung und den Konsum bis zur Entsorgung zu berticksichtigen. Soweit
der mit einem Initiativmonopol ausgestatteten Kommission die dazu notwendigen
naturwissenschaftlichen und technologischen Kenntnisse fehlen, wire sie ver-
pflichtet, andere sachkundige Stellen wie etwa die Europédische Umweltagentur

) 210
einzuschalten.

Orientierung an der Praxis des umweltpolitisch fortschrittlichsten Mit-
gliedstaates

Eine Mdéglichkeit, die Komplexitdt der Bewertung zu reduzieren und die Kon-
kretisierung des hohen Schutzniveaus zu erleichtern, kénnte die Orientierung an
der Praxis des umweltpolitisch fortschrittlichsten Mitgliedstaates bieten. Bei
dieser Orientierung soll es sich nach Ansicht von Murswiek nicht um eine
rechtlich verbindliche Konkretisierung handeln, sondern mehr um eine Indiz-
funktion, daB sich ein Instrument auf einzelstaatlicher Ebene bereits zur Losung
bestimmter Probleme bewihrt hat.”’' Dem Gemeinschaftsgesetzgeber bliebe
dabei noch ein hinreichend groBer Gestaltungsspielraum, schon wegen des in
Art. 130 r Abs. 2 Satz 1 EGV enthaltenen Differenzierungsgebots. Auch soweit
sich im Hinblick auf ein neues Umweltproblem noch keine einzelstaatliche
Praxis etabliert hat, konnte das Vorpreschen eines umweltpolitisch progressiven
Mitgliedstaates niitzlich sein, der mit einer anspruchsvollen Regelung Mafstibe
setzt, was im rechtlichen Sinne unter einem hohen Schutzniveau zu verstechen
ist. Entsprechendes gilt fiir die Moglichkeit nationaler Alleingidnge aufgrund

219 50 auch Falke/Joerges, S. 60.

21T Murswiek, S. 90.
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fiqh‘en Rakhmenbedingungen der europdischen Normung

_._-hutz%rerstiirkungsklausel: Wenn die Praktikabilitit und die positiven Um-
.lteffekte einer neuartigen LOsung in der téglichen Praxis eines einzelnen
Staates demonstriert worden sind, geriit die Gemeinschaft unter einen rechtlichen
Anpassum::,rsdruck.2!2

Jeder Mitgliedstaat hat das Recht, die Beachtung des primiren Gemein-
schaftsrechts durch die Organe der EG gerichtlich durchzusetzen. Verstobt eine
vom Rat erlassene Richtlinie nach Ansicht eines Mitgliedstaates inhaltlich gegen
den EG-Vertrag, welil sie nicht das geforderte "hohe Schutzniveau" aufweist,
konnte dieser nach Auffassung von Murswiek eine Nichtigkeitsklage vor dem
Europdischen Gerichtshof erheben.”

Da Art. 189 a EGV dem Entwurf der Kommission eine eigenstindige recht-
liche Bedeutung gibt, kann sich die Nichtigkeitsklage auch gegen die Kommis-
sion richten und bereits deren Entwurf angreifen. Dies ist insofern von grofler
Bedeutung, als die Nachbesserung eines Kommissionsentwurfs durch den Rat
Einstimmigkeit voraussetzt und daher schwer zu realisieren ist.

Bisher ist allerdings nicht abzusehen, welches Gkologische ProblembewuBt-
sein der Europiische Gerichtshof entwickeln und ob er die Chance ergreifen
wird, die Umweltschutzanforderungen der Gemeinschaft auf einem hohen Niveau
zu konkretisieren. Immerhin bleibt, so Murswiek, den Mitgliedstaaten die
Moiglichkeit, eine Klage als Druckmittel wihrend der Beratungen etnzusetzen.

6. Umweltschutzvorgaben der Deutschen Verfassung

Mindestanforderungen an den Umweltschutz ergeben sich fiir die Bundesre-
publik Deutschland einerseits aus den Grundrechten, andererseits aus der neuen
Staatszielbestimmung Umweltschutz des Art. 20 a, der 1994 in die Verfassung
cingefiigt wurde. Zwar ist die Frage nach der Vereinbarkeit eines EG-
Rechtsaktes mit dem nationalen Verfassungsrecht europarechtlich irrelevant,
denn das Gemeinschaftsrecht hat Vorrang auch gegeniiber den Verfassungen der
Mitgliedstaaten. Dennoch ist das Staatsziel Umweltschutz nach der Auffassung
von Murswiek fiir das Bemithen, auf europiischer Ebene eine proaktive Um-

*7 Ebd. S. 119.
2 Ebd. S. 159; zu den Voraussetzungen und Aussichten einer solchen Klage s. auch Zils, S. 68 ff.
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weltpolitik durchzusetzten, nicht ohne Bedeutung, weil die deutschen
gane an die Forderungen der Verfassung gebunden sind und nicht an Rech
der Gemeinschaft mitwirken diirfen, die dagegen verstoBen. Nach dem
faiten Art. 23 Abs. 1 GG darf die Bundesrepublik Deutschland Hoheitsrech
nur unter der Voraussetzung an die Europédische Union iibertragen, daB dort ein |
dem Grundgesetz vergleichbarer Grundrechtsschutz gewihrleistet ist. Was vom
Bundesverfassungsgericht fiir die Grundrechte entwickelt und dann in Art. 23 GG
kodifiziert worden ist, muBl der Sache nach, so Murswiek, auch fiir die Staats-
ziele und Staatsstrukturprinzipien gelten.

Danach wire auch das Umweltstaatsziel als bindend fiir das Handeln der
deutschen Staatsorgane im Rahmen der Européischen Union anzusehen.?'

Im Unterschied zu einem Grundrecht handelt es sich bei einem Staatsziel
nicht um einen subjektiven Anspruch des Einzelnen, sondern um eine objektive
Verpflichtung des Staates, also eine Direktive fiir staatliches Handeln. GemiB
Art. 20 a GG hat der Staat die natiirlichen Lebensgrundlagen in Verantwortung
fiir die kiinftigen Generationen zu schiitzen. Aus dieser Zukunftsverantwortung
leitet Murswiek vier rechtliche Konsequenzen im Hinblick auf Art und Umfang
des gebotenen Schutzes ab:

o Bei der Bewertung der Schadstoffbelastung darf nicht nur auf die aktuellen
Auswirkungen abgestellt werden, vielmehr ist auch die mégliche Akkumu-
lation von Schadstoffen iiber Jahre hinweg in Betracht zu zichen.

s Mit nicht erneuerbaren Ressourcen ist sparsam umzugehen.

e Die Nutzung erneuerbarer Ressourcen hat das Prinzip der Nachhaltigkeit zu
beachten.

e Bei der Bewertung von Risiken ist den Langzeitrisiken besondere Aufmerk-
samkeit zu widmen.”"”

Schutz bedeutet Beseitigung bereits eingetretener Schiden sowie Verhiitung
neuer Schiden, also Gefahrenabwehr, Gefahrenvorsorge, Risikovorsorge unter-
halb der Gefahrenschwelle. Nicht geboten ist dagegen maximaler Umwelt-
schutz, der die Umwelt von jeglichem menschlichen Eingriff freihalten soll.
Vielmehr setzt Art. 20 a GG die Existenz der Industriegesellschaft voraus und
damit auch ein gewisses Mafi an Umweltbelastung. Gleichwohl 148t sich nach
Murswiek ein allgemeines Verschlechterungsverbot ableiten, also ein Gebot,

214 Murswiek, S. 99.
215 Murswiek, S. 108.
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V. Die rechtlichen Rahmenbedingungen der europdischen Normung

yefmeidbare Umweltbeeintrichtigung zu unterlassen.”™® Eingriffe in die
egritat der natiirlichen Lebensgrundlagen sind rechtfertigungsbediirftig, d.h.
* jeder Eingriff muf anhand eines Gemeinwohlzwecks legitimiert werden. Wenn
zur Verwirklichung eines &ffentlichen Zwecks verschiedene gleichwertige Alter-
nativen zur Verfiigung stehen, muf dic umweltvertriglichste gewihlt werden.
Das neue Staatsziel begriindet jedoch keinen Vorrang des Umweltschutzes,
sondern eher ein Optimierungsgebot: Die¢ natiirlichen Lebensgrundlagen sind
so gut zu schiitZen, wie dies rechtlich und faktisch moglich ist, ohne die Ver-
wirklichung anderer offentlicher Aufgaben zu verhindern.

Ein Vergleich der Anforderung des Grundgesetzes mit denen des Gemein-
schaftsrechts, fiithrt, so Murswiek, zu dem Resultat, daB die curoparechtlichen
Bestimmungen differenzierter und mit der Verpflichtung auf ein hohes Um-
weltschutzniveaus in allen Politikbercichen auch anspruchsvoller sind als die
Mindestanforderungen der deutschen Verfassung.”'” Dennoch kénnte das Staats-
ziel Umweltschutz seiner Auffassung nach die Auslegung der abstrakt formu-
lierten Vorgaben des EG-Vertrages in einem umweltpolitisch progressiven Sinne
stimulieren und damit die Ausschopfung der vorhandenen Regelungsspielrdume
begiinstigen. Die Gemeinschaftsorgane konnten ein entsprechendes Bemiihen
von deutscher Seite nicht ignorieren, da sie im Hinblick auf das Funktionieren
der Europidischen Union bemiiht sein miissen, Losungen zu suchen, die mit den
nationalen, verfassungsrechtlichen Forderungen in Einklang stehen.”"?

216 Bbd. S. 112,
27 Ebd, 8. 115.
218 Murswiek, S. 156.
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V. Rechtsfolgenanalyse der neuen Konzeptio

Die neue Konzeption hat mit der Technik der Verweisung auf private Norméﬁ
ein Regelungsmodell iibernommen, das auch fiir das deutsche Recht der techni-
schen Sicherheit prigend ist. Da der Gesetzgeber im allgemeinen nicht auf den
notwendigen Sachverstand zugreifen kann, um die technisch-wissenschaftlichen
Details selbst zu regeln, werden die rechtlichen Anforderungen in Gesetzen und
Rechtsverordnungen mit generalklauselartigen Formulierungen wie "Stand der
Technik", "Stand von Wissenschaft und Technik" umschrieben, die durch Ver-
weisung auf technische Normen ausgefiillt werden. Bei Einhaltung der in Bezug
genommenen Normen spricht eine "widerlegbare Vermutung" dafiir, dal auch
die gesetzlichen Anforderungen erfiillt sind. Dabei kommt der Einhaltung der
Normen im deutschen Recht jedoch nur eine Indikatorfunktion zu, d.h. die Be-
horde kann gegen ein normgerecht produziertes Erzeugnis einschreiten, wenn
sich eine konkrete Gefahr fiir die geschiitzten Rechtsgiiter ergibt.m Im Gegen-
satz dazu entfalten die harmonisierten Normen im Rahmen der neuen Konzeption
eine Bindungswirkung, die nach verbreiteter Auffassung iiber den Begriff der
"widerlegbaren Vermutung" weit hinausreicht.??’

1. Innerstaatliche Rechtswirkungen der harmonisier-
ten Normen

Gemidfl den Bestimmungen der sog. "Modellrichtlinie" sind die Behérden der
Mitgliedstaaten verpflichtet, von der Einhaltung der grundlegenden Sicherheits-
anforderungen auszugehen, wenn der Hersteller nachweisen kann, daB sein Pro-
dukt in Ubereinstimmung mit den harmonisierten Normen hergestellt wurde.””!
Bei Erzeugnissen, die mit einer Konformitdtsbescheinigung versehen sind, ist
es den Behorden mithin nicht gestattet, den Herstellern Anforderungen an die
Sicherheit ihrer Produkte aufzuerlegen, die iiber das in den Normen festgelegte
Sicherheitsniveau hinausgehen. Sie haben auch keine umfassende Priifungs-

29 Vgl. dazu ausfiihrlich Falke/Joerges, S. 121 ff.; Bleckmann, S. 27 ff.

220 Vgl. etwa Breulmann, S. 164, 173 f,; Bleckmann, S. 34; Di Fabio, S. 73; Marburger/Enders UTR
27 (1994), S. 333 (363), anderer Auffassung allerdings Falke/Joerges, S. 132 f.

221 Abschnitt V Punkt 1 lit.a der "Modellrichtlinie”, ABL. EG Nr. C 136 vom 4.6.1985, S. 3 (5).
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kompetenz, sondern kénnen allenfalls stichprobenartige Kontrollen vornehmen,
um ihrer Verantwortung fir die Sicherheit von Produkten gerecht zu werden.
Daraus 148t sich der Schlull ziehen, daB die harmonisierten Normen nach dem
Willen des europdischen Gesetzgebers von den einzelstaatlichen Behérden als
verbindliche Konkretisierung der grundlegenden Sicherheitsanforderungen
anzuschen sind. Die europdischen Normungsverbinde priazisieren die gemein-
schaftsrechtlichen Vorgaben in den technischen Spezifikationen in grundsitzlich
abschlieBender Form. Sie bestimmen dabei de facto den SicherheitsmaRstab, bei
dessen Einhaltung ein Produkt von den Mitgliedstaaten als sicher und somit,
unabhédngig von den nationalen Vorstellungen i{iber das erforderliche Sicher-
heitsniveau, als verkehrstihig anzusehen ist.?

Der den Mitgliedstaaten noch verbleibende Handlungsspielraum beschrinkt
sich im wesentlichen auf das Schutzklauselverfahren. Dieses erdffnet ihnen die
Moglichkeit, ein normgerecht hergestelltes Produkt aus dem Verkehr zu ziehen
bzw. sein Inverkehrbringen einzuschrianken, wenn sie der Auffassung sind, daB
es trotz bescheinigter Konformitét nicht den wesentlichen Anforderungen der
Richtlinie geniigt. Dabei handelt es sich jedoch nicht um eine eigenstindige
nationalstaatliche Uberwachungskompetenz, sondern mehr um eine Art
"einstweiliger Notfallhandlungskompetemz" (Di Fabio), die nach #berwie-
gender Meinung nichts an der Bindungswirkung der harmonisierten Normen
dndert.”” Ein solches Verbot hat immer nur vorldufigen Charakter und kann nur
dann aufrecht erhalten werden, wenn die EG-Kommission die nationale Ent-
scheidung bestitigt. Die Behorden der Mitgliedstaaten kénnen somit zwar die
Eignung einer Norm zur Konkretisierung der Richtlinienanforderungen anfech-
ten, jedoch die von einem normgemil hergestellten Produkt ausgehende Ver-
mutung auf Richtlinienkonformitit nicht kraft eigener Entscheidungsautonomie
widerlegen. Die mit der Verweisung begriindete Rechtswirkung wird erst be-
seitigt, wenn die Kommission die Fehlerhaftigkeit der beanstandeten Norm be-
statigt und ihre Streichung bzw. Uberarbeitung anordnet.”* Kommt die Kom-
mission dagegen zu dem Ergebnis, dafl die beanstandete Norm nicht mangelhaft
sci, haben die Mitgliedstaaten bei Erzeugnissen, die dieser Norm geniigen, end-
giiltig davon auszugehen, dal} die Anforderungen der Richtlinie erfulit sind.

Vgl. dazu hauptséchiich Breulmann, S. 159, 196.

Vgl. Di Fabio, S. 69; Bleckmann, S. 67; Breulmann, S. 197; positiver in der Beurteilung des
Schutzklauselverfahrens und damit auch beziiglich der den Mitgliedstaaten verbleibenden
Handlungsspielriume Falke/Joerges, S. 133,

Vgl. Breulmann, S. 162.
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- Weitere Priifungsmoglichkeiten sind nicht gegeben. Wie Bleckmann zu Recht
_hervorhebt, besteht die Konformititsvermutung fiir ein normgerecht hergestelltes
_ Produkt im Anschluf} an ein erfolgloses Schutzklauselverfahren somit unwider-
legbar.225 Dieses Problem wird durch den im Schutzklauselverfahren vorgese-
~ henen Modus der Entscheidungsfindung noch verschirft. Die Kommission ent-
scheidet nach Einschaltung des "Stidndigen Ausschusses fiir Normen" auf der
Basis von dessen Stellungnahme. Der AusschuB setzt sich aus Vertretern der
Mitgliedstaaten zusammen und muf einstimmig entscheiden, d.h. es geniigt
nicht wie bei der Inkraftsetzung der Normen eine mehrheitliche Meinung, son-
dern es muB} eine einstimmige Entscheidung getroffen werden, um die Norm
aufzuheben. Darin liegt so Bleckmann, die Gefahr einer "Umkehrung der
Mehrheit". Wenn nur ein einziger Staat, der aus wirtschaftlichen Griinden an
einem niedrigen Schutzniveau interessiert ist, sein Veto einlegt, scheitert die
Aufhebung der beanstandeten Norm. Eine Verschiarfung der Normen im Revisi-
onsverfahren werde daher eine seltene Ausnahme bleiben.”® Diese Befiirchtung
wird allerdings durch die Erfahrung der Praxis widerlegt. So berichtet die EG-
Kommission, dal im Rahmen der Spielzeugrichtlinie von 1990 bis 1994 etwa
hundert Schutzklauselverfahren durchgefiithrt wurden. In 97 Fillen bestitigte die
Kommission die Ansicht des Mit,c:,rliedstaates.227

Da die Mitgliedstaaten der EG an die europidischen technischen Normen
gebunden sind, gilt dies innerstaatlich auch fiir die nationalen Gerichte. Diese
haben nicht die Mdglichkeit, aus eigener Kompetenz die Ungiiltigkeit einer
harmonisierten Norm festzustellen und damit eine den freien Warenverkehr be-
schrinkende Entscheidung zu treffen. Behérden wie Gerichte sind an die Ein-
haltung des Schutzklauselverfahrens gebunden.m Da es sich bei den européi-
schen Normen nicht um Rechtsakte der EG-Kommission handelt, sondern um
Akte von Privatorganisationen, haben die nationalen Gerichte auch nicht das
Recht, die Frage, ob die Normen mit den grundlegenden Anforderungen der
Richtlinie iibereinstimmen, dem EuGH vorzulegen.229

Den Unternehmen 1dft die neue Konzeption nur die Wahl zwischen der Be-
folgung der Normen und der Beantragung einer Sonderzulassung, was einen

» Vgl. Bleckmann, S. 33

226 Bleckmann, S. 97 f; dhnlich auch Di Fabio, S. 70, 94 f.

227 Buropiische Kommission: Bericht iiber den Binnenmarkt 1994. KOM (95) 238 endg. vom
15.6.1995, S. 49.

Vgl. Bleckmann, S. 64; zum selben Ergebnis kommt auch Breulmann unter Hinweis auf das Ur-
teil des EuGH im Fall Cremonini/Vrankovich, ebd. S. 164 ff.

229 Bleckmann, S. 65.
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hent Zeit- und Kostenaufwand erfordert. Zudem sind nach den meisten Richt-
'.:linien die anderen Mitgliedstaaten nicht verpflichtet, solche Entscheidungen der
nationalen Zulassungsstellen anzuerkennen. Auch wenn es ihnen in rechtlicher
Hinsicht freisteht, eine andere technische Losung als die normierte zu wihlen,
besteht ein erheblicher Druck auf die Unternchmen, normgerecht zu produzie-
ren, da sie sonst Gefahr laufen, ihre Erzeugnisse nicht EU-weit vermarkten zu
kénnen.”® Solche faktischen Wirkungen wird man, so Bleckmann, rechtlichen
Wirkungen gleichstellen miissen.”'

Die nihere Analyse der innerstaatlichen Rechtswirkungen bestitigt somit die
oben zitierte Auffassung, daB die harmonisierten Normen eine Bindungswir-
kung entfalten, di¢c liber den Begriff der "widerlegbaren Vermutung" weit hin-
ausgeht. Dieses Ergebnis entspricht im (ibrigen, worauf Breulmann zutreffend
hingewiesen hat, auch dem Sinn und Zweck der Harmonisierungsbestrebungen
der Gemeinschaft. Wie in Kapitel I dargelegt, verlangt die Gewéhrleistung der
innergemeinschaftlichen Warenverkehrsfreiheit die Vereinheitlichung der Be-
schaffenheitsanforderungen an Produkte. Dieses Ziel kann aber nur erreicht
werden, wenn die dazu erarbeiteten harmonisierten Normen Unternehmen, Be-
hérden und Gerichte strikt binden.””

Die neue Konzeption soll die Hersteller dazu veranlassen, im Regelfall
normgemiB zu produzieren. Da durch den Verweis auf harmonisierte Normen
rechtlich aber kein Befolgungszwang begriindet werden soll, miissen sich die
Hersteller faktisch zur Einhaltung der Normen veranlaft sehen. Dies kann in der
Praxis nur erreicht werden, wenn die normgerechte Produktion dem Hersteller
Vorteile bringt.

¥ gbd. S. 66; shnlich Di Fabio, S. 77 f.

2 Anderer Auffassung wiederum Falke/Joerges, die zwar die faktische Bedeutung der harmonisierten
Normen nicht bestreiten, gleichzeitig aber betonen, daB diese in rechtlicher Hinsicht fiir den
Hersteller bloBe Empfehlungen darstellen, deren Anwendung freiwillig bleibe, ebd. S. 127, 132.
Bleckmann, S. 63; anders Di Fabio, der die Auffassung vertritt, dal das Harmonisierungsziel
auch erreicht werden konnte, wenn die Bindungswirkung der Normen auf die hergebrachte Form
der "widerlegbaren Vermutung” zuriickgefiihrt wiirde, s. dazu Kap. V1.5.4).
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Delegation von Hoheitsbefugnissen auf private Verbdnde (Gemeinschaﬁsrecht)

ine weitgehende Bindung der nationalen Behorden an die harmonisiert
ormen, bietet die Gewihr, daB die Hersteller normgemiB produzierte Waren
rei von behdrdlichen Einschrankungen, auf dem gesamten europiischen Markt
bsetzen konnen. Dieser Anreiz fiir eine normkonforme Produktion entfiele,
nn die Behorden im eigenen Ermessen das Inverkehrbringen von Erzeugnissen
rotz bestitigter Konformitdt behindern konnten. Der mit der umfassenden
indung der einzelstaatlichen Beh6rden erstrebte Schutz des Herstellers vor
‘ungerechtfertigten, den freien Warenverkehr behindernden behérdlichen Anfor-
derungen wird durch das Schutzklauselverfahren abgesichert. Durch das um-
stindliche Informations- und Konsolidierungsverfahren sowie durch die Tat-
sache, daB die Letztentscheidung bei der EG-Kommission liegt, kénnen die
Hersteller in aller Regel davon ausgehen, daB sie nur in Ausnahmefillen mit
einschrinkenden MaBnahmen der nationalen Behdrden zu rechnen haben.””

2. Zur Frage der Zulissigkeit einer Delegation von
Hoheitsbefugnissen auf private Verbiinde aus der
Sicht des Gemeinschaftsrechts

Inwieweit die Ubertragung der Befugnis zur Konkretisierung der wesentlichen
Sicherheitsanforderungen auf die europdischen Normungsorganisationen mit
den Grundsitzen des Gemeinschaftsrechts vereinbar ist, hdngt davon ab, welche
Bindungswirkung den harmonisierten Normen zugeschrieben wird. Wenn man
wie Falke/Joerges den Standpunkt vertritt, daBl die technischen Spezifikationen
trotz threr faktischen Relevanz in rechtlicher Hinsicht blofle Empfehlungen
bleiben und das Schutzklauselverfahren eine ausreichende Gewihr dafiir bietet,
daB die Mitgliedstaaten ihrer Verantwortung fiir die Sicherheit und Gesundheit
ihrer Biirger nachkommen konnen, stellt sich auch das Delegationsproblem
nicht. Wenn man dagegen mit der wohl iiberwiegenden Meinung zu dem Er-
gebnis kommt, daB die harmonisierten Normen eine Bindungswirkung entfalten,
die einer echten Rechtsverbindlichkeit sehr nahe kommt, kniipft sich daran die
Frage nach der europarechtlichen Zuldssigkeit einer solchen Delegation von
Quasi-Rechtsetzungsbefugnissen auf private Verbande. Im Schrifttum zum Euro-
parecht wird iibereinstimmend die Auffassung vertreten, daB die Organe der EG

3 Zur Notwendigkeit einer strikten Bindung der Behorden als Voraussetzung fir die Verwirkli-

chung des Harmonisierungsziels hauptsichlich Breulmann, S. 163 f.
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ihre Kompetenzen nicht auf andere Organe und insbesondere nicht auf Iﬁrivate
Organisationen tibertragen konnen.**

Diese Ansicht beruht einerseits auf dem Prinzip der begrenzten Einzeler-
méchtigung und andererseits auf dem Grundsatz des institutionellen Gleichge-
wichts. Nach dem Prinzip der begrenzten Einzelerm#chtigung sind Rechtsakte
der EG nur dann demokratisch legitimiert, wenn sie sich auf hinreichend be-
stimmte Kompetenzzuweisungen des EG-Vertrages stiitzen, denen die nationalen
Parlamente zugestimmt haben (s.0. Kap. IV.1).

Der Grundsatz des institutionellen Gleichgewichts, der weitgehend mit
dem Gewaltentetlungsprinzip der deutschen Verfassung iibereinstimmt, soll die
Sachlichkeit und Gerechtigkeit staatlicher Entscheidungen sicherstellen.”” Der
EG-Vertrag versucht dies durch die folgenden institutionellen Garantien zu ge-
wihrleisten:

e Die Entscheidungsgewalt tiber die Rechtsakte der EG liegt in der Hand des
Ministerrats, der aus Vertretern der Regierungen der Mitgliedstaaten besteht,
die wiederum ihren nationalen Parlamenten verantwortlich sind.

e In den Beratungsprozel der Rechtsakte ist das Europdischen Parlament ein-
bezogen, das die Interessen der Volker der Mitgliedstaaten reprisentiert.

e Der Ministerrat kann grundsidtzlich nur auf Vorschlag der unabhingigen
Kommission tdtig werden, die ihrerseits auf die Durchsetzung der im EG-
Vertrag verankerten Ziele verpflichtet ist.

e Um dic Interessen der verschiedenen gesellschaftlichen Verbidnde und Re-
gionen beriicksichtigen zu konnen, sind der Wirtschafts- und Sozialaus-
schull sowie der Regionalausschufl anzuhéren.

Dieses Kompetenzgefiige 1aBt lediglich eine Delegation von Entscheidungen
vom Ministerrat an die Kommission zu, da die Unabhangigkeit der Kommission
und thre Riickbindung an das Europidische Parlament die Einhaltung der Ver-
tragsziele und die Beriicksichtigung des Willens der Volker der Mitgliedstaaten
sicherstellen. Eine Ubertragung von Hoheitsbefugnissen auf nichtstaatliche Or-
ganisationen ist demnach prinzipiell ausgeschlossen. Dies hat der EuGH in seiner
Mer{mi-Rech’csprechung236 bestitigt, gleichzeitig jedoch ecingerdumt, dall eine
solche Ubertragung in duBerst engen Grenzen gestattet sein kann. Voraussetzung
dafiir ist, daB}

% vgl. dazu und zum folgenden hauptsichlich Bleckmann, S. 68 ff.

Bleckmann, S. 70.
28 EuGH, Urteil vom 13.6.1958: Meroni/Hohe Behérde, Rs 9/56- Slg.1958 IV.

235
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fugt,

Delegation von Hoheitsbefugnissen auf private. V.

es sich nur um die Durchfithrung von Beschliissen ha
die beauftragte Institution liber keinen eigenen Beurtei

die Kommission eine effiziente Kontrolle ausiibt,
das institutionelle Gleichgewicht nicht verfilscht wird,
die im Vertrag vorgesehenen Rechtsschutzméglichkeiten erhalten bleiben.?’

Zum Teil wird in der Literatur die Meinung vertreten, daB die Ubertragung der

Befugnis zur Konkretisierung der grundlegenden Sicherheitsanforderungen auf
die europdischen Normungsgremien durch diese Rechtsprechung nicht gedeckt
sei. Dies vor allem aus drei Griinden:

staaten prinzipiell zu beugen habe.

Zunichst handelt es sich nach Auffassung der Kritiker keineswegs um die
Ubertragung bloBer "Durchfithrungsbefugnisse”, da die in den Richtlinien
enthaltenen gesetzlichen Vorgaben hauptsédchlich allgemeine Sicherheitsziele
festlegen, deren Ausfiillung den Normungsverbinden einen nicht unerheb-
lichen Beurteilungsspielraum eriéffne. Die Erstellung von technischen
Normen setze immer eine Abwégung zwischen den Belangen des Gesund-
heits- und Umweltschutzes mit den Erfordernissen der Wirtschaftlichkeit
voraus, so daB letztlich die Normungsgremien iiber das der Allgemeinheit
zumutbare Restrisiko beim Umgang mit Produkten entscheiden.”®
Weiterhin wird angefiihrt, daB die neue Gesetzgebungstechnik, selbst wenn
die Sicherheitsziele in den Richtlinien derart prizise formuliert wiren, daB
die Normungsgremien keinen unzulidssigen Ermessensspielraum hitten, die
im Vertrag vorgesehenen Rechtsschutzmoglichkeiten verkiirze, die nach der
Meroni-Entscheidung des EuGH im Fall einer Delegation von Entschei-
dungsbefugnissen erhalten bleiben miissen.””’

Der dritte Einwand bezieht sich auf den Umstand, daf privatrechtliche
Wirtschaftsvereinigungen technische Normen erarbeiten, die ohne nihere
inhaltliche Priifung staatlicher Stellen zum entscheidenden Mafstab einer

Konformititsbewertung wiirden, der sich die Hoheitsgewalt der Mitglied-
240

237
238

239

240

Vgl. dazu Falke/Joerges, S. 131 sowie ausfiihrlich Bleckmann, S. 72 ff.; Breulmann, S. 222 ff.

So schon Rohling, Uberbetriebliche technische Normen als nichttarifire Handelshemmnisse im
Gemeinsamen Markt. Kéln 1972, S. 122 ff.; dhnlich Breulmann insbesondere S. 197 f., 237.

Vgl. Lauwaars, The Model Directive on Technical Harmonization. In: Bieber/Dehousse/Pinder/
Weiler (eds.), 1992: One European Market?, Baden-Baden 1988, S. 151 (166), zit. nach Falke/
Joerges, S. 136.

Di Fabio, S. 94 mit weiteren Nachweisen.
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V. Rechtsfolgenanalyse der neuen Konzeption

Vor dem Hintergrund dieser Zweifel an der RechtmifBigkeit der mit der neuen
Konzeption praktizierten Verweisungstechnik, sind zahlreiche Vorschlige zur
Entschirfung des Delegationsproblems entwickelt worden, auf die in Kapitel VI
ausfiihrlich eingegangen werden soll.

Eine Rechtsgrundlage fiir die Ubertragung von Hoheitsbefugnissen auf die
europdischen Normungsgremien kénnte nach Auffassung von Bleckmann in der
implied-powers-theory (L.ehre von den ungeschriebenen oder impliziten Kom-
petenzen) liegen, auf die auch der EuGH in einer Reihe von Entscheidungen
zurlickgegriffen hat. Danach wire die Delegation zulissig unter der Voraus-
setzung, daB die EG cine ihr durch den EG-Vertrag zugewiesene Aufgabe nicht
anders erfiillen kann.”*' Da die Herstellung des Binnenmarktes eindeutig in den
Kompetenzbereich der Gemeinschaft fillt und zudem den Kernbereich der euro-
pdischen Integration darstellt, miisse es, so Bleckmann, auch zuldssig sein, Be-
fugnisse auf Dritte zu iibertragen, wenn das Integrationsziel nur auf diese Weise
erreicht werden konne. Diese Bedingung sei insofern erfiillt, als der Kommission
der zur Prizisierung technischer Anforderungen erforderliche Sachverstand fehle
und ein anderer Weg der Harmonisierung angesichts der Vielzahl der bekannten
Produkte nicht gangbar sei, wie sich in der Vergangenheit gezeigt habe.”*

Voraussetzung fiir die RechtmiBigkeit der Delegation wire jedoch nach Auf-
fassung von Bleckmann, daB die Kommission eine effektive Kontrolle liber das
'Normungsgeschehen ausiibt, um sicherzustellen, daB die im EG-Vertrag veran-
kerten Ziele in vollem Umfang gewahrt werden. Die Notwendigkeit einer Kon-
trolle ergebe sich weiterhin daraus, dafl die Erstellung technischer Normen immer
auch wertende Entscheidungen der zustdndigen Gremien impliziere und sich
zudem auf Produkte beziehe, die erhebliche Gefahren fiir Leben, Gesundheit
und Umwelt zur Folge haben kénnten. Da die Kompetenzen zum Schutz dieser
hochrangigen Rechtsgiiter im Rahmen der neuen Konzeption von den Mitglied-
staaten auf die Gemeinschaft iibergegangen sind, miisse diese nunmehr auch die
Schutzpflichten wahrnehmen.** '

Fiir die geforderte effektive Kontrolle reichten jedoch die bisher der EG-
Kommission eingerdumten EinfluBm&glichkeiten nicht aus.

# Zur implied-powers-Lehre ausfiihrlich Bleckmann, S. 75 ff; Zils, UTR 24 (1994), S. 85 ff.
242 Bleckmann, S. 89 f.; dhnlich im Ergebnis auch Di Fabio, S. 95 1.
23 Bleckmann, S. 93.
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3. Delegation von Hoheitsbefugnissen auf private Verbinde ( Verfassungsrechi)

Im Prinzip hétte die Komission zwar die Méglichkeit, bereits durch die Vergabe
der Normungsmandate EinfluB auf die Normungstitigkeit zu gewinnen. Nach der
bisherigen Praxis enthalten die Mandate jedoch keine inhaltliche Prizisierung
des anzustrebenden Sicherheitsniveaus, sondern regeln vornehmlich den Gegen-
stand, die Fristen und die Durchfithrung der Normungsarbeiten sowie den von
der Gemeinschaft zu leistenden Finanzbeitrag. Im Verfahren der Normenerstel-
lung selbst sind die Mitwirkungsmdoglichkeiten des einzuladenden Kommissions-
vertreters duflerst gering, da ihm nur der Status eines Beobachters ohne Stimm-
recht eingerdumt wird. SchlieBlich werden die harmonisierten Normen erst mit
der Veroffentlichung ihrer Fundstellen im Amtsblatt der EG verbindlich; dabei
priift die EG-Kommission jedoch nicht nach, ob die verabschiedeten Normen
den grundlegenden Anforderungen der Richtlinie entsprechen. Die Normungs-
gremien sind zwar durch Vertrag verpflichtet, bei der Erstellung technischer
Normen die Anforderungen der Richtlinie zu beachten; ohne Kontrolle garantiert
eine solche vertragliche Verpflichtung nach Auffassung von Bleckmann jedoch
nicht die Einhaltung des Gemeinschaftsrechts.”*

3. Zur Frage der Zulissigkeit einer Delegation von
Hoheitsbefugnissen auf private Verbinde aus der
Sicht des deutschen Verfassungsrechts

Ein gemeinschaftsrechtlich institutionalisierter Vorgang wie der Riickgriff auf
harmonisierte technische Normen im Rahmen der neuen Konzeption kann
natiirlich nicht "unbekiimmert" am MabBstab des deutschen Verfassungsrechts
gemessen werden.”* Dennoch sind die Grundprinzipien der deutschen Verfassung
in zweierlei Hinsicht von Bedeutung. Zum einen bildet die Gesamtheit der
Rechtsgrundsitze in den Verfassungen der Mitgliedstaaten auch einen MaBstab
fiir das Rechtssystem der Gemeinschaft, solange eine europiische Staatsgriindung
und damit eine europédische Verfassung-noch ausstehen. Da allgemeine europdi-
sche Staatsstrukturprinzipien nicht kodifiziert und beim gegenwirtigen Integra-
tionsstand mangels Staatsqualitit der EU auch gar nicht kodifizierbar wéren,

244 Vgl. dazu ausfithrlich Bleckmann, S. 94 ff.; Breulmann, S. 199 ff.
" Di Fabio, S. 79; shnlich auch Falke/Joerges, S. 135.
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V. Rechisfolgenanalyse der neuen Konzeption

konnen - dhnlich wie bei den Grundrechten -** nationale Strukturprinzipien auf
Gemeinschaftsebene herangezogen werden, ohne allerdings unmittelbar Geltung
verlangen zu kénnen. Zum anderen ist speziell der Deutsche Bundestag im
Hinblick auf Initiativen zur Fortentwicklung der europiischen Normungspolitik
unmittelbar durch deutsches Verfassungsrecht gebunden.

Im deutschen Schrifttum wird im Hinblick auf die VerfassungsmiBigkeit der
Verweisungstechnik unterschieden zwischen der starren Verweisung, der norm-
erginzenden gleitenden Verweisung und der normkonkretisierenden gleitenden
Verweisung. Im Regelungsmodell der neuen Konzeption handelt es sich nach
allgemeiner Auffassung um eine normkonkretisierende gleitende Verwei-
sung.247 Diese Art der Verweisung wird aus deutscher Sicht als verfassungs-
rechtlich tolerierbar angesehen unter der Voraussetzung, daB

— der Gesetzgeber alle wesentlichen Entscheidungen selbst trifft und
— das Verfahren der Normsetzung rechtsstaatlichen Mindestgarantien gentigt.

Die erste der beiden verfassungsrechtlichen Mindestanforderungen sehen Falke/
Joerges in den EG-Richtlinien nach der neuen Konzeption eher erfiillt als im
deutschen Recht. Wihrend sich der deutsche Gesetzgeber mit Anforderungen
von einem Prdzisionsgrad wie "Stand der Technik" oder "allgemein anerkannte
Regeln der Technik" begniige, wiirden die Richtlinien mit ihren mehr oder
weniger ausfiihrlichen Katalogen wesentlicher Sicherheitsanforderungen der
Erfordernis einer vollstindigen Regelung durch den Gesetzgeber weit besser
goarecht.248 Als politische Maxime fiir die Abgrenzung zwischen den dem Rat
vorbehaltenen Grundsatzentscheidungen und den den européischen Normungs-
gremicn liberlassenen Spezifikationen legt die sog. "Modellrichtlinie" fest, daBl
die grundiegenden Sicherheitsanforderungen so prizise formuliert sein miissen,
daB es den national zustéindigen Behdrden moglich ist, "bei Fehlen entspre-
chender Normen die Konformitidt der betreffenden Erzeugnisse unmittelbar
nach MaBgabe dieser Anforderungen zu bescheinigen".”* Ob sich die bisherigen
Richtlinien an diese Maxime halten, ist allerdings umstritten. Fraglich bleibt
insbesondere, ob der Detaillierungsgrad der gesetzlichen Vorgaben ausreicht,

% Der EuGH hat die Grundrechte in der Gemeinschaft als Allgemeine Rechtsgrundsiitze u.a. auch

aus der wertenden Rechtsvergleichung der nationalen Verfassungsmodalititen abgeleitet. Vgl.
dazu Zils, UTR 24 (1994), S. 12 f; Di Fabio, S. 79 f.

7 Vgl. Bleckmann, S. 26 f; Falke/Joerges, S. 127 ff.; Breulmann, S. 138 ff.; Marburger/Enders,
UTR 27 (1994), S. 333 (353).

2% Falke/Joerges, S. 127, 134 f.

299 Abschnitt B 111 der "Modellrichtlinie”, ABL. Eg Nr. C 136 vom 4.6.1985.
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um den Einwand zu entkriften, daB den europidischen N
lassige Ermessensspielrdume erdffnet wiirden.

Die meisten Richtlinien nach der neuen Konzeption beschrinke
Vorgabe allgemeiner, ganz unstrittiger Sicherheitsziele, deren Ein
ohne gesetzliche Fixierung selbstverstdndlich sein sollte.® So gibt etw
Richtlinie tiber aktive implantierbare medizinische Gerite als Ziel vor,
Risiken so klein wie méglich zu halten".”" Selbst dort, wo die Harmonisierungs:
richtlinien die Hohe des zumutbaren Restrisikos hinsichtlich bestimmter Pro-
duktmerkmale ausnahmsweise quantifizieren (so legt z.B. die Spielzeugrichtlinie
Grenzwerte fiir den zulédssigen Gehalt an Arsen, Kadmium und Blei fest), handelt
es sich nur um Obergrenzen.252 Daraus folgt, da erst die Normungsverbinde
iiber die dem Nutzer tatsdchlich zuzumutende Belastung mit Schadstoffen ent-
scheiden. Sie konnen dabei nach eigenem Ermessen Abschlige an der Produkt-
sicherheit vornehmen, solange sie den Rahmen der gesetzlichen Vorgaben nicht
iiberschreiten.”” Auf der anderen Seite wird die Forderung nach préaziserer
Formulierung des anzustrebenden Sicherheitsziels als schwer erfiillbar angese-
hen, weil sich die Richtlinien in der Regel auf ein breites Produktspektrum
bezichen (Maschinen, Bauprodukte).254

Im Hinblick auf die zweite wesentliche Voraussetzung, ndmlich die Gewahr-
leistung eines geordneten, transparenten Verfahrens unter repridsentativer
Beteiligung der interessierten Kreise und der Offentlichkeit werden die verfas-
sungsrechtlichen Mindestanforderungen durch das europdische Normungsver-
fahren nach allgemeiner Auffassung nicht erfiillt (s.o. Kap. II1.5). Alle vom TAB
vergebenen Gutachten enthalten daher Vorschlige zur Reform des Verfahrens
(s. dazu Kap. VI).

SchlieBlich ist noch der Frage nachzugehen, ob die Delegation der Befugnis
zur Konkretisierung der sicherheitstechnischen Anforderungen auf die europii-
schen Normungsgremien mit dem Demokratieprinzip der deutschen Verfassung

20 ygl. Breulmann, S. 236.

» Vgl. zu diesem Beispiel Vieweg: In Miiller-Graff (Hrsg.), S. 57 (76).

B2 Wie Vieweg anmerkt, schafft eine solche Quantifizierung des als akzeptierbar angesehenen Rest-
risikos zwar Klarheit, "mutet aber makaber an". Die zahlenm#Bige Fixierung einer Obergrenze
allein besage nichts, da das Gesundheitsrisiko der spielenden Kinder nicht nur von der Beschaffen-
heit des Spielzeugs bestimmt werde, sondern ebenso durch das Spielverhalten, die personliche
Disposition, die Linge der Expositionsdauer, die Vorbelastung, die Wechselwirkung mit anderen
Schadstoffen etc. Ebd. S. 57 (76).

Breulmann, S. 237.

254 Vgl. Bleckmann, S. 102,

253
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V.  Rechisfolgenanalyse der neuen Konzeption

_---rh.kl.ang zu bringen ist.”> Wie das Bundesverfassungsgericht in seiner
Viaastricht-Entscheidung betont hat, hindert das Demokratieprinzip die Bundes-
republik Deutschland nicht an der Mitgliedschaft in ciner supranational organi-
sierten, zwischenstaatlichen Einrichtung. Voraussetzung fiir diese Mitgliedschaft
sei aber, dal eine vom Volk ausgehende Legitimation und Einfluinahme auch
innerhalb des Staatenverbundes gesichert ist.” Diese Voraussetzung sieht das
Verfassungsgericht bei dem Versuch einer Kompetenzausweitung der Gemein-
schaft unter Ritckgrift auf die implied-powers-Lehre als nicht erfiillt an. Art. 38
GG erlaube keine Generalerméchtigung und eine damit verbundene EntéuBerung
von Hoheitsbefugnissen. Nach dem Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung
miisse vielmehr hinreichend bestimmbar sein, in welchem Umfang und Ausmaf
der deutsche Gesetzgeber der Verlagerung von Hoheitsrechten zugestimmt habe.
Zwar konnten solche Einzelermichtigungen mit Blick auf die Vertragsziele
ausgelegt werden; Vertragsziele allein reichten jedoch nicht aus, um Aufgaben
und Befugnisse zu begriinden oder zu erweitern.””’

Nach Auffassung von Bleckmann ist das Urteil des Verfassungsgerichts so zu
interpretieren, daf sich das Gericht nur gegen eine Ableitung von Kompetenzen
aus unbestimmten Zielsetzungen wendet. Wenn es sich dagegen, wie bei der
Realisierung des Binnenmarktes, um ein hinreichend konkretes Ziel handeit,
miisse eine Auslegung gewihlt werden, welche den Organen der EG auch die
dafiir notwendigen Kompetenzen zuordne. Gemif Art. 23 GG sei die Bundes-
republik zudem verfassungsrechtlich verpflichtet, die Ziele der Européischen
Union zu fordern. Eines der wesentlichen Ziele der Union aber sei die ziigige
Verwirklichung der Warenverkehrsfreiheit. Da diese nicht ohne Einbezichung
der europidischen Normungsinstitute hergestellt werden konne, diirften gegen
die Delegation keine verfassungsrechtlichen Bedenken bestehen, solange der
Beurteilungsspielraum der Gremien nicht zu groBl werde und ihre Aktivititen
einer effektiven Kontrolle durch die Kommission unterworfen seien.”® Die
Notwendigkeit der Kontrolle folge ebenfalls aus dem Demokratieprinzip, da die
Anwendung der Normen in unmittelbarem Zusammenhang mit der Ausiibung
staatlicher Gewalt stehe, die gem&B Art 20 Abs. 2 GG in ununterbrochener
Legitimationskette auf das Staatsvolk zurtickfithrbar sein miisse.”’

255 Vgl. dazu ausfithrlich Bleckmann, S. 81 ff.; Di Fabio, S. 79 ff.

36 Urteil des Zweiten Senats vom 12.10.1993, BVerfGE 98, 155,11 (184).
%7 BverfGE 98, 155, 11 (187).

% vgl. dazu Bleckmann, S. 106 ff,

* Ebd.S. 117.
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Delegation von Hoheitsbefugnissen auf private Verbdnde ( Verfassungsrecht)

Wie Di Fabio zu dieser Frage anmerkt, habe sich auch der deutsche Gesetzgeﬁer i
itunter bis an den Rand des verfassungsrechtlich Zuldssigen bewegt, indem er
icht weisungsgebundene Sachverstindige faktisch zur Risikobewertung berufen
abe. Vor allem im Umwelt- und Technikrecht reiche die Rolle solcher Sach-
erstindigengremien lber die blofe - und gemessen am Demokratieprinzip
unbedenkliche - Beratung lingst hinaus. Dennoch werde ein solches Koopera-
tionsverhiltnis zwischen externem Sachverstand und Gesetzgeber solange als
mit dem Demokratieprinzip vereinbar angesehen, wie die Entscheidungen der
Sachverstindigen vom Staat flankierend {iberwacht und gesteuert werden und
die Letztverantwortung bei einer in die staatliche Legitimationskette eingebun-
denen Behorde licgt.260

Diese Bedingung ist jedoch auf der europédischen Ebene nicht erfiillt, da der
Vertrag zwischen der EG-Kommission und CEN/CENELEC zwar eine amtliche
Bekanntmachung aber keine inhaltliche Eignungspriifung der verabschiedeten
Normen vorsicht und den nationalen Behorden keine eigenstindige Uberwa-
chungskompetenz zukommt (s.0.). Da die europdischen Normungsorganisationen
die fiir die nationalen Behorden maBgeblichen Sicherheits- und Umweltstan-
dards festlegen, bedarf es somit einer staatlichen Kontrolle im Hinblick auf die
Qualitdt der Normen, um dem Demokratieprinzip der deutschen Verfassung zu
genﬁgcn.26] Wenn aber diese Kontrolle auf der eurcpédischen Ebene effektiv
durch die Kommission vorgenommen wiirde, wire nach Auffassung von
Bleckmann keine zus#tzliche Kontrolle durch die nationale Regierung oder das
deutsche Parlament erforderlich.”®

260 Vgl. dazu ausfiihrlich Di Fabio, S. 81 ff., insbesondere S. 83.
1 Dj Fabio, S. 79, 89; ebenso Bleckmann, S. 115.
262 Bleckmann, S. 119.

103







VI. Reformvorschlédge zur europaischen Normung

Die neue Konzeption versteht sich als die Implementation eines neuen deregula-
tiven Steuerungsstils im Sinne der "Staatsentlastung durch Verbinde".”®® Dadurch
sollen einerseits die Mitgliedstaaten von der Formulierung eigener, den freien
Warenverkehr behindernder Produktanforderungen abgehalten, andererseits die
europdischen Gesetzgebungsorgane von der zeitaufwendigen und konflikttriich-
tigen Aufgabe der Standardsetzung entlastet werden. Zugleich soll auch die
staatliche Uberwachungstitigkeit im Rahmen der Produktkontrolle zugunsten
einer verstirkten Eigenverantwortlichkeit der Wirtschaft durch iiberbetriebliche
Qualititssicherungssysteme und Okoaudits zuriickgedringt werden. Dazu bedarf
es handhabbarer technischer Konkretisierungen sowohl im Hinblick auf die
Produktbeschaffenheit als auch beziiglich der Fertigungsprozesse, der Produkt-
kontrolle und der Betriebsiiberwachung. Diese Konkretisierungsleistung wird
durch harmonisierte technische Normen erbracht, die von den europdischen
Normungsorganisation erarbeitet werden. Sie bilden sozusagen das Scharnier,
das den hoheitlichen Bereich mit den Selbstregulierungskriften der Wirtschaft
in funktionaler Weise verbindet.”®

Im Hinblick auf das Ziel, die Verwirklichung des europdischen Binnenmarktes
zu beschleunigen, hat sich die neue Konzeption ohne Zweifel bewdhrt (s.o.
Kap. I1.1). Trotz der zum Teil vehementen Kritik an der Normungspolitik der
Gemeinschaft wird daher von niemandem eine Riickkehr zum Prinzip der Total-
harmonisierung auf Gesetzesebene gefordert.265 Vielmehr besteht Einigkeit dar-
itber, daB es zu dem von der EU beschrittenen Weg der Rechtsangleichung keine
sinnvolle und praktikable Alternative gibt: Weder ist der europédische Gesetz-
geber in der Lage, alle technischen Details selbst zu regeln, noch kann er auf
eine europaweite Vereinheitlichung der Produktanforderungen verzichten, wenn
das Integrationsziel nicht gefidhrdet werden soll. Da somit die Einbeziehung der
europidischen Normungsgremien fiir den Erfolg der Harmonisierungsbestrebun-
gen unverzichtbar erscheint, mufl es darum gehen, die demokratische Legitima-
tion der Normen zu erh6hen und die Beriicksichtigung 6ffentlicher Belange im
NormungsprozeB sicherzustellen.

263 Vgl. dazu Falke/Joerges, S. 154 f. mit zahlreichen weiteren Nachweisen.

64 ygl. dazu Di Fabio, S. 72 f.; Murswiek, S. 214.
265 vgl. Breulmann, S. 257.
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VI Reformvorschldge zur europdischen Normung

fahrensmiflige Reform schon 1990 mit der Vorlage des Griinbuchs zur Ent-
wicklung der europiiischen Normung”® begonnen. Darin hat die Kommission
Empfehlungen zur Aufgabenverteilung zwischen staatlicher Steuerung und ver-
bandlicher Selbstregulierung gegeben, mit denen sowohl eine Beschleunigung
der Normungstitigkeit als auch eine weitere Offnung fiir interessierte Kreise
angestrebt wurde. Deutlich wird in diesen Vorschligen eine Tendenz zur Zentra-
lisierung auf der europiischen Ebene.”® Aufgrund der zahlreichen Einwinde, vor
allem von seiten der nationalen Normungsorganisationen, hat die Kommission
ihre Reformabsichten zunichst weitgehend fallenlassen.’®® Die Diskussion um
die Neustrukturierung der curopiischen Normung kann damit jedoch keines-
wegs als abgeschlossen angesehen werden, sondern miifite im Gegenteil in dem
Mabe intensiviert werden, in dem die Gemeinschaft von der umstrittenen Ver-
weisungstechnik kiinftig Gebrauch macht.*®’

In Kapitel V sind die rechtlichen Voraussetzungen erdrtert worden, unter
denen die Erstellung von technischen Regeln an die europdischen Normungs-
organisationen delegiert werden kann, ohne gegen die Grundsitze des EG-
Vertrages und das Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip der deutschen Verfas-
sung zu verstofen. Dabei haben sich fiir die Zuldssigkeit der Delegation drei
notwendige Bedingungen herauskristallisiert:

e die politischen Leitentscheidungen mull der européische Gesetzgeber treffen,
um den den Normungsgremien verbleibenden Ermessensspielraum mdoglichst
gering zu halten;

» das Normungsverfahren muBl rechtsstaatlichen Mindestanforderungen wie
Sachverstand, Interessenpluralismus, ausgewogene Zusammensetzung der
Gremien, Offentlichkeit und Transparenz geniigen;

o die Normungsergebnisse miissen entweder ciner effektiven staatlichen
Kontrolle unterworfen sein oder aber in ihrer Bindungswirkung gelockert
werden.

Alle drei Voraussetzungen werden, wie die bisherigen Aussfithrungen zeigen,
durch die herrschende Normungspraxis nicht oder nur unzureichend erfiillt. Eine

% EG-Kommission: Mafnahmen zur schnelleren technologischen Integration in Europa. ABL EG

Nr. C 20 vom 28.1.1991.

S. dazu ausfiihrlich Falke/Joerges, S. 113 {f.; Brendle, Synopse, S. 26 ff.

Vgl. EG-Kommission, Normung in der europdischen Wirtschaft (Folgemalinahmen zum Griinbuch
der Kommission vom Oktober 1990), KOM (91) 521 endg. vom 16. Dezember 1991.

29 Vgl. Falke/Joerges, S. 119.
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Striktere Bindung der Normungsgremien an dis:

Reform des europdischen Normungsprozesses mii
sein, diese Defizite zu beheben, ohne die Effizienz de N
schaftsintegration in Europa einzuschrinken.

Im folgenden sollen die von den Gutachtern im Auftrag des T,
en Reformvorschlige ausfiithrlich dargestellt werden, wobei sich die R
folge der Darstellung an den drei genannten Bedingungen orientiert: In Pun
und 2 werden Vorschlage diskutiert, die auf eine Eingrenzung des Ermessens
spielraums der Normungsgremien zielen. In Punkt 3 und 4 geht es um die Reform
des Verfahrens. In Punkt 5 werden die Maoglichkeiten erdrtert, das Delegations-
problem durch die Implementation einer effektiven staatlichen Kontrolle oder
durch eine Verringerung der den Normen zukommenden Bindungswirkungen zu
entschidrfen. In den als "Zwischenergebnis" bezeichneten Abschnitten sollen die
Reformvorschlidge einer kritischen Wiirdigung im Hinblick auf ihre praktische
Durchfiihrbarkeit, Effizienz und Akzeptanz unterzogen werde, wobei auf die
Ergebnisse des TAB-Workshops vom Oktober 1995 zuriickgegriffen wird.

1. Striktere Bindung der Normungsgremien an die
Umweltziele des EG-Vertrages

Wenn die harmonisierten Normen zur Konkretisierung der Beschaffenheitsan-
forderungen an Produkte herangezogen werden sollen, mufl zunichst sicherge-
stellt sein, daB sie den Zielen des EG-Vertrages entsprechen. Diese Ziele binden
zwar unmittelbar nur den europdischen Gesetzgeber; da der Gesetzgeber aber
im Bereich der Produktpolitik einen "begrenzten Regelungsverzicht" zugunsten
der Normungsgremien geleistet hat, miissen diese nun ihrerseits gewdahrleisten,
dal} die Normen den Zielen des Vertrages gerecht werden.”” Zentrales Ziel des
EG-Vertrages ist die Verwirklichung des Binnenmarktes, wobei auf dem Gebiet
des Umwelt- und Verbraucherschutzes von einem hohen Schutzniveau auszu-
gehen ist. Der Begriff des "hohen Schutzniveaus" bleibt allerdings recht unbe-
stimmt und miifite nach Auffassung der Gutachter fiir die Bediirfnisse der Praxis
konkretisiert werden, wenn er {iber die politische Trendbestimmung hinaus
rechtlichen Regelungsgehalt bekommen soll. Dazu wiirde jedoch der EG-
Vertrag in seiner Fassung nach Maastricht prinzipiell hinreichende Ansatzpunkte

270 Vgl. Europiisches Parlament, Generaldirektion Wissenschaft (Hrsg.): Umweltschutz und Euro-

pidische Normen, S. 54; dhnlich auch Bleckmann, S. 94.
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ieten (s. dazu oben Kap. IV.5). Es geht daher in erster Linie um die Frage:
Wie kann sichergestellt werden, daB sich die durchaus anspruchsvollen Umwelt-
ziele des Gemeinschaftsrechts auch in der konkreten Normungspraxis nieder-
schlagen?

Die Realisierung des vertraglich zugesicherten "hohen Schutzniveaus" muf,
wie bereits mehrfach erwihnt, im eigenen Interesse der Gemeinschaft und damit
auch der curopidischen Normungsgremien liegen: Wenn die harmonisierten
Normen dffentlichen Belangen wie Umweltschutz, Energiceinsparung und Res-
sourcenschonung nicht angemessen Rechnung tragen, geben sie den Mitglied-
staaten AnlaB, die Vermarktung normkonformer Produkte zu behindern. Das
heifit, mit einer Einigung auf den klcinsten gemeinsamen Nenner wiirden die
europdischen Normungsgremien den Widerstand der Mitgliedstaaten provozieren
und dadurch den Erfolg der Harmonisierungspolitik in Frage stellen. DaB sich
die europidischen Normungsorganisationen ihrer Verpflichtung fiir den Umwelt-
schutz bewuBt sind, zeigen die verschiedenen Bemithungen der letzten Jahre,
die institutionell-organisatorischen Voraussetzungen fiir eine systematische Be-
riicksichtigung von Umweltaspekten in der produktbezogenen Normung zu ver-
bessern. Als Beispiele sind hier vor allem die Einrichtung des Programmkomitees
"Umwelt" im CEN (PC 7) und die Griindung der Arbeitsgruppe "Environmental
Aspects in Product Standards" (PC 7 WG ENAPS) zu nennen (s. dazu oben
Kap. II1.3.2). Ob dies jedoch ausreicht, um langfristig cin hohes Umwelt-
schutzniveau in der Produktnormung zu garantieren, bleibt fraglich, insbesondere
wenn die Forderung nach Erh6éhung der Umweltfreundlichkeit von Produkten in
Konflikt geridt mit der Forderung nach Steigerung der Effizienz bei der Herstel-
lung des Binnenmarktes und Beschleunigung der Normungstﬁtigkeit.zn Es sind
daher ergiinzende Maflnahmen wie die Einfithrung einer Umweltvertrdglich-
Keitspriifung fiir Normen oder der ErlaB einer EG-Verordnung zur umweltge-
rechten Produktgestaltung vorgeschlagen worden, um die Bindung der Nor-
mungsgremien an die Umweltziele des EG-Vertrages zu verstirken.

7' Erhebliche Zweifel daran wurden nicht nur von den Gutachtern geéuBert, sondern auch von ver-

schiedenen Teilnehmern des TAB-Workshops, so etwa Liibbe-Wolff (Universitat Bielefeld),
miindliches Statement auf dem Workshop des TAB, vgl. Wortprotokoll.
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1. Siriktere Bindung der Normungsgremien an die Umweltziele des EG-Vey

1.1  Umweltvertriglichkeitspriifung fiir Normen (Ndi&
UVP) "

In grober Analogie zu der projektbezogenen Umweltvertraglichkeitspriifun
wie sie die UVP-Richtlinie der EG fiir umweltrelevante GroB8vorhaben (Strafen,
Flughéfen, Industrieanlagen etc.) vorsieht, schligt Murswiek die Einfiihrung
einer Umweltvertriglichkeitspriifung fiir Normen vor.””> Dabei sollte durch einen
Rechtsakt der EG vorgeschrieben werden, da8 Produkten, dic auf der Grundlage
harmonisierter Normen hergestellt wurden, nur dann eine Vermutungswirkung
auf Konformitiat mit den gesetzlichen Anforderungen zukommt, wenn die Nor-
men vor ihrer Verabschiedung einer Umweltvertriglichkeitspriifung unterzogen
worden sind. Wie Murswiek zu Recht feststellt, wiirde sich die Aufgabe, die
Umweltauswirkungen einer abstrakten Norm zu priifen, grundlegend von dem
Auftrag unterscheiden, die Umweltauswirkungen eines konkreten Grofivorhabens
an einem bestimmten Standort zu analysieren, so daB die Normen-UVP inhaltlich
und methodisch anders beschaffen sein miiBite als die Projekt-UVP. Ohne auf
die Ausgestaltung einer Normen-UVP nidher einzugehen, hilt Murswiek folgende
inhaltliche Aspekte fiir unverzichtbar:

o Die Umweltauswirkungen der betreffenden Produkte miifiten im Hinblick
auf die Verwendung alternativer Ausgangsmaterialien beschrieben und
analysiert werden.

e Bei der Formulierung der technischen Normen sollte jeweils die umwelt-
freundlichste Alternative zugrunde gelegt werden. Dabei werde jedoch nicht
selten das Problem auftreten, dafl eine weniger umweltvertrigliche Variante
Vorziige hinsichtlich der Gebrauchseigenschaften eines Produkts aufweist,
so daff die Normungsgremien um eine Abwégung nicht herum kdmen. Daraus
ergibt sich die dritte Forderung:

o Dic Ergebnisse der Umweltvertraglichkeitspriifung miiiten nachvollziehbar
begriindet werden, so dal die EG-Kommission und die Behorden der Mit-
gliedstaaten die Ubereinstimmung der Norm mit den grundlegenden Anfor-
derungen der Richtlinie beurteilen kénnten.

272 Vgl. dazu Murswiek, S. 201 ff.
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Wenn eine solche Normen-UVP nicht von den europidischen Normungsgremien
auf freiwilliger Basis®” ecingefiihrt, sondern durch einen Rechtsakt der EG vor-
geschrieben wird, bedeutet dies natiirlich, daBl die rechtlichen Rahmenbedin-
gungen der Normung entsprechend geéndert werden miifiten. Ob die Bereitschaft
dazu besteht, ist eine politische Frage.

1.2 EG-Verordnung zur umweltgerechten Produktgestaltung

Um die europdischen Normungsgremien stirker an die Umweltziele des EG-
Vertrages zu binden, wurde weiterhin die Verabschiedung einer EG-Verordnung
zur umweltgerechten Produktgestaltung angeregt.”’* Diese Verordnung sollte
sowohl die prozeduralen Anforderungen an das europdische Normungsverfahren
festlegen (s. dazu 4.4), konnte aber auch zur Konkretisierung des geforderten
"hohen Schutzniveaus" gewisse inhaltliche Mindestvorgaben fiir die produkt-
bezogene Normung enthalten. Dabei sollen die Schwierigkeiten, allgemeine
Anforderungen zu formulieren, die iiber die gesamte Palette industrieller Er-
zeugnisse hinweg Giiltigkeit haben, nicht verkannt werden: Einerseits muf} ge-
wihrleistet sein, daB die Belange des Umweltschutzes angemessen berlicksichtigt
werden, andererseits mufl den Normungsgremien jedoch ein hinreichender Frei-
raum fiir eigene Festlegungen gelassen werden, um technische und funktionale |
Innovationen nicht zu behindern.*”

73 Auf freiwilliger Basis sind auf europiischer Ebene bereits erste Schritte in diese Richtung unter-

nommen worden: Zu den Aufgaben der oben erwidhnten Arbeitsgruppe PC 7 WG ENAPS im
CEN wird es auch gehoren, die europiischen Produktnormen bzw. Normentwiirfe auf ihre Um-
weltvertriiglichkeit hin zu untersuchen und Empfehlungen an die jeweils betroffenen Normungs-
ausschiisse des CEN zu geben.

Vgl. dazu Fiihr, S. 109 f; dhnlich auch Falke/Joerges, S. 113.

> Fiihr, S. 105.
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2. Prazisierung der Vorgaben fiir die Normungsgremien

In der betreffenden EG-Verordnung kénnte aber zumindest verankert werden,
daB die Normen ein "hohes Schutzniveau" aufzuweisen und dazu bestimmte
Aspekte zu beriicksichtigen haben. Diese Aspekte konnten in Anlehnung an den
erwdhnten ISO-Leitfaden fiir die Berticksichtigung von Umweltaspekten bei der
Produktnormung"276 in Form eines standardisierten Priifkatalogs festgelegt
werden, in dem die potentiellen Umweltauswirkungen eines Produkts iiber seinen
gesamten Lebensweg hinweg nach Kriterien wie Stoffeinsatz, Energieeinsatz,
Wasserverbrauch, Emissionen, Lebensdauer, Recyclingfihigkeit, Abfallanfall,
Verpackung, Landschaftsverbrauch etc. ndher spezifiziert werden. Um sicher-
zustellen, daB dieser Priifkatalog auch zur Anwendung kommt, sollte nach Auf-
fassung von Fiihr im Verfahrensteil der Verordnung ein obligatorischer "Sco-
ping-Schritt" vorgeschrieben werden, in dem zu Beginn jedes konkreten Nor-
mungsvorhabens gepriift werden muf}, inwieweit die einzelen Aspekte tangiert
sind.””
Einschrankend merkt Filhr an, daB es in einer solchen EG-Verordnung (wie
auch in dem Leitfaden der ISO) zunéchst nur um das "ob" der Beriicksichtigung
bestimmter Aspekte gehen konne, wihrend die Gewichtung der einzelnen
Belange und die Entscheidung fiir eine konkrete Alternative im Konfliktfall
zwischen verschiedenen Umweltzielen zwangsldaufig den Normungsgremien
liberlassen blieben. Dennoch konnte die Festlegung solcher allgemeinen Kriterien
dazu beitragen, die Normungsgremien auf die Prinzipien des produktintegrierten
Umweltschutzes zu verpflichten und die Produktverantwortung des Herstellers
nach dem Vorbild des deutschen Kreislaufwirtschaftsgesetzes zu konkretisieren.

2. Prazisierung der Vorgaben fiir die Normungs-
gremien

Die meisten Richtlinien der neuen Konzeption beschrinken sich auf die Vorgabe
allgemeiner Sicherheitsziele und iiberlassen die Beurteilung der Frage "wie
sicher ist sicher genug" weitgehend den europidischen Normungsgremien. Wie
oben ausgefiihrt, ist dieses Vorgehen unter demokratietheoretischen Aspekten

2 nGuide for the Inclusion of Environmental Aspects in Product Standards", ISO/CD 10060; vgl.

dazu auch den DIN-Entwurf eines "Leitfaden fuir die Beriicksichtigung von Umweltaspekten in
der Produktentwicklung und -normung", abgedruckt in Umwelt Nr. 6/1994, S. 231; (s. dazu oben
Kap. H1.3 und T11.4). ‘

77 Zum "Scoping auf Gemeinwohlrelevanz", Fiihr, S. 84 ., 109,
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bedenklich. Aus der Sicht des Demokratieprinzips wire vielmehr zu fordern, daff
der Gesetzgeber die politische Leitentscheidung (bis hin zur Quantifizierung des
hinnehmbaren Restriskos) selbst trifft und die Normung damit auf die naturwis-
senschaftlich-technische Konkretisierung der politischen Vorgaben beschrinkt,

Auch die im letzten Punkt diskutierten allgemeinen Kriterien zum produkt-
integrierten Umweltschutz wiirden schon dazu beitragen, den Ermessensspicl-
raum der Normungsgremien einzuengen. Noch besser konnte dieses Ziel durch
eine moglichst genaue Festlegung der wesentlichen Sicherheitsanforderungen in
den produktbezogenen Richtlinien selbst erreicht werden.

2.1 Gestufte Konkretisierung der wesentlichen Anforderungen

In Anbetracht der Breite des Produktspektrums in vielen Richtlinien wird die
Forderung nach einer préziseren Formulierung der gesetzlichen Vorgaben
jedoch als schwer erfiillbar angesehen. So reicht etwa die Produktpalette der
Bauprodukten-Richtlinie vom Stahltriger bis zumy Fertighaus. Sie ist somit, was
die Breite ihres Geltungsbereichs anbetrifft, mit der Maschinenrichtlinie ver-
gleichbar, wihrend sich neuere Harmonisierungsrichtiinien in der Regel auf einen
deutlich schmaleren Ausschnitt von Produkten beziehen (z.B. Gasverbrauchs-
einrichtungf:n).279 Dennoch konnte gerade die Bauprodukten-Richtlinie einen
Weg zur Entschirfung des Demokratieproblems .':1ufzs::ige1r1.280 Sie sieht als einzige
der Richtlinien nach der neuen Konzeption ein mehrstufiges Verfahren zur
Konkretisierung der wesentlichen Anforderungen vor.

Der europiische Gesetzgeber hat die grundlegenden Anforderungen im An-
hang I der Bauprodukten-Richtlinie unter sechs Schwerpunkten zusammengefalt.
Dabei handelt es sich im Vergleich zu anderen Richtlinien eher um eine grobe
Skizzierung, was angesichts ihres weit gefaBten Anwendungsbercichs ver-
stindlich ist. Die Anforderungen der Richtlinie beziehen sich primédr auf die
Bauwerke selbst. Daraus sind die Anforderungen an die einzelnen Bauprodukte,
in Abhingigkeit von ihrer jeweiligen Funktion im Bauwerk, abzuleiten. Die erste Stu-
fe dieser Konkretisierung geschieht durch sog. "Grundlagendokumente”, in
denen die bauwerksbezogenen Anforderungen, fiir jeden der sechs Anforde-
rungsbereiche getrennt, in allgemeiner Form festgelegt werden. Die Grundla-

78 ygl. Murswiek, S. 215,
7 vgl. Runkel, EG-Binnnenmarkt fiir Bauprodukte; das Bauproduktengesetz. ZfBR 1992/5, S. 199.
20yl dazu Murswiek, S. 128 £, S. 161; Falke/Joerges, S. 84 .
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gendokumente werden von technischen Ausschiisse
Mitgliedstaaten mitwirken. GroBe Bedeutung komm
Konkretisierung dem "Stindigen Ausschuf fiir das Bauwes
Vertretern der Mitgliedstaaten unter dem Vorsitz der Ko
setzt. Der Stiandige Ausschufl ist sowohl bei der Auftragserfe'i;
staltung der Grundlagendokumente als auch bei deren Annahme
Kommission zu konsultieren. Auf der Basis der Grundlagendokumente erte
die Kommission dann auf der zweiten Stufe des Konkretisierungsprozesses
curopdischen Normungsgremien die Mandate zur Erstellung harmonisierter
Normen fiir einzelne Produkte bzw. Produktgruppen. Die harmonisierten Normen
haben die Vorgaben der Grundlagendokumente und der Mandate zu beriick-
sichtigen und sind soweit wie moglich in Form von Leistungsanforderungen an
Bauprodukte abzufassen.”®

Durch dieses zweistufige Verfahren der Konkretisierung kann die demokra-
tische Legitimation der harmonisierten Normen erheblich verbessert werden:
Zum einen wird der Ermessensspielraum der Normungsgremien reduziert, weil
die Normen nicht unmittelbar zur Ausfiillung der gesetzlichen Anforderungen
herangezogen werden, sondern erst zur ndheren technischen Spezifizierung der
sehr viel praziser formulierten Anforderungen in den Grundlagendokumenten.
Zum anderen sind Vertreter der Mitgliedstaaten, die wiederum durch ihre natio-
nalen Regierungen demokratisch legitimiert sind, unmittelbar an der Festlegung
der Vorgaben fiir die Normungsarbeit beteiligt. Inwieweit dieses Modell einer
gestuften Konkretisierung der wesentlichen Anforderungen auf andere produkte-
bezogene Richtlinien {ibertragbar ist, wire zu priifen, wobei zunichst die mit der
Bauprodukten-Richtlinie gesammelten Erfahrungen ausgewertet werden miiBten.

2.2 Inhaltliche Konkretisierung der Normungsmandate

In dhnliche Richtung geht der Vorschlag, die Vorgaben in den Normungsman-
daten zu prizisieren und die Mitgliedstaaten stirker in den ProzeB ihrer Vergabe
zu integrieren. Wihrend sich die Richtlinien auf ein breites Spektrum hdéchst
unterschiedlicher Produkte beziehen, betreffen die von der Kommission zu er-
teilenden Normungsmandate einzelne Produkte und kdnnten daher wesentlich

281
282

Art. 19 der Bauprodukten-Richtlinie.
Art. 7 Abs. 2 Bauprodukten-Richtlinie.
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konkreter gefabt werden.”™® Wie oben ausgefuhrt (s. Kap. V.2) hat die Kom-

mission die prinzipiell bestehenden Méglichkeiten, durch die Vergabe der
Normungsmandate inhaltlichen Einflu auf das Normungsgeschehen zu gewin-
nen, bisher kaum genutzt.. In der herrschenden Praxis regeln die Mandate vor-
nehmlich den Gegenstand, die Fristen und die Durchfithrung der Normungsar-
beiten sowie den von der Gemeinschaft zu leistenden Finanzbeitrag. Die
Kommission konnte sich jedoch der Mandate auch bedienen, um das in den
Normen anzusirebende Sicherheitsniveau zu prizisieren, wobei sie auf sach-
verstindige Berater aus den Mitgliedstaaten zuriickgreifen sollte.

Auch hier kdnnte die Bauprodukten-Richtlinie wegweisend sein, die als
einzige Richtlinie nach der neuen Konzeption den Mitgliedstaaten dic Befugnis
einrdumt, die Normungsmandate zu iiberpriifen.”* Die Kommission hat vor Ex-
teilung der Mandate den erwihnten "Stéindigen Ausschuf fiir das Bauwesen" zu
beteiligen. Sofern ein Mitgliedstaat der Auffassung ist, ein Normungsmandat
geniige nicht den wesentlichen Anforderungen der Richtlinie oder den zu ihrer
Konkretisierung verabschiedeten Grundlagendokumenten, hat der Stindige
Ausschufl eine Stiellungnahme abzugeben. Auf innerstaatlicher Ebene ist in
Deutschland im Zusammenhang mit der Bauprodukten-Richtlinie ein "Koordi-
nierungskreis Mandate" eingerichtet worden, in dem die ressortiibergreifende
Abstimmung der Anforderungen erfolgt, die aus staatlicher Sicht in die Mandate
einflieffen sollen. In diesem Koordinierungskreis sind die betroffenen Bundes-
und Landesministerien sowie verschiedene Fachbehérden (Umweltbundesamt,
Bundesgesundheitsamt, Landesanstalt fiir Umweltschutz etc.) vertreten.” Dem
Arbeitskreis soll kiinftig auch die Aufgabe zufallen, die vorgelegten Norment-
wiirfe auf Ubereinstimmung mit den Vorgaben der Mandate und der Grundlagen-
dokumente zu iiberpriifen.286

Auf européischer Ebene wire, vor allem im Hinblick auf die Vergabe von
Normungsmandaten im Rahmen von binnenmarktbezogenen Harmonisierungs-
richtlinien, die Einrichtung eines "Beratenden Ausschusses fiir umweltrele-
vante Normung" zu erwéigen.287 Als Vorbild kénnte hier neben dem "Stéindigen
Ausschul} fiir das Bauwesen" auch der "Beratende Ausschull fiir Sicherheit,
Hygiene und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz” (BAHS) dienen. Der Aus-

283
284
285
286

Vgl. Bleckmann, S. 102.

Vgl. Falke/Joerges, S. 84.

Vgl. dazu Fiihr, S. 49,

Vgl. dazu die schriftliche Stellungnahme von Neitzel/Fluthwedel (UBA) zum Workshop des
TAB, Oktober 1995, S. 2.

7 ygl. dazu Fiihr, S. 99 ff.
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schuf} sollte, so der Vorschlag von Fiihr, zu je einem Dl‘bltte
Umweltorganisationen, Industrie und nationalen Umweltbehsr
gesetzt sein. Einem solchen AusschuB konnte auch die programmatis
beitung von Grundlagendokumenten zu fachiibergreifenden Fragen des
weltschutzes und zu einer Verkniipfung mit den Normungsarbeiten im Be
der Umweltbetriebspriifung und des Umweltmanagements iibertragen werden.?

2.3 Erweiterung der Beurteilungsmaflstiibe im Schutzklausel-
verfahren

Ein wesentliches Handicap fiir die Durchsetzung des Umweltschutzes in der
Normung wird darin gesehen, daB sich die Beanstandung einer Norm im
Schutzklauselverfahren immer nur auf die Sicherheitsanforderungen berufen
kann, die in der jeweiligen Richtlinie explizit genannt werden.”® Wenn das
Schutzgut Umwelt im Katalog der wesentlichen Anforderungen gar nicht auf-
taucht, kann folglich auch niemand geltend machen, daB die zu ihrer Konkreti-
sierung erlassenen Normen den Belangen des Umweltschutzes nicht angemessen
Rechnung tragen. Obwohl inzwischen weitgehend anerkannt ist, daB jedes in-
dustriell gefertigte Produkt unter Aspekten wie Materialzusammensetzung,
Energieverbrauch, Lebensdauer, Recyclingfihigkeit etc. umweltrelevant ist
(s. dazu oben Kap. 1.2), stellen umweltbezogene Anforderungen in den Richt-
inien nach der neuen Konzeption eher eine Ausnahme dar. Es ist insoweit mehr
dem europdischen Gesetzgeber als den Normungsgremien anzulasten, wenn die
Prinzipien des produktintegrierten Umweltschutzes bisher keine ausschlagge-
bende Rolle in den europdischen Normung gespielt haben.*”’

Ohne eine Revision der bislang verabschiedeten produkibezogenen Harmoni-
sierungsrichtlinien zu fordern, kénnte dieser Mangel nach Auffassung von Falke/
Joerges durch eine Erweiterung der Bewertungsma@stibe im Schutzklauselver-
fahren behoben werden. Dazu sollte der Kreis der mdglichen Einwédnde gegen
harmonisierte Normen iiber die in der jeweiligen Richtlinie angefiihrten wesentli-
chen Anforderungen hinaus auf alle in Art. 100 a Abs. 4 EGV genannten Erfor-
dernisse erweitert werden. Diese Ausweitung der Beanstandungsgriinde gibe

88 S0 Falke/Joerges, S. 113.

289 Vgl. dazu Falke/Joerges, S. 84 f.

290 Vgl. etwa Kroger (Europiischer Industrie- und Arbeitgeberverband -UNICE, Briissel) und Kock
(Universitit Bremen), miindliche Statements auf dem Workshop des TAB, vgl. Wortprotokoll.
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den Mitgliedstaaten die Moglichkeit, ihren Schutzanliegen in systemkonformer
Weise Rechnung zu tragen. Aullerdem wiirden zusitzliche AnstéBe geschaffen,
die harmonisierten Normen im Sinne eines dynamischen Rechtsgiiterschutzes
fortzuentwickeln.”

Zwischenergebnis

Insgesamt lassen die bisher vorgestellten Reformvorschlige erkennen, daB dem
Versuch, die Durchsetzung von Umweltbelangen in der Normung zu verbessern
und die demokratietheoretischen Bedenken gegen die neue Konzeption im Wege
einer Prizisierung der gesetzlichen Vorgaben fiir dic Normungsgremien auszu-
riumen, relativ enge Grenzen gesetzt sind. Zu diesem eher erniichternden
Resultat kamen mehrheitlich auch die Teilnehmer des TAB-Workshops. Je be-
schrinkter aber die Moglichkeiten sind, durch materielle Anforderungen sicher-
zustellen, dal} die Normungsgremien keinen unzuldssigen Ermessensspielraum
haben und die Normen das geforderte hohe Umweltschutzniveau einhalten, um
so mehr riicken die prozeduralen Garantien, die auf einen ausgewogenen Prozef}
der Normersteilung zielen, m den Vordergrund.”” Nach den von Marburger™”,
Denninger ** und Ranagel entwickelten Kriterien ist ein staatlicher Rege-

lungsverzicht zugunsten privater Normungsorganisationen unter demokratischen

1 Falke/Joerges, S. 85.

22 ygl. Liibbe-Wolff (Universitit Bielefeld), miindliches Statement auf dem Workshop des TAB,
vgl. Wortprotokoll.

Marburger, Die Regeln der Technik im Recht. Kéln 1979, S. 138-146.

Denninger, Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Normsetzung im Umwelt- und Technik-
recht. Baden-Baden 1990.

RoBinagel, Rechtspolitische Anforderungen an die verbandliche Techniksteuerung. In: Kubicek/
Seeger (Hrsg.), Perspektive Techniksteuerung. Interdisziplinire Sichtweisen eines Schliisselpro-
blems eniwickelter Industriegesellschaften. Berlin 1993, 8, 169-180.
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und rechtsstaatlichen Aspekten dann vertretbar, wenn die Normen in einem
geordneten, transparenten Verfahren unter repisentativer Beteiligung der inter-
essierten Krelse und der Offentlichkeit von sachverstdndigen Gremien ausgear-
beitet werden.”® Sofern das Normungsverfahren diesen Anforderungen geniigt,
wird davon ausgegangen, daB sich die widerstreitenden Interessen gegenseitig
ausbalancieren und am Ende eine Losung steht, die allen Belangen gerecht wird:

3. Ausgewogene Repriisentation der interessierten und
betroffenen Kreise

Aufgrund des Prinzips der territorialen Repridsentation sind die interessierten
und betroffenen Kreise (Hersteller, Anwender, Verbraucher, Wissenschalft,
Behorden, Gewerkschaften, Umweltverbénde) nicht unmittelbar an der europii-
schen Normung beteiligt. Dies hat zur Folge, dafl nicht mehr einzelne Interessen,
sondern nur noch abgestimmte nationale Positionen vertreten werden konnen, die
bereits dem Zwang der Kompromififindung unterlagen. Die Verpflichtung der
nationalen Delegationen, einen einheitlichen Standpunkt vorzutragen, verschlei-
ert zudem, welche konkreten Interessen im nationalen Kontext zum Ausgleich
gebracht werden mufBten, und verhindert somit eine wirksame transnationale
Abstimmung der Interessenvertretung. Dariiber hinaus werden die Durchset-
zungschancen fiir Verbraucher- und Umweltschutzverbiande, aber auch fiir kleine
und mittlere Unternehmen, die schon auf nationaler Ebene aus institutionellen,
organisatorischen und finanziellen Griinden iiber geringere Artikulationsmog-
lichkeiten verfiigen, durch dieses Verfahren noch weiter reduziert. Direkt an der
europaischen Normung beteiligt sind nur die anerkannten nationalen Normungs-
organisationen, fiir Deutschland das DIN. Dies fiihrt zu einer "Entpluralisierung"
der Normung, da die zahireichen anderen regelsetzenden Gremien, die auf natio-
naler Ebene vor allem im Bereich des Arbeits- und Umweltschutzes titig sind,
ihre bisherigen Kompetenzen faktisch einbiilen. Aus all diesen Griinden werden
erhebliche Zweifel beziiglich der Eignung des europdischen Normungsverfahrens
geduBert, einen Interessenausgleich zu schaffen und Ergebnisse zu produzieren,
die von einem breiten Konsens getragen sind (s. dazu oben Kap. IIL.5).

2% Vgl. dazu ausfiihrlich Falke/Joerges, S. 128 ff.; Fiihr, S. 10 ff.
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3.1 Abkehr vom Prinzip der territorialen Repriisentation?

Trotz der zahlreichen Einwinde gegen das Prinzip der territorialen Reprisenta-
tion, das als eine der Hauptursachen fiir die mangeinde demokratische Legiti-
mation der Normen betrachtet wird, besteht weitgehende Einigkeit zwischen den
nationalen Normungsgremien297 und der Mehrheit der Interessenverbinde®”,
daB} zumindest zunichst an diesem Prinzip festgehalten werden muf. Dies ist
umso bemerkenswerter, als die EG-Kommission in ihrem Griinbuch dafiir pli-
diert hatte, den Zugang zu den curopiischen Normungsgremien fiir alle inter-
essierten Kreise zu 6ffnen und die Interessenvertretungen auf der europiischen
Ebene zu zentralisieren.

Das Festhalten am Prinzip der territorialen Représentation wird mit dem
Argument verteidigt, dal} der gegenwiirtige Stand des europidischen Integrations-
prozesses (noch) nicht den Ubergang zum Prinzip der funktionalen Reprisen-
tation erlaube. Da ¢s bisher nicht zur Griindung eines europiischen Bundes-
staates gekommen sei, besteche auch keine ausreichende Organisation der inter-
essierten Kreise auf européischer Ebene.” Letzteres gilt allerdings vornehmlich
fiir kleinere und mittlere Unternehmen, Gewerkschaften, Umwelt- und Verbrau-
cherverbinde, wiahrend Handel und Industrie bereits seit Jahren {iber wohlor-
ganisierte curopdische Vertretungen verfiigen, die zudem kontinuierlich ausge-
baut werden.”” Dazu kommt, daB die Zielvorstellungen der einzelnen Interessen-
verbéinde in den verschiedenen Mitgliedstaaten der EU erheblich voneinander
abweichen, so daBl eine zentrale europiische Interessenvertretung derzeit
kaum moglich erscheint.”® Daraus wird der SchluB gezogen, daB sich Mittel-

27 Vgl. Stellungnahme des DIN zum Griinbuch der EG-Kommission zur Entwicklung der europiii-

schen Normung, abgdruckt in DIN-Mitt. 70 (1991), S. 265.

Die Kommission hat iiber 250 Stellungnahmen erhalten. Die meisten Interessenverbiinde, insbe-

sondere des Handwerks und der kleinen und mittleren Unternehmen, haben darin zum Ausdruck

gebracht, daf} sie die Vertretung eines nationalen Standpunkts, der alle Interessen beriicksichtigt,

fiir die derzeit prakikabelste Art der Aushandlung europiischer Normen halten. Vgl. EG-

Kommission, Folgemaflinahmen zum Griinbuch, S. 15 f.

Vgl. dazu Voelzkow/Eichener, Techniksteuerung durch Verbiinde. Institutionelles Arrangement

und Interessenberiicksichtigungsmuster bei der Harmonisierung technischer Normen in Europa.

In: Grimmer/Héusler/Kuhlmann/Simonis (Hrsg.), Politische Techniksteuerung, Schriften des

Instituts Arbeit und Technik, Band 5, Opladen 1992, S. 267 (281 1),

¥ vgl. dazu Fiihr, S. 80.

301 Vgl. dazu Europiisches Parlament, Generaldirektion Wissenschaft (Hrsg.): Umweltschutz und
europdische Normung, S. 43, sowie ausfihrlich Hey/Brendle, Umweltverbiande und EG. Strate-
gien, politische Kulturen und Organisationsformen. Opladen 1994, S. 599 ff.

298

299

118




4. Erhéhung der Transparenz des Normungsgeschehens

standsinteressen sowie Verbraucher- und Umweltschutzinteressen - im Gegen-
satz zu den Interessen der weltweit operierenden GroBindustrie - gegenwirtig
nur nationalstaatlich dezentral iiber eigene Verbinde formulieren und in die
Normung einbringen lassen.””* Eine Zentralisierung der Normung zum jetzigen
Zeitpunkt wiirde die Durchsetzungschancen der ohnehin benachteiligten
"diffusen Interessen"” noch weiter herabsetzen. Nach Auffassung von Di Fabio
kann die nationalstaatliche Priaformation der europiischen Aushandlungsprozesse
zudem als addquater Ausdruck des Subsidiaritdtsprinzips gesehen werden, weil
tiefere nationalstaatliche Handlungsebenen trotz Vergemeinschaftung einer
Aufgabe (in diesem Fall der Normung) nicht ausgeschlossen werden, sondern zu
eigener Politikformulierung fihig und somit als Basis der Interessenbiindelung
und der Identifikation erhalten blieben.*"

Weiter wird angefiihrt, da8 es infolge der mangelnden Staatsqualitdt der EU
bisher auch nicht zur Ausbildung einer europiischen Offentlichkeit gekommen
sei. Bei einer Zentralisierung der Normung wiirde der bisher vorgeschriebene
Meinungsbildungsprozef8 zu den Normentwiirfen in den Mitgliedstaaten entfallen
und dadurch die Riickkopplung an die nationale Offentlichkeit aufgehoben. Da
aber die Voraussetzungen fiir die Entstehung einer europdischen Offentlichkeit
nicht gegeben seien, wiirde dies zu einer Verselbstdndigung der Normungstétig-
keit jenseits jeder 6ffentlichen Kontrolle fithren.>®

Gegen die Einfilhrung der funktionalen Reprédsentation auf europdischer
Ebenc wird schlieBlich eingewandt, daBl die derzeitigen politischen Entschei-
dungsstrukturen in der EU nicht mit einer Zentralisierung der Normung kom-
patibel seien (s. dazu Kap. VII). Das wichtigste Organ im Rahmen der europii-
schen Rechtsetzung ist der Ministerrat, der sich aus je einem Regierungsvertreter
der Mitgliedstaaten zusammensetzt (in Abhdngigkeit von der wahrzunehmenden
Aufgabe werden dazu jeweils unterschiedliche Fachminister entsandt). Uber
den Ministerrat haben die Mitgliedstaaten gegenwértig also einen unmittelbaren
Einflu auf die europdische Politik und damit auch auf die Ausgestaltung der

302
303

Di Fabio, S. 111 f,; ebenso Fiihr, S. 81.

Unter "diffusen Interessen" werden Belange verstanden, die im Interesse der Aligemeinheit liegen
wie Schutz der Gesundheit, Schutz der Privatsphire (Datenschutz), Schutz der natiirlichen Lebens-
grundlagen, Schutz der Lebensvoraussetzungen nachfolgender Generationen etc.und nicht be-
stimmten oder nur partiell bestimmten gesellschaftlichen Interessengruppen zuzuordnen sind.
Vgl. dazu Fiihr, S. 5 ff.

% Di Fabio, S. 111.

% Fiihr, S. 80.
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Vorgaben fiir die europiische Normung.306 Nach Auffassung von Fiihr wiirde
- eine Zentralisierung der europiischen Normung dagegen eine Stirkung der eigen-
stindigen, d.h. nicht von den”Mitgliedstaaten abhidngigen, politischen Organe
der Gemeinschaft (Parlament und Kommission) zu Lasten des Ministerrats und
der nationalen Regierungen voraussetzen. Da dies zwangsldufig mit einem
weiteren Bedeutungsverlust der nationalen Ebene einherginge, sei kaum anzu-
nehmen, daf} die Mitgliedstaaten dem zustimmten. Wiirde die Zentralisierung der
Normung aber ohne eine entsprechende Aufwertung der politischen Institutionen
in Europa erfolgen, wire dies mit einem weiteren Machtzuwachs der Normungs-
organisationen verbunaden, der kaum als wiinschenswert betrachtet werden
kénnte.*”’

Aus diesen Griinden wird es zumindest mittelfristig als sinnvoller angesehen,
bei der Erstellung europédischer Normen weiterhin auf die {iber Jahrzehnte ge-
wachsenen, kompetenten, in ihrer Effizienz bewiéhrten und international aner-
kannten nationalen Normungsorganisationen zuriickzugreifen. Gleichzeitig wird
gefordert, die durch das Prinzip der territorialen Reprisentation verursachten
Defizite auf andere Weise zu kompensieren.

Angesicht der massiven Verteidigung der bisherigen Organisationsstrukturen
hat die EG-Kommission den "Vorrang des nationalen Wegs zur Ausarbeitung
europdischer Normen" anerkannt, gleichzeitig aber darauf hingewiesen, daB auf
europiischer Ebene viele wirtschaftliche und industrielle Interessengruppen
vorhanden seien (z.B. Eisenbahngesellschaften, Energieversorgungsunternehmen,
Banken, Hersteller von medizinischen Geridten), die einen direkten Beitrag zur
curopidischen Normung leisten wollten. Die europédischen Normungsgremien
miiiten daher eine direkte Beteiligung reprisentativer Organisationen an ihrer
Arbeit zulassen. Eine solche Beteiligung in Form nicht stimmberechtigter Be-
obachter miisse auf jeder Stufe des Normungsverfahrens und auf jeder Ebene des
betreffenden Normungsgremiums von der Arbeitsgruppe bis zur Generalver-
sammlung moglich sein. Mit Blick auf die Sozialpartner geht die Kommission
davon aus, daf} eine solche direkte Beteiligung die politische Voraussetzung fiir
die Akzeptanz und den Ausbau der européischen Normung sei.”” Als Reaktion
auf die Forderung der Kommission nach ciner stirkeren direkten Beteiligung

306 Zu Zusammensetzung und Entscheidungsverfahren der europiischen Organe und den daraus re-

sultierenden EinfluBmdglichkeiten der nationalen Poltik s. ausfithrlich Murswiek, S. 129 ff.
%7 vgl. dazu Fiihr, S. 78 f.
308 EG-Kommission, FolgemaBnahmen zum Griinbuch, 8. 16,
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der interessierten Kreise wurde, wie erwihnt, der formelle Status ‘e
"assoziierten Mitglieds" eingefiihrt (s.0. Kap. I11.3.2).

3.2 Pluralisierung der Interessenvertretung

Das Prinzip der territorialen Reprisentation steht einer echten Pluralisierung der
Interessenvertretung auf curopdischer Ebene entgegen. Dennoch sollten nach
mehrheitlicher Meinung der Gutachter zumindest die bestehenden Mdoglichkeiten
der Beteiligung besser genutzt werden. In Form von Beratern ohne Stimmrecht
miiBten, so Bleckmann, die Repridsentanten all jener Interessen beteiligt werden,
die nach dem EG-Vertrag bei der Harmonisierung der Beschaffenheitsanforde-
rungen an Produkte zu beachten sind.’® Nach Ansicht von Falke/Joerges und
Fiihr solite vor allem dem Europidischen Umweltbiiro (EEB), als Dachverband
der europdischen Umweltorganisationen, ebenso wie bisher schon den europii-
schen Verbaucherverbdnden und Gewerkschaften der Status eines "assoziierten
Mitglieds" eingerdumt werden.’'® Fiihr bezieht diese Forderung explizit auf
simtliche Normungsausschiisse; dies vor dem Hintergrund, dal dem Europii-
schen Umweltbiiro bisher lediglich und nach erheblichen Widersténden ein Be-
obachterstatus fiir das Programm-Komitee 7 (Umwelt) eingerdumt worden
ist.”"! Dabei geht er davon aus, daB die Umweltvertreter von ihren Beteiligungs-
rechten nur in solchen Fillen Gebrauch machen werden, in denen das anstehende
Normungsvorhaben einen besonderen Umweltbezug aufweist.

Um eine angemessene Vertretung von Umweltinteressen auf der europii-
schen Ebene - trotz des herrschenden Prinzips der territorialen Représentation -
zu sichern, regt Fithr weiterhin an, bei umweltrelevanten Normungsvorhaben die
obligatorische Teilnahme eines Umweltvertreters in der (dreikdpfigen) natio-
nalen Delegation vorzusehen.’'? Auf diese Weise konnte verhindert werden, daf
die Belange des Umweltschutzes auf dem langen Weg der Willensbildung tiber
die nationale Ebene bis nach Briissel "ausgefiltert" werden. Aus derselben Be-

399 Bleckmann, S. 103.

310 5o Falke/Joerges, S. 112; ebenso Fiihr, S. 94.

3 Vgl. Brendle, Synopse, S. 22.

12 Fithr, S. 112; dhnlich auch Neitzel/Fluthwedel unter Hinweis auf die erreichten Erfolge im Zu-
sammenhang mijt der NOx-Klassenbildung fiir Heizkessel mit Olzerstauberbrennern, wo die
Umweltinteressen durch einen Vertreter des UBA in der deutschen Delegation personell in das
europdische Normungsverfahren eingebracht werden konnten. Vgli. schriftliche Stellungnahme
Zum Wdrkshop des TAB, S. 1.
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filrchtung heraus halten Falke/Joerges die Entwicklung direkter, iiber die bloBe
Beratung hinausgehender, Beteiligungsformen fiir Vertreter von Umweltschutz-
und anderen Allgemeininteressen in den europiischen Normungsgremien fiir er-
forderlich.’” Sie plidieren damit implizit fiir eine Abkehr von dem Prinzip der
territorialen Repésentation.

Im Gegensatz dazu spricht sich Di Fabio ausdriicklich gegen cine Pluralisie-
rung der Interessenartikulation auf europdischer Ebene aus, weil sie seiner Auf-
fassung nach die Effizienz der Normung in Frage stellen wiirde und mit dem - in
seinen Augen bewdhrten - Prinzip der territorialen Reprisentation nicht vereinbar
wire.!'* Seiner Argumentation zufolge. fiihrt eine Verbreiterung des Interessen-
spektrums nicht gleichsam automatisch zu einer groBeren "Sachrichtigkeit” der
Ergebnisse, sondern vor allem zu einer weiteren Komplizierung des Entschei-
dungsvorgangs in den europdischen Normungsgremien mit seiner Vielzahl an
aufwendigen, mehrschichtigen und langwierigen formellen wie informellen Aus-
handlungsprozessen. Dies stehe im Widerspruch zu der politischen Forderung
nach einer Beschleunigung der Normungstitigkeit. AuBlerdem vertreten Umwelt-
und Verbraucherschutzorganisationen nicht "das Volk", sondern ebenfalls nur
Partikularinteressen, seien also nicht geeignet, die demokratische Legitimation
der Normen zu erhéhen. In einer verfassungsrechtlich legitimierten Weise kénne
nur der Staat 6ffentliche Interessen wahrnehmen. Durch Vertrdge zwischen dem
Staat und den Normungsorganisationen sei im {ibrigen auf nationaler Ebene hin-
reichend sichergestellt, dafl die Gremien allen Interessengruppen offenstehen und
auch staatlicherseits aulerwirtschaftliche Belange in den Normungsproze8 ein-
gebracht werden kénnten. SchlieBlich sei die national verankerte Mitwirkung
auch praktisch erfolgversprechender, da die Forderung nach Verbesserung des
Umwelt-, Gesundheits- und Verbraucherschutzes in Deutschland mit einer sehr
viel hoheren Resonanz rechnen kénne als in anderen Mitgliedstaaten der EU
und das DIN erfahrungsgemiB {iber einen hohen Verhandlungseinflufl im euro-
paischen Normungsverfahren verfﬁge.m

33 Vgl. Falke/Joerges, S. 156.

3% vgl. dazu Di Fabio, S. 114 ff.
Y Ebd. S. 119.
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3.3  Erhéhung der Durchsetzungschancen fiir Umweltb,

Die Beteiligungsméglichkeiten am Normungsverfahren werden, zumind
Hinblick auf die nationale Ebene, die - solange am Prinzip der territoriale
Reprisentation festgehalten wird - ja auch beziiglich der europiischen Normung
die relevante bleibt, im Prinzip fiir ausreichend ge:halten.316 Dennoch besteht
weitgehende Einigkeit dartiber, daB Umwelt- und andere diffuse Interessen
heute nicht die gleichen Durchsetzungschancen im europdischen Normungsver-
fahren haben wie die Interessen der Wirtschaft; dies vor allem, weil die Vertreter
von Gemeinwohlbelangen die vorhandenen Mitwirkungsmdglichkeiten aufgrund
ihrer sehr begrenzten personellen, organisatorischen und finanziellen Resourcen
nicht optimal ausschépfen kénnen.’”’ Im Interesse der "Chancengleichheit"
wird eine Verbesserung der infrastrukurellen Voraussetzungen fiir die Mit-
wirkung sowohl von staatlichen Umweltschutzstellen als auch von Vertretern der
Umweltverbiande gefordert, wozu angemessene Aufwandsentschidigungen, Er-
stattung von Reisekosten, Bereitstellung von Mitteln fiir die Gewinnung externer
Experten etc. geh('iren.318

Allgemein begriift wurde in diesem‘ Zusammenhang die von der EG-
Kommission signalisierte Bereitschaft, die Umweltverbénde, dhnlich wie schon
die Verbraucherverbinde und die Gewerkschaften, bei der Einrichtung ecines
Technischen Biiros fiir Normung in Briissel zu unterstiitzen.’"” Dieses Biiro
sollte vor allem die Aufgabe haben, die relevanten Informationen iiber die
Normungstitigkeit zu sammeln und den Akteuren der Umweltseite zugénglich zu
machen. Es konnte dariiberhinaus ein Forum fiir die Biindelung und Diskussion
der divergierenden Umweltschutzinteressen der Mitgliedstaaten darstellen und
somit die Basis fiir die Entwicklung einer zentralen europiischen Interessenver-
tretung im Umweltschutz bilden.**

Um die Durchsetzungschancen von Umweltbelangen im europédischen Nor-
mungsverfahren zu erhéhen, wird weiterhin die Einrichtung einer "Koordinie-
rungsstelle Umweltschutz" im CEN angeregt, wie sie im DIN schon seit 1983

*'®  Dem wird auch von den Vertretern der Umweltverbinde nicht widersprochen.

37 Vgl. dazu schriftl. Stellungnahme von Neitzel/Fluthwedel (UBA) zum Workshop des TAB, S. 1.
'*  Dazu die miindlichen Statements von Réscheisen (EEB), Neitzel (UBA), Taschner (EEB) und
Golding (BUND), Lehmann (DIN) auf dem Workshop des TAB, vgl. Wortprotokoll; dhnlich
auch Murswiek, S. 149.

So der offizielle Vertreter der EG-Komission Vardakas auf dem Workshop des TAB, vgl. Wort-
protokoll.

Vgl. dazu Fiihr, S. 97.

319

320

123




VI Reformvorschlige zur europdischen Normung

besteht. Wie dic deutsche solite auch die europdische Koordinierungsstelle die
Aufgabe haben, besonders umweltrelevante Normungsvorhaben zu identifizieren
und bei diesen darauf hinzuwirken, daB Umweltschutzvertreter beteiligt und die
Umweltschutzvorgaben des Gemeinschaftsrechts umgesetzt werden.””! Ob die
erwihnte Arbeitsgruppe des Programm-Komitees "Umwelt" (PC 7 WG ENAPS),
die im CEN dafiir vorgesechen ist, dieser Funktion gerecht werden kann, bleibt
abzuwarten. Da die Arbeitsgruppe dabei simtliche Normungsvorhaben beratend
und unterstiitzend begleiten miibte, werden diesbeziiglich 'allerdings Zweifel
gedulert. Stattdessen wird die Schaffung einer speziellen, auf Dauer eingerich-
teten Koordinierungsstelle mit einem festen Mitarbeiterstamm befiirwortet.’?

Im Hinblick auf die nationale Ebene pliddieren die Gutachter des TAB mehr-
heitlich fiir eine stirkere Einbindung staatlicher Fachbehidrden in den
Normungsprozel. Gedacht wird dabei an das Umweltbundesamt, das Deutsche
Institut fiir Bautechnik sowie sachkompetente Landesanstalten, denen erweiterte
Koordinations- und Kontrollfunktionen iibertragen werden sollten.” Spiegel-
bildlich zu den sektoralen Produktrichtlinien bzw. den nationalen und europii-
schen Normungsausschiissen sollten entsprechend personell ausgestattete Fach-
behorden geschaffen bzw. vorhandene ausgebaut werden, die das Normungsge-
schehen sachkundig begleiten und iiberpriifen, ob die vorgelegten Normentwiirfe
mit den grundlegenden Anforderungen der jeweiligen Richtlinien und Mandate
iibercinstimmen. Bei der Formulierung eines nationalen Standpunkts kdnnten
sie ihren EinfluB geltend machen, um sicherzustellen, daB 6ffentliche Belange
in den europdischen Normungsverhandlungen angemessen zur Sprache kommen.
Sie konnten auf diese Weise die Position der verbandlichen Umweltvertreter
stirken, wiren aber im Gegensatz zu diesen demokratisch legitimiert. Da Be-
hérden ihren Exekutivsiaitzcn gegeniiber verantwortlich sind, unterliegen sie
iiber diese auch dem Kontrollzugriff der Parlamente, insbesondere dem Bundes-
tag oder bei Linderbehdrden den Landtagen.324 Diese Fachbehdrden sollten in
enger Kooperation mit den auf europidischer Ebene eingerichteten beratenden
Ausschiissen wie dem "Sténdigen Ausschuf fir Normen" und dem "Stidndigen
Ausschuf fiir das Bauwesen" agieren.

= Vgl. dazu Falke/Joerges, S. 112; Fiihr, 8. 92 f,

22 vgl. Fiihr, S. 93.

32 ygl. dazu Di Fabio, S 120 f;; Fithr, S. 113; Bleckmann, S. 96; #hnlich auch Neitzel/Fluthwedel
(UBA), schriftliche Steilungnahme zum Workshop des TAB, S. 3.

2 vgl. zu diesem Aspekt vor allem Di Fabio, S. 121.
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4. Erhohung der Transparenz des Normungs-
geschehens

Aus rechtsstaatlichen Griinden fordern die Gutachter des TAB iibereinstimmend
Mafinahmen zur Erh6éhung der Transparenz des Normungsgeschehens. Threr
Auffassung nach miiite zunichst die Erstellung der Normungsprogramme
durch die europidischen Normungsgremien sowie die Vergabe der Normungs-
mandate durch die Kommission durchsichtiger gestaltet werden.’” Sodann
miiite das Normerstellungsverfahren selbst dem Transparenzgebot geniigend
ausgestaltet werden, vor allem durch friithzeitige Information {iber die anstehen-
den Normungsvorhaben, nicht zu knapp bemessene Einspruchsfristen fiir die
Offentlichkeit sowie Einfithrung einer Pflicht zur Begriindung der Entscheidung.
SchlieBlich miifite das Verfahren in rechtsverbindlicher Form festgelegt werden.

4.1 Friihzeitige Information iiber anstehende Normungsvor-
haben

Zur Verbesserung des Informationsflusses schlagen Falke/Joerges vor, daB die
Normentwiirfe in einem leicht zugidnglichen und weit verbreiteten "Norm-
Anzeiger" publiziert werden miiiten. Derzeit sei es fiir Unternehmen und Ver-
bidnde, die nicht unmittelbar an der Normung beteiligt sind, duBlerst mithsam
und kostentriachtig, sich iiber das europdische Normenwerk zu informieren und
sich rechtzeitig die einschldagigen Texte zu beschaffen. Die Veroffentlichungs-
pflicht wiirde dieses Defizit beseitigen; da die Verbreitung technischer Normen
in gedruckter Form bisher jedoch die wichtigste Finanzierungsquelle der Nor-
mungsarbeit bildet, miisse bei einer Realisierung dieses Vorschlages u.U. iiber
neue Finanzierungmodelle nachgedacht werden. 326

In dhnliche Richtung geht der Vorschlag von Fiihr, der vor allem die Ver-
pflichtung, die Arbeitsdokumente vertraulich zu behandeln, aufgehoben wissen
mochte. Der Zugang zu den laufenden Verfahren sollte erleichtert werden, um
auch nicht unmittelbar beteiligte Akteure in die Lage zu versetzen, ihre Kritik in
einem moglichst frithen Stadium der Beratung einzubringen. Um Informationen
iiber den aktuellen Verfahrensstand abrufen zu konnen, pladiert er fiir die Ein-

325
326

S. dazu vor allem Falke/Joerges, S. 156.
Falke/Joerges, S. 157.

125



VI, Reformvorschldge zur europdischen Normung

richtung einen Auskunftsstelle, ergidnzt durch eine Online-Datenbank mit Inter-
ne‘[—Zugang,327

Di Fabio leugnet zwar nicht die Notwendigkeit, die Transparenz des Verfah-
rens zu crhdhen, gibt aber gleichzeitig zu bedenken, daB die Auferlegung von
Veroffentlichungspflichten und jede auch noch so vorsichtig ansetzende Ver-
rechtlichung des Normungsverfahrens die ehrenamtliche Normungstitigkeit
belasten und den Druck verstirken wiirde, die Normungssekretariate durch
hauptamtliche Mitarbeiter zu besetzen. Es wire daher seiner Auffassung nach
erfolgversprechender, die Informationspflichten den staatlichen Fachbehorden,
die verstirkt in das Normungsgeschehen involviert werden sollten (s.0. 3.3) auf-
zuerlegen, da sie zur Wahrung solcher Aufgaben leichter angehalten werden
konnten als private Vereine.”™

4.2  Einspruchsmoglichkeiten fiir die Offentlichkeit

Auf europidischer Ebene ist die Moglichkeit einer direkten Beteiligung der
interessierten (Fach-) Offentlichkeit im Wege eines unionsweiten Einspruchver-
fahrens nicht vorgesehen. Dem Prinzip der territorialen Repriisentation entspre-
chend, kann die Fachwelt ihre Kritik an den vorgelegten Normentwiirfen
wiederum nur auf nationaler Ebene im Rahmen des dort durchzufiihrenden An-
horungsverfahrens vorbringen. Nur wenn sich das nationale Spiegelgremium
einem der vorgetragenen Einwinde anschlieBt, hat dieser Chancen, auch im
weiteren Verlauf des europdischen Normungsverfahrens zur Sprache zu kommen.
Kritisiert wird in diesem Zusammenhang nicht das Vorgehen an sich, sondern
hauptsichlich die von der EG-Kommission vorgeschlagene Verkiirzung der
Einspruchsfristen von derzeit sechs auf zwei Monate (s.0. Kap. 111.5.3).
Lediglich Falke/Joerges, die als einzige unter den Gutachtern des TAB fiir
den (allmihlichen) Ubergang zur funktionalen Repiisentation auf europiischer
Ebene plddieren, sprechen sich konsequenterweise auch fur die Einfithrung eines
direkten unionsweiten Einspruchverfahrens aus. Dieses sollte ihrer Ansicht nach
zumindest erginzend zu dem in den Mitgliedstaaten durch die nationalen Nor-
mungsorganisationen koordinierten Einspruchverfahren vorgesehen werden.”

7 Fihr, S. 86 1.
328 D Fabio, S. 120,
329 Falke/Joerges, S. 156.
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4.3 Begriindung der Entscheidung

Um dem Transparenzgebot Geniige zu tun, wire es nac
fassung der Gutachter erforderlich, eine umfassende Pflicht ur
Entscheidung einzufiihren.

Dabei sollten, so Fiihr, nicht nur die maBgeblichen Erwidgungen, a
Entscheidung beruht, offengelegt, sondern auch die Diskussion mit de
vertretenen gegenldufigen Positionen dokumentiert werden. Zwar sei das
mungsverfahren auf Konsensfindung ausgerichtet, dies schlieBe jedoch nicht aus.
daB in einzelnen Fragen Mehrheitsentscheidungen getroffen werden. Um den
nicht unmittelbar Beteiligten eine nachtrdgliche Einschdtzung der inhaltlichen
Kontroverse zu ermdglichen, sollte den iiberstimmten Delegationen das Recht
eingeriumt werden, in solchen Fillen ein Minderheits-Votum zu formulieren.”®

Nach Auffassung von Bleckmann sollte weiterhin vorgeschrieben werden,
daB in der detaillierten Begriindung

— das technisch Machbare,
— das fiir die Sicherheit der Verbraucher und den Schutz der Umwelt unbedingt
Erforderliche und

— das wirtschaftlich Zumutbare

getrennt ausgewiesen werden. Insbesondere das wirtschaftlich Zumutbare diirfe
dabei nicht nur von der Interessenlage der Grofindustrie her beurteilt werden.””!
In dhnlicher Weise fordert Murswiek, dal Wertungsfragen von naturwissen-
schaftlich-technischen Fragen unterschieden werden miiten. Wertende Ent-
scheidungen der Normungsgremien, vor allem beziiglich der Zumutbarkeit von
Gesundheitsrisiken und Umweltbeeintrachtigungen, sollten offengelegt und die
Wertungsspielrdume durch mindestens zwei begriindete Alternativvorschlige
deutlich gemacht werden.”

4.4 Rechtlich verbindliche Regelung des Normungsverfahrens

Bisher gibt es keine gesetzliche Grundlage der Normung. Die europiischen
Normungsgremien als privatrechtliche Korperschaften nehmen die Erstellung der

330 Fiihr, S. 88 und 90.
3 Bleckmann, S. 103 f.
332 Murswiek, S. 212.
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technischen Normen im Rahmen ihrer Statuten als satzungsmiBige Aufgabe
wahr. Die "Informationsrichtlinie" wie auch die "EntschlieBung iiber eine neue
Konzeption auf dem Gebiet der technischen Harmonisierung und der Normung"
setzen allerdings die Tatigkeit der Normungsgremein voraus und enthalten
somit eine indirekte rechtliche Anerkennung ihrer Existenz. Die grundlegenden
Fragen der Kooperation zwischen der EG und den ecuropiischen Normungs-
gremien sind lediglich auf vertraglicher Ebene, vor allem durch die "Allgemeinen
Leitsdtze fir die Zusammenarbeit" geregelt. Die Einzelheiten des Normungs-
verfahrens bestimmt die Geschiftsordnung von CEN/CENELEC (s. dazu oben
Kap. 11.2).

Wie Bleckmann argwohnt, haben sich Kommission und Ministerrat bemiiht,
das gesamte Verfahren der Normerstellung mdoglichst unverbindlich zu regeln,
weil die Delegation von Gesetzgebungsbefugnissen an privatrechtliche Korper-
schaften im Gemeinschaftsrecht nicht vorgeschen ist. Seiner Auffassung nach
erfordert der EG-Vertrag jedoch eine rechtlich verbindliche Regelung des Ver-
fahrens durch eine Verordnung der EG.>* Zudem kénne weder die Einhaltung
der Ziele des EG-Vertrages durch die Normungsgremien noch eine effektive
Kontrolle der Normungsergebnisse durch die Kommission gewihrleistet werden,
wenn das Verfahren nur durch unverbindliches "soft law" geregelt sei, von dem
die Verfahrensbeteiligten ohne weiteres und jederzeit abweichen koénnten. Eine
verbindliche Regelung wiirde schilieflich auch die Moglichkeit erdffnen, die
Einhaltung des Verfahrens durch den EuGH iiberpriifen zu lassen und damit den
Rechtsschutz der Mitgliedstaaten verbessern.

Inhaltlich sollte die Verordnung die verfahrensmifigen Voraussetzungen fiir
eine Delegation von Regelungsbefugnissen auf die europdischen Normungs-
gremien spezifizieren. Eine solche rechtliche Selbstbindung der Gemeinschaft ist
nach Auffassung von Falke/Joerges vor allem auch deshalb angezeigt, weil die
politischen Kontrollen, die den Mitgliedstaaten zur Verfiigung stehen, fiir das
Handeln der Gemeinschaft nur begrenzt greifen. Die Ausgestaltung des Verfah-
rens konnte sich ihrer Auffassung nach an den vom EuGH entwickelten Kriterien
zur Geltung des kartellrechtlichen Delegationsverbots orientieren.” Aus diesen
Kriterien lassen sich ihrer Meinung nach allgemeine Anforderungen an die inter-

33 vgl. dazu Marburger/Enders, UTR 27 (1994), S. 348.
334 Bleckmann, S. 99 f.; ebenso Fiihr, S. 108; Falke/Joerges, S. 159 f.; anderer Auffassung Di Fabio
mit dem Argument, daB} eine Verrechtlichung des Verfahrens die Effizienz der Normung in Frage

stellen wiirde.
35 Dazu Falke/Joerges, S. 143 ff.
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ne Organisationsstruktur selbst-regulativer Gremien und an die Kooperation
solcher Gremien mit staatlichen Akteuren ableiten, inbesondere was die Be-
riicksichtigung von Gemeinwohlbelangen, die Zusammensetzung der Gremién,
das Entscheidungsverfahren und die Kontrolle der Entscheidungen anbelangt.
Auch wenn diese Kriterien in anderem Zusammenhang entwickelt worden seien,
handele es sich doch um Grundsitze, die generell den Gefahren korporatisti-
scher Regimebildung entgegenwirkten und daher auch in der Normung Geltung
haben miifiten.

Zwischenergebnis

Die von den Gutachtern geforderten MafBinahmen zur Erhohung der Transparenz,
insbesondere die Einfithrung einer Begriindungspflicht stofien, wie auf dem
Workshop des TAB deutlich wurde, bei den in der konkreten Normungsarbeit
erfahrenen Praktikern auf wenig Zustimmung. Threr Auffassung nach wiirde der
Zwang zur Offenlegung der Entscheidungsfindung einschlieflich der damit ver-
bundenen Wertentscheidungen und der dabei vertretenen kontroversen Stand-
punkte eine KompromiBfindung in den Gremien auBerordentlich erschweren
und das Verfahren folglich erheblich verzdgern.”>® Dem wurde von den Juristen
entgegengehalten, dal die Ablehnung einer Begriindungspflicht im Grunde einem
Offenbarungseid gegeniiber dem Ziel, die Normung auf demokratische Weise
zu organisieren, gleichkomme. Eine Begriindung der Entscheidung werde sogar
vom gesetzgebenden Parlament verlangt, das in Anbetracht seiner mehr als
sechshundert Mitglieder ungleich vielfiltigere Kompromisse schlieBen und
darstellen miisse. Es gehe auch nicht darum, die innere Motivation des Einzelnen
offenzulegen, sondern stichhaltige und konsistente Argumente zu liefern, die
Ankniipfungspunkte fiir eine rechtliche Nachpriifung bilden kénnen. Die Be-
grimdungspflicht miisse sich schlielich nicht auf simtliche Aspekte der rein
technischen Standardisierung erstrecken, sondern betreffe nur die von den

3¢ So vor allem Lehmann (DIN) und Neitzel UBA), miindliche Statements auf dem Workshop von

TAB, vgl. Wortprotokoll.
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Normungsgremien vorgenommenen Abwigungen iiber das zumutbare Gesund-
heits- und Umweltrisiko von Produkten.™’

5. Erhohung der demokratischen Legitimation der
Normen

Die Einschaltung der europdischen Normungsgremien in den Rechtsanglei-
chungsprozell der Gemeinschaft ist nach allgemeiner Auffassung die Voraus-
setzung fiir den Erfolg der Harmonisierungspolitik dar. Wenn der européische
Gesetzgeber somit auf die Mitwirkung privater Verbénde nicht verzichten kann,
muBl er durch entsprechende Rahmenbedingungen sicherstellen, daB dieser
kooperative Rechtsetzungsprozef insgesamt demokratisch legitimiert ist. Solange
dic Normen unverbindliche Empfehlungen bleiben, die weder den Hersteller
noch die Behorden der Mitgliedstaaten binden, stellt sich auch das Legitima-
tionsproblem nicht. Es wiirde sich auch nicht stellen, wenn es allein um die
technische Standardisierung von Produkten im Hinblick auf ihre Kompatibilitét
und internationale Vermarktungsfihigkeit ginge. Beides trifft jedoch nicht zu:
Die harmonisierten Normen entfalten zum einen eine erhebliche faktische Bin-
dungswirkung und enthalten zum anderen wertende Entscheidungen iiber das der
Allgemeinheit zumutbare Restrisiko beim Umgang mit Produkten (s. dazu oben
Kap. V). Soweit also staatliche Regelungen zum Schutz der Biirger durch Nor-
men verdringt werden, miissen diese nach mehrheitlicher Auffassung der Gut-
achter einer effektiven Kontrolle durch die Organe der EG unterzogen werden,
um sicherzustellen, daB die Ziele des EG-Vertrages und die Anforderungen der
jeweiligen Richtlinie eingehalten werden. Zur Ausgestaltung einer solchen
Kontrolle sind verschiedene Losungen vorgeschlagen worden.

7 Murswiek, miindliches Statement auf dem Workshop des TAB, dhnlich auch Fiifr, vgl. Wort-

protokoli.
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5.1 Adoption der Normen im Rahmen einer "Kre
gebung"

Um die demokratische Legitimation der Normen zu erhshen, die p
Verantwortung wieder auf die dazu berufenen Instanzen zuriickzufiihren
zugleich die Durchsetzung von Umweltschutzzielen in der europdischen
mung zu erleichtern, schldagt Murswiek ein Modell der "Krelslaufgesetzgebung‘4
vor.”® Dabei sollte sich der europdische Gesetzgeber wie bisher auf die Fest-
legung der wesentlichen Anforderungen beschrinken, die auf der Basis eines
von der Kommission erteilten Mandats von den europdischen Normungsgremien
konkretisiert wiirden. Als verbindliche Konkretisierung der wesentlichen An-
forderungen, die im Rechtsverkehr herangezogen werden konnen, wiirden die
Normen aber erst dann gelten, wenn sie zuvor von den europdischen Rechtset-
zungsorganen "adoptiert" worden sind. Nur die auf der Grundlage solcher ad-
optierter Normen hergestellten Produkte kénnen eine Vermutungswirkung auf
Konformitit mit den Anforderungen der Richtlinie entfalten. Voraussetzung fiir
das Funktionieren der Kreislaufgesetzgebung wire, daBl im Normungsverfahren
Wertungsfragen von naturwissenschaftlich-technischen Fragen unterschieden
und die Normentwiirfe mit einer detaillierten Begriindung versehen werden (s.o.
4.3). Auf diese Weise konnte der europdische Gesetzgeber in die Lage versetzt
werden, die politische Wertentscheidung beziiglich des hinnehmbaren Umwelt-
und Gesundheitsrisikos selbst zu treffen, ohne sich eingehend mit den naturwis-
senschaftlich-technischen Details befassen zu miissen.

5.2 Konformititspriifung durch die Kommission

Nach Auffassung von Falke/Joerges sollten die Normen wéhrend des Normer-
stellungsverfahrens auf ihre Vereinbarkeit mit den Vorgaben des Gemein-
schaftsrechts hin gepriift werden. Die Kommission, der hierfiir eine Garantstel-
lung zukomme, sollte dabei auf die sachkundige Beratung der fiir spezielle Pro-
duktgruppen eingerichteten Ausschiisse (etwa des "Stdndigen Ausschusses fiir
das Bauwesen") sowie bei Umweltaspekten der "Europdische Umweltagentur"
zuriickgreifen. Den europdischen Organisationen mit formellem Beobachtersta-
tus ("assoziierte Mitglieder") sollte das Recht eingeriumt werden, eine Uber-

3% Murswiek, S. 203 ff,, vor allem S. 210-213.
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priifung der harmonisierten Normen auf Ubereinstimmung mit den verbindli-
chen Zielvorgaben zu veranlassen.>

Dieser Vorschlag einer "begleitenden Konformitédtspriifung" lehnt sich eng an
die Vorstellungen der EG-Kommission an, die sie in einem Positionspapier der
Generaldirektion fiir Binnenmarkt und gewerbliche Wirtschaft verdeutlicht hat.**
Die Kommission geht grundsitzlich davon aus, daB die erarbeiteten Normen den
Anforderungen der jeweiligen Richtlinie gerecht werden, wenn alle betroffenen
Kreise die vorgesehenen Einspruchsmoglichkeiten richtig nutzen, und lehnt daher
eine zusitzliche "Genehmigung” der ordnungsgemiB verabschiedeten Normen
ab. Stattdessen beabsichtigt sie, je nach Bedarf, von ihr finanzierte Experten in
die Normungsgremien zu entsenden, die dic laufenden Arbeiten verfolgen und
der Kommission berichten, insbesondere wenn sich eine Unvertriaglichkeit zwi-
schen der in Arbeit befindlichen Norm und den gemeinschafisrechtlichen Vor-
gaben abzeichnet. Solche Fille sollen dann informell zwischen der Kommission
und dem jeweiligen Technischen Komitee entschieden werden.

Fihr hilt eine solche begleitende Kontrolle fiir unzureichend, da sie seiner
Meinung nach keine angemessene Uberpriifung der Aspekte garantiert, die nicht
durch die in dem jeweiligen Normenausschufl vertretenen Akteure abgedeckt
sind. Um die inhaltliche Ubereinstimmung des Normentwurfs mit den Vorgaben
des Gemeinschaftsrechts zu priifen, plidiert er fiir die Einfiihrung eines eigen-
stindigen Verfahrens der Ergebniskontrolle, wobei das Patentverfahren als
Muster dienen konnte. An diesem Verfahren sollte auch der von ihm vorge-
schlagene "Beratende Ausschuf} fiir umweltrelevante Normung" (s.0. 2.2) ange-
messen beteiligt werden. Erst nach Abschlufl der férmlichen Konformitiits-
priifung sollten die Normen als harmonisierte europdische Normen im Amts-
blatt der EG verdffentlicht werden. Die PriifungsmaBstibe fir das Verfahren
miiiten seiner Auffassung nach aus den Umweltzielen des EG-Vertrages abge-
leitet werden, die durch eine entsprechende EG-Verordnung zur umweltgerechten
Produktgestaltung konkretisiert werden sollten (s.0. 1.2). Ahnlich wie Falke/
Joerges spricht sich auch Fithr fiir eine Aufwertung der "assoziierten Mitglieder"
aus, denen seiner Meinung nach cin Einspruchsrecht im normungsinternen
Berufungsverfahren eingerdumt werden sollte.*!

339 Falke/Joerges, S. 85 und 156.

30 ygl. dazu EG-Kommission: Positionspapier der Generaldirektion fiir Binnenmarkt uad gewerbliche
Wirtschaft vom 22.6.1990, abgedruckt in DIN-Mitt. 7¢ (1991), S. 106.

*1 Fiihr, $. 104 ff.
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5.3 Entsendung eines stimmberechtigten Kommissi
treters in die Normungsgremien

Auch Bleckmann pléddiert fiir eine Art von verfahrensbegleitender Kon
titspriifung, geht dabei aber iiber den Vorschlag von Falke/Joerges d:e
hinaus. Die in der Geschiftsordnung von CEN/CENELEC vorgesehene Beteil
gung eines Kommissionsvertreters als Beobachter ohne Stimmrecht bietet seinér
Auffassung nach keine hinreichende Gewihr fiir die Einhaltung des Gemein-
schaftsrechts. Er schldagt daher vor, dem Vertreter der Kommission nicht nur ein
Stimmrecht, sondern auch ein suspensives Vetorecht einzurdumen.’” Ein Veto
sollte stets eingelegt werden miissen, wenn Zweifel an der Ubereinstimmung
der technischen Normen mit den wesentlichen Anforderungen der Richtlinie
oder den Zielen des EG-Vertrages bestehen. In solchen Zweifelsfillen miiBite
die Kommission dann selbst entscheiden, was auch zur Folge hitte, dal diese
Entscheidung (als Rechtsakt der EG) vor dem EuGH angefochten werden
konnte. Somit wire der Rechtsschutz der Mitgliedstaaten voll gewéhrleistet.
Das vorgeschlagene Verfahren wiirde nach Ansicht von Bleckmann auch nicht
Zu einer Uberlastung der Kommission fithren, da sie auf diese Weise vermutlich
weit weniger Entscheidungen selbst treffen miiBite, als wenn sie sdmtliche ver-
abschiedeten Normen formal zu bestitigen hitte.**

5.4 Verringerung der den Normen zukommenden Bindungs-
wirkung

Im Gegensatz zu allen anderen Gutachtern, die das Legitimationsproblem durch
eine Kontrolle der Normen durch die Organe der EG entschirfen wollen,
spricht sich Di Fabio fiir eine Reform des hoheitlichen Rezeptionsvorgangs
aus, mit dem Ziel, die Rechtswirkung der Normen wieder auf die Figur der wider-
legbaren Vermutung zuriickzufithren. Seiner Auffassung nach wiirde die von
anderen favorisierte "hoheitliche Salbung" der Normungsergebnisse zwar die
Bedenken gegen eine unzulissige Ubertragung von Rechtsetzungbefugnissen
auf Private zerstreuen, gleichzeitig aber der deregulativen Grundidee der neuen
Konzeption widersprechen, die Zentralisierungstendenz fordern, die Akzeptanz

342
Bleckmann, S. 104 f.

3 7u dem Vorschlag einer formlichen Bestatigung der Normen durch die Kommission s. Breulmann,
S. 262 ff.
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der Normen verringern und vor allem dem Entstehen diffuser Mischverhiltnisse
zwischen Staat und Wirtschaft Vorschub leisten. Bei diffusen Mischverhiltnissen
bestehe jedoch die Gefahr einer Aushohlung des Demokratieprinzips, weil
Auftrag und EinfluB der staatlichen Vertreter unklar blieben und somit eine
direkte Zurechnung der Verantwortung nicht mehr maglich sei.**

Ohne die Bedeutung der Normen fiir die Produktharmonisierung zu bestreiten,
hilt es Di Fabio fiir bedenklich, wenn der europidischen Normung mehr und
mehr die Rolle einer "staatlichen Ersatzgesetzgebung" zuwichst. Seiner Auf-
fassung nach ist es weder fiir die Herstellung des Binnenmarktes zwingend
erforderlich noch mit dem Subsidiaritétsprinzip vereinbar, daB die Konkretisie-
rung der Richtlinienvorgaben mit bindender Wirkung fiir die Mitgliedstaaten
nahezu ausschlieBlich durch private wirtschaftliche und technische Experten-
gremien in Briissel vorgenommen wird. Eine Konkretisierung der Richtlinien
konne ebenso durch einzelstaatliche Rechtssetzung erfolgen, die sich zwar
malgeblich auf die harmonisierten Normen stiitzt, diesen aber nur die herge-
brachte Vermutungswirkung beimift.’” Dabei sollte den nationalen Uberwa-
chungsbehorden die Befugnis eingerdumt werden, im Verwaltungsalltag - nicht
im Schutzklauselverfahren - letztverbindlich iiber die Eignung einer Norm zur
Gewihrleistung der Schutzziele zu befinden und somit ihre staatliche Verant-
wortung fiir die Produktkontrolle wahrzunehmen. Um das Integrationsziel nicht
zu gefdhrden, sollte das Recht der Behorden zur Widerlegung der Vermutung
durch ein auf Mitteilung und Erdrterung beschrinktes (einfaches) Notifizie-
rungsverfahren flankiert werden. Auf diese Weise kdnnte sichergestellt werden,
daB dic Behorden von ihrer Widerlegungsbefugnis nur spérlich und aus guten
Griinden Gebrauch machen.

Zwischenergebnis

Die von den Gutachtern vorgeschlagenen Losungen zur Entschidrfung des Dele-
gationsproblems waren auf dem Workshop des TAB dhnlich umstritten wie
schon die Einfilhrung einer Begiindungspflicht fiir Normen. Sowohl gegen die
Entsendung eines stimmberechtigten Kommissionsvertreters in die Normungs-
gremien als auch gegen die Einfithrung einer formlichen Konformitdtspriifung
oder die nachtrigliche "Adoption" der Normen im Rahmen einer Kreislaufge-
setzgebung wurde eingewandt, daB die Kommission damit fachlich und personell

" Di Fabio, S. 87.
33 Di Fabio, S. 122 {f.
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iiberfordert wire.**® AuBerdem werde die Motivation der ehrenamtlichen Akteure
untergraben, die zeitaufwendige Mitarbeit in den Normungsgremien auf sich zu
nchmen, wenn die Ergebnisse des Konsensfindungsprozesses durch eine dritte
Stelle wieder aufgehoben werden konnten.**’

Der Vorschlag, die Verbindlichkeit der Normen fiir dic Produktharmonisie-
rung zu reduzieren - als einzige Alternative zur Einfithrung einer hoheitlichen
Kontrolle - ,fand kaum gréBere Zustimmung. Dagegen wurde eingewandt, daf
die innergemeinschaftliche Warenverkehrsfreiheit in Frage gestellt wiirde,
wenn die nationalen Behorden von ihrer Befugnis, die Vermutungswirkung der
Normen kraft eigener Entscheidungsautonomie zu widerlegen, regen Gebrauch
machten. Auch wenn es dazu nicht kime, wiirde das Vertrauen der Hersteller in
die harmonisierten Normen erschiittert, wenn die Behorden nach eigenem Er-
messen das Inverkehrbringen von Erzeugnissen trotz bescheinigter Konformitit
behindern kénnten.

6. Fazit

Wie vor allem die Diskussion iiber territoriale versus funktionale Reprasentation
auf europdischer Ebene zeigt, hingt die Frage, wie die Rahmenbedingungen der
Normung ausgestaltet werden sollen, eng mit den Erwartungen iiber die Richtung
und die Geschwindigkeit des europdischen Integrationsprozesses zusammen. Die
Reformvorschlige gehen zwar von dem heute gegebenen Status quo aus, beto-
nen aber - je nach Standpunkt des Gutachters zur Fortentwicklung der Europdi-
schen Union - mehr die nationalstaatliche oder mehr die européische Perspektive.

Eine Arbeitsteilung zwischen dem Gesetzgeber und den Selbstregulierungs-
kriften der Wir‘schaft im Rahmen eines kooperativen Rechtssetzungsprozesses
hat in vielen Mitglicdstaaten der EU eine lange Tradition. Mit der Einfithrung der
neuen Konzeption hat die Gemeinschaft dieses Modell iibernommen, ohne dafl
auf europdischer Ebene die Voraussetzungen in Form gewachsener gemeinsamer
Strukturen vorhanden gewesen wiren.**® Daraus folgt, daf die Implementation
der neuen Konzeption zunichst zwingend auf die aktive Mitwirkung der natio-

346
347

So v.a. Liibbe-Wolff, miindliches Statement auf dem Workshop des TAB, vgl. Wortprotokoll.
Dazu Neitzel, Lehmann, Kréger, miindliche Statements auf dem Workshop des TAB, vgl. Wort-
protokoll.

Vgl. dazu Europiisches Parlament, Generaldirektion Wissenschaft (Hrsg.): Umweltschutz und
europidische Normung, S. 54.
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nalen Normungsorganisationen angewiesen ist. Zum jetzigen Zeitpunkt bieten
ausschlieflich sie eine Gewdhr fiir die Mobilisierung des erforderlichen Sach-
verstands, dic Biindelung der Interessen und die Sicherstellung der Akzeptanz der
harmonisierten Normen in den Mitgliedstaaten. Da der nationale Weg zur euro-
pdischen Normung gegenwirtig unbestreitbar den Vorrang hat, beziehen sich
viele Reformvorschlige konsequenterweise auf die Verbesserung der nationalen
Normung. Auf lange Sicht wird jedoch die Entwicklung einer eigenstindigen
europidischen Normung nicht aufzuhalten sein, was zwangsldufig dazu fithren
wird, da} die zeniralistischen Tendenzen stirker und die Verankerung der euro-
pdischen Normungsarbeit in den nationalen Normungsorganisationen schwiicher
werden diirften. Dieser EntwicklungsprozeB wird langfristig eigenstindige euro-
pidische Strukturen erfordern, sowohl was das Normungsverfahren als auch was
die Organisation und die direkte Mitwirkung europiischer Interessenverbénde
anbetrifft.”* Soweit die Gutachter des TAB fiir cine stirkere Zentralisierung der
Normung plddieren, greifen sie entweder dem erreichten Stand der europiischen
Integration voraus oder sprechen sich fiir den schrittweisen Ausbau der euro-
piischen Strukturen, parallel zu den noch dominanten nationalen aus.

In dem MaRe, in dem staatliche Rechtsetzung zum Schutz der Umwelt, der
Sicherheit und Gesundheit der Verbraucher durch die Normungstitigkeit privater
Verbdnde ersetzt wird, steigen die Anspriiche an die demokratische Legitimation
der Normung. Mit fortschreitendem Integrationsproze werden zudem die
nationalen Beschaffenheitsanforderungen an Produkte zunchmend durch har-
monisierte europdische Normen verdringt. Daraus folgt, daff die Normen sdmt-
liche offentliche Belange, die bisher durch das Sicherheits-, Gesundheits-,
Umwelt- und Verbraucherschutzrecht der Mitgliedstaaten gewahrt wurden, in
sich aufnechmen miissen, wenn sie ihr Ziel, den freien Marktzutritt fiir normge-
miB hergestellte Produkte zu sichern, erreichen wollen. Aus dieser Problemstel-
lung ergaben sich die beiden zentralen Fragen der Studie:

e Wie kann sichergestellt werden, daB 6ffentliche Belange einen angemessenen
Niederschlag in der Normung finden?
¢ Wie kann die demokratische Legitimation der Normung verbessert werden?

Aus demokratietheoretischer Sicht wire zuniéichst zu fordern, daB der europiische
Gesetzgeber die politische Leitentscheidung hinsichtlich des zumutbaren Rest-
risikos beim Umgang mit Produkten selbst trifft und die Normung damit auf die
naturwissenschaftlich-technische Konkretisierung der politischen Vorgaben be-

M Ebd. S. 55.
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6. Fazit

schrankt. Die Forderung ist unbestritten, gleichzeitig machen die Vq
aber deutlich, daB dem Versuch, den Ermessensspielraum der Normungsg
durch eine moglichst prizise Formulierung der gesetzlichen Vorgaben
schrinken, enge Grenzen gesetzt sind. Wenn die Effizienz der Normung fiir d
Produktharmonisierung nicht gefihrdet werden soll, wird dem europiischen
Gesetzgeber hier ein schwieriger Balanceakt auferlegt: Er muB} einerseits sichet-
stellen, daf} 6ffentliche Belange wie Sicherheit, Umwelt- und Verbraucherschutz
angemessen beriicksichtigt werden, andererseits dal den Normungsgremien ein
hinreichender Freiraum fiir eigene Festlegungen verbleibt, um technische und
funktionale Innovationen nicht zu behindern.

Je unzureichender sich die Mdoglichkeiten erweisen, durch materielle Anfor-
derungen zu gewihrleisten, dal die europdischen Normen das geforderte hohe
Umweltschutzniveau einhalten, um so mehr riicken die prozeduralen Garantien,
die auf einen ausgewogenen ProzeB der Normerstellung zielen, in den Vorder-
grund. Unter demokratischen und rechtsstaatlichen Aspekten wird ein begrenzter
Regelungsverzicht des Staates zugunsten privater Normungsorganisationen als
vertretbar angesehen, wenn die Normen in einem geordneten, transparenten
Verfahren unter reprisentativer Beteiligung der interessierten Kreise und der
Offentlichkeit von sachverstindigen Gremien ausgearbeitet werden. Sofern das
Verfahren diesen Anforderungen geniigt, wird davon ausgegangen, daf sich die
widerstreitenden Interessen gegenseitig ausbalancieren und am Ende zu einer
Loésung fithren, die allen Belangen bestmoglich gerecht wird. Obwohl bis zu
diesem Punkt mehr oder weniger Konsens unter den Gutachtern herrscht, zeigen
die Vorschldge eine unterschiedliche Orientierung, soweit es um die Durchset-
zung Offentlicher Belange in der Normung geht. Einerseits wird die Position
vertreten, daB in verfassungsrechtlich legitimer Weise nur der Staat 6ffentliche
Interessen vertreten kann. Dementsprechend wird vorgeschlagen, den Einfluf3
staatlicher Fachbehorden, die dafiir personell angemessen auszustatten wéren,
in den Normungsgremien zu verstirken. Die Gegenposition riickt dagegen den
Aspekt der Selbstregulierung und der gegenseitigen Ausbalancierung von Parti-
kularinteressen in den Mittelpunkt und fordert demgemiB gleichwertige Mit-
wirkungsrechte fiir Vertreter von Umwelt- und anderen Allgemeininteressen
sowie die Herstellung von "Chancengleichheit" durch entsprechende Finanzzu-
weisungen.

Die dritte Voraussetzung fiir die Zuladssigkeit der Delegation von Regelungs-
befugnissen auf private Verbinde ist schlieBlich nach mehrheitlicher Meinung
der Gutachter, daB die Normungsergebnisse einer effizienten Kontrolle durch
die EG-Kommission unterzogen werden, um sicherzustellen, daB die Ziele des
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EG-Vertrages und die Anforderungen der jeweiligen Richtlinie eingehalten
werden. Wie eine solche Kontrolle jedoch ausgestaltet werden kénnte, ohne die
Kommission sachlich und personell zu iiberfordern und vor allem, ohne die
deregulative Grundidee der neuen Konzeption in Frage zu stellen, ist umstritten.
Die einzige Alternative zur Entschirfung des Delegationsproblems fiir den Fall,
daf sich eine hoheitliche Kontrolle des Normungsgeschehens als undurchfithrbar
heraustellen sollte, wird darin gesehen, die Verbindlichkeit der Normen fiir die
Produktharmonisierung zu reduzieren. Wenn die Normen auf den Status blofer
Empfehlungen privater Verbinde zuriickgefithrt werden, ergibt sich kein Legi-
timationsproblem und damit auch nicht die Notwendigkeit einer staatlichen
Kontrolle. Ob dies jedoch mdéglich ist, ohne das Vertrauen der Hersteller in die
harmonisierten Normen zu untergraben und damit das Integrationsziel zu ge-
fihrden, darf bezweifelt werden.
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VII. EinfluRmoglichkeiten der nationalen Pol_"if_t;_:
die Ausgestaltung der Rahmenbedingungen
der europiischen Normung |

In Kapitel VI sind die moglichen Ansatzpunkte einer institutionellen, organisa-
torischen und verfahrensméfigen Reform der europdischen Normung, die das
Ziel verfolgt, die demokratische Legitimation der Normen zu erhohen und eine
angemessene Beriicksichtigung von Umweltbelangen im NormungsprozeB sicher-
zustellen, diskutiert worden. In diesem Kapitel soll nun abschlieBend der Frage
nachgegangen werden, welche Handlungsmoglichkeiten der nationalen Politik
zur Verfiigung stehen, um die Ausgestaltung der europidischen Normung und
ihrer Rahmenbedingungen im Sinne einer solchen Reform zu beeinflussen. Dabei
kann es nicht darum gehen, politische Strategien zu entwickeln, wie bestimmte
Reformvorschlige auf der europdischen Ebene durchgesetzt werden kénnten,
sondern lediglich darum, die EinfluBkanile der nationalen Politik zu beleuchten
und die Realisierungschancen einer Neustrukturierung der Normung unter den
gegebenen gemeinschaftsrechtlichen Bedingungen zu priifen. Den Hintergrund
fiir eine solche Bestandsaufnahme der einzelstaatlichen Handlungsspielrdume
bildet der Unionsvertrag von Maastricht, der die Gewichte im politischen Ent-
scheidungsprozeB verschoben hat, und zwar sowohl zwischen den verschiedenen
Organen der EG als im Verhiltnis zwischen der EG und den Mitgliedstaaten,
als auch innerstaatlich zwischen den einzelnen Staatsorganen.

Der Vertrag von Maastricht die Position des Europédischen Parlaments, das
traditionell eine progressive Haltung in der Umweltpolitik einnimmt, durch die
Einrdumung erweiterter Beteiligungsrechte im Rechtsetzungsverfahren, neuer
Kontroll- und Untersuchungsrechte sowie eines Mitspracherechts bei der Ernen-
nung der Kommission erheblich gestarkt. Die vielbeklagte Exekutivlastigkeit
der europdischen Entscheidungsstrukturen ist damit allerdings nicht beseitigt,
sondern allenfalls gemindert worden.”

Zentrale Bedeutung fiir das Verhiltnis zwischen der EG und den Mitglied-
staaten wird dem nunmehr auch vertraglich verankerten Subsidiarititsprinzip
beigemessen, das die kiinftige Rechtsetzungstitigkeit der Gemeinschaft einer
strengen Erforderlichkeitspriifung unterwirft. Dies dndert zwar nichts an der

30 ygl. dazu ausfiibrlich Pernice, Die Verwaltung 26 (1993), S. 494 (468 ff); Simson/Schwarze, Eu-
ropdische Integration und Grundgesetz. Berlin, New York 1992, S. 51 ff.
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Zustindigkeit der EG fir die Vereinheitlichung der Beschaffenheitsanforderun-
gen an Produkte im Hinblick auf die Vollendung des Binnenmarktes, wird aber
allgemein als Aufforderung zur Anerkennung funktionsfihiger dezentraler Re-
gelungssysteme und als bewulBte Abkehr von einem Integrationsverstindnis
gewertet, das als Fortschritt immer nur die weitere Zentralisierung durch zu-
nehmende Verlagerung von Kompetenzen auf die europiische Ebene angesehen
hat.”®' Insbesondere im Bereich der Umweltpolitik erhofft man sich davon
positive Effekte im Sinne eines synergistischen Zusammenwirkens zwischen
der Union und den Mitgliedstaaten (s.0. Kap. IV.1).

Auf der anderen Seite ist nicht zu verkennen, dal die umfangreiche Kompe-
tenzverlagerung von der nationalen auf diec supranationale Ebene im Zuge der
europdischen Integration nicht nur einen Regelungsverzicht der Mitgliedstaaten
erzwingt, sondern auch innerstaatliche Machtverschicbungen zur Folge hat. Die
Dominanz der Exekutive in den gemeinschaftlichen Entscheidungsstrukturen
hat zu einer schleichenden Entmachtung der nationalen Parlamente gefiihrt, die
nach Auffassung der Kritiker von Maastricht dazu angetan ist, die verfassungs-
rechtlich austarierte Balance zwischen den Staatsorganen in der Bundesrepublik
Deutschland zu gefihrden.” Inwieweit die mit Blick auf die Ratifizierung des
Unionsvertrages vorgenommene Grundgesetzdinderung von 1992 geeignet ist,
dem Deutschen Bundestag eine aktive Gestaltungsrolle im Rahmen der europii-
schen Rechtsetzung zu sichern, bleibt umstritten.>>

Welche EinfluBmdoglichkeiten zur Durchsetzung eines hohen Umweltschutzni-
veaus in der produktbezogenen europidischen Normung Bundesregierung und
Bundestag zur Verfligung stehen, soll im folgenden eingehender erdrtert werden.

! Joerges, Wirtschaftsrecht, Nationalstaat und der Vertrag von Maastricht. Leviathan 12(1993),
S. 493 (511 1), Murswiek, Rechtsgutachten, S. 30.

Breuer, Die Sackgasse des neuen Europaartikels (Art. 23 GG), NVwZ (1994), 5. 417 (425 ).
Vgl. dazu ausfithrlich Classen, Maastricht und die Verfassung. Kritische Bemerkungen zum neuen
"Europa-Artikel” 23 GG. ZRP (1993); S. 57; Di Fabio, Der neue Art. 23 des Grundgesetzes. Der
Staat (1993), S. 191; Magiera, Die Grundgesetzinderung von 1992 und die Europiische Union.
Jura (1994), S. 1; Murswiek, Maastricht und der Pouvoir Constituant. Zur Bedeutung der verfas-
sungsgebenden Gewalt im Prozel} der europdischen Integration. Der Staat (1993), S. 161; Lepsius,
Zwischen Nationalstaatlichkeit und westeuropdischer Integration. In: Staat und Demokratie in
Europa, Opladen 1992, S. 180; Wilhelm, Europa im Grundgesetz. Der neue Artikel 23. Bayerisches
Verwaltungsblatt (1992), 8. 705.
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1. Handlungsmaoglichkeiten der Bundesregierung

1. Handlungsmoglichkeiten der Bundesregierung

Die Rahmenbedingungen der Normung ergeben sich, abgesehen vo
lichen Vereinbarungen zwischen der EG-Kommission und den euro
Normungsgremien, vor allem aus den rechtlichen Vorgaben in den prd&ukﬁ
zogenen Richtlinien nach der neuen Konzeption. Die Frage nach den Einflu
moglichkeiten der nationalen Politik auf die Gestaltung dieser Rahmenbedin-
gungen ist also in erster Linie eine Frage nach den EinfluBméglichkeiten auf
den ErlaB europiischen Sekundirrechts.”™

Das wichtigste Rechtsetzungsorgan der Europidischen Gemeinschaft ist der
Rat, der sich aus je einem Regierungsvertreter der Mitgliedstaaten auf Minister-
ebene zusammensetzt. Uber ihre Vertreter im Rat haben die nationalen Exekuti-
ven somit einen unmittelbaren Einflufl auf die europiische Gesetzgebung. Beim
ErlaBl der im vorliegenden Zusammenhang relevanten Harmonisierungsrichtlinien
gemidf Art. 100 a EGV entscheidet der Rat mit qualifizierter Mehrheit. Die
Bundesregierung konnte darauf hinwirken, daB bei der Verabschiedung kiinftiger
Harmonisierungsrichtlinien Umweltschutzgesichtspunkte in dezidierter Weise
in die grundlegenden Anforderungen aufgenommen werden, so daB die européi-
schen Normungsgremien in dieser Hinsicht gebunden wiren.”> Abgesehen von
den Schwierigkeiten, angesichts der Breite der Produktpalette der meisten
Richtlinien, prdzise Vorgaben zu formulieren (s.o. Kap. VI.2), ist zu beriick-
sichtigen, daB das Stimmengewicht der groflien Mitgliedstaaten, zu denen die
Bundesrepublik Deutschland gehort, geringer als 1/6 der fiir die qualifizierte
Mehrheit notwendigen Stimmen ist. Daraus folgt, dafl jeder Mitgliedstaat zur
Durchsetzung einer bestimmten politischen Position, hier also eines anspruchs-
vollen Umweltschutzniveaus in der Gemeinschaft, auf Mitstreiter angewiesen ist.
Andere Moglichkeiten, eine Einigung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
zu verhindern, bestehen im Prinzip nicht, es sei denn, die geplante Regelung
verstieBe gegen priméres Gemeinschaftsrecht.”*®

Aufgrund des durch den Unionsvertrag eingefithrten Kodezisionsverfahrens
muB der Rat bei binnenmarktbezogenen Rechtsakten zudem die Zustimmung
des Europidischen Parlaments einholen. Gegen ein mit absoluter Mehrheit der
Mitglieder gefafites Votum des Parlaments kann eine Harmonisierungsrichtlinie
nicht verabschiedet werden. Weiterhin kann der Rat nicht aus eigener Initiative

354
3s5
356

Dazu und zum folgenden hauptsichlich Murswiek, Rechtsgutachten im Auftrag des TAB, S. 120 ff.
Vgl. dazu Di Fabio, Rechtsgutachten im Auftrag des TAB, S. 127.
Murswiek, S. 131 f.
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Rechtsakte erlassen, sondern nur auf Vorschlag der mit einem Initivativmonopol
ausgestatteten Kommission. Er kann allerdings die Kommission auffordern, einen
entsprechenden Vorschlag zu unterbreiten. Schon durch ihr Initiativmonopol hat
die Kommission eine starke Stellung in bezug auf die europiische Gesetzgebung.
Die verbindliche Entscheidung iiber den Rechtsakt trifft zwar der Rat, dieser
wird aber durch den von der Kommission erarbeiteten Entwurf ganz wesentlich
vorgeprigt. Der Entwurf gibt Themen, Inhaite und Strukturen vor, die dann die
Grundlage fiir die Diskussion in Rat und Parlament bilden. Das politische Ge-
wicht des Kommissionsvorschlags wird dadurch noch erhoht, dafb ihn der Rat nur
cinstimmig abdndern kann, Ist die von der Kommission vorgeschlagene Regelung
umweltpolitisch unbefriedigend, diirfte es schwer sein, sie im weiteren Recht-
setzungsverfahren noch zu verbessern, da c¢ine Revision des Vorschlags durch
einen einzigen Staat, der etwa aus wirtschaftlichen Griinden an einem niedrigen
Schutzniveau interessiert ist, verhindert werden kann. Daraus hat Murswiek die
berechtigte SchluBfolgerung gezogen, daB ein Mitgliedstaat, der an der Durch-
setzung einer proaktiven Umweltpolitik interessiert ist, versuchen muB, bereits
auf den Entwurf der Kommission in diesem Sinne Einfluf zu nehmen.””’ Dabei
ist jedoch in Anbetracht des Status der Kommission eine direkte Einflufnahme
der Mitgliedstaaten ausgeschlossen.

Unter dem Aspekt der Wahrung des institutionellen Gleichgewichts (s. dazu
oben Kap. V.2) stellt die Kommission - als Gegengewicht zu dem aus Vertretern
der Mitgliedstaaten zusammengesetzten Ministerrat - ein rechtlich vollig unab-
hingiges, supranationales Gemeinschaftsorgan dar, das nur auf die Durchsetzung
der im EG-Vertrag verankerten Ziele verpflichtet ist. Die Kommissionsmitglieder
werden zwar nach ihrer Nationalitdt ausgewihlt, sind aber in keiner Form an
Weisungen ihrer Regierungen gebunden und wiirden pflichtwidrig handein,
wenn sie derartigen Weisungen folgten.“8 Eine Gewihr dafiir, daB sie ihre
Amtsfithrung an den Gemeinschaftszielen orientieren und nicht zur Durchsetzung
nationaler Interessen miBbrauchen, soll das Bestellungsverfahren bieten: Die
Kommissionsmitglieder werden von den Regierungen im Einvernehmen mit dem
Prisidenten der Kommission und den Regierungen der anderen Mitgliedstaaten
benannt; die Kommission im ganzen bedarf der Zustimmung des Parlaments.

Die Kommission ist ein Kollegialorgan, d.h. sidmtliche Mitglieder der
Kommission sind fiir die getroffenen Entscheidungen politisch gemeinsam ver-
antwortlich. Die Kommission gliedert sich in Generaldirektionen und besondere

¥7 Murswiek, S. 125.

358 Murswiek, S. 134 £,

142




1. Handlungsméglichkeiten der Bundesregi

Dienststellen, denen insgesamt weit tiber 16.000 Beamtens
stehen. Bei der Besetzung der Stellen ist zwar der Nationalp
die Personalpolitik ist aber, abgesehen von der Benennung der.
schen Beamten, etwa der Generaldirektoren, ausschlieBliche Ang
Kommission, auf die die Mitgliedstaaten keinen EinfluB haben **°

Die Entwiirfe zu Richtlinien und Verordnungen werden in den jew
stdndigen Generaldirektionen erarbeitet. Zur Vorbereitung der Entwiirfe w
in der Regel beratende Ausschiisse herangezogen, die bei der Kommission-a:
gesiedelt sind und die Entstehung des Entwurfs von Anfang an begleiten. 81
setzen sich teils aus Interessenvertretern, teils aus Fachbeamten der nationalen
Ministerien und teils aus externen Experten zusammen. Welche Ausschiisse in
welcher Zusammensetzung konsultiert werden, hidngt von der jeweiligen Auf-
gabenstellung ab; die Entscheidung dariiber liegt bei der Kommission. Die An-
zahl dieser Ausschiisse ist betrichtlich: Zur Zeit soll es rund 250 stindige und
tiber 1000 nicht-stindige Ausschiisse geben.360

Auch wenn diese Ausschiisse nur beratende Funktion und keine Entschei-
dungsbefugnisse haben, bieten sie nach Auffassung von Murswiek eine legale,
institutionalisierte, insofern auch kontrollierte, Moglichkeit der EinfluBnahme auf
die Ausarbeitung der Kommissionsentwiirfe, deren Bedeutung nicht zu unter-
schdtzen sei. Wie sich in der Praxis gezeigt habe, hitten vor allem diejenigen
Ausschiisse, die sich aus den Fachbeamten der Mitgliedstaaten zusammensetzen,
betrdchtlichen EinfluB auf die Entstehung des Kommissionsentwurfs. In den
Diskussionen dieser Gremien zeichneten sich bereits die politischen Positionen
der Mitgliedstaaten ab und konne daher vorgekldart werden, inwieweit eine
Annndherung kontroverser Standpunkte moéglich sei und auf welcher Basis ein
Konsens oder zumindest ein tragfihiger Kompromifl gefunden werden konne, der
im Rat mehrheitsfihig wire. Dadurch werden, so Murswiek, in den beratenden
Ausschiissen politische Eckdaten gesetzt, die die Kommission nicht ignorieren
kénne, wenn sie nicht ein Scheitern ihres Vorschlages im Rat in Kauf nehmen
wolle. >’

Den Fachbeamten der Mitgliedstaaten und ihren Ministerien, an deren
Weisungen sie gebunden sind, kommt somit ein nicht unerheblicher EinfluB auf
die Gesetzgebung der EG zu, der auch zur Durchsetzung des produktintegrierten
Umweltschutzes verstirkt genutzt werden konnte. Das heifit vor allem, daf

359
360
361

Zur Organisationsstruktur der Kommission s. ausfilhrlich Murswiek, S. 136 ff.
Murswiek, S. 140.
Murswiek, S. 141 f, S. 150 ff.
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mweltinteressen schon im Vorbereitungsstadium von Harmonisierungsricht-
linien ausreichend und sachkundig vertreten werden miiliten, ¢twa durch Ent-
sendung eines Vertreters des nationalen Umweltministeriums in den entsprechen-
den AusschuB. Zumindest miiite nach Auffassung von Murswiek sichergestellt
sein, daB der Beamte, der den Mitgliedstaat im Ausschuff vertritt, dort nicht
lediglich wirtschaftliche oder technische Fachinteressen, sondern zugleich die
tangierten Umweltinteressen zu Gehor bringt.’

Diesem Ziel, den Einflull der Mitgliedstaaten im Interesse des produktinte-
grierten Umweltschutzes zu verstirken, dienen auch andere in Kapitel VI
diskutierte Reformvorschlige, wie etwa die Einrichtung eines "Beratenden
Ausschusses filr umweltrelevante Normung”, der die Aufgabe haben soll, die
Kommission bei der Vergabe von Normungsmandaten im Rahmen von binnen-
marktbezogenen Harmonisierungsrichtlinien zu beraten (s.o. Kap. VI1.2.2). In
dhnliche Richtung geht der Vorschlag einer gestuften Konkretisierung der
wesentlichen Anforderungen nach dem Vorbild der Bauproduktenrichtlinie.
Auch hierbei soll einem stindigen Ausschuf}, der sich aus Vertretern der Mit-
gliedstaaten zusammensetzt, die Aufgabe zufallen, die umweltschutzbezogenen
Vorgaben fiir die Normungsgremien in sog. Grundlagendokumenten zu prizisie-
ren (s.0. Kap. VI.2.1). Alle Reformvorschlige dieser Art haben, vorausgesetzt,
daB auf nationaler Ebene der politische Wille dazu besteht, gute Realisierung-
schancen, da sie bereits institutionalisierte Einflufkanile nutzen und mit den
vorhandenen Entscheidungsstrukturen auf europiischer Ebene kompatibel sind.

2 Murswiek, S. 147 f.
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Sofern es in bezug auf eine konkrete Harmonisierungsrichtlinie nicht- gelin t
unter Ausschdpfung der dargestellten Handlungsspielriume, ein anspruchsvi
Umweltschutzniveau in der gemeinschaftlichen Regelung durchzusetzen;- b
die Moglichkeit des nationalen Alleingangs unter Berufung auf die Schutzv
stirkungsklausel des Art. 100 a Abs. 4 (s.0. Kap. 1V.4.3). SchlieBlich konnte die
Bundesrepublik Deutschland von dem sekundirrechtlichen Schutzklauselver-
fahren gezielt Gebrauch machen, wenn Bund und Lénder der Ansicht sind, daB
europdische technische Normen Umweltgesichtspunkte vernachlissigen oder
unberiicksichtigt lassen.’® Wie die Praxis zeigt, sind solche Einspriiche der
Mitgliedstaaten in den meisten Fillen von der Kommission bestitigt worden
(s.o0. Kap. V.1).

2. Handlungsmoglichkeiten des Deutschen Bundestages

Je umfangreicher die der Gemeinschaft iibertragenen Rechtsetzungskompetenzen
werden, um so groBer wird die Gefahr, dal die Prinzipien der parlamentarischen
Demokratie und der rechtsstaatlich fundierten Gewaltenteilung unterhohlt
werden, da die europdische Exekutive der Kontrolle der nationalen Parlamente
weitgehend entzogen ist.*® Der Versuch, diesem Demokratiedefizit der euro-
paischen Rechtsetzung durch eine Starkung des Europdischen Parlaments ent-
gegenzuwirken, wird unter den gegebenen Voraussetzungen als verfriiht ange-
sehen, da es bisher kein "europidisches Volk" gebe, von dem die europidische
Staatsgewalt ausgehen kénne. Zwar werde die Bedeutung einer Legitimation
durch das Europiische Parlament in dem Mafle zunehmen, in dem die europii-
schen Nationen zusammenwachsen, zur Zeit sei ihr jedoch, so das Bundesver-
fassungsgericht in seinem Maastricht-Urteil, nur eine "stiitzende Funktion"
beizumessen. Die demokratische Legitimation im Staatenverbund der Europii-
schen Union miisse daher notwendig durch die Riickkoppelung des Handelns
européischer Organe an die Parlamente der Mitgliedstaaten erfolgcn.365

Aus diesem Sachverhalt zieht das Bundesverfassungsgericht die doppelte
SchluBbfolgerung, dafl zum einen dem Deutschen Bundestag im Rahmen der
fortschreitenden europiischen Integration eigene Aufgaben und Befugnisse von

% vgl. Di Fabio, S. 127.

364 Vgl. statt vieler Breuer, NVwZ (1994), S. 417 (425 f); Murswiek, S. 164 mit zahlreichen weiteren

Nachweisen.
3 BVerfGE 89, 155 (S. 184 ).
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substantiellem Gewicht verbleiben miissen und daB er zum anderen effektiven
Einfluff auf die Mitwirkung der Bundesregierung an der europiischen Recht-
setzung erhalten muB.** Mit der Neufassung des Art. 23 GG wurde der Versuch
unternommen, den EinfluB des Bundestages auf die europiische Rechtsetzung
durch Einrdumung entsprechender Informations- und Mitwirkungsrechte zu
garantieren und damit die gestorte Balance der Verfassungstruktur in der Bundes-
republik Deutschland wiederherzustellen.*®’

2.1 Effektive Wahrnehmung der Mitwirkungsrechte in bezug
auf die europiische Rechtsetzung

Durch Art. 23 Abs. 2 Satz 1 GG wird das Recht des Bundestages, an der
Willensbildung des Bundes in Angelegenheiten der Europdischen Union mit-
zuwirken, verfassungsrechtlich statuiert.”® Nihere Aussagen iiber Art und Form
dieser Mitwirkung enthélt das Grundgesetz nicht. Lediglich fiir den Bereich der
europdischen Rechtsetzung konkretisiert Art. 23 Abs. 3 GG, daB die Bundes-
regierung vor ihrer Mitwirkung an Rechtsetzungsakten der Europidischen Union
dem Bundestag Gelegenheit zur Stellungnahme geben muB. GemidB Art. 23
Abs. 3 Satz 2 GG hat die Bundesregierung diese Stellungnahme bei ihren Ver-
handlungen auf der europidischen Ebene "zu beriicksichtigen". Abweichend
davon verlangt das auf Art. 23 GG gestiitzte (Ausfithrungs)Gesetz iiber die
Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bundestag in Angelegenheiten der
Europdischen Union vom 12.3.1993, dal} die Bundesregierung die Stellungnahme
ihren Verhandlungen "zugrunde legt" (§ 5 Satz 3 EUZBBG). Dal} diese For-
mulierung zumindest in einem verbalen Gegensatz zu der des Grundgesetzes
steht, fiel schon in der parlamentarischen Beratung auf und wurde dahingehend
ausgelegt, daB die Bundesregierung die Stellungnahme des Bundestages im ersten
Verhandlungsstadium "zugrunde legen" und dann im weiteren Verhand-
lungsverlauf "beriicksichtigen” miisse. Das Wort berlicksichtigen umfasse den

366 BVerfGE 89, 155 (S.186 ff).
%7 Vel Brever, NWwZ (1994), S. 417 (426).
368 Murswiek, S. 167.
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gesamten Prozess der Willensbildung auf europiischer -
Begriff "zugrunde legen" seinen Anfang bezeichne.>®®

Unter "Beriicksichtigung" ist nach Auffassung von Mursw_;i.‘
dafi die Bundesregierung die vom Bundestag vorgetragenen pnof'l_i ..
mente zur Kenntnis nehmen, sich ausfiihrlich mit ihnen auseinanders
sie in 1hre Entscheidung einbeziehen muB. Sie sei dagegen nicht ve.fp;
der Stellungnahme des Bundestages im Ergebnis zu folgen, d.h. es gebe k
rechtliche Bindung der Bundesregierung an die Position des Bundestages
Dennoch impliziert die Beriicksichtigungspflicht, so Murswiek, in Anbetrabﬁ_
der Rolle des parlamentarischen Gesetzgebers in einem demokratischen Staat
und der Kompensationsfunktion, die Art. 23 GG im Hinblick auf das Legitima-
tionsdefizit der europédischen Gesetzgebung erfiillen soll, dafl die Regierung nur
bei Vorliegen gewichtiger Griinde von der Stellungnahme des Bundestages ab-
weichen diirfe. In solchen Fillen miisse sie zudem ihren anderslautenden
Standpunkt dem Bundestag gegeniiber rechtfertigen, und zwar bevor sie diesen
in den WillensbildungsprozeB der europdischen Organe einbringt.m

Die Bundesregierung ist verpflichtet, den Bundestag umfassend und zum
friihestmoglichen Zeitpunkt iiber alle Angelegenheiten der Européischen Uni-
on, soweit sie fiir die Bundesrepublik Deutschland von Interesse sein kdnnten,
zu informieren (Art. 23 Abs. 2 Satz 2 GG). Nach Ansicht von Murswiek ist unter
dem "frithestmoglichen" derjenige Zeitpunkt zu verstehen, zu dem die Bundes-
regierung selbst von dem jeweiligen Vorhaben erfihrt, nicht erst der Zeitpunkt,
zu welchem sich der Rat mit der Sache befafit. Vor allem wenn es um Gesetz-
gebungsvorhaben der Gemeinschaft geht, diirfe die Regierung nicht abwarten,
bis ein definitiver Richtlinien- oder Verordnungsvorschlag der Kommission
vorliege. Vielmehr miisse die Bundesregierung schon die Referentenentwiirfe
dem Bundestag zur Kenntnis bringen und ihn zugleich iiber Inhalt und Zielset-
zung, iiber das beim Erlafl des geplanten Rechtsetzungsaktes anzuwendende
Verfahren und den voraussichtlichen Zeitpunkt fiir die Befassung des Rates
unterrichten. Wie Murswiek hervorhebt, handelt es sich dabei um Informationen,
die fiir den Bundestag zur Einschiatzung der Relevanz des Vorhabens, fiir seine
eigene Arbeitsplanung und im Hinblick auf die Frage, in welchem Umfang die

369 Vgl. Bericht des Sonderausschusses "Europdische Union (Vertrag von Maastricht)", BT-

Drucksache 12/3896, S. 24; kritisch dazu Breuer, nach dessen Auffassung es sich hier um
"juristische Glasperlenspiele” handelt, die zu nicht mehr justitiablen Differenzierungen fiihren,
NVWZ (1994), S. 417 (426).

30 Vgl. dazu ausfiihrlich Murswiek, S. 177 ff.
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Regierung zu weiteren Informationen aufgefordert werden soll, von grofier Be-
deutung sind. GemiB der ausdriicklichen Regelung in § 4 Satz 2 des Gesetzes
iber die Zusammenarbeit in Angelegenheiten der Europidischen Union hat die
Bundesregierung den Bundestag dariiberhinaus iiber ihre eigene Willensbildung,
liber den Verlauf der Beratungen sowie iiber die Stellungnahmen des Européi-
schen Parlaments und der anderen Mitgliedstaaten zu informieren.”'

Auch die hier vorgestellten Auslegungsversuche kénnen nicht dariiber hinweg-
tduschen, dal} weder das Grundgesetz noch das Ausfithrungsgesetz detaillierte
Bestimmungen iiber Art und Form der Mitwirkung des Bundestages bei der euro-
pdischen Rechtsetzung enthalten. Es ist somit Sache des Bundestages selbst,
seinc Rolle im Rahmen der verfassungsrechtlichen Grenzen auszugestalten. Er
ist dabei keineswegs auf bloBe Stellungnahmen zu Vorlagen beschrinkt.””* Eine
effektive Wahrnehmung seiner verfassungsrechtlich verankerten Mitwirkungs-
rechte stoBt allerdings an Grenzen, die durch die interne Entscheidungsstruktur
des Bundestages gezogen sind. Das groBe organisatorische Hindernis liegt, so
Murswiek, in der Schwerfilligkeit und Langsamkeit des parlamentarischen
Willensbildungsprozesses.

Ohne Zweifel sind die Voraussetzungen fiir eine aktive Mitwirkung durch
die Einrichtung eincs cigenen Bundestagsausschusses fiir Angelegenheiten der -
Europdischen Union auf der Basis des neugefaBten Art. 45 GG sowie durch die
Anderung der Geschiiftsordnung des Bundestages wesentlich verbessert worden.
Zu begritBen sind in diesem Zusammenhang insbesondere die angestrebte
Zusammenarbeit mit dem Europdischen Parlament sowie die Moglichkeit der
Heranzichung von Vertretern der Rates und der Kommission. Dennoch bleibt
die Geschiftsordnung nach Auffassung von Murswiek dem Modell der nationalen
Gesetzgebung zu schr verhaftet und verkennt die besonderen Bedingungen der
europdischen Rechtsetzung. Zu diesen besonderen Bedingungen gehort, daB die
Erfolgschancen einer EinfluBnahme um so geringer sind, je spiter sie kommt.
Konzentriert sich der Bundestag darauf, zu den endgiiltigen BeschluBvorlagen
der Kommission eine Stellungnahme abzugeben, wird er kaum Erfolg haben
konnen. Effizienter wire es, gleich zu Beginn des Rechtsetzungsprozesses, in
der Entstehungsphase des Kommissionsentwurfs, die Verhandlungsposition der
Bundesregierung mitzubestimmen. Organisation und Entscheidungsverfahren
des Deutschen Bundestages sind aber fiir flexible und kurzfristige Stellung-
nahmen nur wenig geeignet. Hier besteht nach Ansicht von Murswiek Bedarf an

M. Murswiek, S. 169 ff.
372 Murswiek, S. 235.
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einer grundlegenden Untersuchung iiber neue organisatorische Ansitze zur Be-
hebung dieser Defizite.?”

2.2 Initiierung von MaBBlnahmen zur Reform der europiischen
Normung

Der Bundestag muf} sich nicht darauf beschrinken, die europiische Rechtsetzung
aus einer kritischen aber passiven Perspektive zu verfolgen. Vielmehr kann er
auch selbst die Initiative ergreifen, wobei sein EinfluBl allerdings durch die
Maoglichkeiten begrenzt ist, die der Regierung zur Verfiigung stehen (s.0.).

Im Hinblick auf eine verstirkte Durchsetzung des produktintegrierten
Umweltschutzes in den Harmonisierungsrichtlinien nach der neuen Konzeption
wire es nach Auffassung von Murswiek vordringlich, Konkretisierungskriterien
fiir den Begriff des "hohen Umweltschutzniveaus" zu entwickeln, sobald ein
konkretes Rechtsetzungsvorhaben bekannt wird. Da der Bundestag nicht iiber den
hierfiir erforderlichen Expertenstab verfiigt, sollte er jeweils einen entsprechen-
den Auftrag an die Bundesregierung erteilen.””® Er konnte dariiberhinaus die
Bundesregierung auffordern, im Rat die Verabschiedung einer "EG-Verordnung
zur umweltgerechten Produktgestaltung” anzuregen.

Der Bundestag sollte ferner, so Murswiek, fiir eine auf umweltrelevante
Rechtsakte der Europidischen Gemeinschaft bezogene Erfolgskontrolle sorgen.
Dabei miifite in regelmédBigen Abstinden gepriift werden, ob die Harmonisie-
rungsrichtlinien und die zu ihrer Konkretisierung erlassenen europdischen
Normen tatsichlich das vertraglich geforderte hohe Umweltschutzniveau auf-
weisen. Die Bundesregierung konnte zu einer entsprechenden Berichterstattung
aufgefordert werden, die ihrerseits im Rat anregen konnte, daBl die Kommission
einen solchen Bericht vorlegt. Auf der Basis dieses Berichts konnte der Bundes-
tag gegebenenfalls die "Nachbesserung" des betreffenden europdischen Rechts-
aktes fordern.’”

Was die verfahrensmiiBige Reform der europiischen Normung anbetrifft,
sind die Moglichkeiten des Bundestages relativ beschrinkt, da die Kooperation
zwischen der EG und den ecuropdischen Normungsgremien bisher lediglich
durch vertragliche Vereinbarungen geregelt ist. Der Bundestag konnte die Not-

33 Murswiek, S. 184 fF,
37 Murswiek, S. 196 f.
375 Murswiek, S. 198.
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wendigkett einer rechtlich verbindlichen Regelung des Normungsverfahrens
hervorheben und die Bundesregierung auffordern, im Rat die Verabschiedung
ciner entsprechenden EG-Verordnung anzuregen. Um dieser Forderung Nach-
druck zu verleihen, konnte er der Bundesregierung nahelegen, weiteren Har-
monisicrungsmaBnahmen erst dann zuzustimmen, wenn das Normungsverfahren
entsprechend gedndert worden ist.””®

Weiterhin konnten die im Bundestag vertretenen Parteien iber ihre Abge-
ordneten im Europa-Parlament versuchen, das Buropdische Parlament zur Ver-
abschiedung einer Resolution zu bewegen, die eine Anderung des europiischen
Normungsverfahrens fordert. Die Chancen dafiir sind insofern gut, als das Euro-
pdische Parlament bereits Bedenken gegen das bestehende Verfahren geduBert
hat. Da der Vertrag von Maastricht die Befugnisse des Europdischen Parlaments
gegeniiber der Kommission erweitert hat, verfligt das Parlament inzwischen
auch iiber hinreichende EinfluBméglichkeiten.””’

Bleiben diese Versuche ohne Erfolg, wire eine Klage gegen eine Richtlinie
der neuen Konzeption vor dem Bundesverfassungsgericht oder dem Europiischen
Gerichtshof zu erwdgen. Eine solche Klage kénnte mit dem Argument begriindet
werden, daB die Delegation von Hoheitsbefugnissen auf die europdischen Nor-
mungsgremien nach den Grundsidtzen des Gemeinschaftsrechts unzulédssig und
somit durch Art. 23 f. GG nicht gedeckt sei, wenn die Kommission keine effek-
tive Kontrolle iiber die Wahrnehmung dieser Befugnisse ausiibe.””® Dabei sollte,
so Bleckmann, zunichst Klage vor dem Verfassungsgericht erhoben werden,
weil eine solche Klage den gréferen Erfolg verspreche und durch ein Urteil des
Bundesverfassungsgerichts erheblicher politischer Druck auf den Ministerrat
und den EuGH ausgeiibt wiirde.””’

7 Bleckmann, S. 123.

37 Bleckmann, S. 124.

7% Dazu ausfiihrlich Bleckmann, S. 106 ff.

379 Bleckmann, S. 129,

79 vgl. Joerges, Leviathan (1993), S. 493 (499).
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Hingt schon die Ausgestaltung der rechtlichen Rahmenbedingun
Normung eng mit den Erwartungen iiber Richtung und Gcschwindigl&ﬂe :
europdischen Einigungsprozesses zusammen, so gilt dies um so mehr fiir
politischen Einflufmoglichkeiten. Die dargestellten Handlungsspielrdume von
Bundesregierung und Bundestag beziehen sich auf den durch den Vertrag vofi
Maastricht erreichten Integrationsstand und verdndern sich zwangsliufig mit
jedem weiteren Schritt in Richtung auf eine politische Union.

Bisher war der IntegrationsprozeB ein Prozef der wirtschaftlichen Integration,
dessen Ziel die Herstellung des Binnenmarktes, nicht die Staatswerdung Europas
war. Folglich sind die Angehorigen der EU, wie Lepsius treffend formuliert,
"Marktbiirger," nicht Staatsbiirger der Europdischen Union. Das Europiische
Parlament ist nicht das Parlament Europas, sondern die parlamentarische Kom-
ponente der EU, die die Teilnahmerechte dieser "Marktbiirger" sichert. Die
Kommission ist nicht die Regierung Europas, sondern eine eigenstdndige Agentur
zur Verwaltung und Entwicklung der wirtschaftlichen Integration. Der Minister-
rat behilt die Entscheidungsvollmacht und wird nicht zu einer zweiten Kammer
abgestuft, da die Souverinitdt der Mitgliedstaaten erhalten bleibt. Daraus ergibt
sich die Notwendigkeit einer stirkeren Einbeziehung der nationalen Parlamente
in die europdische Politik, was in Deutschland durch die verfassungsrechtliche
Verankerung der Mitwirkungsrechte des Bundestages sichergestellt werden
soll. Eine solche "Europdisierung" der nationalen Parlamente verspricht, so die
Schlufifolgerung von Lepsius, unter den gegebenen Voraussetzungen ein héheres
Maf an Demokratic in der europdischen Politik als die "Entnationalisierung" des
Europa-Par]aments.380 Fiir die europdische Normung folgt daraus, daB spiegel-
bildlich zu den gegenwirtigen politischen Entscheidungsstrukturen der nationale
Weg zur Erarbeitung europidischer Normen zunichst den Vorrang behalten
sollte, so das tibereinstimmende Plddoyer aller Betroffenen (s.o. Kap. VI.3.1).

Auf der anderen Seite hat der Vertrag von Maastricht klar zum Ausdruck ge-
bracht, dafl die Europédische Union in ihrer jetzigen Form nicht den Endzustand
des Integrationsprozesses darstellt, sondern nur einen Schritt auf dem Weg zur
"Schaffung einer immer engeren Union der Volker Europas". Welche Struktur
und Rechtsqualitit diese Union haben wird, ist jedoch nach wie vor unklar. Die

380 Lepsius, Zwischen Nationalstaatlichkeit und westeuropaischer Integration. In: Staat und Demo-

kratie in Europa, Opladen 1992, S.180 (192).
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wachsende Unzufriedenheit mit der curopiischen Politik resultiert nicht zuletzt
daraus, dal} die Integration weiter vorangetrieben wird, ohne dal die Grundent-
scheidungen iiber die europa- und verfassungsrechtlichen Alternativen und ihre
Konsequenzen einer breiten 6ffentlichen Debatte zugefiibrt werden.”®

Je mehr Entscheidungskompetenzen auf der europiischen Ebene zentralisiert
werden, um so eher wird die europiische Gesetzgebung auch europiischer
Legitimations- und Kontrollmechanismen bediirfen, da eine wirksame Kontrolle
nur auf der Ebene ausgeiibt werden kann, auf der die maflgeblichen Entschei-
dungen fallen.”®® Folgt man dieser Argumentation, wiirde jede weitere Kompe-
tenzverlagerung auf die europiische Ebene eine entsprechende Aufwertung und
Aufgabenerweiterung des Europiischen Parlaments erfordern, die zwangsldufig
mit einem Bedeutungsverlust der nationalen Parlamente einherginge. Damit wire
der Weg zu einem curopiischen Bundesstaat Vorgezeichnet.383 Korrespondie-
rend mit einem solchen Machtzuwachs der europdischen Organe miiite dann
auch die Normung zentralisiert werden, was wiederum eine entsprechende Orga-
nisation der interessierten Kreise auf europiischer Ebene voraussetzen wiirde.

B Breuer, NVWZ (1994), S. 417 ( 429); Di Fabio, Der Staat 32 (1993), S. 191 (216); Murswiek,

Der Staat 32 (1993), S. 161 (189); Pernice, Die Verwaltung 39 (1993), S. 449 (487 f).

Schwarze, Europapolitik unter deutschem Verfassungsrichtervorbehalt. Anmerkungen zum
Maastricht-Urteil des BVerfG vom 12.10.1993, Neue Justiz (1994), S. 1(4).

3% Breuer, NVWZ (1994), S. 417 (425).
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