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Einleitung

A. Problemstellung

Am 4.12.1996 legte die Kommission der Europédischen Gemeinschaften
(heute: Europédische Kommission) einen Richtlinienvorschlag vor. Er sah vor,
die Umweltvertrdglichkeit exekutiver Plane und Programme im Zuge ihrer
Aufstellung zu priifen.! Die Richtlinie, die spéter unter der Nummer 2001/42/
EG in Kraft trat, ist unter dem Namen SUP-RL bekannt, weil sie umweltge-
rechte Entscheidungen mithilfe der geregelten Strategischen Umweltpriifung
(SUP) fordern soll.2 Obwohl es seinerzeit bereits ein bekanntes Instrument in
der Planungstheorie war, sah der Richtlinienentwurf zunéchst kein sogenann-
tes Monitoring der Plane und Programme vor, um deren nachfolgende Um-
weltauswirkungen zu beobachten.? Das Europédische Parlament sorgte dann
aber im Gesetzgebungsverfahren dafiir, dass eine solche Regelung in die
Richtlinie aufgenommen wurde.*

In der Praxis wurde die Regelung mit gemischten Gefiihlen aufgenommen.
Einige begriifiten sie, andere duflerten unter anderem folgende Sorgen: ,,Wie

I Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates iiber die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme,
4.12.1996, KOM(96)511endg.

2 Richtlinie 2001/42/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni
2001 iber die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme,
ABIL. L 197 vom 21.7.2001, S. 30. Sie wird auch als Plan-UP-Richtlinie bezeichnet, als
Pendant zur Projekt-UP-Richtlinie, die die sogenannte Umweltvertrdglichkeitspriifung
bereits 1985 einfiihrte (Richtlinie 85/337/EWG des Rates vom 27. Juni 1985 iiber die
Umweltvertrdglichkeitspriifung bei bestimmten &ffentlichen und privaten Projekten,
ABI. L 175 vom 5.7.1985, S. 40).

3 Vgl. zu den seinerzeit bereits etablierten planungstheoretischen Hintergriinden
Hanusch, SUP-Monitoring (2009), S. 59-96; siehe auch die Nachweise bei Span-
nowsky, Umweltpriifung (2005), S. 214 f.; Bunzel, in: Mitschang, Umweltpriifverfah-
ren (2006), 61.

4 Europdisches Parlament, Legislative EntschlieBung mit der Stellungnahme des
Europdischen Parlaments zu dem Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber die
Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pléne und Programme (KOM(96) 0511
C4-0191/97 96/0304(SYN)) (Verfahren der Zusammenarbeit: erste Lesung), 20.10.
1998, ABI. C 341 vom 09.11.1998, S. 18. Zur Entstehungsgeschichte: Sailer, Monito-
ring (2006), S. 58-62; Hanusch, SUP-Monitoring (2009), S. 37.
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soll das gehen? [...] Wer soll das bezahlen? Wie soll das leistbar sein?*3;
,Wie ldsst sich das Vorgehen vereinfachen in einer Weise, dass es noch
brauchbare Informationen liefert, aber auch praktisch zu bewdltigen ist?6;
»l..-] [Flir die ganz unvorhergesehenen Auswirkungen werden und kénnen
wir kein Personal bereitstellen, das jeden B-Plan priift.“7 An anderer Stelle ist
folgender Titel eines Beitrags zu lesen: ,,Uberwachung (Monitoring) der Um-
weltauswirkungen — Listige Zusatzaufgabe oder logische Ergidnzung zu
Umweltpriifungen?*8

Die SUP-RL sieht vor, dass die Europdische Kommission regelméBig tiber
die Anwendung und Wirksamkeit der Richtlinie berichtet. 2017 stellte die
Kommission fest, es bestehe weitgehende Unkenntnis iiber die Umsetzung
der Monitoringverpflichtung.® Eine nachfolgende Studie, die die Anwendung
und Wirksamkeit der SUP-RL insgesamt priifen sollte, ergénzte den Befund
um eine in verschiedenen Konsultationen gewonnene Erkenntnis: Viele der
befragten Verfahrensbeteiligten gingen nicht von der Durchfithrung des Moni-
torings aus, vielmehr ende die SUP-Praxis vermutlich mit der Planungsent-
scheidung.!0

Die Einfithrung des ,,SUP-Monitorings* steht in einer Reihe mit verschie-
denen neu geregelten Monitoringverfahren rund um die Jahrtausendwende.
Das erste in Deutschland gesetzlich vorgesehene behordliche Verfahren, das
als Monitoring bezeichnet wurde, war das Lebensmittel-Monitoring 1994.
Bereits 2003 wurde im Zuge der sogenannten Hartz-Reformen das regionale
Arbeitsmarktmonitoring eingefiihrt.!! 2004 und 2005 erfolgten die Umsetzun-
gen der Verpflichtung aus der SUP-Richtlinie in den deutschen Gesetzen.
2005 wurde das ,,Monitoring* im Gentechnikrecht in Deutschland eingefiihrt,
ausgelost durch eine EU-Richtlinie. Mittlerweile gibt es etwa flinfundzwanzig
Regelungen in Bundesgesetzen und -verordnungen, die ausdriicklich ein Mo-
nitoring vorschreiben.!2 Rund um ihre Einfithrung wurden die Vorschriften
jeweils in den einschldgigen Fachwissenschaften besprochen, teilweise mit
ghnlichen Bedenken wie zum ,,SUP-Monitoring®. Spéter haben sich insbeson-

5 Eroffnung des Vortrags von Frenk, in: Bunzel/Frolich/Tomerius, Monitoring
(2004), 87.

6 Thomas Bunge, Antwort in Podiumsdiskussion, in: Bunzel/Frélich/Tomerius, Mo-
nitoring und Bauleitplanung (2004), 115.

7 Heinz Janning, Antwort in Podiumsdiskussion, in: Bunzel/Frolich/Tomerius, Mo-
nitoring und Bauleitplanung (2004), 118.

8 Jacoby/Zahn, UVP-report 19 (2005), 122.

9 European Commission, Evaluation Roadmap (2017), S. 4f.

10 Milieu Ltd./Collingwood Environmental Planning Ltd., REFIT-Study (2019),
S. 80.

11 Leitherer, in: Eicher/Schlegel, SGB III 155. EL (Sep. 2017), § 9 Rn. 35.

12 Eigene Zdhlung, Stand: 13.4.2021, Suche im Portal www.gesetze-im-internet.de.
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dere rechtswissenschaftliche Publikationen kaum mehr damit beschéftigt.
Uber die Rechtswirklichkeit der behdrdlichen Monitoringverfahren herrscht
— ebenso wie zum ,,SUP-Monitoring* — verbreitet Unklarheit.!3 Dennoch wer-
den Monitoringverfahren auch in neueren Beitrdgen immer wieder als erfolgs-
versprechend eingefiihrt.!4

Eng mit der Frage der Rechtswirklichkeit von Monitoringverfahren verbun-
den sind Fragen nach den Ursachen von Vollzugsdefiziten und -erfolgen.
Diese konnen verwaltungsorganisatorischer und verwaltungsrechtlicher Art
sein. Rechtsfragen im Zusammenhang mit Monitoringverfahren sind dabei
trotz vielzéhliger rechtlicher Abhandlungen in einigen Rechtsgebieten unge-
klart, wie etwa solche nach Transparenzverpflichtungen oder Rechtsschutz-
moglichkeiten. Auflerdem hat sich noch keine systematische Ordnung der
Monitoringverfahren etabliert, weil in aller Regel nur rechtsgebietsspezifische
und unmittelbar praxisbezogene Probleme behandelt werden.!5 Nicht ausrei-
chend untersucht ist bereits, was eigentlich unter Monitoring im rechtswissen-
schaftlichen Sinne zu verstehen ist. Diese Arbeit nimmt die offenen recht-
lichen und rechtstatsdchlichen Fragen zum Anlass, behordliche Monitoring-
verfahren sowohl rechtssystematisch als auch wirksamkeitsbezogen zu unter-
suchen. Grundlage dafiir sind Regelungen und praktische Erkenntnisse aus
vier Referenzgebieten.

B. Forschungsgegenstand und Forschungsstand
I. Zum Begriff ,,Behordliches Monitoring*

Der Begriff Monitoring ist in der Rechtswissenschaft — trotz stellenweiser
gesetzlicher Definitionen — nicht feststehend definiert. Wéhrend die einen er-
kldaren, Monitoring sei gleichzusetzen mit dem Begriff der Dauerbeobachtung,
meinen andere, Monitoring sei nichts weiter als ein synonymer Begriff fiir
Uberwachung.!¢ Ein Dritter sagt, Monitoring gehe iiber Beobachtung und

13 Forschungsbedarf zur Fiillung der Wissensliicken deutet an Schneider, in: Hoff-
mann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, GVwWR II (2012), § 28 Rn. 156: ,,Es bleibt
abzuwarten, ob sich die gesetzliche Regelung bewihrt [...].“ Die Aussage fehlt in der
Neuauflage, ohne eine verdnderte Situation zu schildern, ders., in: VoBkuhle/Eifert/
Mollers, GVWR 1II (2022), § 28 Rn. 155f.

14 Etwa Martini/Ruschemeier, ZUR 2021, 515; Calliess, JuS 2023, 1 (6); Stobener
de Mora/Noll, EuZW 2023, 14 (18).

15 Vgl. Schneider, in: VoBkuhle/Eifert/Méllers, GVwR 1I (2022), § 28 Rn. 155:
,Bislang wenig gesetzlich strukturiert sind Formen eines systematischen Entschei-
dungsmonitorings [...].

16 Zur Dauerbeobachtung Garniel/Lau, ZUR 2016, 393 (394); zur Uberwachung
Wegener, AuR Beilage 1 2007, 21 (25); Stark, UPR Sonderheft 2015, 449.





