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Rechtsanwalt Wolfgang Baumann (W(urzburg):
Gefahrenschutz und Vorsorge im rechtstaatli-
chen Geflige

A.  Risikoregulierung und Risikokommunikation

Die Risikoregulierung gehért zu den wichtigsten aber auch schwierigsten staatli-
chen Aufgaben. Theoretisch geht es darum, nicht nur das richtige Mal3 zur Be-
grenzung individueller und kollektiver Risiken zu finden; da Risiken zumeist die
Folge von nitzlichen und oft gewinnbringenden Aktivitaten ist, besteht regelma-
Big ein Spannungsverhaltnis, das zu einem Ausgleich gebracht werden muss.

l. Gesellschaftlicher Bereich

Im gesellschaftlichen Bereich differieren die Einschatzungen vom Risiko
und Nutzern bestimmter Tatigkeiten oft nicht unerheblich.

Leukdmie-Cluster um das KKW Krimmel werden anders wahrgenommen
und bewertet als Risiken durch Acrylamid und diese wiederum anders als
mdgliche Risiken durch elektromagnetische Felder oder durch Nano-
technologie oder Gentechnik .

Wegen des besonders hoch eingeschatzten Nutzens des Individualver-
kehrs erscheinen die damit unvermeidlich verbundenen Todes- und
Krankheitsfalle aufgrund der Luftverschmutzung nicht in der Verkehrsfol-
genstatistik, welche eigentlich erforderlich ware und die Verkehrsunfall-
statistik mit Toten und Verletzten pro Jahr, welche als besonders gravie-
rend angesehen werden, ablésen musste.

Zu Zeiten der BSE-Krise war der Verzehr von Rindfleisch in der Bevolke-
rung anders bewertet worden, als dies heute der Fall ist.

Die Zahl der Beispiele lieRe sich vervielfachen. Eines lasst sich aber schon
jetzt feststellen: Wie auch immer die Risikowahrnehmung und —bewertung

in der Bevélkerung von AufR3en beeinflusst wird (z. B. durch politische Mei-

nungsbildung, Presseinformationen etc.) die MaR3stdbe &ndern sich in dem
Malie, wie die entsprechenden Krisen durchs Land ziehen.

Il Risikokommunikation der Fachwelt

Deswegen geht auch das bése Wort vom Schadstoff der Woche um. Nicht
zu Ubersehen ist, dass die 6ffentliche Risikokommunikation  nachhaltige
Defizite aufweist.
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Sicherlich hat hierzu beigetragen, dass die Standardfindung in der Fach-
welt nach jingsten Feststellungen an erheblichen Defiziten leidet, sei es
dass der Prozess der Standardsetzung unibersichtlich, unausgewogen,
nicht reprasentativ und damit genauso kritikwtirdig ist, wie die nicht immer
ausreichende staatliche Informationspolitik

1. Institutionen

In Deutschland gibt es eine Vielzahl unterschiedlicher Institutio-
nen und Einrichtungen, welche Gesundheitsrisiken aus der Umwelt
bewerten. Hierzu gehoren auf der Ebene der Bundesministerien

. Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit, zustandig beispielsweise fir Wasser, AulRenluft Boden,
Strahlenschutz (ionisierende und nichtionisierende Strahlen),
Reaktorsicherheit, Chemikaliensicherheit (bezogen auf Umwelt
und Natur), Innenraumluft;

. Bundesministerium fur Gesundheit, zustandig z. B. fir den all-
gemeinen Gesundheitsschutz und fur Trinkwasser;

. Bundesministerium fur Verbraucherschutz, Ernédhrung und
Landwirtschaft, zustandig z. B. fir Lebensmittelsicherheit,
Chemikaliensicherheit (bezogen auf die Anwendung beim
Verbraucher);

. Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnung, zustandig fur
den Arbeitsschutz;

. Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend,
zustandig fur den Jugend- und Mutterschutz.

In gewissem Mal3e werden auch in anderen Ministerien Gesundheits-
risiken aus de Umwelt bewertet, wie z. B. im Verkehrsministerium
oder im Wirtschaftsministerium. In den Ministerien selbst liegen die
Einzelzustandigkeiten zudem in verschiedenen Referaten und Abtei-
lungen.

Die Bundesministerien bedienen sich bei der Risikoabschétzung und
dem Risikomanagement dartber hinaus regelmaRig der in ihrem Zu-
standigkeitsbereich befindlichen Bundesoberbehdrden (z. B. Biolo-
gische Bundesanstalt, Bundesanstalt fir Arbeitsschutz und Arbeits-
medizin, Bundesamt fuir Strahlenschutz, Bundesinstitut fir gesund-
heitlichen Verbraucherschutz und Veterindrmedizin, Robert-Koch-
Institut, Umweltbundesamt), privatrechtlicher Einrichtungen  (z. B.
Senatskommission zur Bewertung Maximaler Arbeitsplatzkonzentra-
tionen der Deutschen Forschungsgemeinschaft; Kommission Rein-
haltung der Luft des Vereins Deutscher Ingenieure und des Deut-
schen Instituts fir Normung; Beratergremium umweltrelevanter Stoffe
der Gesellschaft Deutscher Chemiker), Expertengremien (z. B.
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Strahlenschutzkommission) oder privatwirtschaftlich tatige Gut-
achter .

Auch die Bundesoberbehotrden lassen sich bei der Risikoregulierung
von ehrenamtlichen Expertengremien (z. B. Innenraumluftkommissi-
on, Human-Biomonitoring-Kommission, Zentrale Kommission fur Bio-
logische Sicherheit) beraten.

Zur Wahrung eines einheitlichen Gesetzesvollzugs im forderalen
System der Bundesrepublik gibt es eine Vielzahl von Gremien in
Form von Ausschiissen, z. B. LAnderausschuss fur Immissionsschutz
(LAI), Landerausschuss fir umweltbezogenen Gesundheitsschutz
(LAUG), Ausschuss fir Umwelthygiene (AUH), Fachausschuss fir
Strahlenschutz (FASS), Landerausschuss fur Arbeitsschutz- und Si-
cherheitstechnik (LASI) und Arbeitsgemeinschaften, z. B. Landerar-
beitsgemeinschaft Boden (LABO). Diese informell-institutionalisierte
Gremienstruktur entstand aus dem Bedurfnis heraus, landeriibergrei-
fende Vollzugsfragen gemeinsam, d. h. unter Beteiligung aller Lander
und des Bundes zu erfassen und soweit als mdglich zu einer einheit-
lichen Sicht- und Vorgehensweise zu gelangen. Dabei haben die
betreffenden Gremien nicht die Kompetenz, den Vollzug verbindlich
einheitlich festzuhalten, die Standards werden oft noch nicht einmal
von allen Landerverwaltungen eingehalten.

Der Bund und die Lander und deren Gremien bedienen sich fur die
Risikoabschatzung landereigener Fachbehérden (z. B. Landesum-
weltamter und Landesgesundheitsamter). Eine besondere Rolle
kommt hier auch dem Umweltbundesamt zu.

Bei Expertenanhoérungen wird der Versuch unternommen, die uni-
versitdre wissenschaftliche Intelligenz fiir Zwecke der Risikoabschat-
zung nutzbar zu machen; dabei handelt es sich allerdings nur um ei-
nen kleinen Kreis von Experten, der fir staatliche Risikoregulie-
rungsaufgaben mangels Unabhé&ngigkeit und Ausgewogenheit der
reprasentierten wissenschaftlichen Meinungen, nicht immer geeignet
ist. Noch weniger kontrollierbar erscheinen dann européische und in-
ternationale Institutionen.

Die vertiefte Befassung mit Risikobereichen wie Strahlenschutz, Le-
bensmittelqualitat und -belastung, Umweltschadstoffrisiken etc. fih-
ren je nach Eindringtiefe in die Materie oftmals dazu, dass das Ver-
haltnis der Burger zum risikoregulierenden Staat von einem tief sit-
zenden Misstrauen gepragt ist. Da in der Praxis naturwissenschaftli-
che und politische Aspekte miteinander vermischt werden, die Risi-
koabschatzung und das Risikomanagement inhaltlich nicht getrennt
betrachtet werden, sondern meistens flieRend ineinander Ubergehen,
kommt unwillkirlich der Verdacht opportunistischer Standardset-
zung auf mit all den Risiken fir die Glaubwurdigkeit der politischen
Entscheidungsfindung, wie auch fur die Glaubwurdigkeit der Wissen-
schaft selbst.
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2. Unibersichtlichkeit von Umweltstandards

Wie sich bei einer vom Umweltbundesamt in Auftrag gegebenen
Studie zur Harmonisierung gesundheitsbezogener Umwe Itstan-
dards herausgestellt hat, entspricht die Vielfalt der anzutreffenden
Standards u. a. auch der Vielfalt der zugrunde liegenden Bewer-
tungskonzepte. Abweichungen bei der Bewertung von Stoffen wie Ar-
sen, Cadmium, Quecksilber, Benzol, Tetrachlorethen, Toluol, DDT
und PCB waren in der Gréf3enordnung von 3 bis 5 Zehnerpotenzen
zu beobachten. Unterschiede zeigten sich in Abhangigkeit vom Auf-
nahmepfad, besonders deutlich aber auch in Abhangigkeit vom je-
weils entscheidenden Gremium. Neben wirkungsorientierten Stan-
dards findet man solche, die auf die allgemein anerkannten Regeln
der Technik oder die Standardtechniken abstellen. Daneben gibt es
aber auch die Ableitung von Zielvorgaben aufgrund bestehender
Grenz- und Richtwerte, 6kotoxikologische Wirkungsdaten sowie Ori-
entierungs- und Stufenwerte, aul3erdem Erfahrungswerte.

Folge von alldem ist ein ,Wildwuchs von Standards* , der zur Miss-
verstandnissen fuhrt, wie der Rat von Sachversténdigen fur Umwelt-
fragen schon in seinem Umweltgutachten von 1996 festgestellt hat.
Die begriffliche und nomenklatorische Vielfalt mit weitgehend un-
definierten Inhalten kennt so gut wie keine Grenze: Neben Alarmwer-
ten gibt es Belastungswerte, Einschreit-, Einbring- und Eingreifwerte,
Gefahrverdachtswerte, Grenzwerte, Hintergrundwerte, Hochstwerte,
Immissionswerte, Interventionswerte, Mal3hahmenwerte, Orientie-
rungswerte, Prifwerte, Richtwerte, Sanierungsleit- und Zielwerte,
Schadenseintrittswerte, Schwellenwerte, Toleranzwerte, Toxizitats-
werte, Unbedenklichkeitswerte, Vorsorgewerte sowie Ziel- und Zu-
ordnungswerte (BT-Drucksache 13/4108, S. 254).

Dass die Terminologien und die in der Risikoregulierung verwandten
Begriffe sich rechtlich schwer einordnen lassen, versteht sich von
selbst.

3. Unterschiedliche Sicherheitsphilosophien

Nicht einfacher wird die rechtliche Risikobewertung auch dadurch,
dass unterschiedliche Sicherheitsphilosophien zu differenten Si-
cherheitskonzepten fuhren. Wir kennen dies u. a. aus dem Atom-
recht:

a) Deterministisches Sicherheitskonzept

Nach dem deterministischen Sicherheitskonzept  werden be-
stimmte Storfallablaufe unterstellt und es wird gepruft, ob die
Anlage sie sicher zu beherrschen vermag. Als geboten gelten
die Malnahmen , die notwendig sind, um die Auslegungsstor-
falle zu beherrschen. Der Auswahl der Auslegungsstorfalle

und der Wahl der Sicherheitstechnik liegen keine expliziten Er-
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mittlungen und Bewertungen des potentiellen Schadensaus-
malfles und der Wahrscheinlichkeit des Storfalleintritts zugrun-
de. Sie grinden vielmehr auf der Erfahrung , die Experten aus
technischen Unfallen gewonnen haben.

Der Sicherheitsnachweis erfolgt durch die Darstellung, dass
die definierten SchutzmalRnahmen gegen die definierten Stor-
falle ergriffen wurden. Wird aber ein definierter Storfall nicht be-
ricksichtigt oder eine definierte SchutzmalRnahme nicht ergrif-
fen, so fehlt es an der erforderlichen Vorsorge.

Der Nachteil ist, dass die deterministische Betrachtungsweise
zumindest in zwei entscheidenden Punkten auf Wahrschein-
lichkeitsbewertungen beruht, ohne dass diese Wahrscheinlich-
keiten ermittelt werden. Der Ausschluss bestimmter Ausle-
gungsstorfalle kann nur mit unterschiedlichen Eintrittswahr-
scheinlichkeiten begriindet werden und ob ein Storfall sicher
beherrscht werden kann, setzt die Ermittlung und Bewertung
der Versagenswahrscheinlichkeit der jeweiligen Sicherheits-
malinahme voraus.

b)  Probabilistisches Sicherheitskonzept

Probabilistische Sicherheitsanalysen untersuchen, wie wahr-
scheinlich bestimmte Ereignisse  sind, die Schadensverlaufe
ausldsen, wie zuverlassig die zu ihrer Beherrschung gedach-
ten Sicherheitssysteme sind sowie schlief3lich mit welcher
Wahrscheinlichkeit bestimmte Storfallverlaufe und Schadens-
verteilungen zu erwarten sind.

Hierzu werden die verfiigbaren Detailkenntnisse tber die Anla-
ge systematisch zusammengestellt, eine reprasentative Menge
der denkbaren Stor- und Unfallverlaufe erfasst und deren Aus-
wirkungen ermittelt. Dazu werden Modelle der Anlagensysteme
und ihrer Komponenten entwickelt und analytisch aufbereitet.

In Form von Ereignisablauf- und Fehlerbauanalysen  werden
Wahrscheinlichkeitswerte fur bestimmte auslésende Ereignisse,
fur das Versagen bestimmter Komponenten und fir bestimmte
Storfallablaufe ermittelt. Der Sicherheitsnachweis kann dadurch
erfolgen, dass fur bestimmte Ereignisse oder Schadensverlaufe
Wahrscheinlichkeitswerte im Rahmen bestimmter Unsi-
cherheitsmarchen berechnet werden.

Dieser Nachweis hat den Nachteil, dass die Feststellung eines
Wahrscheinlichkeitswerts fir sich noch nichts dartiber aussagt,
ob dieser rechtlich tolerabel ist.
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B. Rechtliche Bewertung von Risiken

Gefahrenabwehr und Risikovorsorge

Ob es nun an juristischer Einfalt oder Genialitat liegt, im Umweltrecht ist es
in der Rechtsprechung und der herrschenden Lehre in der Vergangenheit
immer wieder gelungen, sédmtliche technischen Standards unter zwei Berg-
griffe einzuordnen: Das durch Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG geschutzte Grundrecht
auf Leben und kdrperliche Unversehrtheit Betroffener von Anlagen ist dann
gewahrleistet, wenn die Schutzpflichten im Sinn der Gefahrenabwehr und
der Risikovorsorge erflllt werden.

Unter Risiko versteht man einen theoretisch mdglichen Schadenseintritt,
der jedoch so unwahrscheinlich ist, dass die Gefahrenschwelle nicht er-
reicht wird.

Die Gefahrenschwelle ist die Grenze dessen, was die Rechtsgemein-
schaft ohne behdrdliche Einschreitungsmoglichkeiten hinzunehmen bereit
ist; bei dem so hingenommenen Risiko kann es sich sowohl um ein be-
kanntes als auch um ein bloR denkbares, im Ubrigen aber unbekanntes Ri-
siko handeln (z. B. im Atomrecht).

Grundrechtlich ableitbare Schutzpflichten des Staates  bestehen grund-
satzlich im Gefahrenbereich aber auch im Risikobereich, sie sind dort je-
doch nicht zu weit zu spannen. Die Hinnahme eines sozialaddquaten Rest-
risikos ist verfassungsrechtlich nicht nur zuléassig, die Forderung nach ei-
nem volligen Risikoausschluss ware i. d. R. unverhaltnismafig, da absolute
technische Sicherheit in einer hoch industrialisierten Gesellschaft nicht zu
realisieren ist. Es reicht eine — risikospezifisch abgestufte — Vorsorge nach
dem Mal3stab der ,praktischen Vernunft".

Die Frage nach den subjektiven Schutzanspriichen des Einzelnen fahrt
zu einer Zweiteilung der SchutzmafRnahmen : Der Einzelne kann nur die
Abwehr von Gefahren vom Staat verlangen und ggf. auch klageweise
durchsetzen. Die Risikovorsorge ist nur geboten aufgrund der objektiv
rechtlichen Wertordnung des Grundgesetzes und damit allein Pflicht des
Staates; ein Recht des Einzelnen auf Risikovorsorge gibt es nur dort, wo
dies im Gesetz ausdriicklich zum Ausdruck gebracht wird.

II.  Speziell: Vorsorge
1. Gefahrenvorsorge

Soweit der Gesetzgeber dem Einzelnen auch einen Anspruch auf Ri-
sikovorsorge eingeraumt hat, spricht man von Gefahrenvorsorge
oder Risikovorsorge i. e. S. . Gefahrenvorsorge lauft auf die Steue-
rung von (noch nicht ,gefahrlichen®) Risiken hinaus.
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2. Vorsorge im Allgemeinen
Vom Vorsorgeprinzip erfasst werden insbesondere:

a)  zeitlich und raumlich entfernte Gefahren ; hier bertcksichtigt
der Gesetzgeber eine mdglichst frihzeitige Vorsorge auch ge-
genlber zukinftigen u. U. erst spatere Generationen betreffen-
de Gefahren im Rahmen einer weitrAumigen Vorsorgeperspek-
tive

b)  Félle geringer Eintrittswahrscheinlichkeit  , wenn eine Scha-
densmoglichkeit vermutet wird oder auch nur denkbar ist, ohne
dass ein Wahrscheinlichkeitsnachweis gefiihrt werden kénnte;
der Gesetzgeber verpflichtet in diesem Zusammenhang zu
staatlichem Handeln auch unter Ungewissheit wegen der - im
Umweltschutz typisch - haufigen Kenntnisliicken und Unsicher-
heiten der naturwissenschaftlichen Wirkungs- und Kausalanaly-
se.

Das Vorsorgeprinzip néhert sich damit teilweise dem ,Vorsichts-
prinzip“ (in dubio pro securitate) , wonach eine potentiell umweltbe-
lastende Verhaltensweise (z. B. das Inverkehrbringen eines Stoffes)
schon dann unterbunden werden soll, wenn ihre Umweltschadlichkeit
nicht erwiesen, sondern nur ,nicht unwahrscheinlich® oder blof3
y,denkbar” ist.

Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips nach Europa  recht

Die Europaische Kommission hat am 02.02.2000 eine ,Mitteilung tGber
die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips" verabschiedet, die zur Klar-
heit bei den Entscheidungstragern und in der Offentlichkeit beitragen soll.
Nach dieser Kommissionsmitteilung setzt der Riickgriff auf das Vorsorge-
prinzip voraus,

- ,dass die méglichen negativen Folgen eines Phdnomens eines Pro-
dukts oder eines Verfahrens ermittelt worden sind*;

- ,dass eine wissenschaftliche Risikobewertung wegen unzureichender
nicht eindeutiger oder ungenauer Daten keine hinreichend genaue Be-
stimmung des betreffenden Risikos zulasst”

Die Umsetzung eines auf dem Vorsorgeprinzips beruhenden Ansatzes soll-
te demnach mit einer mdglichst umfassenden wissenschaftlichen Risi-
kobewertung beginnen; wenn mdglich sollte in jedem Stadium dieser Be-
wertung das Ausmal} der wissenschaftlichen Unsicherheit ermittelt werden.

Beim Ruckgriff auf das Vorsorgeprinzip muss nicht unbedingt ein
Rechtsakt erlassen werden, der gerichtlich nachprifbare Rechtswirkungen
entfaltet. Sollten MalRnahmen getroffen werden, missten sie im Verhaltnis
zum angestrebten Schutzniveau stehen.
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Solange die wissenschaftlichen Daten nicht ausreichen, ungenau sind oder
keine eindeutigen Schllisse zulassen, das Risiko aber als so hoch einge-
stuft wird, dass es der Gesellschaft nicht zugemutet werden kann, sollten
die Malinahmen ergriffen und ... trotz ihres vorlaufigen Charakters aufrecht
erhalten werden.

Wie lange sie aufrecht zu erhalten sind, hdngt vom wissenschaftlichen
Kenntnisstand ab, der auch fiir die Uberpriifung der MaRnahmen maRgeb-
lich ist. Auf das Vorsorgeprinzip gestitzte Maflinahmen kénnen eine Rege-
lung enthalten, aus der sich ergibt, wer die fiir eine umfassende Risikobe-
wertung erforderlichen wissenschaftlichen Beweise zu erbringen hat
(materielle Beweislastregelung)

Folgen der Schutznormtheorie

Wie bei Sparwasser/Engel nachzulesen ist, und worauf auch Kloepfer hin-

gewiesen hat: Die Abgrenzung zwischen Gefahrenabwehrprinzip und Vor-
sorgeprinzip ist in den Grenzbereichen unscharf;  allerdings ist diese Un-
scharfe der Tatsache geschuldet, dass die zu bewaltigenden Sachverhalte
— auch unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten — unter das Begriffs-
duo Gefahrenabwehr und Risikovorsorge eingeordnet werden sollen.

Nach der von der Rechtsprechung noch immer vertretenen strengen
Schutznormtheorie ist die Risikovorsorge von Betroffenen im Umfeld von
Anlagen oder bei der sonstigen Verwirklichung von Risiken — wie darge-
stellt - gerichtlich nicht angreifbar.

Dies geht so weit, dass den Klagern sogar die Klagebefugnis abgespro-
chen wird. Dies hat zur Folge, dass die betroffenen Nachbarn von geplan-
ten Mobilfunkanlagen in der Regel mit der Argumentation, es seien Ge-
sundheitsgefahren zu befiirchten, nur dann durchdringen, wenn die gelten-
den Grenzwerte der 26. Verordnung zum Bundesimmissionsschutzgesetz
nicht eingehalten sind. Zum einen liegt das daran, dass dem Gesetzgeber
bei der Erfillung seiner Schutzpflicht wie auch der vollziehenden Gewalt
ein weiter Einschatzungs-, Wertungs- und Gestaltungsbereich zusteht, der
auch Raum lasst, etwa konkurrierende 6ffentliche und private Interessen zu
bertcksichtigen. Nach dieser Rechtsprechung kann eine Verletzung der
Schutzpflicht zum anderen nur festgestellt werden, wenn die 6ffentliche
Gewalt Schutzvorkehrungen tberhaupt nicht getroffen hat oder die ge-
troffenen MalRnahmen ganzlich ungeeignet oder véllig unzulangl ich
sind, das gebotene Schutzziel zu erreichen oder erheblich dahinter zuriick-
zubleiben.

Das Bundesverfassungsgericht hat durch die 3. Kammer des 1. Senats mit
seiner Entscheidung am 28.02.2002 eine Verfassungsbeschwerde deshalb
nicht angenommen, weil es keine Verpflichtung des Verordnungsgebers
gebe, die geltenden Grenzwerte zum Schutz vor Immissionen zu ver-
scharfen, Gber deren gesundheitsschadliche Wirkunge n keine ver-
l&sslichen wissenschatftlichen Erkenntnisse vorliege n. Das Bundesver-
fassungsgericht ging so weit, dass es entschied, das Verwaltungsgericht
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sei nicht verpflichtet gewesen, den aktuellen wissenschaftlichen Erkennt-
nisstand zur Geféhrlichkeit hochfrequenter elektromagnetischer Felder
durch Einholung von Sachverstandigenbeweisen zu ermitteln, weil eine
Verletzung der Nachbesserungspflicht durch den Vero rdnungsgeber
gerichtlich erst festgestellt werden kénne, wenn ev ident sei, dass eine
urspringlich rechtmaflige Regelung zum Schutz der Gesundheit auf-
grund neuer Erkenntnisse oder einer veranderten Sit  uation verfas-
sungsrechtlich untragbar geworden ist . An einer konkreten Darlegung
gesicherter Erkenntnisse von erheblichem wissenschaftlichen Gewicht, die
anerkannte Stellen Uber eine unzureichende Schutzeignung der geltenden
Grenzwerte gewonnen haben, hétte es in dem verwaltungsgerichtlichen
Verfahren aber gefehlt.

V.  Schlussfolgerungen

Dass mit der Einordnung bestimmter Umweltstandards unter die Begriff-
lichkeiten Gefahrenabwehr und Risikovorsorge nicht alle juristischen Prob-
leme geldst werden, zeigt die tagliche Praxis. Im Gegenteil: Die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit versucht samtliche Risikostandards in die Schablone
zu pressen. Dass auch die Rechtswissenschaft im Einzelfall vor Absonder-
lichkeiten nicht zurtick geschreckt ist, zeigt ein Zitat des Staatsrechtslehrers
Ossenbihl aus DVBI. 1978, S. 1 ff.: Durch die Risiken der Kernenergie sind
alle betroffen, daher ist der Einzelne nicht mehr betroffen, sondern allein
die Allgemeinheit (sodass der einzelne Birger keine Klagebefugnis haben
soll).

Nach der bislang gangigen Schutznormdoktrien sind die Vorsorgenor-
men im Unterschied zu den Normen, die das Gefahrenabwehrprinzip posi-
tivieren, in aller Regel nicht drittschiitzend , soweit die Ebene der Gefah-
ren- und Schadensabwehr verlassen ist. Anders ist dies nur dort, wo Risi-
kovorsorge i. e. S. betrieben werden soll, weil mit der Technik (z. B. Atom-
technik, Gentechnik) noch zu wenig Erfahrungen gemacht worden sind, so
dass Ungewissheiten technisch wissenschaftlicher Sachverhalte schon bei
einem — vielleicht nur theoretischen — Gefahrenverdacht zu begegnen ist
bzw. ein zureichender Sicherheitsabstand zur Gefahrenschwelle gewahr-
leistet werden soll.

Die Trennung von Gefahrenabwehr und —vorsorge macht dort Schwierig-
keiten, wo erst durch langer dauernde Exposition  Schéaden hervorgeru-
fen werden. Vor allem bei der Einordnung krebserzeugender Substanzen
bereitet diese Differenzierung Schwierigkeiten, sodass dringend Uberle-
gungen angestellt werden sollten, ob diese Unterscheidung nicht zuguns-
ten einer Vorgabe eines ,hohen Schutzniveaus fir die Gesundhe it und
die Umwelt" aufgegeben werden sollte.

Dies gilt umso mehr, als das deutsche System nur bedingt mit den Vor-
gaben des européischen Rechts  kompatibel ist. Nach Art. 2 EG-Vertrag
gehort es zu den Aufgaben der Gemeinschaft, ein hohes Mafl3 an Umwelt-
schutz, um die Verbesserung der Umweltqualitat zu erreichen. Nach Art.
174 Abs. 2 EG-Vertrag zielt die Umweltpolitik der Gemeinschaft auf ein ho-
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hes Schutzniveau ab. Die Umweltpolitik der Gemeinschaft beruht nach die-
ser Vorschrift auf den Grundsatzen der Vorsorge und der Vorbeugung
Dabei wird der Begriff ,Vorsorge" im EG-Recht offenkundig anders verwen-
det, als dies im deutschen Recht der Fall ist. Dem Einzelnen stehen ein-
klagbare Rechts- und Interessenpositionen  zu. Warum deshalb in Fallen
mit EG-Bezug, der fur den Adressaten nach Umsetzung europaischen
Rechts haufig nicht mehr erkennbar ist, anders zu verfahren ist, als bei ori-
ginar-deutschen Bestimmungen, kann kaum vermittelt werden.

C. Rechtliche Regulierung von Umweltstandards

Die erforderliche Gestaltungsabstinenz des Gesetzgebers hat einen wesentlichen
Effekt, der nicht unterschatzt werden darf: Sie erdffnet im vorrechtlichen Raum
die Freiheit von Wissenschaft und Technik, bei der Risikoanalyse, Risikobewer-
tung und Risikomanagement zu akzeptablen Lésungen zu finden. Dabei sind
héherrangige rechtliche Vorgaben zu beachten, die im tbrigen auch bei einer
Umgestaltung des gesundheitsbezogenen Umweltrechts zu berticksichtigen sind.

l. Allgemeine rechtsstaatliche Anforderungen

Der Rechtsstaat gebietet, unter dem Gesichtspunkt des Vorbehalts des
Gesetzes, der Wesentlichkeitstheorie und des Bestim  mtheitsgebotes,
eine starkere Konkretisierung von Umweltgesetzen durch Rechtsver-
ordnungen, Verwaltungsvorschriften und technischen Normen . Aus
diesen lasst sich fur den Betroffenen regelmalfiig erst ersehen, welche um-
weltbelastenden Verhaltensweisen zu vermeiden bzw. welche Emissions-
werte einzuhalten sind. Sie fixieren die eigentlichen Umweltstandards.

Il Vorbehalt des Gesetzes

Bei wesentlichen Entscheidungen, insbesondere bei Eingriffen erheblichen
Umfangs, verlangt der Grundrechtsschutz ein Handeln des parlamentari-
schen Gesetzgebers (Parlamentsvorbehalt) . Andererseits gebietet der
dynamische Grundrechtsschutz  in Anbetracht der stidndigen Fortschritte
der Sicherheitstechnik eine Variabilitdt und normative Zukunftsoffenheit, die
oftmals nur in Bundes- und Landesverordnungen oder in Verwaltungsvor-
schriften zu erzielen ist. Hier kommt es auf eine Abwagung des Gesetzge-
bers an.

lll.  Bindungswirkung technischer Normen

Im Gegensatz zu Rechtsverordnungen, welche die Gerichte immer binden
und daher von ihnen beachtet werden mussen, sind Verwaltungsvor-
schriften keine Rechtsnormen , sondern blof3e Binnenrechtssétze des
Staates.

1. Bindung durch Rechtsprechung
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Allerdings hat sich die Rechtsprechung dadurch beholfen, dass sie
Verwaltungsvorschriften mit vorwiegend technischem Inhalt, wie z. B.
die TA-Luft und die TA-L&rm zunéchst als antizipierte Sachverstandi-
gengutachten und spater als ,normenkonkretierende” Verwal-
tungsvorschriften  deklarierte, welchen sie — im Unterschied zu den
~horminterpretierenden” Verwaltungsvorschriften im herkdbmmlichen
Sinn — AuRenwirkung ,innerhalb der von der Norm gesetzten Gren-
zen" und damit Bindungswirkung fiir Verwaltung und Gerichte zu-
sprach (BVerwGE 72, 300).

2. Bindung durch Technikklauseln

Daruber hinaus enthalten technische Normen durch sog. Technik-
klauseln Verbindlichkeit: Die Gesetzgebung differenziert innerhalb
der Technikklauseln im Wesentlichen zwischen den ,allgemein aner-
kannten Regeln” (Arbeitsstattenverordnung), den ,Stand der Technik*
(z. B. 88 3 Abs. 6, 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG, § 7a Abs. 1 WHG) und
den ,Stand von Wissenschaft der Technik” (z. B. 8 7 Abs. 2 Nr. 3
AtG).

Als allgemein anerkannte Regeln der Technik  gelten diejenigen
Regeln, die in der Fachpraxis erprobt und bewahrt sind und nach vor-
herrschender Meinung der Fachleute den sicherheitstechnischen An-
forderungen entsprechen; von ihnen darf abgewichen werden, soweit
die gleiche Sicherheit auf andere Weise gewahrleistet ist.

Der Stand von Wissenschaft und Technik  fordert dariiber hinaus

die neuesten wissenschaftlichen Erkenntnisse auch dann zu bertick-
sichtigen, wenn sie noch keinen Eingang in die Praxis gefunden ha-
ben. Dementsprechend sind die sicherheitstechnischen Anforderun-
gen, im Sinne dieses Standards nicht unbedingt auf das gegenwarti-
ge technische Machbare begrenzt.

Uber § 3 Abs. 6 BImSchG werden die (iber die IVU-Richtlinie abver-
langten ,besten verfigbaren Techniken “in das geltende Recht
transformiert (vgl. Kloepfer, Rndn. 79 zu § 3).

3. Technische Normen in privater Verantwortung

Probleme bereiten technische Normen, die in privater Verantwor-
tung erarbeitet werden (z. B. DIN-Normen, VDE-Normen, VDI-
Richtlinien). Hier stellt sich schon die Frage, ob es sich um vorweg-
genommene Sachverstandigengutachten handelt. Die Rechspre-
chung behandelt diese unterschiedlich.
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D. Wieist das derzeitige Regelungssystem zu bewert  en?

Durch eine Regulierung der Umweltstandards auf unterschiedlicher Konkretisie-
rungsebene mit tendenziell abnehmender Verbindlichkeit bei zunehmender De-
taillierung stellt der Rechtstaat seinen Birgern ein mehr oder weniger gut
greifbares, allerdings manchmal nicht sehr gut zu U berblickendes Regel-
werk technischer Standards zur Verfigung, das im Grenzbereich zwischen
Recht und Technik sich gegenseitig bedingt.

Nach meiner Einschatzung handelt es sich allerdings um ein nachbesserungs-
bedurftiges Rezeptionssystem,  das in seiner unsystematischen Untber-
sichtlichkeit und der nicht selten festzustellenden Konzeptionslosigkeit nach
einer Neuordnung ruft. Ob dies im Rahmen formalisierter Wissenschaftsverfah-
ren oder gar — wie der Soziologe Wenz gefordert hat — durch ,Wissenschaftsge-
richtshofe” geleistet werden soll, kann hier dahin gestellt sein.

Zu vermeiden ist zukinftig in jedem Fall die Zufélligkeit der zur rechtlichen Re-
zeption angebotenen Standards, deren Bewertung und deren Regulation. So
fehlen bisher allgemein anerkannte Kriterien fiir eine Differenzierung zwi-

schen Gefahrenabwehr und Vorsorge, die sich an Uberprifbaren qualitativen
oder quantitativen Mal3staben orientieren, wie der Landerausschuss fur umwelt-
bezogenen Gesundheitsschutz (LAUG) moniert hat. Auch sind die Zusammen-
hange zwischen Gesundheit und Umwelt in ihrer Komplexitét oft nicht geniigend
erfasst.

Die gesetzlichen Vorgaben im Bereich der einzelnen Medien wie Trinkwasser,
Luft, Boden bzw. Innenraum weichen oft von einander ab und fiihren notwendi-
gerweise zu unterschiedlich strengen Regulierungen und Standards fur ein und
die selbe Noxe ohne dass diese Hintergriinde im Einzelnen transparent wirden.
Damit ist eine enge Verknipfung der Bewertungskonzepte mit rechtlich definier-
ten und politisch legitimierten Schutzzielen nicht gewahrleistet, wie die Risiko-
kommission ,Neuordnung der Verfahren und Strukturen der Risikobewertung
und Standardsetzung im gesundheitlichen Umweltschutz der Bundesrepublik
Deutschland” 2002 festgestellt hat.

Verfahren der Risikoabschatzung, des Risikomanagements und der Stan-
dardsetzung miussen den Forderungen nach Transparenz, Effektivitat und
Effizienz, konsistenter und nachvollziehbarer Verfa  hrenslogik, angemesse-
ner Beteiligung der Offentlichkeit, Praktikabilitat hinsichtlich des Zeit- und
Personalaufwands und vor allem rechtlicher Legitima tion gerecht werden.
Entscheidend ist dabei, dass das System durch diese Qualitatssicherungsanfor-
derungen sicherstellen kann, dass neue Risiken schnell erfasst und in das Sys-
tem zu integrieren sind. Hierzu hat die Exekutive aus Art. 20 und Art. 20a GG
eine gesteigerte rechtsstaatliche Verantwortung.

Die Empfehlungen des Risikorats und der dem Abschlussberichts der Risiko-
kommission beigeflgte Entwurf eines Gesetzes zur Standardsetzung zum
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Schutze der menschlichen Gesundheit und Umwelt dirfte neue Ansétze bie-
ten, um eine effektivere, den Anforderungen des Demokratie- und Rechtsstaats-
prinzips entsprechende Risikoregulierung sicherzustellen.

E. Ausblick

Ein Beispiel fur neue Formen der Risikoverwaltung scheint sich aufgrund der
Reform des Lebensmittelrechts aufzutun: Dies war offensichtlich nur méglich,
weil das nationale, deutsche Recht sukzessive durch Gemeinschaftsrecht ersetzt
worden ist. Entscheidend war die Verlagerung von der Gefahrenabwehr  zu
einer sachlich weitergehenden und zeitlich vorverla gerten Risikovorsorge,
auf Basis der Risikoanalyse , die zu einem neuen Typ staatlichen Handels,
namlich der Risikoverwaltung fhrt.

Art. 6 Abs. 1 der Lebensmittelbasisverordnung regelt die Einfihrung von Risiko-
analysen, die aus drei Einzelschritten , namlich der Risikobewertung , dem Ri-
sikomanagement und der Risikokommunikation bestehen. In Art. 3 Nr. 9 der
Lebensmittelbasisverordnung ist das lebensmittelrechtliche Risiko als eine Funk-
tion der Wahrscheinlichkeit einer der gesundheitsbeeintrachtigenden Wirkung
und der Schwere dieser Wirkung als Folge der Realisierung dieser Gefahr einge-
fihrt wurden.

Aufgrund des Vorsorgeprinzips kdnnen gem. Art. 7 Lebensmittelbasisverordnung
bei blof3er Mdglichkeit gesundheitsschadlicher Auswi rkungen , also bei der
Feststellung eines potenziellen Risikos, also wenn das Risiko nicht voll nach-
weisbar ist oder nicht messbar ist, in welchem Umfang ein Risiko besteht oder
wenn wegen unzureichender wissenschaftlicher Daten nicht feststellbar ist, wie
sich das Risiko auswirken kann, trotzdem MaRRnahmen ergriffen werden, die
zumeist voribergehender Natur  sind, aber mit hoher Effizienz ausgestattet
werden.

Durch eine Risikokommunikation ist der Austausch zwischen den Risikobewer-
tern, den Risikomanagern, den Verbrauchern, Lebensmittel- und Futtermittelun-
ternehmen, Wissenschaftlern und weiteren interessierten Kreisen herzustellen.
Dieses Modell kann Vorbild sein, wenn es gelingt, die einfachgesetzlichen Rege-
lungen im Licht der durch das Grundgesetz gesetzten Schranken zu interpretie-
ren. Dann wird das Gesetz im verfassungsrechtlichen Spannungsfeld zwischen
Freiheit und Sicherheit zu einer Verbesserung des Gesundheitsschutzes beitra-
gen.

Wirzburg, den 13.11.2009

gez.: RA W. Baumann/Fachanwalt f. Verwaltungsrecht
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