Woltgang Kock
Die rechtliche Bewiltigung
technischer Risiken'

Bestandsaufnahme und Ausblick vor dem
Hintergrund der Risiko-Debatte

1. Einfiibrung

Die industriegesellschaftliche Technisierung hat Reichtum und zugleich neue Gefah-
renlagen geschaffen. Die Entwicklung und Anwendung neuer Technologien, der
Betrieb technischer Anlagen und die Herstellung und Inverkehrgabe von Produkten
ist insbesondere (aber nicht nur®) mit Risiken fiir Leben, Kérper, Gesundheit und
Umwelt (Okologic) verbunden. Schiden, die aus solchen Gefahrenlagen erwachsen,
konnen heute kaum mehr als unvermeidlicher Preis des Fortschritts oder als » Tragik
des Daseins«? gelten. Das Industriesystem hat seine »Unschuld« verloren und wird
sich mehr und mehr der Entscheidungsbezogenheit seines Tuns bewufit. Demgemifd
ist auch das Anspruchsniveau der Gestaltung dieses Prozesses gewachsen. Das Jaft
sich auch an der Rechtsentwicklung zeigen. Der folgende Beitrag geht der Frage
nach, auf welche Weise das Recht den technikbedingten Gefahrdungslagen begegnet
(IV). Dabei geht es zunichst um eine Darstellung friiher rechtlicher Bewiltigungs-
versuche, in der ein als retrospektiv zu bezeichnender Regulierungsmodus domi-
nierte (IV.1). Gegenwirtige Regulicrungsformen sind demgegeniiber mafigeblich
durch Versuche einer priventiven Folgenreflexion geprigt (IV.2), in der Planung (a),
Eréffnungskontrolle und/bzw. Standardsetzung (b), technische Uberwachung und
»Risikobeobachtung« (Nachmarktkontrolle) (c), Haftung und Versicherung (d) ein
abgestuftes und sich erginzendes Regelungsmix bilden. Den rechtlichen Erérterun-
gen vorangestellt werden eine Analyse des Risikobegriffs in seiner gesellschafts-
theorctischen Bedeutung (I1.) und Betrachtungen lber die konventionelle Risiko-
analyse, die als risk assessment elaborierte Umgangsformen mit den Gefihrdungen
der Technik entwickelt hat (I11.). Beide Erorterungen sind notwendig, um Mafistibe
dafiir zu bekommen, ob das Recht dem Stand der Risikoforschung gemif} ist

(IV.3).

Zwischenbilanz nach einjahriger Muarbeit im Graduicrienkolleg »Ristkoregulierung und Privatrechts-
systeme« am Fachbereich Rechtswissenschaft der Universitat Bremen. Der Beitrag hat in viclfaluger
Weise von den Diskussionen im Kolleg profitiert.

Risiken, die aus der Technikrealisation entstchen, weisen zum Teil noch ganz andere Gefihrdungsbe-
ziige auf: Vergl. dazu R. Damm, Neue Risiken und neve Rechte, Ms. Bremen 1992, S. 8 ff. (erscheint
demnichst in ARSP), der darauf aufmerksam macht, dafl es bei den neuen Technologien am Arbeitsplatz
auch und gerade um die Bewiltigung der sozalen Folgen geht, bei der Medizin- und Gentechnik
hingegen ganz wesentlich um das Schutzgut Personlichkeit.

Siehe J. Radkau, Technik in Deutschland. Vom 18. Jahrhundert bis zur Gegenwart, Frankfurt/M. 1989,
S.238f1., 357ff.
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II. Der Ristkobegriff in der Gesellschaftstheorie

Der Begniff des Risikos hat in den letzten Jahren eine steile Karriere gemacht -
insbesondere in der Soziologie, aber auch in der Rechtswissenschaft, dort insbeson-
derc im Umwelt-, Technik- und Gesundheitsrecht, wo er in enger Anlehnung an den
Rechtsbegriff der Gefahr benutzt wird.

Umgangssprachlich gefafit geht es beim Ristko um mégliche, aber ungewisse Ereig-
nisse, die zu Schaden (Verluste), aber auch Chancen (Gewinne) fithren kdnnen
(Doppeldeutigkeit des Risikos). Professionell befafite sich jahrhundertelang einzig
die Versicherungswirtschaft mit dem Risiko. Sie nahm ihren Anfang im Hochmittel-
alter, als mit dem Aufkommen des Seefernhandels die Verlockungen grofler Gewinne
(Chancen) bei gleichzeitiger Schadensbefiirchtung (Stiirme, Piraten) das Bediirfnis
nach (Ver-)Sicherung weckten®. Die Versicherungswirtschaft prigte die Forme!, die
auch heute noch als die wichtigste Form des Umgangs mit den Ungewifihciten der
Zukunft gelten darf: Risiko ist das Produkt aus Schadensumfang ciner Schadensart
und der Wahrscheinlichkeit, mit der ein Schaden dieser Art und dieses Umfangs zu
erwarten ist’. Eine Kalkulation, dje umso genauer ausfallen kann, je mchr die einzel-
nen Determinanten auf empirischen Grundlagen, sprich: Erfahrungen, basieren.
Heute beschaftige sich eine ganze Rethe von Wissenschaften mit dem Risiko. Dafl
dabel immer zunichst an die Risiken der Hochtechnologie gedacht wird, liegt zu-
mindest hierzulande zu einem Gutteil an Ulrich Becks gesellschaftstheoretischen
Enwurf iiber die »Risikogesellschaft«, der eine Art Initialziindung, nicht nur in der
Soziologie, ausgeldst hat®. Streng genommen handelt Becks Buch allerdings gar nicht
von der Risikogesellschaft, sondern der »Gefahrengesellschaft«; denn die Phano-
mene, die er skizziert hat, sollen letztendlich das Ende der Vergesellschaftung von
Risiken bezeichnen: den Punkt, an dem das Risikokalkiil versagt und der Konti-
nuitdtsbruch offenkundig wird?. Dicse Frkenntnis verdanken wir der sozialwissen-
schaftlichen Forschung, die im Gefolge von Becks Analyse das Risiko als ein
»Charakteristikum der modernen Gesellschaft« cntdeckt hat®. Gemeint ist damit
insbesondere, daf} sich nahezu alle sicherheitsbedrohenden Ereignisse, denen sich
Menschen ausgesetzt sehen, nicht naturwiichsig oder gottgegeben vollziehen, son-
dern entscheidungsabhingig und deshalb einer Gestaltung zuganglich sind?. Dieser
Befund hat weitreichende Konsequenzen: Ereignisse miissen nun nicht mehr ledig-
lich erduldet werden, weil sie scheinbar schicksalshaft iber uns gekommen sind.

Vergl. dazu N. Luhmana, Soziologie des Ristkos, Berlin/New York 1991, S 17f.

Vergl. dazu K. M. Meyer-Abich, Von der Wohlstandsgesellschaft zur Ristkogesellschaft, Aus Polwik und
Zeitgeschichee 1989, B 36, S. 31, 32.

Auffallend ist, dafl hier der Ristkobegriff seine Doppeldeutigheit schon verloren hat und allein mu
negativem Etikett daherkommt. Wolfgang Bonfl nennc dies die vex-post-Perspekave- der Risikobet-
rachtung ~ im Gegensatz zur handlungsbezogenen ~ex-ante-Perspektives (Ungewifheit als soziologi-
sches Problem. Oder: Was heifit »kritische Risikoforschung, Ms. Hamburg 1993, $. 21.).

U. Beck, Risikogesellschaft. Auf dem Weg in emne andere Moderne, Frankfurt/M. 1986.

7 Deutlich insoweit U. Beck, Uberlebensfragen, Sozialstruktur und okologische Aufklarung, in: ders.,
Politik in der Risikogesellschaft, Frankfurt/M. 1990, 117, 121 .

So Th. Blanke, Zur Aktualitar des Risikobegriffs, Leviathan 1990, 134, 135; siehe auch W. Bonf}, Unsi-
cherheit und Gesellschaft — Argumente fiir eine soziologische Risikoforschung, Soziale Welt 1991, 258,
261: »Grundqualifikationen biirgerlicher Vergesellschaftung«; K. P. Japp, Selbstverstarkungseffekee ris-
kanter Entscheidungen, Zeitschrift fur Soziclogie 1992, 31, 34: »Grundausstattung moderner Gesell-
schaften«,

9 Siche A. Evers/H. Novotny, Uber den Umgang mit Unsicherheic. Die Entdeckung der Gestaltharkeit
von Gesellschaft, Frankfurt/M. 1987, $. 34; U. Beck (1990) (Fn. 7). 5. 117, 118 tf.; H. Lubbe, Sicherheit -
Uber Griinde schwindender Risikoakzeptanz, Techmische Mitceilungen 1989, 180, 183 f.; N. Luhmann,
Risiko und Gefahr, in: ders., Soziologische Aufklarung ., Opladen 1990, 131, 135 fl.; G. Bechmann,
Risiko als Schliisselkategorie der Gescllschaftstheorie, KritV 1991, 212, 218,
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Vielmehr erlaubt das Wissen um die Entscheidungsabhingigkeit von Ereignisablau-
fen einen »Umgang mit Unsicherheit« (Evers/Novotny), der mdgliche Folgen
personlich oder gesellschaftlich zurechenbar macht.

Selbst Naturkatastrophen sind heute bis zu einem gewissen Grad als Folge von
Risikoentscheidungen zurechenbar: Der Wirbelsturm mag immer noch cin schick-
salshaftes Ercignis sein, die Betroffenheit des Menschen ist es jedenfalls nicht mehr,
weil durch systematische Beobachtung und daraus resultierender Warnung ein Raum
fur Entscheidungen gedffnet worden ist'®. Erst die Moglichkeit, sich entscheiden zu
konnen, bringt das Risiko hervor und fihrt gleichzeitig auch zur »Entdeckung der
Gestaltbarkeit« (Evers/Novotny), also zur Hervorbringung von Bewiltigungsstrate-
gien, die darauf zielen, die Unsicherheiten zukunftsgerichteter Entscheidungen
berechenbar zu machen.

Dic Entscheidungsvermitteltheit macht auch deutlich, dafl die cinzelne Person ein
sicherheitsbedrohendes mégliches zukiinftiges Ereignis unterschiedlich wahrneh-
men kann, nimlich als (berechenbares) Risiko, wenn sie selbst entscheiden kann
(Selbstzurechnung), oder als (unbeeinfluflbare, und damirt schicksalshafte) Gefahr,
wenn sie von einer Entscheidung anderer lediglich betroffen ist (Fremdzurech-
nung)''. Auch hicr aber wissen die Betroffencn, dafl andere entschieden haben, daf}
m.a.W. die Dinge nicht so sein miissen, sondern kontingent — also auch anders még-
lich - sind, und fordern dementsprechend vom Staat Vorkehrungen oder Beteili-
gung.

In einem ersten Zwischenschritt kann nach alledem festgehalten werden, dafl ein
Risiko — und damit auch eine Risikogesellschaft - immer dann entsteht, wenn starre
Zugewiesenheiten durch Méglichkeiten der Entscheidung ersetzt werden. Erst das
Bewuftsein um die Méglichkeit der Entscheidung macht es erforderlich, die Unsi-
cherheit der Zukunft zu binden (und bringt zugleich die Entdeckung der Gestaltbar-
keit von Gesellschaft hervor). Gemeint ist damit der Versuch, die Unsicherhetr, die
mit jeder Entscheidung zwangslaufig verbunden ist, durch Strategien der Folgenbe-
rechnung und Vorkehrung in eine Art »Als-Ob-Sicherheit« zu verwandeln, d. h.
letztendlich die Folgen der Entscheidung verantwortlich zuzurechnen und die Ver-
weisung auf ein unverfigbares Drittes nicht zuzulassen.

Mit dem Entscheidungsbezug ist die Risiko-Kategorie aber lediglich in ihrer ersten
Dimension beschrieben. Es gibt eine weitere, noch nicht so deutlich ins Bewufitsein
getretene Dimension'?, die mit dem Schlagwort »Ungewiflheit« bezeichnet werden
kann. Frank Knight hatte in seiner klassischen Studie aus dem Jahre 1921 »Risk,
Uncertainty and Profit« noch von einem Risiko nur dann gesprochen, wenn es sich
um Unsicherheiten in einem geschlossenen Ereignisraum handelr. Alle Méglichkei-
ten der Wirkung einer Handlung (Ereignisse) mufiten bekannt und damit ausrechen-
bar sein’). Mittlerweile hat unsere Vorstellung von der Moglichkeit der Folgercfle-
xion und der damit verbundenen Transformation ciner Unsicherheit in eine
»Als-Ob-Sicherheit« empfindliche Risse bekommen. Wir beginnen zu erkennen,

10 Dabei ist natiirlich vorausgeserzt, daff man sich zuvor fur praventve Akuvitaren (Unwetterwarnung
etc.) entschieden hat; vgl. dazu N. Luhmann (1991) (Fn. 4) S. 40.

11 Vgl. N.Lubmann {(1990) (Fn.9), S.131, 147{f;; ders. (1991) (Fn.4), S.30ff. Risikoanalytiker haben
diesen Unterschied schon lange vor Luhmann bemerkt und dafur die Bezeichnungen ofreiwilliges bzw.
»unfreiwillige« Risiken verwendet. Darauf wird noch zuruckzukommen sein. Erst Luhmann hat aller-
dings die Fremdzurechnung (unfretwilliges Ris:ko) vom Risiko unterschieden.

12 Diese ist pragnant von Michael Blecher herausgearbeitet worden; vgl. ctwa seine Schrift »Risikomanage~
ment durch Privatrecht: Maflstibe, Foren und Verfahren fur neve Privatautonomiens?, bislang unver-
offenthichtes Manuskript, Bremen 1992.

13 Vgl. Frank Knight, Risk, Uncertainty and Profit, 1921, 2. Aull. 1965. Siehe dazu auch W. Bonf, Soziale
Welt 1991, 258, 268.
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dafl wir von der Ungewif$heit als Grundkonstante ausgehen miissen. Damit soll
nicht etwa der grofic Bestand an Risikowissen geleugnet, sondern auf strukrurelle
Grenzen des Wissens hingewiesen werden. Strukturell bedingte Ungewiflheitssitua-
tionen haben ithren Grund ganz wesentlich in der funktionalen Differenzierung der
Gesellschaft und der damit zwangsliufig einhergehenden Komplexititszu-
nahme.

Der Hinweis auf strukrurelle Ungewiflheitslagen dient nicht dazu, die Anstrengun-
gen der Folgereflexion zu verwerfen. Er soll nur den Blick dafur schirfen, daff das
Sicherheitskonzept des Risikohandelns ein tonernes ist. Weder sind die gesellschaft-
lichen Teilsysteme in der Lage, die Auswirkungen der durch ihre Entscheidungen
produzierten Ereignisse auf ihre jewciligen Umwelten (Natur, Individuum, soziale
Teilsysteme) zu iiberschauen noch kann dies aus denselben strukrurellen Griinden
von der Politik (die fiir die Gewihrleistung kollektiver Giiter zustiandig ist)'# und der
Wissenschaft (die fiir die Wissensentwicklung zustindig ist) erwartet werden.
Gleichwoh! bleibt die Folgenreflexion die einzige Moglichkeit, iiberhaupt entschei-
den zu konnen, ohne tollkithn zu sein'f.

111, Risikobewaltigung durch wissenschaftlich-analytische Rationalitit:
Doas risk assessment und seine Grenzen

Eine wissenschaftlich-technische Risikoanalyse, das sogen. risk-assessment, gibt es
seit Anfang der sechziger Jahre. Sie ist im Zusammenhang mit der Entwicklung der
friedlichen Nutzung der Kerncnergie entstanden, wird im wesentlichen von Natur-
wissenschaftlern und Ingenieuren (unterstiitzt durch Okonomen) betrieben'® und ist
mittlerweile (je nach 'lechnik, Produkt und Branche modifiziert) weit {iber die
Atombkrafttechnologie hinaus verbreitet'” (und nahezu durchgingig auch rechtlich
verankert'®). Das risk assessment muf§ insbesondere als Antwort auf die oben skiz-
zierte 1. Dimension des Risikos verstanden werden: Die Einsicht in die Entschei-
dungsbedingtheit hat zu Strategien der Folgenreflexion und demgemafl zu einer
Gestaltung der Technologieentwicklung und -anwendung gefuhrt. Dartuber hinaus
wird zu zeigen sein, daf} das risk assessment die oben skizzierte 2. Dimension des

14 Dazu jungst instruktiv: H. Willke, Ironie des Staates, Franklurt/M. 1992.
15 Vgl. W. BonB, Soziale Welt 1991, 258, 266.
16 Einen guten Gesamtbberblick iber Methoden und Forschungsstand des risk asscssment bicter
A.F.Fritzsche, Wic sicher leben wir?, Koln 1986.
17 Seiteinigen Jahren wird gar versucht, den Gedanken des Risikomanagements/Umweltmanagemenis im
Unternehmen zu verankern und Sicherheitsabschatzungen und -bewertungen zu einem integrativen
Bestandreil der Unternchmensfithrung 2u machen. Vgl dazu etwa die Beitrage in: U. Steger (Hrsg.),
Handbuch des Umwelt-Management-. Munchen 1992, sowie in: H. Glauber/R. Pfriem (Hrsg.}, Oko-
logisch wirtschaften, Frankfurt 1992; siche daruber hinaus erwa L. Knopp/S. Striegl, Umweltschutz-
orientierte Betriebsorganisauon zur Ristkominderung, BB 1902, 2009, zo13 {f. Suchworte in diesem
Zusammenhang etwa: Umwelt-Audits, Oko-Controlling, Produktlinenanalyse. Zur Umsetzung sol-
cher und ihnlicher Strategien E.Frese/A. v. Werder/U. Klinkenberg, Produkthafrungs-Management
deutscher GroBunternehmungen nach altem und neuem Rechr, DB 1988, 2369 ff.
Teilweise ist dies explizit geschehen, zum Beispiel in der aufgrund des § 7 BImSchG erlassenen Sior-
fallvVO (12. BImSchV), die fur bestimmte Anlagen u.a. eine Sicherheitsanalyse vorschreibe, oder im
Geserz uber die Umweltvertraglichkeitsprifung, das fur besummte Vorhaben die Ermittlung, Beschrei-
bung und Bewertung der Auswirkungen dieses Vorhabens auf Menschen, Ticre, Pflanzen, Boden,
Wasser, Luft, Klima usw. vorschreibt (§ 2 I Nr. 1 UVPG),
Meist aber ergibu sich die rechtliche Geltung lediglich implizit durch Verankerung in untergesetzlichen
Normen, die der Konkretisicrung unbestimmt gehaltener Schutzvorschriften dienen (Standardbil-
dung).
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Risikos stets verleugnet hat und deshalb nur einen begrenzten Beitrag zu eincm
adaquaten Umgang mit Risiken leisten kann.

1. Grundelemente des risk assessment

Die Aufgabe des risk assessment besteht auf der analytischen Ebene in zweierlei:
Risikobestimmung (a) und Risikobewertung (b). Die Risikobestimmung wiederum
I3t sich aufgliedern in den Bereich der Identifizierung von Risiken (aa) und dem
Bereich der Risikoabschdtzung (bb)'?.

a) Ristkobestimmung

aa) Bei der Identifizierung von Risiken geht es um dic Ermittlung von Schadenspotentialen.
Diese Untersuchung vollzieht sich auf mehreren Ebenen. Zunachst geht es um eine Aufberei-
tung der Basisdaten (bezogen auf eine technische Anlage: Angaben iber Anlagen- und
Systemaufbau, Betriebsbedingungen und betriebliche Abliufe, Standort und Umgebung sowie
im besonderen Datenerhebung iiber gefihrliche Stoffe, Mengenverteilung der Stoffe in der
Anlage, gefahrliche Anlagenzustinde, vorhandene Sicherheits- und Schutzeinrichtungen)®.
Daran schliefit sich die Erfassung porenticller schadensauslosender Lreignisse an®'. Hier wer-
den Uberlegungen dariiber angestellt, durch welche auslgsenden Ereignisse eine Anlage, eine
Technologie, ein Produket etc. Beschiftigte, Bevilkerung, Konsumenten etc. schidigen kénnte.
Wiederum am Beispiel einer technischen Anlage: Unterschieden werden anlageninterne (z. B.
mechanisches Versagen von aktiven — etwa Pumpen — und passiven — etwa Rohrleitungen —
Komponenten, Versagen von Regel-, Mefl- oder Sreuereinrichtungen; Ausfall von Energiever-
sorgung; menschliches Fehlverhalten) und anlagenexterne (z. B. Naturereignisse; Einwirkun-
gen aus benachbarten Anlagen; Einwirkungen durch Verkehrsmiceel; Sabotage) Ereignisse.
Allerdings werden nicht alle denkbaren Ercignisse erfaflt, sondern nur die wesentlichen. Was
wesentlich ist, ergibt sich encweder aus Erfahrungswerten oder Schitzungen.

bb) Die Risikoabschitzung dient dazu, aus Datenbasis und Ereignisiberlegungen Riek-
schliisse auf dic Folgewirkungen zu ziehen, insbesondere Aufsehlufl iiber die Wahrscheinlich-
keit schidigender Ereignisse zu pewinnen und Schwachstellen aufzudecken, an denen
technische Verbesserungen bzw. Training des Personals (oder bei Produkten besondere In-
struktionen) und besondere Kontrollen notwendig sind. Die Anstrengungen der Risikoab-
schatzung differieren stark. Bei konventionellen Techniken, etwa im Kfz.-Bau, dem Bergbau
und dem Wasserbau, dominiert die Auswertung systematischer Schadensstatistiken, gewonnen
aus der Empirie der Erfahrung. Bei komplexen technischen Anlagen, wie ctwa Kernkraftwer-
ken oder der Raumfahrttechnik, dominicrt die probabilistisch-simulative Risikoanalyse, die
Aufschlufl iiber die Zuverlissigkeit der Anlage verschaffen soll** und mit Ereignisablaufanaly-
sen und Fehlerbaumanalysen operiert, Bei Schadstoffemissionen und bei Gefahrstoffproduk-
ten, wie etwa Arzneimitteln oder Pflanzenschutzmitteln, werden umfassende Dosis-
Wirkungs-Untersuchungen vorgenommen. Dic Risikoabschatzung miindet in quantitativen
Aussagen iiber die Wahrscheinlichkeit von Schiden.

b) Risikobewertung

Die Risikobewertung verlaft den naturwissenschaftlich-technischen Bercich und gibr aueh
normativen Uberlegungen Raum. Durch Schadenswahrscheinlichkeitsaussagen soll das »ob-
jektive Risiko« einer Aktivitit bestimmt und auf der Basis dessen dariiber entschieden werden,
ob das Risiko einfach so hingenommen werden kann oder Sicherungsmafinahmen erforderlich
sind. How safe is safe enough? Dabei ist klar, dafl es nicht um absolute Sicherheit gehen kann,

19 Vgl. W.D.Rowe, Ansatze und Methoden der Risikoforschung, in: . Conrad (Hrsg.), Gesellschaft,
Technik und Risikopolitik, Berlin u.a. 1983, S. 15.

20 Vgl. U. Hauptmanns/M. Herrtrich/W. Werner, Technische Risiken. Ermittlung und Beurteilung, Berlin
u.a. 19872, S.17.

21 Vgl. Hiuptmanns u.a. (1987) (I'n. 20), S.171.

22 Vgl. E. Franck, Risikobewertung in der Technik, in: G. Hosemann (Hrsg.), Risiko in der Industriege-
sellschaft, Eclangen 1989, S. 43 ff.
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sondern darum, aus dem nahezu grenzenlosen Arsenal der Mdglichkeiten, sich auf diejenigen
Ercignisabliufe und Fchlerquellen zu konzentrieren, die beherrschr werden miissen, um die
Hauptrisiken in den Griff zu bekommen. Das risk assessment nimmt fir sich in Anspruch, auf
die ihm zur Entscheidung gestellte Frage eine objektive Antwort geben zu kénnen. Lange Zeit
war die Risikoanalyse dariiber hinaus von dem Bemiihen gepragt, mit Hilfe formaler Bewer-
wngsverfahren durch Risikovergleiche und Risiko-Nutzen-Vergleiche objekuive, d.h. tech-
misch meflbare Kriterien fiir die Akzeptabilitit von Risiken bereitstellen zu kénnen. Der
Versuch einer rein wissenschaftlich begriindeten Risikobewertung und -entscheidung darf
heute als gescheitert angesehen werden®’.

2. Die Grenzen des risk-assessment

a) Risikoanalyse und Akzeptanz won Ristken

Das risk assessment ist letztendlich die Antwort auf die Frage nach dem akzeptablen
Risiko schuldig geblieben. Dieses Eingestiandnis stcht allerdings erst am Lnde eines
langen Prozesses der Auseinandersetzung, in welchem die Rationalitatsmuster der
Alltagswelt zunichst mithsam gegen das Rationalitatskalkil der Technikexperten zur
Geltung zu bringen waren®. Ahnliches gilt fiir den Stellenwert kultureller Erfahrun-
gen fir die Wahrnehmung von Risiken®. Auch Kriterien, wie die Moglichkeit der
eigenen Einfluinahme auf den Ablauf cines risikotrichtigen Geschehens®® oder die
Besonderheit der Risikoperzeption bei Katastrophenpotentialen sind Gesichts-
punkte, die erst die Kritik an die Risikoanalyse in den Blickpunkt gebracht hat. Und
schliefflich konnte auch nichr iibersehen werden, daf8 das risk assessment die Risi-
koentscheidung allein auf die Sicherheitsdebatte grindete (d.h. zentriert lediglich
auf die Schutzgiiter Leben, Gesundheit und - mit gehorigen — Abstrichen auch die
natiirliche Umwelt). Andere Parameter, etwa soziokulturelle Folgen einschlieflich
solcher fur Personalitit, Identitat und Autonomie blieben von vornherein ausgeblen-
det. All diese Einwinde berithrten und entwerteten insbesondere die Praxis des
Risikovergleichs, dem im Rahmen des risk assessment eine wesentliche Rolle fiir die
Akzeptanzermittlung zugedacht war.

Die Kritik hat dazu gefuhrt, dafl die Risikoanalyse heute zwischen Risikoerfor-
schung als »Science« und Risikoerforschung als »Transscience« unterscheidet®?. Das
risk assessment beschranke sich auf wissenschaftlich-technische Aussagen iiber die
Beherrschbarkeit von Risitken. Die Bewertung, welche Risiken hingenommen wer-
den sollen, sei demgegeniiber wissenschaftlich nicht beantwortbar, beeinflusse aber
nicht das Beherrschbarkeitsurteil®®.

b) Kogmitiwe Grenzen der Risikoanalyse

Mittlerweile sind auch Einwiande formuliert worden, die auf analytische und kogni-
tive Grenzen des risk assessment hinweisen, also den »harten« Bereich der Ristko-

23 Ausfuhrlich dazu A. F. Fritzsche {(1986) (Fn. 16), 5. s91f., insbes. auch 118 ff,

24 Siehe dazu insbesondere Ch. Perrow, Normale Katastrophen, deutsche Ausgabe Frankfurt/New York
1987; siehe auch N. Luhmann (1991) (Fn. 4), S.9 (1.

25 Siehe insbesondere M. Douglas/A. Widavsky, Risk and Culture, Berkeley 1982,

26 Menschen sind viel eher bereit, Risiken hinzunehmen, wenn die nisikotrachtige Aktivitat threm Willen

unterstellt ist, umgekehrt sind sic viel wemger hereit, ein Risiko zu akzeptieren, wenn es ihnen durch

Akuvitaten Driver aufgeburdet wird. Chauncey Starr hat in semner beruhmten Untersuchung »Social

Benefit versus Technological Riske (Science 165 (1969}, S. 1232 ff.) den Unterschied auf den Faktor 1000

bezifferr.

7 Vgl W.Bonf, Ungewilheit... (In.5), 5.17.

28 Vgl. C.Starr, Risk managment assessment and nisk accepuability, in: V. T. Covello et al. (Ed.), Uncer-
tainty in Risk Assessment, Risk Management and Decision Making, 1987, S.63, 64.
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analyse beriihren: So hat etwa der Organisationsoziologe Charles Perrow*? in sehr
eindrucksvoller Weise darauf aufmerksam gemacht, dafl komplexe technische Sy-
steme?®, zumal wenn sie eng gekoppelt®' sind, unweigerlich unvorhersehbare Inter-
aktionen produzieren, die auch durch Risikoanalyse nicht antizipierbar und daher
durch eingebaute Sicherungstechnologien (Redundanzpfade) nicht beherrschbar
sind und deshalb mit Zwangslaufigkeit die von ihm sogenannten »normal accidents«
hervorbringen. Perrows Analyse erschiittert ein Grundvertrauen der Risikoanalyti-
ker, namlich das Vertrauen in die grundsatzliche Beherrschbarkeit der Technik.
Wihrend die Risikoanalytiker dank dieser Grundgewiflheit dariiber nachdenken
konnten, welcher Sicherheitspfad noch zu installieren und welche Sicherung als zu
vernachlissigende RestgréBe unterbleiben durfte, schirft Perrow den Blick dafiir,
daf8 die Karastrophentrichtigkeit schon in der Struktur bestimmter Technologien
angelegt ist.

Dariiber hinaus wird von Kritikern auch auf dic viclfiltigen Bewertungsspielriume
hingewiesen, die bereits in den Prozef der Risikoidentifizierung und der Ristkobe-
wertung eingehen. Diese sind nicht nur den oben bereits erwihnten selektiven
Wahrnehmungsmustern geschuldet’?, sondern auch der schlichten Tatsache, dafl
nicht unbegrenzt Zeit zur Verfiigung steht, insofern also Schwerpunkte gesetzt wer-
den missen, und der Verlifilichkeitsgrad der Aussagen davon abhiingig ist, inwieweit
dic Ausgangsdaten auf empirisch belegten Ereignissen beruhen. Selbst diese Bedin-
gung ist mangels Datenbasis gerade bei neuen komplexen Grofitechnologien niche
erfiille?). Teilweise wird darauf hingewiesen, dafl den Resultaten von Risikoanalysen
eine ganze Reihe blofler Konventionen zugrundeliegen’4. Dadurch werden natiirlich
auch die Arbeitsergebnisse der wissenschaftlich-technischen Risikoforschung, dic
nicht fiir sich in Anspruch nehmen, Aussagen uber das hinzunehmende Risiko zu
treffen, zu prekiren Befunden. In der Soziologie wird die Risikoanalyse deshalb
teilweise als Ritual’s oder Legitimationsbeschaffungsquelles® angesehen, ein Urteil,
in dem sich auch die Erschiitterung des Expertenstatus ausdrickt’. Charles Perrow
spricht vom zutiefst politischen Charakter aller Risikoanalysen’?, weil durch Berech-
nung von (Un)-Wahrscheinlichkeiten die Illusion von Sicherheit erzeugt werde.

29 Perrow (Fn.24), insbes. S. 111 1[

30 Als komplexe technische Systeme bezeichnet Perrow solche, die durch cine dichte Anordnung der

Komponenten, Common-Mode-Verknupfungen, verknipfte Subsysteme, eingeschrankee Substitu-

tonsmoglichkeiten, Ruckkoppelungsschleifen, interagierende Kontrollinstrumente mit Mehrfachfunk-

tion, indirekte Informationen und beschrankten Kenntmissen uber bestimmte Prozesse charakeerisiert

sind; (Fn. 24), S. 129.

Als Meckmale von engen Kopplungen in Systemen bezeichner Perrow zeitgebundene Prozesse {keine

Zet fur Unterbrechungen), festgelegte Betciebsabliufe (nachtragliche Anderungen kaum moglich), feh-

lende Spiclriume bei Betricbsstoffen, Ausrustung und Personal (keine Fehlerireundlichkeit). Meist ist

hier das Produktionsziel nur mit einer Methode erreichbar und sind Puffer und Redundanzen vorge-

plang; (Fn. 24), S. 136, Tabelle 3.2

32 Dazv Douglas/Wildavsky (Fn. 25).

33 Vgl. H. Jungermaon, Inhalte und Konzepte der Risiko-Kommunikation, in: H. Jungermann/B. Rohr-
mann/P. M. Wiedemann (Hrsg.), Risiko-Konzepte, Risiko-Konflikte, Risiko-Kommunikation, Jiilich
1990, 5. 321.

34 Vgl O.Renn/]. Kals, Technische Risikoanalyse und unternehmerisches Handeln, in M. Schusz (Hrsg.),
Risiko und Wagnis, Plullingen 1990, 5. 60, 68.

35 Vgl. J. Conrad, Risikoforschung und Riwal. Fragen nach den Kriterien der Akzepuabilitat techmscher
Risiken, in: Verhandlungen des 23. Dt. Soziologentages (1987), S. 455 £f.

36 Siehe dazu ]. Conrad, Gesellschaft und Risikoforschung — Ein Interpretationsversuch, in: ders. (Hrsg.),
Gesellschaft, Technik und Risikopolitik, Berlin 1983, 8. 217, 230f.

37 Wenn schon die Experten nichtin der Lage sind, sich auf einheitliche Ergebrusse in der Risikoabschat-
zung zu einigen, sondern Experuse und Gegenexpertise nahezu mit Regelmafigkeit avfwarten, schwin-
det das Vertrauen in die »Richtigkeit« von Entscheidungen, die sich allein auf wissenschafthich-
technischen Sachverstand berufen.

38 1987 (Fn.24), 5. 357.

[
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3. Der Nutzen des risk assessment

Die kurze Skizze macht deutlich, dafl mit dem risk assessment offensichtlich noch
keine zufriedenstellende Antwort auf das Risikoproblem gegeben ist. Das risk as-
sessment steht fiir die Verwissenschaftlichung der Risikoentscheidung, fiir die Be-
grenzung der Risikoentscheidung auf das Feld der Sicherheitsdebatte und fiir einen
Umgang mit dem Risikoproblem, der auf den Lehren rationaler Entscheidungstheo-
rien basiert und mit Hilfe formaler Entscheidungshilfsmittel (Kosten-Nutzen-
Analyse, Risiko-Nutzen-Analyse) operiert, kurz: fiir Risikobewiltigung als eine
technokratische und expertokratische Veranstaltung, die dem Weberschen Idcal einer
absoluten Rationalitat verpflichrer ist¥. Wie sicher »sicher genuge« ist, lafit sich aber
nicht restlos mathematisieren und darf angesichts der Heterogentitat der Risiko-
wahrnehmung und -beurtetlung auch nicht ausschliefilich einem mathematischen
Kalkiil unterworfen werden (Akzeptanzproblem).

Diese Kritik dient nicht dem Zweck, die Errungenschaften des risk assessment zu
leugnen. Das Scheitern des risk assessment in bezug auf die Akzeptabilitit von Risi-
ken kann schon deshalb nicht zu eincm Totalverdikt fithren, weil gewichtige Griinde
dafiir sprechen, dafl Akzeptanz insgesamt nicht mehr herstellbar ist, sondern am
Ende aller Bemiihungen bestenfalls ein »informicrter Dissens« (Bechmann) stehen
wird*. Viel schwercr wiegt das Wissen um die analytischen Grenzen des risk assess-
ment, weil es die wissenschaftliche Basis des Ermittlungs- und Abschatzungsvor-
gangs erschiittert. Wenn nicht alles berechenbar ist, dann kénnen auch die
abschatzenden Quantifizierungen keine zuverlissigen Indikatoren sein, sondern le-
diglich die »best available interpretation of current data«*'. Die Formulierung von
der best verfiigbaren Interpretation macht aber deutlich, daff Risikoermittlung und
-abschitzung, trotz der z. T. unvermeidlichen Unzulinglichkeiten, wichtige Ele-
mente der Risikoentscheidung bleiben. Es handelt sich hierbei um einen Umgang mit
den Unsicherheiten ncuer bzw. komplexer Technologien, Anlagen, Produkte etc.,
der zwar — wie gezeigt — nur unter Bedingungen begrenzter Rationalitdt opericren
kann, immerhin aber dazu beitrigt, Gefahrenforschung (Schadensforschung) syste-
matisch zu betreiben** und dadurch die kognitive Basis fiir Entscheidungen zu
erweitern. Hierin liegt der originire Ertrag wissenschaftlich-technischer Risikoana-
lysen: Das Lernen kraft (schmerzhafter) Erfahrung wird potentiell ersetzt durch
Antizipation (Gefahrenerforschung durch Simulationen und Probabilistik). Aller-
dings wird von den Moglichkeiten des risk assessment nur dann profitiert werden
kénnen, wenn man sich dariiber bewuflt ist, daff antizipative Folgenreflexion keine

Gewiflheiten schafft. Risk assessment kann Unsicherheit nicht in Sicherheit verwan-
deln.

39 Dazu W.Bonf}, Soziale Welt 1991, 258, 263; ders., Ungewiflheit... (Fn.5), S.17.

40 Vgl. dazu G. Bechmann, KritV 1991, 212, insbes. 2z0ff. und 228 ff,, der auf die Konsequenzen ciner
funkdional differenzierten Gesellschaft mit thren pluralen Wertorienticrungen und diec Unausweichlich-
keit der Dichotomic von Entscheidern und Betroffenen hinweist. Siehe auch H. Novotny, Kernenergie:
Gefahr oder Notwendigkeit. Anatomie eines Konflikts, Frankfurt/M. 1979, S. 194 ff.

Vgl. K.-H. Ladeur, Risiko und Recht - Von der Rezeption der Erfahrung zum Prozefl der Modellierung,
in G. Bechmann (Hrsg.), Risiko und Gesellschaft, Opladen 1993, 209, 223, der hier eine Formulicrung
von Thompsen (Environmental Ethiks 1986, 59, 71) verwendet.

Dazu auch R. Wilson/A. C. Crouch, Risikoabschatzung und -vergleiche, in: M. Schiitz (Hrsg.) (Fn. 34).
S 42, 43 f.

4

19

4
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1V. Recht und Ristko

Die Risiken der »technischen Realisation« (Forsthoff)*? haben einen Verrechtli-
chungsschub ausgeldst, dessen Ende noch nicht abzusehen ist. In einer ersten Phase
des rechtlichen Umgangs mit technischen Risiken dominierte die Gefahrenabwehr
als retrospekrives, erfahrungsabhingiges Konzept, ergdnzt durch zivilrechtliche In-
strumente des Eigentumsschutzes und der Unrechtshaftung (1.). Die zweite (heute
im wesentlichen abgeschlossene) Phase ist durch eine Erweiterung des Konzepts
»Gefahrenabwehr« (Absenkung der Eingriffsschwellen durch Vorverlagerung der
Gefahrenabwehr und Einbau von Vorsorgeelementen, eng damit zusammenhangend
auch die rechtliche Verankerung antizipierender Strukturen in Form von Wissen-
schaftsbeteiligung) gekennzeichnet, erganzt durch Gefihrdungshaftungskonzepte
und eine allgemeine deliktische Haftung fiir Verkehrspflichtverletzungen (2.).

1. Die Anfinge: Polizeiliche Gefahrenabwebr und Haftung fiir Unrecht

Als tendenziell retrospektiv darf die Risikoregulierung des liberalen Rechtsstaats
und des frithen Wohlfahrtsstaates bezeichnet werden. Mit dieser Charakterisierung
soll nicht nur auf den Umstand angespielt werden, da es dem Staat im 19. Jahrhun-
dert bis weit ins 20. Jahrhundert hinein in erster Linie noch um die Zulassung von
Gefahrenlagen und damit um die Durchsctzung des industriellen Paradigmas gegen-
ber der tradierten agrarisch geprigten Ordnung ging*: Signifikant dafiir war die
Zihmung des privaten Nachbarrechts (Grundstiickseigentumsschutz) durch Ein-
schrinkungen des Abwehranspruchs in § 26 GewO, hcutc: § 14 S.2 BImSchG*s.
Wesentlicher noch ist, dafl auch das priventive Instrumentarium der ersten Stunde,
die Eingriffsbefugnis aufgrund der polizeirechtlichen Generalklausel und die Kon-
trollerlaubnis, im Kern nur iiber eine retrospektive Optik verfiigte, weil das Konzept
der polizeilichen Gefahrenabwehr, das dem friithen Sicherheitsrecht zugrunde lag,
allein aus Erfahrungswissen gespeist wurde. (Entsprechendes gilt fir die privatauto-
nom initiierte Dampfkesselregulierung der technischen Uberwachungsvereine.)
Erfahrungswissen, wenn auch im Laufe der Zeit nicht mehr nur der durchschniteli-
che Erfahrungsschatz der Polizci, sondern die Erfahrung einer geschulten Gewerbe-
polizei, determinierte die Gefahrenprognose®’. Einzig auf der Basis solcher Erfah-
rungen war praventive Sicherheitsgewihrleistung méglich: Nur wenn aufgrund von
Erfahrungen vorhersagbar war, daft (mit den Worten des Preufl. OVG#*) »aus gewis-
sen gegenwirtigen Zustinden nach dem Gesetz der Kausalitat gewisse andere
Schaden bringende Zustinde und Ereignisse erwachsen werden«, war die Eingriffs-
schwelle erreicht, um durch punktuelle Entscheidung die Gefahr abzuwehren®.

43 Siehe E. Forsthoff, Der Staat der Industriegesellschaft, Miinchen 1971, S. 3o ff., 42 ff.

44 Allgemein dazu G. Winter, Perspektiven des Umweltreches, DVBI. 1988, 659f.; ]. W. Gerlach, Die
Grundstrukturen des privaten Umweltrechts im Spannungsverhaltnis zum offentlichen Reche, JZ 1988,
161, 164 f1.

45 Dazu R.Ogorek, Actio negatoria und industriclle Beeintrachtigung des Grundeigentums, in:
H. Coing/W. Wilhelm (Hrsg.), Wissenschaft und Kodifikation des Privawrechts im 19. Jahrhundert,
Bd. IV, Frankfurt 1979, S. 40 ff.

46 Vgl. dazu U.Steiner, Technische Kontrolle im privaten Bereich, in: Technische Uberwachung im Um-
welt- und Technikrecht (UTR 4), 1988, 19, 20; E. Hauck, Recht der uberwachungsbedirftigen Anlagen,
GewArch 1987, 145, 146.

47 Vgl. dazu K.-H. Ladeur, Risiko und Recht (Fn. 41).

48 PrVBL 16 (1894), 125, 126 - zitiert nach K.-H. Ladeur, Umweltreche und technologische Innovation,
Jahrbuch UTR 5 (1988), 305, 306.

49 Vgl. K-Tl. Ladeur, Jahrbuch UTR 5 (1988), 305, 306. Siche auch U. Di Fabio, Entscheidungsprobleme
der Risikoverwaltung, NuR 1991, 353 1.
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Schutz vor den Gefahren der Technik durch blofe »Rezeption der Erfahrunge
(K.-H. Ladeur). Jenseits der erfahrungsgeleiteten Gefahrenprognose, blieb es im
Grunde bis weit in das 20. Jahrhundert hinein bei der »nachsorgenden« Haftung und
der »vorsorgenden Nachsorge« der Sozialversicherung, insbesondere der gesetzli-
chen Unfallversicherung®®. Das Haftungsrecht blieb zudem lange Zeit hinter den
Gefahrdungslagen zuriick; denn gehaftet wurde — sieht man von der bereits sehr frith
eingefiihrten Gefihrdungshaftung fir Schiden aus dem Eisenbahnbetrieb ab — allein
fir Unrecht, wobei die Betonung — und darauf kommt es in diesem Zusammenhang
an — auf dem culposen Element, der schuldhaften Schadenszufiigung, lag’'.

2. Die Gegenwart: Zur Struktur der Risikoregulierung

Dic Rusiken des Einsatzes der Hochtechnologie erlaubten einen Regulierungsmodus,
der allein auf Erfahrungen und damit Fehlern und Schiden basiert, von vorn herein
nicht mehrs*. Ins Bewufltsein drang dies insbesondere im Zusammenhang mit der
Erzeugung von Kernenergic. Hier war evident, dafl man sich (jedenfalls bestimmte)
Erfahrungen nicht mehr leisten konnte, sondern zu antizipieren hatte. Dies hat in
der Folgczeit zur Etablierung neuer bzw. zur Neukonzeption tradierter Rechtsge-
biete gefihrt: Umweltrecht, eng damit zusammenhingend technisches Sicherheits-
recht und Produkisicherheitsrecht. Jedes dieser Rechtsgebicte bestehr aus einer
Vielzahl von Einzelgesetzen und umfangreichen Spezialverordnungen, die erkennen
lasscn, daf die Errungenschaften des konventionellen risk assessment (teilweise so-
gar unter Einflufl des Moments der Ungewiftheit) das Konzept der Gefahrenabwehr
verdndert und zudem (eng damit zusammenhingend) zur Verankerung von Vorsor-
gestrukturen beigetragen haben. Die Ristkoregulierung gewinnt dariiber hinaus
Profil durch (meist richterrechtlich geschaffene) Schutzausprigungen des Privat-
rechts (§ 823 I BGB; Gefahrdungshaftungsgesetze).

Durchgingiger Zweck dieses »Sicherheitsrechts« ist die Verhiitung von Schiden fiir
Mensch und Natur. Instrumentell handelt es sich um ein policy mix aus gesetzes-
zweckorientierter Planung, priventiver und reaktiver dffentlich-rechtlicher Kon-
trolle, zivilrechtlicher Haftung und Versicherung®s. Wihrend Planung und Zulas-
sungsentscheidung ex ante ansetzen, wird durch Anlagen- und Nachmarktkontrolle
sowic Hafrungsrecht ein ex post-Zugriff erméglicht. Hafrung und Versicherung
kommen hierbei Doppelrollen zu. Zum einen geht es darum, durch Haftungsregeln
und der Schaffung risikogerechter Versicherungspolicen einen Anretz zur Verhiitung
von Schiden zu schaffen, zum anderen um einen Ausgleich fiir gleichwohl eingetre-
tene Schaden$*, [nsgesamt ist im »Sicherheitsrecht« cine (durch die EG-Regulierung
noch zunehmendc) Tendenz zu beobachten, imperative Anordnungen mit privat(so-
zial-?)autonomen Prozessen und Organisations- sowie Kooperationsanforderungen
zu koppeln. Gegenwirtig zeigt sich das folgende Bild, das an dieser Stelle allerdings
nur in seinen instrumentellen Umrissen (und unter weitgehender Ausblendung der

5o Zum historischen Hincergrund der Einfuhrung der gescezlichen Unfallversicherung etwa: G. Wagner,

Kollektives Umwelthaltungsrecht auf genossenschaftlicher Grundlage, Berbn 1990, S. 52 ff.

Vgl. dazu St. Meder, Zur Bedeutung von Risiko als Kriterium privatrechdlicher Zurechnung, Ms. Frank-

furt/M. 1992, der Schuld und Risiko als Gegensatzhegniffe analysiert und auf den zwischenzeitlich

crfolgten Bedeutungsverlust der Verschuldenskategorie hinweist.

s2 Vgl. dazu O.Renn/]. Kals (1990} (Fn. 34), S. 60, 62 [.; K.-H. Ladeur, UTR 5 {1988), 305, 309.

53 Vgl. G. Bruggemeier, Unternehmenshaftung fur »Umweltschaden« im deutschen Recht und nach EG-
Recht, Ms. Bremen 1992, S. 7 (erscheint in FS G. Jahr, 1993).

54 Diese Doppelfunkuon istim juristischen Schnfteum allerdings immer noch nicht konsentiert. Die h.M.
halt nach wie vor daran fest, daf Haftungsregeln primar eine Ausgleichsfunktion zukomme; vgl. dazu
ctwa J. Esser/E. Schmude, Schuldreche AT, 6. Aufl. (1984), § 3¢ IT.

§
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EG-Einfliisse) skizziert werden kann. Das Ausmalen der Einzelflichen muf einer
spateren Abhandlung vorbehalten bleiben:

2.1 »Ristkoplanung«

a) Allgemeines — Planung als Handlungsinstrument des Staates ist in bezug auf die
Zulassung von Risiken lediglich partiell rechtlich verankert worden. Das liegt zum
einen daran, dafl Planung in unserer Gesellschaftsordnung von vornherein nur auf
raumbedeutsame Vorhaben (meist des Staates: Fachplanungsrecht) beschrinke war,
bei Technikentwicklung, Anlagenbau, Stoff- und Produktentwicklung hingegen —
sieht man von den rechtlich unverbindlichen »Planen« der Technikforschungsforde-
rungspolitik ab — keine Rolle spielte. Mittlerweile wird das Planungsinstrument aber
vereinzelt uber die Beanspruchung des Bodens hinausgehend fiir eine umweltme-
diale Bewirtschaftung eingescrzt’® (z.B. Wasserschutzgebietsausweisungen — § 19
WHG, Naturschutzgebietsausweisungen—§ 13 BNatSchG, Schongebietsfestserzun-
gen gem. § 49 BImSchG). Anteil am Stufenbau der Risikoregulierung nimmr diese
Form von Umweltplanung allerdings nur in eingeschrinktem Mafle, namlich wenn
es ihr darum geht, ein System vorsorgender Beobachtung zu ernichten.

b) antizipative Umweltplanung — Ein Beispiel fiir diese Art von antizipativer Um-
weltplanung ist der (nichtqualifizierte’®) Luftreinhalteplan gem. § 47 BImSchG.
Luftreinhaltepline miissen bzw. diirfen (sog. Vorsorgeplan, §47 S.3) unter be-
stimmten VYoraussetzungen fiir sog. Belastungsgebiete (§ 44 BImSchG) aufgestellt
werden und sollen Aufschluf} geben iiber die weitere Genehmigungsfihigkeit neuer
technischer Anlagen im Untersuchungsgebict, iber die Notwendigkeit nachtragh-
cher Anordnungen usw.%7, gehen also konkret-individuellen Risikoentscheidungen
(Zulassungen, Uberwachungsanordnungen) voraus.

o) Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP) - Umweltplanerische Elemente enthilt
auch die UVP, obwohl sie eigentlich crst auf der Zulassungsebene (Fachplanungs-
recht — Planfeststellung®®; Anlagengenehmigungsrecht: Eréffnungskontrolle’) an-
setzt. Bei der UVDP handelt es sich um eine rechtlich vorgeschriebene umfassende
Risikoanalyse der Auswirkungen (Normalbetrieb und wohl auch Stérfall®) be-
summter (stets raumbedeutsamer) technischer Vorhaben aut 1. Menschen, Tiere und
Pflanzen, Boden, Wasser, Luft, Klima und Landschaft, einschliefflich der jeweiligen
Wechselwirkungen, sowiec auf 2. Kultur- und sonstige Sachgiiter (§ 2 I UVPG). Sie
mindet in eine Risikobewertung, deren Ergebnis bei der Entscheidung »nach Mafi-
gabe der geltenden Gesetze« zu berticksichtigen ist (§ 12 UVPG). Mitder UVP wird
bezweckt, zur wirksamen Umweltvorsorge die Umweltauswirkungen (Risiken) ei-
nes Einzelvorhabens frithzeitig abzuschitzen und zu bewerten, um dieses Ergebnis
fur den behordlichen Entscheidungsprozefl iiber die Zulassung eines Vorhabens

55 Siche ctwa M. Klocpfer, Umweltrecht, Munchen 1989, § 4, Rdnr. 22 ff.

56 L. h. ledighch Binnenwirkung entfaltenden Plane; im Gegensatz dazu dic allgemeinverbindlichen qua-
lifizierten Pline, die regelmaflig in der Rechtsform einer Rechtsverordnung (so die Schurzgebietsfestset-
zung gem. §49 BImSchG), einer Satzung (so die Bebauungsplane, §10 BauGB) oder eines
Verwaltungsakts (Planfeststellung, siche Fachplanungsgesetze) ergehen; vgl. etwa M. Kloepfer (Fn. 55),
§ 4, Rdnr. 11,

57 Ausfuhrhch dazu H.-H.Trute, Der Luftreinhalteplan als regionales Vorsorgekonzepr, NuR 1989,
370tt.

58 Siche § 17 1 8.2 BFSurG; §14 1 5.2 WHG; §36 1 S.2 BundesbahnG; §28 1 S.2 PBefG; §61 5.2
LufiVG,

59 §3 IiV.m. § 2 UVP-Geserz; siehe daniber hinaus auch §§7 I, 9, 18¢, 19b 11T WHG und §38 X
BNatSchG.

6o Vgl. dazu E. Gassner, Die Genehmigung von Projekien, in: C. Carlsen (Hrsg.), Umweltschaden, Ham-
burg 1992, 47, 55-
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fruchtbar machen zu kénnen. Zugleich werden wegen frithzcitiger Unterrichtungs-
(§ s UVPG) und umfassender Mirwirkungspflichten (§ 6 UVPG) des Vorhabentri-
gers auch schon Auswirkungen auf den Entscheidungsprozefl eines Vorhabentrigers
erwartet, Die Umweltverwaltung erhofft sich insoweit eine »8kologische Selbstkon-
trolle« des Projeketrigersé'.

In vielerlei Hinsicht werden die Risikoabschatzung und die -bewertung der UVP
parallel laufen mit den Abschitzungen und Bewertungen der Zulassungsvorausset-
zungen der einzelnen Fachgesetze. Da diese aber sehr oft lediglich cinen medialen
Umweltschutz bezwecken und nur ausschnittartig Schutz gewihrleisten sollen,
diirfte die UVP-Abschatzung und -bewertung wcgen thres umfassenden und inte-
grativen (Wechselwirkungen beriicksichtigenden) Ansatzes tiber diesc Anforderun-
gen hinausgehen®. Die UVP crweitert somit das bisherige Instrumentarium der
Risikoregulierung um ein zusitzliches abwigendes Element. Die rechtliche Absiche-
rung der getroffenen Feststellung l3flt freilich noch auf sich warten®.

2.2 Eréffnungskontrollen, Standards und Informationsgebote

a) Grundsitzliches — Zum klassischen Instrumentarium 6ffentlich-rechrlicher Si-
cherheitsgewahrleistung gehdren Erdffnungskontrollen bzw, Ge- und Verbote so-
wie Standardsetzungen auflerhalb von Zulassungsverfahren. Die materiellen Anfor-
derungen einer solchen Steuerung der Zulassung von Risiken sind mittlerweile
erheblich durch dic Ansitze des risk assessment beeinfluflt, also gerichtet auf eine
vorweggenommene umfassende Reflexion moglicher Schadenspotentiale. Dartiber
hinaus zeigt sich in diesem Bereich partiell auch, dafl das Recht begonnen hat, cin
Bewufltsein fiir Ungewiflheit zu entwickeln. Resultat dieses Prozesses ist 1. die zu-
nehmende Unbestimmtheit der gesetzlichen Normicrung von Schutzerfordernissen
(paradigmatisch: Verweis auf technische Standards}), 2. die Erweiterung des Kon-
zepts der Gefahrenabwehr durch Vorverlagerung von Eingriffsmoglichkeiten, insbe-
sondere den (partiellen) Einbau von Vorsorgemomenten und Strukturen der

61 Vgl E. Gassner (1992) (Fn.60), S. 54.

62 Selbst in bezug auf die Zulassungsvorausseteungen des BImSchG wird der UVP wegen ihrer integrati-
ven Stofirichtung verbreitet noch ein »Mehr« an Risikoabschatzung zugestanden; vgl. exwa W, Erbguch,
Das UVP-Gesetz des Bundes — Regelungsgehalt und Rechusfragen, Die Verwaltung 1991, 283, 3061;
a.A. K. Lange, Rechesfolgen der Umweltvertraglichkeitsprifung fiir die Genehmugung oder Zulassung
eines Projekts, DOV 1992, 780, 784.

63 Es wird daruber gestritten, ob die gesctzliche Ausgestaltung der UVP (»nach Maligabe der Gesetzes) es
tatsachlich ermoglicht, das UVP-Ergebnis in der jeweiligen Zulassungsentscheidung zu berucksichtigen.
Keine rechtlichen Probleme diirften bei Fachplanungsentscheidungen oder der Bebauungsplanung ent-
stehen: Das Ergebnis der UVP kann als ein weiterer Belang in die planerische Abwagung eingestellc
werden und zu einer Ablchnung der Planungsentschetdung fuhren, wenn dieser Belang andere Belange
uberwiegt. Ahnlich ist es bei Genechmigungen mit planerischem Einschlag, wie etwa der atomrechulichen
Genehmigung. Rechtliche Probleme bereiten nach der gegenwartigen Fassung von § 12 UVPG demge-
genuber dic sog. gebundenen Genehmigungen, weil sie von ihrer rechtlichen Konstruktion her gar nicht
zulassen, das UVP-Ergebnis entscheidungswirksam zu berucksichtigen. Echeblich wird dieses Problem
insbesondere im Zusammenhang mit der immissionsschurzrechtlichen Genehmigung, die von der h.M.
immer noch als cine gebundene Genehmigung angesehen wird (Vgl. dazu etwa Chr. Gusy, Vom UVPG
zur UVP — Mehr Fragen als Antworten?, Jahrbuch UTR 1991 (UTR 15), 3, 6). Ob die Vorgaben des
UVP-Gesetzes diese Qualifizierung erschiittern kénnen, ist fraglich. Jedenfalls dic Verwaltungsvor-
schriften des UVPG, die mitt)erweile in einem Referenten-Entwurf vorliegen, scheinen davon auszuge-
hen, dafl dic UVP-Erfordernisse das Verstandnis der Zulassungsvoraussetzungen besiehender Fachge-
setze verindern konnen (BT-Drs. 11/5232, S. 31). Sollte sich eine solche interpretative Offnung nicht
durchsetzen, mufl auch insowert befurchter werden, dafl die Bundesrepublik Deutschland die europa-
rechtlichen Vorgaben miche korreke transformiert hat; vgl. dazu und zu moglichen Folgen ctwa
G. Winter, Die Vereinbarkeit des Gesetzentwurfs der Bundesregicrung uber die Umweltvertraglich-
keitsprufung vom 29.6. 1988 mit der EG-Richtlinie 85/337 und die Direktwirkung dicser Richtlinie,
NuR 1989, 197 ff.
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Sammlung und Aufbereitung von Risikowissen sowie 3. die Einrdumung eines
»Standardisierungsspielraums« fiir die Exekutive (Befugnis zur Normkonkretisie-
rung)®,

zu 1} Die Unbestimmtheit war die norwendige Reaktion aul das Bediirfnis, den Fortschritt der
Erkenntnis gleichsam dynamisch zur rechtlich vorgeschriebenen Anforderung zu machen, Ver-
bunden ist damit zwangsldufig der Wechsel vom bloflen Gesewzesvollzug zum Gestaltungs-
auftrag (s.u. zu 3), der groflen Teils durch Riickgriff auf »Technische Regelwerke« erfiillt
wird.

zu 2) Die Erweiterung der Gefahrenabwehr war die norwendige Reaktion auf die Schwierig-
keiten der klassischen Gefahrenprognose bei komplexen Sachverhalten. Nunmehr besteht die
Aufgabe der Verwaltung auch in der Schadensvorsorge (Atomrecht®), der Vorbeugung des
Entstehens von schidlichen Einwirkungen bzw. Gefahren (Chemikalienrecht®; Gentechnik-
recht¥?), der Verhinderung erheblicher Nachteile und erheblicher Belastigungen (Immissions-
schutzrecht®) oder schlicht der Vorsorge gegen schidliche Umwelteinwirkungen (Immissions-
schutzrecht®). Nicht mehr die Gefahrenprognose im polizeirechtlichen Sinne (das erfahrungs-
gestiitzte Wahrscheinlichkeitsurteil) bestimmt die Anforderungen, die an Anlagebetreiber und
Produzenten gerichtet werden, sondern das, was nach dem Stand der wissenschaftlichen Er-
kenntnisse fiir erforderlich gehalten wird (so erwa im Atom- und Gentechnikrecht)™ bzw.
technisch méglich ist (so im Immissionsschutzrecht)’'. Insbesondere das gefahrenunabhangige
Vorsorgegebot des Immissionsschutzreche trigt deutliche Ziige cines rechelichen Bewuf8tseins
fiir Ungewifheitssituationen: Im Wissen, daf} jede Schadstoffbefrachtung der Luft ein Risiko-
faktor ist und im Wissen dber die Unmoglichkeit einer Schadensprognose (Ungewifiheit), soll
alles getan werden, was technisch méglich ist.

Die Gewinnung von Risikowissen wird zur unverzichtbaren Vorausserzung materieller Ent-
scheidungen. Dem entspricht die nahezu durchgingige Inkorporierung von wissenschaftlichem
Sachverstand fiir die Sicherheitsbeurteilung’! ebenso wie die vielfiltig vorgesehenen Beteili-
gungsrechte Driter”.

zu 3) Die Einrdumung eines Standardisierungsspielraums durch die Rechtspraxis ist sowohl
Reaktion auf Ungewiflheit, als auch auf Probleme der Konkretisierung materieller General-
klauseln: Risikoentscheidungen sind wissensabhangig und (eng zusammenhdngend damit
auch) zeitabhingig. Sie erfordern komplexe Bewertungen, die wegen der Begrenztheit des je-
weiligen Wissens die Vorstellung einer einzigen richtigen Entscheidung von vornherein als
illusionar erscheinen und eher an einen Gestaltungsaufirag denken lassen. Hier soll der staat-
liche Bereich entscheiden, der niher dran ist. Thm soll die Befugnis zur Normkonkretisierung
zukommen. Das ist praktiseh cinleuchtend, stimmt aber zugleich bedenklich, und zwar weni-
ger deshalb, weil hier eine Ausweitung der Befugnisse der Verwalwung zu Lasten legislativer und
judikativer Entscheidungen erfolgt ist’%, sondern vielmehr deshalb, weil zumindest die Gefahr

64 Diese wird mittlerweile explizit fur die sicherheitstechnischen »Richtliniens im Aromrecht zugestan-
den; vgl. BVerwGL 72, 300, 316, j20 = Wyhl. Gleiches wird in der Literatur auch fir die TA Luft
vertreten: vgl dazu M. Kloepfer, Umweltrecht, § 7, Rdnr. 36. Siehe zum ganzen statt vieler R. Breuer,
Die internationale Orwenticrung von Umwelt- und Technikseandards im deutschen und europiischen
Recht, Jahrbuch UTR 1990 (UTR 9), 43, 49 f.

65 Siche §7 1 Nr. 3 A1G.

66 Siche § 1 ChemG.

67 Siehe §1 GenTG.

68 Siehe § 5 1 Nr.y BImSchG.

69 Siehe § g I Nr.2 BImSchG.

70 Vgl. fur das Atomrecht: BVerlGE 3, 30, 59 ~ Mulheim-Karlich.

71 Bezogen auf Vorsorgeanforderungen (siehe § 5 I Nr. 2 BImSchG).

72 Siehe nur § 4 GenTG; § 33 V PfiSchG; § 44 GefStV; § 25 VI AMG; § 24 [V GewO.

73 Siche etva § 10 BImSchG i.V.m. der 9. BImSchV; § 7 IV AtG 1.V.m. der Awomrechdichen Verfahrens-
verordnungen; § 18GenTG.

Dic Verbreiterung der Datenbasis fur cine sachangemessene Entschaidung ist selbstverstandlich mcht die
einzige Funktion der Offentlichkeitsbeteiligung.

74 Dazu instrukeiv R. Pitschas, Die Bewiltigung der wissenschaftlichen und technischen Entwicklungen

durch das Verwaltungsrecht, DOV 1989, 785, 789 ff. und U.Di Fabio, Komplexes Verwaltungshandeln
und juristische Dogmatik, in: R. A. Lorz/G. Duventer u. a. (Hrsg.), Umwelt und Rechr, Stuttgart 1991,
9, 24 ff.
Ohnchin mufl mitderweile von einem polyzentrischen System der Rechtserzeugung ausgegangen wer-
den; vgl, dazu W.Brohm, Verwaltung und Verwahungsgerichtsbarkeit als Steuerungsmechanismen in
etnem polyzentrischen System der Rechtserzeugung, DOV 1987, 265 fL; ders., Situative Gesetzesanpas-
sung durch die Verwaltung, NVwZ 1988, 794 ff.
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nicht von der Hand zu weisen ist, dafl Risikoentscheidungen wegen des hohen Kooperations-
bedarfs der Verwaltung faktisch allein der »Herrschaft des Ingenieurwissens« (R. Wolf)/f bzw.,
allgemeiner gewendet: dem Expertenwissen tiberantwortet werden’. Genau das aber reicht
angesichts der Kriuk an der konventionellen Risikoanalyse nicht mehr aus. Gefordert werden
insbesondere prozedurale Vorkehrungen? bzw. eine rechtliche Sichiweise der Standardbil-
dung, die die Offenheit dieses Prozesses nichr gleich wieder zuriicknimmt’®, Statt Normkon-
kretisierung sollte deshalb von Gestaltungsbefugnis gesprochen werden. Letzteres legt es nahe,
eine gerichtliche Kontrollkompetenz anzuerkennen, die dhnlich der des Planungsrechts ist.

Im Hinblick auf die Intensitit der rechtlichen Kontrolle technischer Risiken lassen
sich unterscheiden’: Anforderungen auflerhalb von Zulassungsverfahren (Ge- und
Verbote®® bzw. Standardvorgaben®') (b), Anzeigepflichten® (c) und Genchmigungs-
vorbehalte (Kontrollerlaubnis)®* (d). Eine instrumentelle Sonderstellung nchmen
Informationsgebote und -angebote ein (¢). Sie haben ihren Platz insbesondere im
Produkesicherheitsrecht und sollen im Bereich unvermeidbarer bzw. erlaubter Risi-
ken private Risikoentscheidungen erméglichen.

b) Sicherbeitsanforderungen auflerhalb von Eréffnungskontrollen — Soweit im Tech-
nik-, Umwelt- und Produktrecht keine férmlichen Eréffnungskontrollen vorge-
schrieben sind, werden rechtliche Anforderungen gestellt, die den Betreiber
technischer Anlagen bzw. den Hersteller von Produkten auf die Gewihrleistung von
Sicherheit bzw. die Einhaltung von Sicherheitsstandards verpflichten und den Staat
auf eine Uberwachungsfunktion beschranken. Diese Form der rechtlichen Kontrolle
wird gewiahlt, wenn die Technologie im grofien und ganzen bekannt ist und die
Risikopotentiale begrenzt sind bzw. Eréffnungskontrollen nicht praktikabel er-
scheinen®, Sie prigt relevante Teile des Rechts der {iberwachungsbediirftigen Anla-
gen (frither § 24 GewQ; jetzt § 11 GSG) und der technischen Gebrauchsgiiter®s und

75 R.Wolf, Zur Antiquiertheit des Rechts in der Ristkogesellsehaft, Leviathan 1987, 357, 365, 377.

76 Kritisch dazu R. Wolf, Leviathan 1987, 357, 365 if.; D. Murswick, Die Bewaltigung der wissenschaltli-
chen und technischen Entwicklungen durch das Verwaltungsreche, VVDSRL 48 (1989). 227, 2181t
Ausfubrlich zu den Rechisproblemen U. Di Fabio, Verwaltungsentscheidung durch externen Sachver-
stand, VerwArch 81 (1990), 193, 209 ff.

77 Dazu R. Pitschas, DOV r1¢89, 785, 794 {[.; siche auch R. Mayniz, Entscherdungsprobleme ber der Ent-

wicklung von Umweltstandards, Die Verwalrung 1990, 137 Ff; v. Lersner, Verfahrensvorschlage fur
umweltrechrliche Grenzwerte, NuR 1990, 193 ff.
Zur verfassungsrechtlichen Begrundung verfahrensrechtlicher Absicherungen G. Lubbe-Wolff, Verfas-
sungsrechtliche Fragen der Normserzung und Normkonkretisierung im Umweltrecht, ZG 1991, 219,
242ff.; E.Denninger, Verfassungsrechtliche Anforderungen an dic Normsetzung im Umwelt- und
Technikreche, Baden Baden 199a.

78 Siche ctwa dic verschicdenen Vorschlage von K.-H. Ladeur, das Modell der planerischen Abwagung im
Bau- und Fachplanungsrechr fiir die Ristkoregulierung fruchtbar zu machen, 2.B. »Prakische Ver-
nunfte im Atomrecht, UPR 1986, 361, 3691., und insbesondere »Zum planerischen Charakter der
technischen Normen im Umweltrechte, UPR 1987, 253 ff.

79 Siehe cowa ). Ipsen, Die Bewaltigung der wissenschaftlichen und technischen Emwicklungen durch das
Verwaltungsrecht, VVDSIRL 48 (1989), 177, 1701f.

80 Z.B. dic Erncheungs- und Betriehsptlichren gem. § 22 BImSchG und das Verbot, Lebensmiteel herzu-

stellen, deren Verzehr geeigne ise, die Gesundheit zu schadigen, § 8 Nr.1 LMBG.

Z.B. die Beschaffenheitsanforderungen gem. § 3 1 GSG oder die Anforderungen gem. der Rechtsver-

ordnungen aufgrund § 23 BImSchG bzw. § 24 Nr. 3 GewQ.

82 Z.B. die Anmeldepflichten gem. § 4 ChemG.

83 Hier konnen wiederum unterschieden werden: anlagenbezogene Genchmigungen, z. B § 4 T BImSchG,
§7 | AtG; stoffbezogene (§ 11 1 GefSeV, §12 T Nroi .Vom. § 11 1 Nr.1a LMBG) und eng damu
zusammenhingende gefahrstoffproduktbezogene Zulassungen, 2. B. § 11 1S,y PISchG, § 21 AMG;
produktserienbezogene Zulassungen, z.B. die Typengenchmigung fur Krafufahzeuge gem. § 22
SeVZO.

84 Oft bedient man sich aber des (Genehmigungs-)Instruments der Bauartzulassung, z. B. bei Gasdruck-

bebiltern (siche § 22 DrickbehV).

Daran andert auch die neue EG-Produkesicherheitsrichtlinie v. 29.Juni 1992 (ABL 1992, L 228, 24)

nichts. Die RL wird allerdings Anderungen des GSG notwendig machen. Siehe zum Inhalt der RL etwa

H.-W. Micklitz, Die Richtlinte uber die allgemeine Produkesicherherr vom 29.6. 1992, VuR 1992,

261 {f.
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ist (bislang®) gekennzeichner durch generalklauselhafte (und damit die Dymanik der
Erkenntnisse rezipierende) Vorgaben, deren Konkretisierung sich maflgeblich in pri-
vater (und nur sehr eingeschrinkt in sozialer) Autonomie™ vollzieht, d.h. der
Anlagebetreiber bzw, Produkthersteller hat selbst dafiir zu sorgen, dafl seine Akri-
vitit nicht zu Schiden fiihrt. Der Staat bleibt im Rahmen seiner Uberwachungs-
pflicht zum Eingriff befugt, wenn die Anforderungen nicht eingehalten worden
sind®.

Auch auflerhalb von Eroffnungskontrollen orientiert sich die Sicherheitsbeurteilung
mittlerweile nicht mehr ausschliefitich am Mafistab der tradierten Gefahrenabwehr.
Deutlich wird das insbesondere durch den Rekurs auf technische Standards im Pro-
duke- und Anlagenrecht, die sicherstellen, dafl gefestigte Fortschritte der Sicher-
heitstechnik (Qualitdtsaspeke) gleichsam automatisch geltende Sicherheitsanforde-
rung sind. Im Recht der tiberwachungsbediirftigen Anlagen dominiert allerdings
noch die vergleichsweise statische Formel von den »allgemein anerkannten Regeln
der Technik«. Die (fir die Anwendung dieses Standards notrwendige) Konkretisie-
rung ist dabei in erheblichem Mafe faktisch (nicht rechtlich) in private Hande gelegt:
Die Technischen Uberwachungsvereine und private Normungsverbinde spielen eine
wichtige Rolle im Prozefl der Statuierung »Technischen Regeln« durch die Techni-
schen Ausschiisse (§ 11 IV GSG). Die Normungsverbinde sind dariiber hinaus
explizit »Normgeber«, soweit in den »Technischen Regeln« schlicht auf technische
Normen privater Normungsverbinde (DIN, VDI) verwiesen wird®. Die EG-Regu-
lierung zur Produkrsicherheit/technischen Harmonisicrung wird hier gewisse Ande-
rungen bringen, insbes. die Generalklauselpolitik einschrinken (Stichwort: »Neue
Konzeption«)®.

c) Anzeigepflichten — Eine erste Form der Eréffnungskontrolle stellt die Anmelde-
pflicht in ihrer Konzeption als Genehmigungssurrogar dar®'. Diese Kontrollform
wird in dem hier interessierenden Zusammenhang insbesondere im Getfahrstoffrecht
eingesetzt, weil hier wegen der Heterogenitat der Anwendungsmdéglichkeiten und
-mengen?* Genehmigungen wenig sinnvoll erscheinen. Mit der gefahrstoffrechtli-
chen Anmeldung sind Informationspflichten verbunden (§§ 6 ff. ChemG), die den

86 Die EG-Regulierung auf der Basis der sog. neuen Konzeption zur rechnischen Harmonisterung und
Normuny (ABI EG C 136 v. 4.6.198¢) wird zumindest im Produktsicherheitsrecht zu cinem verander-
ten Regulicrungsmuster fuhren. Nach der »Neucn Konzeption« sollen in den EG-Richdinien die
sgrundlegenden Sicherhcitsanforderungens festgelegt werden, deren jeweilige Konkretisierung den
europaischen Normungsvecbanden uberlassen wird. Blofie Generalklauseln werden im Produktsicher-
heitsrecht nicht mehr genugen; die rechilichen Vorgaben mussen spevifiziert sein; vgl. dazu etwa
J. Falke, Technische Normung in Europa: Zicht sich der Staar wirklich zuruck?, in G. Winter (Hrsg. ).
Die Europaischen Gemeinschaften und das Offentliche, ZERP-Diskussionspapier 7/91, $. 79 1[.; siche
auch Fn. 82, Zu moglichen Einflissen auf das Anlagenrecht vgl. S. Krieger, Das technische Umweltrecht
der Gemeinschaflt nach der »Neuen Konzeption«, UPR 199z, 401, g041.

87 Gemeint ist damit die Standardkonkretisierung durch private Normungsverbande bzw. staatlich einge-
setzte Expertenausschusse. Faktisch handelt es sich dabei immer noch fast ausschheflich um Gremien
der beteiligten Wirtschaftskreise und nicht um Foren, in dencn sich soziale Autonomic cntfalren
kann.

88 Siehe etwa die speziellen Eingriffsbefugnisse in den Rechtsverordnungen gem. §24 GewO (§ 11 ff,
GSG). In Ermangelung spezieller Ermachuigungen kann auch auf dic polizeiliche Generalklausel zu-
ruckgegriffen werden, so etwa im Lebensmiteelrecht.

89 Ausfuhrlich zur Regelungstechnik im Reche der uberwachungsbedurftigen Anlagen P. Marburger, Die
Regeln der Technik im Recht, Koln u.a. 1979, S. s8 fl.; E. Hauck, GewArch 1987, 145, 1471f.

90 Siehe In. 85 und 86.

9t Das Reche kennt Anzeigepflichten auch in andcren Zusammenhangen, z.B. die Storfalianzeige gem.
§ 11 StorfallVO bzw. § 36 ScrlSchV.

92 Vgl. K.-H. Ladeur, Risiken fuir den Naturhaushalt im Pflanzenschutzreche — Zum Einbau von Lernfa-
higkest in das Umweltrecht, in: E.Rehbinder (Hrsg.), Bremer Kollogquium zum Pflanzenschuiz,
Dasseldorf 1991, 8. 165, 167.
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Anmelder zu umfangreichen Stoffpriifungen verpflichten und ihm auf diese Weise
implizit Risikoabschitzungen vorschreiben. Die Informationspflichten dienen dazu,
die Behorde in dic Lage zu versetzen, Entscheidungen iiber Schutzvorkehrungen
(Befugnisse der Anmeldestelle gem. § 11 ChemG) bis hin zum Stoffverbot treffen zu
kénnen (vergl. Ermichtigung in § 17 ChemG und GefStoffV). Ermittlungen zur
Aufbereitung von Gefihrdungspotentialen sind hier in erheblichem Mafle auf die
Anmelder verlagert.

d) Kontrollerlaubnisse — Kontrollerlaubnisse sind das Riickgrat des Sicherheits-
rechts. Sie dominieren im Anlagenrecht®? und im (sonstigen)} Umweltrecht?4, sind
aber auch im Produktsicherheitsrecht? verbreitet. Teilweise kann noch zwischen
traditionell gefahrenabwehrenden und risikovorsorgenden Elermenten der Kontroll-
erlaubnis unterschieden werden®. Hiufig verschmelzen die Anforderungen aber
auch dergestalt, dafl eine Aufspaltung kunstlich erscheint (Atomrecht, Gentechnik-
recht). Nahezu durchgingig ist zu konstatieren, dafl die Gefahrenabwehr einer
weitergehenden Risikoentscheidung gewichen ist. Bei der Zulassung neuer Techno-
logien und exponierter Gefahrstoffprodukte, wie etwa der atomrechtlichen und der
gentechnikrechtlichen Genehmigung sowie der Arzneimittel- und Pflanzenschutz-
mittelzulassung beruht die Zulassungsentscheidung auf vorhergehenden Risikoab-
schitzungen und -bewertungen, die mafigeblich durch Einbeziehung wissenschaftli-
chen Sachverstandes gewonnen werden®”. Gleiches gilt fiir den gesamten Prozef} der
Grenzwertfestlegungen®®.

e) »Risiko-Information — Informationsgebote begegnen uns im Rahmen der Zulas-
sungsentscheidung insbesondere in Form von verwaltungsrechtlich vorgeschriebe-
nen Kennzeichnungspflichten (sog. Negativkennzeichnung)?. Hingcwiesen sei etwa
auf die primir gesundheitsbezogenen Kennzeichnungsvorschriften des Lebensmit-
tel-'* und des Arzneimittelrechts (§§ 10-12 AMG), aber auch auf die primar
umweltschutzbezogenen Kennzeichnungspflichten des Wasch- und Reinigungsmit-
telgesetzes (§ 7 WRMG) wie des Gefahrstoffrechrs (§§ 4 ff. GefahrstoffVO 1.V.m.
§§ 13 und 14 ChemG.).

93 Z.B. § 4 [ BImSchG; § 7 AtG; §8 1 GenTG; § 10 I DampfkV; § 26 DruckbehV.

94 Z.B.§2 I WHG; § 14 T GenTG.

95 Z.B.§ 11 1S, 1 PiSchG; § 21 AMG.

96 Deutlich erkennbar ist das im Immissionsschutzrecht, wo die Genehmigung zum einen daran gekoppelt

ist, dafl »schidhiche Umwekheinwirkungen« nicht hervorgerufen werden konnen (§ 6 Nr. 1 3.V.m. § ¢ [

Nr. 1 BImSchG) und dariber hinaus »Vorsorge gegen schadliche Umwelteinwirkungen getroffen wird,

insbesondere durch die dem Stand der Technik entsprechenden MaBnahmen zur Emissionsbegrenzunge«

(§ 6 Nr. 1 .V.m. § 5 I Nr. 2 BImSchG). Der Gefahrenabwehr dienen hier beispiclweise die Vorgaben der

StorfallVO, dic unter anderem einc bestimmte Sicherheitsauslegung vorschreiben, oder die Immissions-

grenzwerte der TA Luft. Vorsorgeelemente manifestieren sieh insbesondere in den Emissionsgrenzwer-

ten der TA Lufr

Beispicthaft sex auf die »Zentrale Kommission fur die Biologische Sicherhcit« im Genrechnikrechr (§ 4

GenTG), die Reakrorsicherheitskommission und die Strahlenschutzkommission im Atomrecht (soll in

cinen neu zu schaffenden § 20a im Rahmen der beabsichtigien AtG-Novelle nunmehr explizic gesetzlich

verankert werden; vgl. dazu R. Wolf, Zum Referenten-Entwurf zur Andcrung des Atomgesetzes, ZUR

1993, 11, 17) sowie den Sachverstandigenausschufl im Pflanzenschuczrecht (§ 33 V PliSchG) hingewie-

sen.

98 Vgl. zu den Strahlenschutzgrenzwerten des Atomrechts: F. W. Levi, Nawrwissenschateliche Aspekte
von Grenzwerten, Jahrbuch UTR 1992 (UTR 17), 135 ff. Zu den immussionsschuuzrechtlichen Grenz-
werten stawt vieler K. Hansmann, Zur Problemauk der Festsetzung von Immussionsgrenzwerten, FS
Sendler (1991}, 285, 290 ff. Zur Grenzwertfindung allgemein erwa B. Zeschmar-Lahl/U. Lahl, Wie wis-
senschafthcb st die Toxikologie — Zur Problematik der Grenzwertfindung, ZfU 1987, 43 ff.

99 Vgl dazu H.-W. Schiffer/K. Delbriick, Kennzeichnung als Instrunent des produkibezogenen Umwelt-
schutzes, DB 1991, 1002.

Die regelmiaBig freiwillige Positivkennzeichnung {(Umweltengel, sonstige Gutesiegel u.a.) soll hier aufler
Betracht bleiben.

100 Z.B. Ermichtigung in §9 I Nr.s LMBG (Ermichtgung, fur bestimmte Stoffe Warnhinweise oder
sonstige warnende Aufmachungen vorzuschreiben), Kennzeichnung der zugelassenen Zusatzstoffe gem
§ 16; Warnhinweis bei Tabakprodukeen gem. § 3a TabakVO.

9

~
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2.3 Risikosteuerungsinstrumente nach der Zulassungsentscheidung, insbes.
staatliche Nachmarktkontrollen und Informationsrecht

a) Direkte Stenerung ~ Genehmigungsvorbehalte, Ge- und Verbote, Schutz- und
Vorsorgestandards sind rechtliche Antworten auf das Risikoproblem, die ex ante
sicherstellen sollen, dafl die Zulassung von Risiken nicht zu Schiden fiihrt. Gleich-
wohl bestehende Unsicherheiten sollen mit nachtriglichen Kontroll- und Eingriffs-
instrumenten (Regulierung ex post) eingefangen werden. Hinzuweisen ist etwa auf
die nachrtraglichen Anordnungen gem. § 17 BImSchG - sic geben der Genehmi-
gungsbehorde dic Moglichkeit, auch spdter gewonnene sicherheitsrelevante Er-
kenntnisse zu verarbeiten. Einen besonderen Stellenwert bekommt diese Anord-
nungsbefugnis allerdings erst in Zusammenhang mit der Luftreinhalteplanung (siehe
oben 2.1 a) und anderen Instrumenten der Beobachtung und Auswertung der Luft-
verschmutzung, weil nur auf diese Weise gewihrleistet ist, dafl auch nach der
Zulassungsentscheidung systematische Erkennmisse gesammelt werden. Besonders
ausgepragt sind solch anspruchsvolle reaktive Kontrollen im Stoffrecht. Insbeson-
dere das Arzneimittelrecht kennt ein eigenes Nachmarktkontrollverfahren, das
systematisch auf Beobachtung, Sammlung und Auswertung von Arzneimittelrisiken
angelegt ist und umfangreiche Mitwirkungspflichten der Hersteller statuiert'®’. Auf
diese Weise werden Elemente von Lernfihigkeit’® in das Rechr inkorporiert, um
dem Noch-nicht-Wissen im Zeitpunkt der Zulassungsentscheidung addquat begeg-
nen zu konnen. (Im Gegensatz dazu stehen die Anordnungsbefugnisse auf der Basis
der »normalen« behordlichen Uberwachung, wo es vielfach an entsprechenden Mit-
wirkungspflichten und Instrumenten systematischer Beobachtung fehlt.) Reaktion
auf Ungewiftheit bzw. Noch-nicht-Wissen sind auch temporire Zulassungen, wie sie
das Arzncimiteclrecht' oder das Pflanzenschutzmittelrecht'® kennen. Sie sollen
den Hersteller zu einer kontinuierlichen Eigenbeobachtung des Produktes im Hin-
blick auf bedenkliche Auswirkungen zwingen.

b) Indirekte Stencrung — Behérdliches Informationshandeln als Risikosteuerungsin-
strument und als Hilfsmitte] der Risikoentscheidung ist bislang wenig entwickelt.
Allenfalls Anfinge cines solchen »Transparenzrechts« (D. Hart’®%) sind erkennbar in
der rechtlichen Bearbeitung der Problematik produktbezogener behdrdlicher War-
nungen und Empfehlungen'®. Diese Diskussion ist geprigt von dem Bemiihen einer
rechtsstaatlichen und grundrechtlichen Disziplinicrung informeller »informationel-
ler Pravention«'””. Noch kaum in den Blick geraten sind hingegen rechtliche
Moglichkeiten und Grenzen behordlichen Informationshandelns zur Vorbereitung
formlicher behdrdlicher Risikoentscheidungen, also Befugnisse der Behorden zur

101 Ausltuhrlich dazu D. Hart u.a., Das Recht des Arzneimittelmarktes, Baden-Baden 1988, S. ros 1.

102 Grundsatzlich dazu K.-H. Ladeur, Die Akzeptanz von Ungewilheit = Ein Schritt auf dem Weg zu
einem rokologischen« Rechtskonzept, in: R. Vougt (Hrsg.), Reche als Instrument der Politik, Opladen
1986, S. 60-85; ders., Jenseits von Regulierung und Okonomusierung der Umwelt: Bearbeitung von
Ungewiheit durch (selbst-Jorganisierte Lernfahigkeit — eine Skizze, ZfU 1987, 1 ff.; ders., in: E. Reh-
binder (Hrsg.), Bremer Kollogium uber Pflanzenschutz (Fn. 92), 165 ff.; R. Pitschas, DOV 1989, 785,
796.

103 Stehe § 31 AMG: Zulassungszeitraum funf Jahre.

104 Genn § 16 PASCEG 10 Jahre. Die bue Mitte 1993 umzuscizende EG-RL 93/414 v. 15. Juni 1991 (ABI L
230) hat daran nichts geandert.

105 Areneimittelsichecheit und Landeruberwachung (erscheint in MedR 1993).

106 Siche dazu W. Kock, Risiko-Information — Zur Diskussion um produktbezogene Informationstatigkeit
im Umwelt- und Gesundheitsbereich, in: R. Damm/D. Hart (Hrsg,), Regulierung von Gesundheitsrisi-
ken (in Vorbereitung). Grundsatzlich zur rechrsstaatlichen und grundrechtlichen Problematik etwa
R.Phillip, Staatliche Verbraucherinformationen im Umwelt- und Gesundheitsrecht, Koln u.a. 1989;
M. Heintzen, Suaatliche Warnungen als Grundrechtsproblem, VerwArch 81 (1990), 532 [f.

107 Ausdruck von R.Purschas, DOV 1989, 785, 7099.
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Weitergabe von Informationen an einschligige Fachoffentlichkeiten bzw. Interes-
sengruppen zur Initiierung von Risikodiskursen.

2.4 Haftung und Versicherung

Offentlich-rechtliche Risikorcgulierung wird flankiert und erginzt durch zivilrechr-
liche Haftung und Schadensversicherung: Wesentlich geht es hier um den nachsor-
genden Ausglcich von Schiden, die trotz staatlicher Gebote und Kontrollen
entstanden sind, dariiber hinaus zugleich aber auch um Praventionsanreize'®. Das
Haftungsrecht hat auf die Gefihrdungssituationen der technischen Realisation in
doppelter Weise reagicrt: Zum einen durch die Einfiihrung zahlreicher Gefahrdungs-
haftungstatbestinde, die eine reine Kausalhaftung vorsehen (z. B. § 22 WHG; §1
UmweltHG; § 32 1 GenTG; § 84 AMG), zum anderen durch Weiterentwicklungen
des deliktischen Haftungsrechts auf der Grundlage des Verkehrspflichtenkon-
zepts'®. Letzteres verdient besonderes Interesse, weil die richterrechtliche Anerken-
nung von Verkehrspflichten das Haftungsrecht iiber die speziellen Gefihrdungshaf-
tungsbestinde hinaus zu einem modernen, den industriellen Gefahrdungen
angemessenen, Regulierungsinstrument gemacht haben, das sich — anders als das
einschlagige Verwaltungsrecht—nicht in einer abstrakten Gefahrsteuerung erschopft,
sondern wegen der Méglichkeit situativer Konkretisierung von Verkehrspflichten
konkrete Gefahrensteuerungs-/Risikosteuerungspotentiale enthalt''*. Deutlich zeigt
sich das in der deliktsrechtlichen Verarbeitung verwaltungsrechtlicher Standards im
Umwelthaftungsrecht: Offentlich-rechtliche Regulierung determiniert die delikti-
sche Haftung nicht abschlieflend’"". Das, was 6ffentlich-rechtlich genehmigt ist, muf}
nicht automatisch zugleich hafrungsrechtlich gerechtfertigt sein. »Die konkreten
Verhiltnisse konnen anders liegen; an ihnen hat sich der Emittent auszurichten«'’2,
Im deliktischen Produkthaftungsrecht ist eine Beobachtungspflicht statuiert wor-
den, die den Hersteller dazu zwingt, »laufend den Fortgang der Entwicklung von
Wissenschaft und Technik auf dem einschligigen Gebiet zu verfolgen«’ 9. Die gegen-
wirtige Tendenz geht dahin, betriebsanlagenbezogene Verkehrspflichten in einer
organisatorischen Dimension zu erfassen. Zu Ende gedacht liefen sich hier iiber die
Organisationspflicht des Unternehmens Ankniipfungspunkte zu modernen Um-
weltmanagementkonzepten finden: Umweltmonitoring, Umweltauditing, Oko-
Controlling''4, Qualitatssicherung im weitesten Sinne — angekoppelt an den Stand

108 Vgl. dazu etwa G. Wagner, Die Aufgaben des Haftungsrechts, JZ 1991, 175, 176 f.

109 Dazu etwa C. v. Bar, Entwicklungen und Entwicklungsiendenzen im Recht der Verkehrs(siche-
rungs)pflichten, JuS 1988, 169 1f. Sieche auch H.-J. Mertens, Verkehrspflichten und Deliktsreche, VersR
1980, 397 ff.

110 Siche etwa BGHZ 70, 102, 107 ff. — Fluorabgase.

111 H.M,; siebe fiir den Bereich von Schaden durch Umweltbeeintrichtigungen nur P. Marburger, Zur
zivilrechthichen Haftung fur Waldschiden, in: Waldschaden als Rechtsproblem, UTR 2 (1986), 109, 133;
G. Bruggemeier, Debktsrechr, Baden-Baden 1986, Rdnr, 777; BGHZ 92, 143, 152 — Kupolofen, Siche
auch die Darstellung bei G. Wagner, Offentlich-rechtliche Genehmigung und zivilrecbtliche Rechtswid-
rigkeit, Koln u.a. 1989, S.8-21.

112 So BGHZ 92, 143, 152 — Kupolofen. Die geschadigten Autoinhaber im Kupolofen-Fall konnzen aller-
dings keinen Ersatz verlangen (siehe OLG Zweibricken, BB 1986, 2297 ~ Kupolofen 11}, wil bier das
erste Mal Schiden aufiraten, der Anlagenbetreiber also noch davon ausgehen konnee, dafl dic Finhaltung
der behordlich vorgeschricbenen Grenzwerte fur die Schadensvermeidung ausrcichend war. Kunfrige
gleichgelagerie Immissionsschaden dieser Anlage durften aber auch deliktrechilich zu Sauktionen fuh-
ren.

113 Vgl. BGHZ 80, 199, 203 — Benomyl (Apfelschorf [1).

114 Vgl. dazu L. Knopp/S. Strcgl, Umweltschutzorientierte Betriebsorganisation zur Ristkominimierung,
BB 1992, z009ff.; V. Gasser, Die betricblichen Mafinahmen zur Minderung des Umweltrisikos, 1n:
C. Carlsen (Hrsg.), Umweltschaden, Hamburg 1992, S. 33, 40ff.
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wissenschaftlicher Erkenntnisse. Zugleich wire damit die Basis fiir eine allgemeine
Unternehmenshaftung auf deliktischer Grundlage gelegt!*s.

Der Ausbau der Gefihrdungshaftung und die Weiterentwicklung deliktischer Ver-
kehrspflichten sind allerdings kein Garant dafiir, dafl das Haftungsrecht seine
Aufgaben erfiillen kann. Dies liegt im wesentlichen an dreierler: zum einen an Pro-
blemen der Kausalitit, zum zweiten an der Verlagerung des Hafrungsrisikos auf
Versicherungen und zum dritten an einem ZivilprozeB, der auf Massenschadensphi-
nomene nicht eingestellt ist'*. Es ist hier nicht der Raum, um all diese Implikation
ausreichend beleuchten zu kénnen, deshalb nur zwei kurze Bemerkungen zum Kau-
salitits- und zum Versicherungsproblem:

- Das Kausaliritsproblem scheint nur durch einen schwierigen Spagat 18sbar; denn cinerseits
wird man nicht daran vorbeikommen, bei komplexen Verursachungslagen auf Erleichterungen
des Kausalitatsnachweises zu erkennen''?, um Hafrungsregeln nicht zu einem stumpfen
Schwert werden zu lassen, andererseits darf Haftung nicht zu einer Verdachtshaftung degene-
rieren, dies schon deshalb, um nichr allokative Fehlsteuerungen auszuldsen-'*. Schiden, die auf
summicrren Einflissen einer Viclzabl von Handelnden beruhen (z. B. die neuartigen Waldschi
den) werden ohnehin nur durch sozialversicherungsihnliche kollektive Ausgleichssysteme zu
bewaltigen sein''.

— Die Tinschaltung von Versicherern beriihrt insbesondere den Praventionsaspekt von Haf-
tung. Wenn Haftpflicht auf Versicherungen abgewilzt werden kann, schwinder der Anreiz zu
schadenvermeidendem Verhalten'*®. Dieses Phinomen wird meist mit »moral hazard« bezeich-
net. Dem Problem konnte durch ristkogerechte Versicherungsangebote Rechnung getragen
werden, deren Ausgestaltung aber wegen bestehender Informationsdefizite der Versicherer
schwicrig ist. Allerdings lassen neuere dkonomische Ansitze (Selbstbeteiligungsmodell) auf
cine Losung hoffen'*'.

3. Zusammenfassung und Ausblick

Die Skizze hat gezeigt, dafl das »Sichecheitsrecht« der Gegenwart die Begrenzungen
traditioneller Gefahrenabwehr iiberwunden hat. Gefahrsteuerung beinhaltet in 2en-
tralen Bereichen des Umwelt-, Technik- und Produktrechts heute praventive Risiko-
abschidtzung und -bewertung auf der Basis sicherheitswissenschaftlicher Erkennt-
nisse, die Dynamisicrung von Sicherheitsanforderungen durch Verweise auf
technische Standards, reaktive Eingriffsmoglichkeiten auch noch nach férmlicher
Zulassung und eine im wesentlichen verschuldensunabhingige Haftung fiir gleich-
wohl eintretende Schiden'*:.

Politik und Recht hoffen, auf diese Weise den Wettlauf gegen die Technikentwick-
lung bestehen zu kénnen, d.h. das Komplexititsproblem soweit in den Griff zu
bekommen, dafl die Zulassung von Risiken verantwortbar erscheint. Wissensgewin-

115 Dazu G. Bruggemeier, Unternehmenshaftung fur »Umweltschaden« im deutschen Recht und nach EG-
Recht, FS G. Jahr (1993).

116 Vgl. dazu E.Schmidt, Effizienzbedingungen fur privatrechtlichen Sozalschutz, XritV 1991, 278 ff.

117 Vgl. dazu G. Bruggemeier, Jenseits des Verursacherprinzips?, KruaV 1991, 2971t

118 Vgl. dazu W. Kock, Umweltrechisentwicklung und okonomische Analyse, NuR 1992, 411, 417.

119 Dazu G. Wagner 1990 (Fn. 54); W. Kock, Organisation und ['nanzierung kollcktiver Ausgleichssysteme
fiir Umweltschaden, KritV 1991, 311 f.; P. Salje, Risikovorsorge durch Errichtung eines Umwelthaf-
tungsfonds am Bespiel des »Hamburger Entwurfs«, KritV 1991, 324 ff.; G. Hohloch, Ausgleich von
Umwcltsfchhden in Teilgebieten durch Entschadigungsfonds — Rechtsvergleichende Anmerkungen, [UR
1992, 73 fF.

120 Vgb. M. Adams, Okonomische Analyse der Gefahedungs- und Verschuldenshafeung, 1985, S. 2261.

121 Vgl A.Endres/R. Schwarze, Allokationswirkungen einer Umwelt-Haftpflichrversicherung, ZfU 1991,
1, 10ff.

122 Selbstverstindlich wird dieses Muster nicht in allen Bereichen des Sicherheitsrechts in gleicher Qualitit
durchgehalten: Die Schutzstandards — und damit auch das Maf der Risikoabschatzung — sind unter-
schiedlich. Auch dic Moglichkeiten des reakuven Nachfassens weisen langst nicht wberall eine entwik-
kelte Form aul (sichc oben 2.3a).
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nung und die Umsetzung des gesetzlichen Gestaltungsauftrages der Risikoentschei-
dung nchmen in diesem Konzept die Schliisselstellungen ein.

Mit der Umsetzung, der Implementation ist das Problem der Grenzen einer ord-
nungsrechtlichen Bewiltigung technischer Risiken angesprochen. Das wichtigste
Stichwort in diesem Zusammenhang heifit Vollzugsdefizit.'”> Die notwendige Unbe-
stimmtheit des gesetzlichen Programms zwingt die Verwaltung zu aufwendigen,
schwierigen und zcitraubenden Gestaltungen/Konkretisierungen. Sie versucht, die-
sem Problem auch durch Strategien des »kooperativen Staates«'? zu begegnen. Dic
Strukturen der Risikoregulierung werden dadurch ein stiickweit von informellen
Strukturen der Risikoregulierung iiberlagert'*s. Rechtliche Antworten auf das Voll-
zugsproblem konzentrieren sich im wesentlichen auf zwei Ansitze: Zum einen wird
seit einigen Jahren verstirkt tiber den ergdnzenden Einsatz ckonomischer Instru-
126, niedergeschlagen hat sich dies insbesondere in einer Politik
der Abgabeerhebungen im Umweltrecht’”?. Zum anderen sind Ansitze erkennbar,
die Uberwachung von Qualitits- und Sicherheitsstandards verstirkt Privaten und
Unternehmen zu iiberantworten. Ein Stichwort heifit hier »Zertifizierung von Pro-
duktion und Produkt durch Audit-Systeme«. Gewisse initiale Funken sind hierbei
von der EG ausgegangen'*®. Die Zertifizierung der Produktion soll die Einhaltung
rechtlich vorgeschriebener technischer Standards gewihrleisten und durch eine ent-
sprechende Zeichenvergabe zugleich die Wettbewerbsfahigkeir derjenigen steigern,
die sich einer solchen Zertifizicrung anschliefen. Die EG will ihre auf der Produkt-
ebene begonnene Politik der »Neuen Konzeption« damit offenbar konsequent
weiterfihren und universalisiercn; die weitere Entwicklung ist derzeit noch nicht
recht absehbar.

Auf eine gewisse Staatsentlastung im Sinne einer Regulierung von Selbstregulie-
rung'*? lduft auch die Etablierung von Umweltschurzbeauftragten/Umweltschutzdi-
rektoren im Unternehmen und Vorschriften zur Schaffung einer umweltschurzsi-
chernden Betriebsorganisation’* hinaus: Umweltschutzprobleme/Sicherheitspro-
bleme sollen auf diese Weise zu originiren Unternehmensaufgaben werden, ohne
dafl die Anforderungen im einzelnen noch staatlich festgelegt werden miissen's'.

mente nachgedacht

123 Siehe dazu jungst W. Ruther, Defizite im Vollzug des Umweltrechts und des Umweltstrafrechts, IUR
1992, 152 {f.; A.Schink, Vollzugsdchizite im kommenden Umwelischutz, ZUR 1993, 1 (1.

124 Dazuetwa D. Furst/K.-D. Henke, Zwischen Wunsch und Realitat: -Okolo;._-,mchc- Erneuerung des Indu-

striestaats, in: Jabrbuch zur Staats- und Verwaltungswisscenschafr 1988, S.305, 311{f. Siche auch

E.-H.Ritter, Das Recht als Steverungsmedium im kooperativen Staat, in: D. Grimm (Hrsg.), Wach-

sende Staatsaufgaben — sinkende Steuerungsfahigkeit des Rechis, Baden-Baden 1990, 69, 73 ff.

Dazu etwa Einfuhrung und Beitrage in: K. Becker-Schwarze u.a. (Hrsg.), Wandel der Handlungsfor-

men im Offentlichen Recht, Stuttgart 1991. Grundsatzhch zum informellen Verwaltungshandeln:

E.Bohne, Der nformale Rechtsstaat, 1981; W. Hoffmann-Riem/E. Schmide-Amann (Hrsg.), Kon-

fliktbewaltigung durch Verhandlungen, Baden-Baden 1990.

126 Dazu W. Kock, NuR 1992, 452 fl.

127 Dazu zusammenfassend etwa W. Kock, Umweltabgaben ~ Quo vadis? Entwicklungstendenzen des Um-
weltabgabenrechts, ]2 1993, 59 ff.

128 Siehe den Vorschlag der EG-Kommission, ein »Oko-Audit-System« einzurichten; ABIEG Nr. C 76 v.
27.3.1992; dazu etwa M. Fuhr, UmweltbewuBltes Management durch »Oko-Audite?, EuZW 1992,
46811 .; J. Scherer, Umwelt-Audits: Instrument zur Durchsetzung des Umweltreches im europaischen
Binnenmarkt?, NVwZ 1993 11 ff.

129 Zu den rechistheoreuschen Implikanonen G. Teubner, Reflexives Recht, ARSP 1982, 13, 25 ff.; ders.
Das regulatorische Trilemma, in: Quaderni Fiorentini 13 (1984), S. 109 ff.; R. Mayntz, Pohtische Steue-
rung und gesellschaftliche Steuerungsprobleme — Anmerkungen zu einem theoretischen Paradigma, in:
Jahrbuch der Staats- und Verwaltungswissenschaften 1987, S. 89 ff.

130 Vgl § 522 BlmSchG; dazu G.Feldhaus, Umweltschutzsichernde Betriebsorganisanon, NVwZ 1991,

9271f.

Vgl. dazu E.Rchbinder, Reflexives Recht und Praxis. Der Betricbsbeauftragte fur Umweltschutz als

Beispiel, Jahrbuch fur Rechissoziologie und Rechistheorie 13 (1988), 109 1f.; ders., Ein Umweltschurz-

direktor in der Geschiftsfuhrung der Grofunternehmen?, FS Steindorff (1990), 215 ff.
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Beide Reaktionen auf die Vollzugsproblematik kénnen zugleich auch als Antworten
auf das Wissensproblem verstanden werden?. Sowohl bei der Okonomisierung als
auch der Regulierung von Selbstregulierung geht es darum, die Gewinnung von
Risikowissen im Unternehmen stirker zu akuvieren.

Verbesserungen des Prozesses der Risikowissensgewinnung wirken sich auf die
Grundlagen der Risikoentscheidung aus, andern aber nichts daran, dafl Ungewifheit
verbleibt. Risikoentscheidungen sind deshalb notwendige Bewertungen, die durch
Wissen nicht restlos begriindet werden konnen. Dieser Befund spricht dafiir, das
Gestalterische der Entscheidung zu betonen und Rechtsmafstibe der Entscheidung
in Anlehnung an planungsrechtliche Grundsitze zu gewinnen, wie es etwa Karl-
Heinz Ladeur vorschlage'33. Zugleich ist dadurch ein Raum fir gerichtliche Kontrol-
len erdffnet, der die von Rainer Wolf beschworene Gefahr der Alleinherrschafe des
Ingenieurwissens'** begrenzen kann. Die Anlehnung an das Planungsreche gibt
Raum fiir die Etablierung von Abwigungsgesichtspunkten in Ungewillheitssituatio-
nen: Das Suchen von Alternativen, die Erhaltung von Flexibilitit und Diversitit
werden in diesem Zusammenhang genannt®.

Andere Stimmen im Schrifttum versuchen dem Ungewifiheitsproblem durch Aner-
kennung einer Bedarfspriifung beizukommen®3¢. Hier geht es darum, mit Hilfe cines
Durchgriffs auf die jewciligen Zicle von Produktion, die Zulassung von Ristken von
Nutzenerwigungen abhingig zu machen. »Brauchen wir das?« lauret insoweit die
provokante Frage von Gerd Winter. Auch die Diskussion um neue Rechte im tech-
nologischen Zeitalter's” darf als Reaktion auf das Ungewiflheitsproblem verstanden
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