Gefahrdungsabschitzung in der Altlastenpraxis — umweltrechtliche
Bewahrungsprobe fiir den Rechtsstaat?

Von Rechtsanwalt Dr. Matthias Dombert, KéIn

A. Problemstellung

Altlastenfragen haben sich nicht nur zum umweltpoliti-
schen, sondern mehr und mehr auch zum stidtebaulichen

Dauerbrenner entwickelt. In manchen Stidten der Bundes- -

republik ist nahezu % des jeweiligen Stadtgebietes als Altla-
stenverdachtsfliche aufzufassen; im Mittel liegt der Anteil
bei etwa 5%!). In den Grofistidten und Ballungsregionen
bewegen sich die Flichenanteile im Durchschnitt zwischen 6
und 12 %%).

Befiirchtete und vorhandene Bodenbelastungen wirken
sich auf den Grundstiicksmarkt nicht unerheblich aus. Die
Verkaufsbereitschaft privater Grundstiickseigentiimer wird
in vielen Fillen drastisch gebremst. Umgekehrt wird die
Reaktivierung brachliegender Flichen erschwert, weil Inve-
storen vor der Ubernahme zuriickschrecken. Der Grund fiir
diese restriktive Haltung hat in beiden Fillen einen Namen:
Es handelt sich um die polizeirechtliche Verursacherhaf-
tung. :

Grundstiickseigentiimer wie Kaufinteressenten befiirch-
ten, nach Bekanntwerden der Verkaufsabsichten von den
zustindigen Behdrden zu Untersuchungs- und/oder Sanie-
rungsmafinahmen herangezogen zu werden®). Dies fiihrt
dazu, dafl Flichen zuriickgehalten und dem Grundstiicks-
marke entzogen werden.

Ebenso wie ein investitionsbereites Unternehmen, das an
eine Betriebserweiterung auf einem vorbelasteten Grund-
stiick denkt, sieht sich der potentielle Grundstiicksverkaufer
der nicht unwichtigen Frage ausgesetzt, ob der vorhandene
Kontaminationsherd das Risiko einer behérdlichen Inan-
spruchnahme aufwirft. Die Altlastenbewertung und die sich
anschliefenden Rechtsfolgen stellen eine der Kernfragen
dar, denen sich die Altlastenpraxis gegeniiber sieht. Dies ist
letztendlich eine Folge des Umstandes, dafl es bisher nur in
Ansitzen gelungen ist, das Umweltproblem der Altlasten in
rechtlicher Hinsicht befriedigend zu erfassen. Es wirkt gera-
dezu wie ein Anachronismus, daff die speziellen Umwelt-
schutzgesetze der Bundesrepublik — die vorrangig einen
umfassenden Umweltschutz gewihrleisten sollen — zur Re-
gelung des Altlastenproblems nur bedingt geeignet sind und
in der Praxis nichts anderes iibrig bleibt, als Untersuchungs-
oder Sanierungsanordnungen auf die Vorschriften des Allge-
meinen Polizei- und Ordnungsrechtes zu stiitzen®).

In allen Bundeslindern ist es danach Aufgabe der zustin-
digen Ordnungsbehérden, bei Sachlagen einzuschreiten, die
ohne das Einschreiten zu einer Verletzung der &ffentlichen
Sicherheit fithren wiirden, was etwa dann der Fall wire,
wenn bei einer vorhandenen Kontamination die Gefahr
besteht, dal Gesundheit, Boden, Tiere oder Pflanzen beein-
trichtigt wird. Eine ,Gefahr® in diesem Sinne liegt vor,
wenn die objektive, nicht entfernte Mdglichkeit eines Scha-
denseintrittes besteht®). Es ist also eine Prognose erforder-

lich:

Um die Annahmie einer ,,Gefahr® zu begriinden, mifite
der hypothetische Geschehensablauf zu einem Schaden fih-
ren konnen. Dies i}t sich in der Altlastenpraxis im Regelfall

nicht so einfach bewerkstelligen, wie dies auf den ersten
Blick erscheinen mag. Die Bewertung der vorhandenen Um-
weltgefahrdung gehdrt nach wie vor zu den umstrittenen
Diskussionspunkten der Altlastenthematik. Sie hat in zwei-
erlei Hinsicht Bedeutung:

Sie entscheidet zum einen iiber die Notwendigkeit weite-
rer Untersuchungen, zum anderen dariiber, ob Beeintrichti-
gungen toleriert, gerade noch hingenommen werden kénnen
oder ob eine Uberwachung oder Sanierung in Angriff zu-
nehmen ist®). Fiir den Grundstiickseigentiimer entscheidet
die Bejahung eines zu erwartenden Schadenseintrittes dar-
iiber, ob er mit einer behordlichen Inanspruchnahme rech-
nen mufl, also von der Behdrde zwangsweise zu Untersu-
chungs- und/oder Sanierungsmafinzhmen herangezogen
werden kann’). Diese Inanspruchnahme bringt uniiberseh-
bare Hirten mit sich: Polizeirechtliche Haftung aufgrund
der eben genannten Generalklausel bedeutet, dafl Verschul-
densgesichtspunkte unerheblich sind. Behordliche Inan-
spruchnahme bedeutet in der Regel aber volle Kostentra-
gung: Wer als Stdrer zur Altlastensanierung in Anspruch
genommen wird, hat die Kosten der Sanierung zu tragen.
Dafl diese Inanspruchnahme fiir Grundstiickseigentiimer
existenzbedrohende Auswirkungen haben konnen, bedarf
keiner weiteren Erlduterung®).

B. Altlastenbewertung in der Rechts- und Verwaltungs-
praxis ’

Angesichts der Bedeutung der Gefahrenbewertung sollte
man meinen, daf} in diesem Punkt bereits weitgehend Klar-
heit iiber Voraussetzungen, Kriterien und Durchfihrung
herrsche. Dies ist nicht der Fall. Im Gegenteil: Die Gefah-
renbewertung in der Altlastenpraxis kann getrost als schil-
lernd, schwankend und schwer berechenbar gekennzeichnet
werden. Ein abschliefendes, eine einheitliche Beurteilung
ermdglichendes und verbindliches Bewertungssystem fehle.
Dem Einzelgutachter bleibt der zweifelhafte Vorteil, sich
mangels objektiver und einheitlicher Bewertungskriterien
eigene Mafistabe entwickeln und nach eigenen Plausibilitdts-
gesichtspunkten festlegen zu miissen®). Dafl selbst bei dem-
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selben Bewertungsobjekt verschiedene Gutachter zu unter-
schiedlichen Ergebnissen kommen kdnnen, versteht sich
beinzhe zwangsliufig von selbst. Die Praxis hat dies er-
kannt. Sie ist zudem durch begrenzte Finanzmittel und
Untersuchungskapazititen gezwungen, andere Bewertungs-
schemata zu entwickeln. Dies hat dazu gefiihrt, dafl sich die
Alclastenpraxis unterschiedlichster, von Bundesland zu
Bundesland differierender Bewertungsschemata bedient, mit
deren Hilfe zum einen die Festlegung weiterer Untersu-
chungen, zum anderen das Fiir und Wider einer Sanierungs-
entscheidung vorbereitet wird. Die Notwendigkeit von klar
ablesbaren Bewertungshilfen hat zur Folge, dafl auf Bewer-
tungsmaflstibe in Form von Schwellen-, Richt- und Grenz-
werten zuriickgegriffen wird, die fiir ganz andere Anwen-
dungsbereiche entwickelt worden sind™®). Ob es um die
Heranziehung der Klirschlammverordnung, die Trinkwas-
serverordnung, den Katalog wassergefahrdender Stoffe, um
Futtermittelgrenzwerte oder Lebensmittelrichtwerte geht,
ob die sogenannte Hollindische Liste oder die nutzungsbe-
zogenen Schwellenwertvorschlige des britischen ICRCL in
Rede stehen, allen ist eines gemein: Den meisten dieser
Bewertungsmafistibe ist aus rechtlicher Sicht mit Vorsicht
zu begegnen. Die Erfahrung zeigt, daf} in einer nicht uner-
heblichen Anzahl von Fillen eine Bewertung des Gefihr-
dungspotentials unter Heranziehung der vorstehend ge-
nannten Regelwerke erfolgt, obwohl das jeweilige Regel-
werk nicht einschligig ist:

So ist schon bei der Anwendung auslindischer Regel-
werke, insbesondere der immer wieder anzutreffenden Hol-
lindischen Liste zweifelhaft, ob die anders gelagerten hy-
drogeologischen Bedingungen in der Bundesrepublik eine
Ubertragbarkeit der fiir niederlindische Verhiltnisse ent-
wickelten Richtwerte tiberhaupt zulassen.

Auch der Anwendungsbereich der nationalen Regelwerke
wird begrenzt sein. So ist es hichst fraglich, ob die Sanie-
rungsbediirftigkeit bei einer Grundwasserkontamination
nach der Trinkwasserverordnung beurteilt werden kann.
Die Trinkwasserverordnung soll eben ~ wie der Name sagt—
die Anforderungen an Wasser regeln, das zum menschlichen
Gebrauch bestimmt ist. Der Wirkungsumfang der Trink-
wasserverordnung ist zudem begrenzt. Die Trinkwasserver-
ordnung umfaflt nur wenige organische Substanzen, die
altlastentypischen Stoffe, wie Benzol oder Venylchlorid feh-
len. Schlieflich kann aus einer Uberschreitung der in der
Trinkwasserverordnung genannten Werte nicht geschlossen
werden, dafl Sanierungsmafinahmen unverziiglich durchzu-
filhren sind. Nur das aber wiirde den Eingriff nach Allge-
meinen Polizei- und Ordnungsrecht rechtfertigen.

C. Rechtsstaatsprinzip und Gefihrdungsabschitzung

Versuche auf Linderebene, den erkannten Schwichen der
erwihnten Bewertungsschemata entgegenzuwirken, sind
nicht zu {ibersehen. Die Praxis der Gefihrdungsabschitzung
ist gleichwohl verfassungsrechtlich nicht unbedenklich. Ne-
ben Bedenken aus dem Gleichheitsgrundsatz ist es vor allem
Art. 20 Abs. 3 GG, der eine Uberpriifung der Verwaltungs-
handhabung gebietet und ein durchschaubares, nachpriifba-
res, einheitlich praktiziertes Bewertungsverfahren fordert™).

Art. 20 Abs. 3 GG bestimmt, daf} die Geserzgebung an die
verfassungsmifige Ordnung, die vollzichende Gewalt und
die Rechtsprechung an Gesetz und Recht gebunden sind.
Zum Rechtsstaatsprinzip gehdrt auch das Gebot der Rechts-
sicherheit®?). Es gebietet, grundréchtsrelevante Vorschriften

in ihren Voraussetzungen und ihrem Inhalt so klar zu for-
mulieren, daf} die Rechtslage fiir den Betroffenen erkennbar
ist und er sein Verhalten danach einrichten kann®). Das
Grundgesetz will Berechenbarkeit. Der Biirger soll dispo-
nieren und ~ so mag man gerade in diesem Zusammenhang
erginzen — investieren kdnnen. Eingriffe der Verwaltung
sollen planbar und kalkulierbar sein.

Genugt das Recht der Altlastensanierung diesen Anforde-
rungen? Rechtliche Defizite sind nicht zu tibersehen. Dabei
ist nicht zu beanstanden, dafl Mafinahmen der Erkundung
und/oder Sanierung an die Feststellung einer ,,Gefahr” an-
kniipfen. Da ein einheitliches Gefahrermittlungssystem mit
Bindungswirkung fiir alle Altlastenbehdrden in der Bundes-
republik fehlt, ist zwar die Wahrscheinlichkeit divergieren-
der Verwaltungsentscheidungen nicht zu iibersehen; doch
wird man hierin noch keinen Verfassungsverstof sehen kén-
nen. Daf} der Gesetzgeber sich eines unbestimmten Rechts-
begriffes wie des Gefahrenbegriffes bedient, ist verfassungs-
rechtlich nicht zu beanstanden™). Das Bestimmtheitsgebot
zwingt den Gesetzgeber nicht, Gesetzestatbestinde stets mit
genau erfaflbaren Maflstiben zu umschreiben™).

Die Vielfalt der Verwaltungsaufgaben 1ifit sich nicht im-
mer in klar konturierten Rechtsbegriffe einfangen; die Ver-
waltung ist zur praktischen Handhabung auf unbestimmte
Rechtsbegriffe angewiesen. Allerdings:

Welche Anforderungen an das Ausmafl der erforderlichen
gesetzlichen Bestimmtheit im Einzelfall zu stellen sind, il
sich nicht allgemein festlegen. Es kommt auf die Eigenart
des zu regelnden Sachverhaltes an und die Intensitit der
Auswirkung der Regelung fiir den Betroffenen an*). Nach
beidem bestimmt sich, wie weit der Gesetzgeber regeln mufl
oder regeln darf.

Im Zusammenhang mit der Altlastensanierung gewinnt
das Kriterium der ,Eigenart des zu regelnden Lebenssach-
verhaltes“ besondere Bedeutung. Ahnlich wie im Bereich
des technischen Sicherheitsrechts steht der Gesetzgeber auch
im Aldastenrecht vor dem Zwang, zur Vermeidung von
Gefdhrdungen des einzelnen oder der Allgemeinheit rechtli-
che Regelungen zu treffen. Er sieht sich aber gleichzeitig mit
den besonderen Schwierigkeiten konfrontiert, die in der
Natur des Regelungsgegenstandes liegen. Gerade wenn man
bedenke, dafl im Bereich der Altlastenbewertung die Dinge
im Fluf sind, steht der Gesetzgeber vor dem Problem, hitte
er tatsichlich einmal eine Regelung getroffen, diese laufend
auf den jeweils neuesten Stand zu bringen: Diesem Dilemma
kann der Gesetzgeber allerdings durch die Schaffung von
Umweltstandards entgegenwirken?). Die Schwierigkeiten
der verbindlichen Konkretisierung und laufenden Uberar-
beitung und Anpassung kdnnen von der gesetzgeberischen
auf die administrative Ebene verlagert werden, in dem —
beispielsweise — Verwaltungsvorschriften den unbestimmten
Rechtsbegriff ausfiillen und konkretisieren.
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Im Umweltrecht geschieht dies allenthalben: ob der Ge-
setzgeber verlangt, ,schidliche Umwelteinwirkungen® zu
vermeiden, ob der ,,Stand der Technik® einzuhalten ist oder
die ,anerkannten Regeln der Technik® beachtet werden
sollen — immer handelt es sich um unbestimmte Rechtsbe-
griffe, bei denen nihere Regelungen erforderlich sind, um
sie in prizise definierte und handhabbare Groflen umzuset-
zen®).

Geht man von der Zielsetzung aus, ist kein Grund ersicht-
lich, gerade den wichtigem Umweltbereich der Altlastensa-
nierung eine Anwendung von Umweltstandards vorzuent-
halten. Umweltstandards haben drei Zielsetzungen: Sie sol-
len zum einen den Vollzug unbestimmter Rechtsbegriffe fiir
die entscheidende Behoérde erleichtern. Sie sollen zum ande-
ren den behordlichen Entscheidungsvorgang beschleunigen
und abkiirzen und sie sollen schliefflich die Vorhersehbar-
keit der Behdrdenentscheidung erhShen®).

Will man ihnen allerdings in bezug auf Betroffene, Behdr-
den und méglicherweise Bindungswirkung in bezug auf
Gerichte beimessen, miissen Umweltstandards auch im Alt-
lastenrecht bestimmten Anforderungen geniigen: Umwelt-
standards stiitzen sich stets auf wissenschaftlich gesicherte
oder vertretbare Annahmen. Ab welcher Grenze etwa ein
bestimmter Schadstoff zu Gesundheitsschiden fiithren kann,
1388t sich nur unter Beteiligung entsprechender Sachverstin-
diger zuverlissig beurteilen. Zudem ist eine politische oder
wertende Entscheidung vonnéten®), ob der vorgefundene
Umweltzustand gerade noch oder nicht mehr hinzunehmen
ist.

Auch wenn Rechtsprechung und Wissenschaft zuneh-
mend Schwierigkeiten haben, im Bereich der Altlastensanie-
rung Schutz- von Vorsorgezielen zu trennen, wird es, da es
im hier interessierenden Zusammenhang vornehmlich um
Gefahrenbeseitigung geht, vordringlich um die Schaffung
von Schutzstandards gehen. Hierzu kénnen Priif-, Orientie-
rungs-, Referenz- und Hochstwerte dienen.

Orientierungs- und Referenzwerte scheinen am wenigsten
tauglich zu sein. Orientierungswerte sind Hilfsgrofien zur
Beurteilung eines Kontaminationspotentiales, die ‘anderen
Gesetzen und Regelwerken entnommen sind und die von
daher immer den Zweifel der Ubertragbarkeit mit sich brin-
gen®). Referenzwerte beschreiben die Stoffkonzentrationen
in nichtspezifisch kontaminierten Medien. Sie dienen in
erster Linie der Beschreibung eines Zustands normaler geo-
gener oder anthropogener Belastung. Dementsprechend hat
die Rechtsprechung auf der blofen Uberschreitung von
Referenzwerten noch nicht die Annahme einer Gefahr gefol-
gert®).

Den gréfiten Nutzen versprechen kombinierte Prif- und
Hachstwerte. Priifwerte sind stoffbezogene Konzentra-
tionswerte, die dazu dienen, Art und Ausmafl der Gefshr-
dung eines bestimmten Umweltmediums durch einen Schad-
stoff abzuschitzen und die Notwendigkeit weiterer Mafi-
nahmen zu beurteilen®). Ist bei ihnen im Falle der Wert-
iiberschreitung noch ein Biindel von Mafinahmen moglich,
kommt bei uberschrittenen Hochstwerten nur eine einzige
in Frage: die Durchfiihrung der Sanierung. Die Uberschrei-
tung von Hochstwerten begriindet regelmifiig die Annahme
einer Gefahrensituation®).

In rechtlicher wie in technischer Hinsicht gebietet der
Einsatz von Prif- und Héchstwerten aber eine Einschran-
kung. Bereits in technischer Hinsicht wird immer wieder
darauf verwiesen, daf} die Anwendung formalisierter Bewer-
tungsverfahren der spezifischen Einzelfallsituation nicht ge-

recht wird, da eben nicht die Méglichkeiten hoher anthro-
pogener und geogener Stoffgehalte mit beriicksichtigt und
schlieflich nicht hinreichend gewichtet wird, dafl die Ge-
fahrdung auch von der Empfindlichkeit der beriihrten
Schutzgiiter und Nutzungsart abhingt®). In rechtlicher
Hinsichr gilt dhnliches: Angesichts der weitreichenden Wir-
kung der polizeirechtlichen Stdrerhaftung darf der Gefah-
renbegriff nicht strapaziert werden®). Gerade nach dem
VerhiltnismaRigkeitsgrundsatz ist der Verursacher vor iiber-
mifiger Inanspruchnahme zu schiitzen. Fiir ihn ist wichtig,
dafl dem Gefahrenbegriff eine individualisierende Betrach-
tung zugrunde liegt, die die Einbeziehung der konkreten
ortlichen Gegebenheiten, wie Vorbelastung oder Nutzungs-
situation, ermdglicht?). Es macht bei gleicher Bodenbela- -
stung eben einen Unterschied, ob eine Fliche als Wohnge-
biet, Griinfliche oder Freifliche genutzt wird oder nach
einem Bebauungsplan der Gemeinde genutzt werden soll®).
Dies bedeutet, dafl rechtlich-iiberzeugende Altlastenwerte
nicht nur nach den betroffenen Umweltmedien, sondern
auch nach der abstrakten Schutzwiirdigkeit des betroffenen
Schutzgutes, insbesondere der Empfindlichkeit der ausgeiib-
ten Nutzungen oder verwirklichten Funktionen zu differen-
zieren haben. Die Ansitze der Linderarbeitsgemeinschaft
Abfall (LAGA) gehen in diese Richtung. Sie miissen zudem
dem Relativierungsbedarf fiir den Finzelfall Geniige tun.
Die Beurteilung der &rtlichen Situation muff méglich blei-
ben. Umweltstandards kénnen bei dem Bereich der altla-
stenrechtlichen Gefahrenbewertung nur solche Werte sein,
die mit diesem Relativierungsvorbehalt versehen werden.
Die Uberschreitung des Wertes lést eine Einzelfallpriifung,
nicht aber bereits eine konkret vorgeschriebene Mafinahme
aus (vgl. ,,Signalwerte® Ziff. 2.5.2 i. V. mit Ziff. 2.2.1.2 der
TA Luft). Mit Uberschreitung der Priifwerte steht damit
eben noch nicht zwingend fest, dafl auch eine Gefahr im
polizeirechtlichen Sinne verursacht worden ist. Werden die
Priifwerte allerdings eingehalten, ist davon auszugehen, daf§
von dem Standort keine Gefahr ausgeht®).

Nur wire die Einfithrung eines derartigen Bewertungsver-
fahrens noch kein Wert an sich. Entscheidender Gewinn ist
fiir die Praxis mit ihnen dann verbunden, wenn Priif- und/
oder Hochstwerte linderiibergreifend und verbindlich wi-
ren. Das Maf} der Bindungswirkung bestimmt sich nach der-
Frage, inwieweit bei der Schaffung von Bewertungsverfah-
ren Anforderungen an Zustandekommen und inhaltlicher
Ausgestaltung von Umweltstandard beachtet werden. Be-
sonders der Verfahrensgang ist wesentlich: Will man vom
blofen Empfehlungscharakter hin zum stirkeren Verbind-
lichkeitsgrad, ist darauf zu achten, daf Priif- und Héchst-
werte in einem moglichst transparenten Verfahren zustande
kommen, zudem die wesentlichen Grundannahmen und
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Bewertungen nachvollziehbar und begriindbar sind®). An-
ders als in anderen Umweltgesetzen fehit zwar beim Recht
der Altlastensanierung ein gesetzgeberischer Auftrag zur
Einrichtung und Schaffung eines derartigen Sachverstindi-
gengremiums. In rechtlicher Hinsiche hindert dies die Bun-
deslinder jedoch nicht daran, ein eben solches Gremium ins
Leben zu rufen. Es ist kein rechtliches Argument ersichtlich,
das die Linder davon abhalten wiirde — dhnlich wie in der
Linderarbeitsgemeinschaft Abfall —, die wesentlichsten
Kontaminations- und Stoffschemata zu erarbeiten und ein
Szenario fiir die einheitliche Untersuchung, Bewertung und
Sanierung von Altlasten zu entwerfen. Dies kann durch eine
in dem Expertengremium abgestimmte Linderverwaltungs-
vorschrift geschehen, dies mag auch — wie vom Rart von
Sachverstindigen fir Umweltfragen vorgeschlagen®) — iiber
die Novellierung des Bundesabfallgesetzes und die Schaf-

fung einer Ermichtigung zum Erlafl normkonkretisierender
Verwaltungsvorschriften geschehen. Der Vorteil der hier-
durch erzielt wiirde, ist nicht von der Hand zu weisen:

Es wire damit die M&glichkeit gegeben, verbindliche
Entscheidungshilfen zur Altlastenbewertung an die Hand zu
bekommen. Es wire Biirgern und Behérden die Méglichkeit
gegeben, Behdrdenentscheidungen vorherzusehen oder aber
- nachirdglich gesehen —, zuverldssig auf ihre Richtigkeit hin
zu kontrollieren. Der Rechtsstaat wire allemal der Gewin-
ner.
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