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Vorbemerkung

So unscheinbar das Ergebnis, so vielfiltig waren die Anregungen,
die ich zu dieser Schrift erhielt und fiir die ich den friheren Kon-
stanzer Kollegen R. Ahrend, Heiko Faber und Bruno S. Frey, den
jetzigen Bremer Kollegen Fritz Dopatka, Holger Heide, Gerhard
Hoffmann, Ridiger Lautmann und Stephan Leibfried ebenso wie
Herrn Eckard Rehbinder, Frankfurt, dankbar bin. Auch bei den
Studienobjekten®, die inre Zeit fir Interviews opferten, vor allem
Herrn Hubert und Herrn Wiinsch in Konstanz, méchte ich mich
bedanken. SchlieBlich bedarf die Liberalitdt des Herausgebers der
Schriftenreihe gegeniiber dem AuBenseiter-Produkt der dankenden
Erwahnung.

Bremen, im September 1975 Gerd Winter

Anmerkung des Herausgebers

Der Begriff ,Vollzugsdefizit* beinhaltet in der Tat mehr, als man
zundchst dahinter vermutet. Unbestritten ist doch, daB die Sorgen,
die wir uns um die Umwelt machen, wesentlich geringer waren,
hatte man das PreuBische Wassergesetz vom 7. April 1913 und das
Bayerische Wassergesetz vom 23. Méarz 1907 wirklich befolgt.
Andererseits miissen die Schwierigkeiten bei der Durchsetzung
besser analysiert werden, um dann auch Reformvorschlége formu-
lieren zu kénnen. Wenn man das so sieht, dann wird es niemanden
verwundern, wenn wir bereit sind, in diese Schriftenreihe alles auf-
zunehmen, was uns hoffentlich einen Schritt weiterbringen wird.



I. Einleitung

Auf das Vollzugsdefizit im Umweltrecht wird, nicht erst seit der Erfindung der
Vokabel durch Rudolf Stich'), in der juristischen Umweltliteratur beinahe schon
routinemaBig hingewiesen. Wort und Begriff riicken vor allem die Verwaltungs-
behérden und die fehiende Vollzugseignung des einschladgigen Rechts als Ursachen
der Umweltverschmutzung in den Blick. Mir scheint das etwas einseitig zu sein,
weil so die Seite der Schmutzproduzenten, und hier insbesondere strukturelle,
weniger disponible Ursachen zu kurz kommen. Diesem Bereich moéchte ich hier
nachgehen.

So gestellt, handelt es sich zugleich um eine Frage der Theorie der Rechtsgeltung
und, breiter, der Restriktionen staatlichen Handelns; diese kann von jener an
Bestimmtheit, jene von dieser an Tiefe gewinnen. Die Arbeit ist in dieser Ziel-
setzung zwar un-praktisch, tragt aber vielleicht zu einer Grundlagenforschung in
Umweltfragen bei.

Den Anfang bildet die Schilderung eines singuléren Geschehens, ein Fall, in dem ver-
schiedene Verwaltungsbehdrden liber 25 Jahre hin versuchten, drei groBere Betriebe
in Konstanz am Bodensee an der Ableitung ungereinigter Abwésser zu hindern?).
Das Geschehen wird zunéchst auf einer Verhaltensebene geschildert, wie es sich
als Konflikt zwischen Verwaltung, Betrieben und Betroffenen {iber das Abwasser-
problem zugetragen hat. Auf einer ersten Erklérungsebene werden systematische
Restriktionen der Problemlésung auf Grund bestimmter Beziehungen zwischen
rechtlichen und politischen Strukturen dargelegt, auf einer zweiten Erklarungs-
ebene werden diese noch einmal auf Beziehungen zwischen den rechtlichen und
dkonomischen Strukturen zurlickgefiihrt. Den Erklérungsversuchen ist ein Kapitel
iber die angewandte Methode der Theoriebildung vorangestellt. Zum SchluB wer-
den auf der Basis der entwickelten Theorie verschiedene Reformvorschlige ge-
wiirdigt.



Il. Fallschilderung

A. Beteiligte
Die an dem Fall beteiligten Personen und Institutionen sind im folgenden Schema

f i t:
FlIeRSIEnE Die Beteiligten*)

Unternehmen
Chem
Verwaltung Druck
Web
LI
=
RP o
(=
»Betroffene*
WWA LFid Fischerverband
Déorfer stromabwérts
Arbeitskreis flir
Umweltschutz
OB / TBA
1] Naturschutzverband
I
Gemeinderat 2
Ingenieur C
Zeitungen
Sudkurier
Stuttgarter
Zeitung

*) Die Abkirzungen stehen filr: Landesinnenministerium (LMI)_, Reg‘lerungsprésidium (RP), Was-
serwirtschaftsamt (WWA), Landratsamt (LRA), Oberbiirgermeister (OB), Tiefbauamt (TBA).
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Chem ist’) einer unter 25 Betrieben einer groBen Aktiengesellschaft mit etwa
2 Mrd. DM Umsatz p. a. Chem hat 200 Beschéftigte. Neben der Produktion von
chemischen Grundstoffen, insbesondere Methionin, betreibt Chem chemikalische
Forschung.

Druck ist das Hauptwerk einer AG mit einem Jahresumsatz von etwa 50 Mio. DM.
Druck beschéaftigt 800 Personen und farbt und bedruckt Stoffe.

Web ist der gréBte von finf Betrieben einer GmbH mit etwa 60 Mio. DM Umsatz
p. a. Web hat 1000 Beschéaftigte. Web produziert, farbt und naht Stoffe fiir Aus-
ristungsgegenstande.

Auf der Verwaltungsseite agieren:

die Stadt Konstanz (60 000 Einwohner), insbesondere durch den OB, den Gemeinde-
rat und das TBA, und, als Beauftragter fiir die Planung der Abwésserfragen das
Ingenieurbiiro C;

das LRA vor allem in seiner Rolle als untere staatliche Wasserbehdérde und als
Rechtsaufsichtsbehérde fiir die Stadt;

das WWA als staatliche technische Behdrde mit nur beratender, nicht entschei-
dender Funktion;

das RP als Aufsichtsbehtrde des LRA und des WWA, sowie liber ihm das LMI.

B. Das Problem

Das Problem, sowohl ,objektiv*4) gesehen wie, sukzessive, auch von den Akteu-
ren selbst, war ein zeitliches, ein technisches und ein finanzielles: Die drei Betriebe
soliten friihzeitig an das kommunale Kanalnetz angeschlossen werden, ihr Ab-
wasser sollte voll ibernommen und gereinigt werden, und die Betriebe sollten die
Kosten tragen.

Chem, Druck und Web leiteten ihr Abwasser seit ihrer Griindung (1900, 1812 bzw.
1870) bis Ende 1972 ungereinigt in den Seerhein, und zwar im Jahr 1971 téglich
250 m? (Chem), 7 000 m® (Druck) bzw. 1200 m® (Web). (7 000 m® taglich enispricht
dem Abwasser einer Stadt von 40 000 Einwohnern). Web besitzt ein altes Recht zur
Abwassereinleitung in den Rhein, allerdings nur fir 200 m?® taglich. Chem und
Druck besitzen kein solches Recht.

Das Abwasser enthalt verschiedene Schwermetallsalze, Sduren, Schwefelwasserstoff
und Farbstoffe®). Diese Bestandteile sind toxisch, d. h. sie verursachen bei einer be-
stimmten Konzentration Fischsterben, Allergien bei Badenden, Vergiftung des aus
dem Bodensee entnommenen Trinkwassers, und, durch Akkumulation in der Nah-
rungskette, Gefahren fiir die menschliche Gesundheit im allgemeinen. Sie vernich-
ten Bakterien, die den Selbstreinigungsprozef3 des Gewassers férdern. lhr Abbau
im Vorfluter verzehrt Sauerstoff — eine weitere Belastung neben derjenigen durch
die Eutrophierung natlirlicher Gewésser, die durch Detergentien und Diinger in
Gang gesetzt wirdé). Farbstoffe stehen im Verdacht, karzinogen zu sein.

Betroffen von der Zuleitung dieser Abwé&sser sind Seerhein, Gnadensee, Zeller
See und Untersee (s. Karte). Wahrend die Selbstreinigungskraft dieser Gewasser
noch bis in die vierziger Jahre ausreichte, gerieten sie mit Zunahme der Abwasser
und eingeschwdmmten Stoffe aus Haushalten, Landwirtschaft, Verkehr und Industrie
im ganzen Bodenseegebiet in den sechziger Jahren an die Schwelle des biologi-
schen Todes.
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Seit 1949 plante die Stadt Konstanz eine Klaranlage, den verstérkten Ausbau eines
Kanalsystems und einen Hauptsammler.

Die Kléranlage wurde 1966 in Betrieb genommen, zundchst nur mit mechanischer
Stufe (Filtrierung und Sedimentation), ab 1969 auch mit biologischer Stufe (Oxy-
dation) und ab Herbst 1973 teilweise mit chemischer Stufe (Ausfillung von Phos-
phaten, Entgiftung, Neutralisierung). Der Hauptsammler war bereits 1857 fertig;
seine Benutzung auch ohne KlarprozeB hatte gegeniiber der Abwassereinleitung
etwa an den Punkten W, C und D (s. Karte) den Vorteil, daB der Seerhein am Ein-
leitungspunkt K des Hauptsammlers ruhiger flieBt und die Schmutzstoffe auf dem
Grund des Untersees in den Rhein weiterleitet, stait sie in die Seitenseen zu
wirbeln.

Wahrend Haushalte und Industrie sukzessive angeschlossen wurden, sobald das
Kanalsystem soweit fertiggestellt war, geschah dies mit Chem, Druck und Web,
obwohl ab 1957 die Mdglichkeit bestand, erst Ende 1972.

Weshalb, wird zu kidren sein.

Der ReinigungsprozeB wurde durch den AnschluB der drei Betriebe beeintréchtigt.
Wihrend Chem’s Abwédsser den Geruch im Umkreis der Kldranlage intensivieren
und unangenehmer machen, rufen Druck's Abwésser hin und wieder Stérungen
vor allem der biologischen Stufe hervor, die zu geringeren Reinigungseffekten der
Gesamtanlage fiihren.

Auch, warum das mdéglich ist, wird zu untersuchen sein.

Der Bau der Klaranlage kostete von 1949 bis 1972 insgesamt 29,9 Mio. DM, wovon
56 %o das Land, 20 %o die angeschlossene Nachbarstadt Kreuzlingen und 22°% die
Stadt Konstanz (aus Darlehen) finanzierten. Beitrdge wurden nicht erhoben. Der
Bau des Sammlersystems kostete im selben Zeitraum 42,3 Mio. DM, wovon 29 %o
das Land, 12 %0 Beitrage und 59 %o die Stadt (zu 90 % aus Darlehen) erbrachten.
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Der Unterhaltungsaufwand fiir Kanale und Kl&ranlage betrug im Jahr 1973, das in
seinen Kostenrelationen représentativ fur die vergangenen Jahre ist, 2,4 Mio. DM.
Hinzu kamen 2,6 Mio. DM Zinsen und Tilgung fiir die Darlehen der Stadt’). Durch
Benutzungsgebiihren wurden 4,3 Mio. DM aufgebracht, der Rest von 0,7 Mio. DM
war aus Steueraufkommen zu decken.

Die Benutzer insgesamt trugen also 86 %o der tatsachlichen Aufwendungen der
Stadt, jedoch nicht zu gleichen Teilen: Die industriellen GroBemittenten erhielten
einen progressiven Mengenrabatt, der sich 1973 z. B. bei Druck als Abschlag von
21 %o (= 370 000 DM) von der Gesamtschuld auswirkte.

Diesem Privileg der Firmen im Vergleich zu den iibrigen Benutzern addiert sich ein
Privileg im Zugriff auf die allgemeinen Haushaltsmittel. Wahrend der normale Haus-
halt den ZuschuB von 14 %o pro Person und m® Abwasser aus dem Budget der Stadt
durch die geleistete Lohn- oder Einkommensteuer weit mehr als ausgleicht, deckte
z. B. die von Druck geleistete Gewerbesteuer von etwa 100000 DM in 1973 den
ZuschuB von 14 % aus 1,8 Mio. DM geschuldeter Gebiihr nicht anndhernd. Das
gleiche Verlustgeschéft, nur hoch potenziert, ergibt sich fiir den Klaranlagen bauen-
den Staat, wenn man die o. a. verlorenen Zuschiisse aus Landesmitteln beriick-
sichtigt. Allein fir Druck mit seinen 40000 Einwohnergleichwerten belaufen diese
sich, ausgehend von einer Kapazitédt der Kldranlage von 100 000 Einwohnergleich-
werten, auf 6,7 Mio. DM von 1949 bis 1972, oder, durch Verzinsung und Tilgung auf
ein Jahr diskontiert auf 300 000 bis 400 000 DM.

Auch die Griinde hierfiir werden zu untersuchen sein.

C. Geschichte der Problemlésung

Der Weg zur Lésung des Problems 188t sich grob in drei Etappen mit davor und
dazwischen liegenden Pausen einteilen:

1. Zwischen 1952 und 1954 nahm die Verwaltung die Abwasserbeseitigung der drei
Firmen erstmals als Problem wahr (— Perzeption —}.

2. Nach einer Periode von finf Jahren Inaktivitdt und Vergessen sammelte die
Verwaltung von 1959 bis 1964 Informationen iber Umfang und Zusammensetzung
des Abwassers und erwog verschiedene Lésungswege (— Planung —).

3. Nach einer zweiten Periode von drei Jahren weitgehender Inaktivitat versuchte
die Verwaltung seit 1967, Losungen durchzusetzen (— Durchfiihrung —).

Die Aktivititsphasen sind in den Kurven (S. 14) aufgezeichnet. Roher Indikator des
organisatorischen Wachseins und Ruhens sind die mindlichen und schriftlichen
Kontakte zwischen Behdrden und Industrie, soweit sie in den Behdrdenakten
notiert sind.

1. Behordliche Wahrnehmung des Problems

(1) Ende 1951 beantragte Chem beim LRA eine Genehmigung fiir den Bau eines
neuen Abwasserkanals zum Rhein®). Das LRA war bereit, dem Antrag routinemaBig
stattzugeben, doch der im Umweltschutz personlich engagierte Leiter des TBA
erhob Einwénde. Er veranlaBte die lokale Bodenseeforschungsanstalt, das LRA vor
der Gefahrlichkeit von Chem’'s Abwasser zu warnen, und lancierte einen Bericht
In den ,Sidkurier”. Daraufhin zog Chem den Antrag zuriick, die o6ffentliche Auf-
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Anzahl der jéhrlichen Interaktionen Verwaltung — Betriebe
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Web

Druck

Chem

1970

1965

1960

1955

1950

merksamkeit lieB nach — und Chem baute den Kanal im Stillen und ohne Geneh-
migung.

(2) Nach fiinf Monaten, im August 1952, beklagte sich der Fischerverband beim
LRA iiber ein Fischsterben, das durch Chem's und Druck’s Abwésser verursacht
worden sei. Obwohl diese Kausalitdt nicht nachgewiesen wurde, verlangten das
WWA und LRA nun von Chem und Druck, eine Genehmigung fiir die Abwasser-
einleitung zu beantragen. Ein (Druck) bzw. zwei Jahre (Chem) vergingen, bis die
Firmen dem nachkamen. Da die Antrdge aber nur auf Sanktionierung des status
quo aus waren, wurden sie abgelehnt. Das LRA forderte zu reinigungsorientierten
Losungen auf, erinnerte auch ab und zu an die Erledigung, doch die Sache schlief
erneut ein.

2. Planung der Problemlésung

a) Sammeln von Informationen und Planaufstellung

(3) Ende 1959 gab es wieder ein Fischsterben. Der Fischerverband und der
Naturschutzverband forderten das LRA auf, gegen die drei Firmen vorzugehen. Die
Wasserschutzpolizei ermittelte, daB Chem's Abwasser Zyanid und verschiedene
hochkonzentrierte Sduren enthielt. Doch Anzeige wurde nicht erstattet, und das LRA
verzichtete auch entgegen dem Wunsch des WWA auf eine GeldbuBe, weil es eine
Lkonstruktive Losung” erstrebte, zumal die Firmen den Verdacht zuriickwiesen und
sich gegen ,geheime Untersuchungen hinter unserem Ricken" (die Polizei hatte
ohne Benachrichtigung der Werksleitungen sich erlaubt, am AusfluB Abwasser-
proben zu entnehmen und Arbeiter zu befragen) verwahrten.

(4) Das LRA lud zu einer Behérdenbesprechung mit den Firmenvertretern, auf der
man sich einigte, daB die Stadt durch Ingenieur C. prifen sollte, ob das industrielle
Abwasser in die Kldranlage (ibernommen werden Kkonnte, und daB die Unter-
nehmen bis Juni 1960 {iber die Zusammensetzung ihrer Abwésser berichten sollten.

(5) Juni 1960 hatte nur Web brauchbare Angaben gemacht. Chem schrieb, daB die
Zusammensetzung wechsle und man deshalb lieber selbst reinigen wolle. Druck
antwortete:
.Einem Unternehmen, das selbstverstdndiich auf Wirtschaftlichkeit zu achten
hat, kbnnen derart weit ins Detail gehende Untersuchungen nicht zugemutet
werden.”

(8) Auch Druck zog die eigene Reinigung vor. Auf einer separaten Besprechung
mit LRA und TBA sperrte Druck sich weiter gegen genauere Informierung und bot
als Ersatz an, mit einem kleinen Reinigungsbecken zu experimentieren und bis
Dezember 1960 Gber die Ergebnisse zu berichten. Die Behorden gingen auf den
Tausch ein. Ein weitergehender Versuch Drucks, Ingenieur C. zur Ausklammerung

seiner Abwésser aus der Expertise zu bewegen, schlug allerdings fehl.

(7) Bei Druck verzodgerte sich der Bau des Experimentierbeckens; man startete die
Versuche erst nach erneuter Fristsetzung durch das TBA. Der Ergebnisbericht war
nach dem Urteil von C. ,vollig unzureichend, nicht représentativ und sogar unver-
14Blich”. Als hierliber auf Veranlassung des TBA der ,Slidkurier® unter dem Titel
.MiBverstandenes Betriebsgeheimnis® berichtete, konterte Drucks Vorstand mit
einer Pressekonferenz, die sich in einem Artikel ,Hier wird Pionierarbeit geleistet”
niederschlug.
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(8) Nachdem Chem und Web, mit einjahriger Verspétung, ergénzende Informatio-
nen geliefert hatten, legte C. Dezember 1961 einen Plan vor: Chem sollte sein
Abwasser selbst kldren, weil die Zusammensetzung zu h&ufig wechsele, wahrend
Druck und Web ihr Abwasser nach Neutralisierung und Ausféllung von Giftstoffen
ins 6ffentliche Netz einleiten sollten.

(9) Die Behérden machten sich diesen Vorschlag zu eigen. Den drei Betrieben
wurde der BeschluB auf einer Besprechung im Januar 1962 bekanntgemacht, zu-
sammen mit Richtlinien des RP, die genaue Grenzwerte fir die zuldssige Schad-
stoffbelastung bei Einleitung in den Rhein bzw. in das &ffentliche Kanalnetz fest-
legten. Die Betriebe sollten entsprechende bau- und wasserrechtliche Genehmi-
gungen®) beantragen. Antrdge, die dem Plan widersprachen, wiirden abgelehnt
werden. Eine férmliche Anordnung, dem Plan gemaB zu handeln, erging freilich
nicht.

b) Die Verwirklichung wird den Betrieben (iberlassen und bleibt aus

(10) Den drei Betrieben war also die Initiative (iberlassen. Chem und Web unter-
nahmen nichts, gaben sich aber kooperativ. Auf gelegentliche Anfragen des LRA
antworteten sie, man sei noch in der Planung begriffen, es seien durch technische
Schwierigkeiten, Personalmangel, Urlaub usw. Verzdgerungen aufgetreten. SchlieB-
lich, ab Anfang 1963, brach der Kontakt ab, und zwar hinsichtlich Chems fiir ein
Jahr, hinsichtlich Webs fiir sechs Jahre.

(11) Druck, andererseits, setzte alle Mittel ein, um nicht anschlieBen zu miissen.
April 1962 stellte das Unternehmen férmlich den Antrag auf Befreiung vom AnschluB
an das 6ffentliche Netz, weil es andernfalls nicht mehr rentabel arbeiten konne.
(12) Das TBA, obwohl zustéindig'), versuchte, dem LRA die Entscheidung auf der
Grundlage des Wasserhaushaltsgesetzes zuzuschieben. Das LRA zdgerte und legte
die Sache dem RP vor, das die Ablehnung des Antrags empfahl. Ohne selbst zu
entscheiden, gab das TBA Druck die Meinung des RP lediglich bekannt.

(13) Druck verlangte nun eine formelle, gerichtlich anfechtbare Entscheidung. Das
TBA schob den schwarzen Petler erneut dem LRA zu, doch das LRA hielt das TBA
fiir zustandig. Das Rechtsamt der Stadt schrieb schlieBlich, eine Entscheidung sei
verfritht, Druck mége beim LRA versuchen, eine Genehmigung zur Einleitung von
Abwasser direkt in den Rhein zu erhalten. Sollte das fehlschlagen, ,ergibt sich der
AnschluB’ an das offentliche Kanalnetz von selbst”. Auf diese nicht sehr luzide
Nachricht geschah auf vier Jahre nichts mehr.

3. Chem und Druck erstreben Kléranlagen in privater Regie

(14) Ein neuer AnstoB kam Februar 1964, als die LRA-Wasserabteilung einen enga-
gierten neuen Leiter erhielt. Er flhrte zu VorstdBen Chems und Drucks auf private
Reinigung hin, endete aber mit einem neuen Patt.

a) Chem nolen volens

(15) Nachdem das LRA neuerlich gemahnt hatte, gab Chem im April 1964 einen
Plan bekannt. Doch der Vorstand in der Frankfurter Zentrale lehnte das Projekt ab,
weil ,andernfalls der Betrieb in Konstanz geschlossen werden muB®,

(16) Das LRA akzeptierte dieses Argument, driangte aber auf einen neuen Plan. Der
gesetzte Termin wurde wieder um ein dreiviertel Jahr {iberschritten, bis im August
1964 ein Antrag einging.
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(17) Fast ein weiteres Jahr verging, bis die Genehmigung erteilt wurde. Sie enthielt
auf Vorschlag des WWA detaillierte Grenzwerte flir den Reinigungseffekt, der zu
erzielen war. Die Grenzwerte entsprachen denen der Richtlinien des Landes fiir
gereinigte Kommunalabwasser.

(18) Chem gingen sie zu weit. Die Firma erhob Widerspruch und schlug die Auf-
nahme einer Klausel vor, die Chem bei Auftreten technischer Schwierigkeiten zur
Abweichung von den Anforderungen berechtigen sollte. Das WWA opponierte,
wahrend das LRA konzessionsbereit war. Chem gelang es in einer férmlichen Anhd-
rung gem. § 102 WG (die im Protokoll ,,Besprechung” hie3), das WWA in die Rolle
des Querulanten zu drangen. So wurde die Klausel Ende 1967 gegen Riicknahme
des Widerspruchs eingefiigt.

(19) Anfang 1968 stieB man auf eine neue Panne: Im Verhandeln um die wasser-
rechtliche Genehmigung war die baurechtliche Genehmigung vergessen worden.
Fiir sie fehlten aber noch Angaben. Das LRA schrieb Chem, es sei ,nunmehr in
lhrem eigenen Interesse, sobald wie maglich die statischen Berechnungen nach-
zureichen®. Chem, erneut im Besitz des Aufschlagsrechts, lieB sich troiz gelegent-
licher Mahnung des LRA 1'/4 Jahr Zeit, présentierte im April 1969 unzureichende
Zahlen und schwieg sich auf eine weitere Aufforderung aus. Das LRA resignierte
und nahm sich vor, das gem. § 12 WHG Ende 1969 eintretende Erléschen der was-
serrechtlichen Genehmigung abzuwarten, um dann den AnschluB an das offent-
liche Netz zu beireiben.

b) Druck hdngt sich an

(20) Kurz nachdem Chem 1966 die wasserrechtliche Genehmigung erhalten hatte,
setzte Druck auf dieselbe Karte und stelite einen Antrag auf Genehmigung einer
eigenen Klaranlage. Druck hielt eine solche fur billiger als die Kanalbenutzungs-
gebiihren. Das WWA riet von der Genehmigung ab, weil das Projekt keine bio-
logische und nur eine unzureichende chemische Stufe vorsehe. In einem Treffen
mit dem OB kiindigte Druck an, der Betrieb werde bei AnschluB an die &ffentliche
Kanalisation unrentabel werden. Der Leiter des TBA bot darauf an, Druck solle nicht
mehr zahlen missen, als eine eigene vollstdndige Kldranlage ihn kosten wiirde.
Hieriiber einigte man sich. Druck présentierte kurz danach eine Kostenrechnung
von 0,11 DM pro md. Zur Zeit lag die Kanalbenutzungsgebiihr bei 0,40 DM. Das
TBA wies jedoch nach, daB verschiedene Posten ibersehen, vor allem aber
nur die Unterhaltungs- und nicht die Baukosten beriicksichtigt waren. Druck konze-
dierte 0,20 DM. Das TBA hielt das fiir zu wenig, und August 1968 trennte man sich
erneut unverrichteter Dinge fir fast ein Jahr.

4. Behdrden dringen auf kommunale Reinigung

Die letzte Phase des Falles bestand in der — mehrfach neu ansetzenden — Verwirk-
lichung der ,&ffentlichen Losung” flr alle drei Betriebe, und zwar durch Verwal-
tungsinitiative.

a) Wegq (ber einen Vertrag

(21) Der néchste AnstoB kam vom Land, das ca. 50 %0 der Gesamtkosten getragen
hatte und, nachdem 1969 neben der mechanischen auch die biologische Stufe zu
arbeiten begann, um eine Ausnutzung der Anlagen besorgt war. Das LMI, ebenso
das WWA, forderte LRA und TBA zu entschiedeneren Schritten auf.
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(22) Beide Behorden versuchten erneut, einander die Initiative zuzuschieben.
September 1969 entschied das LRA schlieBlich: Es widerrief Web's alte Genehmi-
gung, ordnete an, daB Web und Druck bis Juni 1970 Vorkldrungsanlagen zu bauen
hatten und verbot jede Abwassereinleitung in den Rhein nach diesem Datum.
(23) Druck erhob Widerspruch, wahrend Web sich auch jetzt kooperativ gab und auf
den AbschluB eines Vertrages drangte. Das TBA ging darauf ein. Es nahm an, daf
eine Einigung mit Web nicht schwer zu erzielen sei und dann auf Druck lbertragen
werden kénne. Bedenken wegen der Tatsache, daB Satzungen tber AnschluB und
Gebiihren von 1961 und 1962 existierten, raumte das Rechtsamt aus:

»§ 6 der Satzung untersagt die Einleitung von Abwasser, das fir die Klédranlage

schéadlich ist. Folglich fallt geféhrliches Abwasser wie das von (Druck) und (Web)

nicht unter die Satzung und kann durch Vertrag geregeit werden."

,Ein Vertrag ist zuldssig unter dem Gesichtspunkt des Rechtsstaatsprinzips,

weil er im Vergleich zu einer Satzung das mildere Mittel ist.”
(24) Es traf sich, daB Web den auch im Auftrag der Stadt arbeitenden Ingenieur C.
mit der Planung seiner Kanalisation beauftragt hatte. C. arbeitete einen Vertrags-
entwurf aus, der 0,18 DM pro m® Gebihr vorsah. (Zur Zeit war die allgemeine
Gebiihr auf 0,50 DM angestiegen). Web war einverstanden, opponierte aber gegen
ein Recht des TBA, jahrlich zweimal in Webs Betrieb Proben zu nehmen und auf
Webs Kosten zu analysieren''), sowie gegen eine Befristung des Vertrages auf drei
Jahre. Nach einigen Verhandlungen einigte man sich unter Ubergehung des abraten-
den WWA auf nur teilweise Kosteniibernahme, eine Vertragsdauer von 30 Jahren
und eine Geblhrensteigerungsklausel entsprechend der Lohnentwicklung.
(25) Mittlerweile war die vom LRA gesetzte Frist abgelaufen und Marz 1971 erreicht.
Als nun das TBA auf férmlichen VertragsschluB drangte, zégerte Web lberraschend.
Der um Intervention gebetene OB unternahm nichts gegen Web. Ebenso passiv
blieb das LRA. So drohte auch dieser Ansatz im Sande zu verlaufen.
(26) Doch sorgte eine Birgerinitiative fiir neuen Druck. Sie bestand vorwiegend
aus Angehdrigen der neugegriindeten Universitat. Diese hatten Wasserproben vom
AusfiuB der Firmenkandle chemisch analysiert und das Ergebnis in der Stuttgarter
Zeitung publiziert. Das LMI verlangte vom LRA Berichterstattung und neue Schritte.

(27) Auf einer Besprechung im November 1971 beteuerten alle drei Firmen ihre
Bereitschaft zu effektiven L&sungen und entschuldigten die Verzdégerungen mit
technischen Schwierigkeiten. Auch Chem bekehrte sich nun zur &ffentlichen Losung,
weil “— wie die positiven Verhandlungen mit (Web) zeigten — der AnschluB an die
stadtische Klédranlage 6konomischer zu sein scheint”. Die drei Firmen versprachen,
bis Ende 1972 die fiir den AnschluB erforderlichen eigenen Kanéle und Anlagen zu
bauen und bis Mirz 1972 neue Daten (liber die Abwasserzusammensetzung zu
iiefern. Bei soviel Entgegenkommen gab das LRA seinen Vorsatz auf, die MaB-
nahmen durch vollstreckbaren Verwaltungsakt auch férmlich anzuordnen, stelite
aber ,nochmals fest, daB die Angelegenheit auBerordentlich dringlich ist* (Protokoll
der Sitzung). Der OB der Stadt faBte, nachdem er vom Landrat ein entsprechendes
Mahnschreiben erbeten hatte, noch einmal nach und schrieb den Firmen, durch
eine dringliche Aufforderung des Landrates sei er ,leider gezwungen, auf schnel-
lere Fortschritte zu dringen®.

(28) Im Dezember 1971 waren alle Beteiligten bereit, Vertrage mit o. a. Inhalt zu
unterzeichnen. Doch nun erhoben sich im Gemeinderat, in dem die SPD gerade eine
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Mehrheit errungen hatte, und in den Webs Geschéftsfiihrer nicht mehr hineingewahit
war, Bedenken gegen die finanzielle Sonderbehandlung. Das TBA gab den Wider-
stand auf, als das RP mitteilte, es halte einen Vertrag auBerhalb der Abwasser-
satzungen fiir unzulédssig, und das Land werde die GebiihrenermaBigung fir die
Industriebetriebe von seinen Zuschiissen fiir die Klaranlage absetzen'?).

(29) Das TBA schrieb den drei Firmen, sie seien nach der AnschluBsatzung zum
AnschluB und zum Bau von Vorklaranlagen verpflichtet. Das LRA assistierte mit
einem fiir sofort vollziehbar erkldrten Bescheid, der unter Androhung von Verwal-
tungszwang und BuBgeld Abwassereinleitungen in den Rhein nach dem 31. 12 1972
untersagte.

(30) Chem und Web schickten Ende Marz 1972 Analysedaten — fristgemis, jedoch
unter kaum ergénzter Verwendung der Daten von 1962. Das TBA startete dennoch
einen GroBversuch mit Chem’'s Abwasser. Er schlug fehl, da sich herausstellte,
daB Chem keine Vorklaranlage gebaut hatte und der ReinigungsprozeB unertrég-
lichen Gestank verursachte. Bis Marz 1973 baute Chem die Anlage und wurde voll
angeschlossen. Bis auf den weiterhin betréchtlichen Gestank verursachte die Reini-
gung von Chems Abwasser bis 1974 keine besonderen Schwierigkeiten. Freilich
war die chemische Reinigungsstufe 1974 noch nicht in Betrieb.

(31) Web stellte im Mai 1972 den Genehmigungsantrag fiir eine Neutralisations-
und Pufferanlage. Der GenehmigungsprozeB zog sich bis November 1972 hin, ein
Anderungsantrag wurde schlieBlich November 1973 genehmigt. Der AnschiuB von
Web erfolgte im Frithjahr 1974. Die Abwésserkldrung verlduft seitdem problemlos.

c) Weritrdgt die Kosten?

(32) Druck hatte auch diesmal sein Versprechen, Dalen iiber die Abwasserqualitat
zu liefern, nicht eingehalten. Stattdessen kiindigte die Firma Méarz 1972 an, sie
bevorzuge nun doch die eigene Kldrung, es sei denn, die Stadt fige in die
Gebiihrensatzung ErmaBigungen ein. Zudem erhob die Firma Widerspruch gegen
den Bescheid des LRA (29) und stellte erneut einen Antrag auf Genehmigung einer
eigenen Klaranlage. Als das LRA dies kurz darauf ablehnte, erhob sie Widerspruch.
Beide Widerspriiche wies das RP zuriick, und Druck erhob Klage beim Verwaltungs-
gericht.

(33) Im Dezember 1972 suchte der Landrat &ffentliche Unterstltzung in der lokalen
Presse. Druck replizierte mit der (unwahren) Behauptung, das Unternehmen besitze
ein altes Wasserableitungsrecht, und dem Hinweis auf Konkurrenzdruck und
Konkursgefahr.

(34) Der Gemeinderat dnderte Ende 1972 die Gebilihrensatzung: GebiihrennachlaB
wurde gewahrt fiir unternormale BSBs-Last, unternoimalen Anteil Regenwasser im
Abwasser und, progressiv bis zu 30 % gestaffelt, fir groBe Mengen Abwasser.
AuBerdem wurde Druck speziell eine zinslose Stundung von 25 % bis ,zur Kidrung
aller Rechtsfragen” gewéhrt.

(35) Kurz darauf lieB Druck, noch vor Jahresende 1972, das Abwasser in den
stadtischen Kanal flieBen. Doch zeigte sich, daB das TBA mangels Kenntnis der
Abwésser die chemische Last unterschétzt hatte: Die Bakterien der biologischen
Stufe wurden getotet.

Zudem hatte Druck keine Neutralisation und Pufferung vorgeschaltet.
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(36) Das Jahr 1973 verging mit Versuchen des TBA, Druck zum Vorklaren zu treiben.
Druck baute schlieBlich eine Neutralisationsanlage, die jedoch mit Handbetrieb
unzureichend arbeitet und die Klidranlage zu standigen Korrekturen zwingt. Noch
1974 hatte Druck kein Pufferungsbecken, so daB bei stoBweisem Abwasseranfall
Teilmengen ungereinigt durchgeleitet werden missen.

d) Gerichtliche Schritte

(37) Das Verwaltungsgericht hatte den Anschliuf8 Drucks im Dezember 1972 ermég-
licht durch Abweisung des Antrags auf Aufhebung der sofortigen Volliziehbarkeit
des LRA-Bescheids von Marz 1972. Die Begriindung fiihrte die Gefdhrdung des
biologischen Gleichgewichts des Bodensees an und die Tatsache, daB Druck
50 Mio. DM Umsatz und einen Jahresgewinn von 330 000 DM ausgewiesen hatte.
Das Hauptverfahren ebenso wie die Verpflichtungsklage auf Erteilung einer Geneh-
migung einer privaten Klédranlage liefen Ende 1974 noch.

(38) Parallel dazu waren Verfahren ilber Gebiihrenfragen anhéngig. Die Stadt
Konstanz hatte 1973 und 1974 unter Ausnutzung aller Verglnstigungsklauseln der
Satzung Gebilhren von den drei Betrieben erhoben. Wéhrend Chem und Web
zahlten, erhob Druck Widerspruch und stellte Antrag auf Aussetzung der sofortigen
Vollziehbarkeit.
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lll. Methode der Theoriebildung

Die Interpretation des geschilderten Falles zielt natiirlich nicht auf eine Bereicherung
der Konstanzer Lokalchronik, sondern soll das auch fir andere Fille Typische
herausarbeiten. Da dies bei einer Falistudie leicht in eine Projektion vorgefaBter
Hypothesen ausartet, und da zudem die Richtung der Interpretation ungewohnt ist,
scheint mir eine Klirung der angewandten Methode der Theoriebildung notwendig.

1. Zum empirischen Material

Eine Theorie soll so formuliert sein, daB die empirisch iberprifbaren und die nicht
iberpriifbaren Stiicke kenntlich sind, und sie soll wahr sein™). Fallstudien kénnen
in beiderlei Hinsicht niitzlich sein. Sie liefern zwar bekanntlich keinen vollen empi-
rischen Test einer Theorie, andererseits erschopfen sie sich aber auch nicht in der
bloBen lllustration zum Zwecke der Erlduterung theoretischer Begriffe und Aus-
sagen. Sie erzwingen erstens, sofern dicht am Material argumentiert wird, eine
genaue Formulierung der Theorie. Zweitens stellen sie die Theorie wenigstens in
einem, reliabel ausgearbeiteten Fall zur Uberpriifung, was immerhin mehr ist als
das Spekulieren mit Hilfe ekletizistischer Daten.

Im Vergleich zu eingestreuten singuldren (wenn auch verl&Blichen) Statistiken Ist
der empirische Gehalt zudem durch héhere Komplexitét der Variablen ausgezeich-
net. Dadurch wird erstens eine komplexe Theorieformulierung erméglicht und zu-
gleich nahegelegt. Zweitens ist das Material, dadurch den Wahrheitsgehalt stei-
gernd, in zweifacher Weise verwertbar: nicht nur, wie oben gesagt, fir einen (wenn
auch nur einmaligen) empirischen Test des explanans, sondern auch als explanan-
dum, das zur Variierung der Theorie und Exploration neuer Theorien anregt. Oder,
wenn man am ersteren mehr Interesse hat, anders gesagt: Die Fallstudie bietet
nicht nur Gelegenheit zur Gblichen ex post factum-Theoriebildung™) auf die Halde
der in der Soziologie vorherrschenden extraordinary science'®), sondern erzwingt
auch die Uberpriifung einer vorformulierten Theorie.

All diese médglichen Beitrdge von Fallstudien setzen nun aber die Eignung des je
zugrundegelegten Falles voraus. Er ist umso mehr geeignet, je stérker folgende
drei Bedingungen erfiillt sind:

— das, was aus dem komplexen Fall zur Theoriebildung ausgewéhlt wird — denn
offensichtlich kann nicht jeder Umstand verwendet werden —, muB fiir das ge-
samte Geschehen und seine Randbedingungen charakteristisch, also nicht bloB
marginal sein;

— der Fall muB reprédsentativ fiir in jenen ausgewéhlten Aspekten vergleichbare
Félle, darf also kein Sonderfall sein;

— der Fall muB auf die in Aussicht genommene Theorie passen, das ihn Priagende
muB dem Kern der Theorie entsprechen (Giiltigkeit, Validitat).

a) Charakteristisch an dem geschilderten Geschehen und zugleich Grundlage einer-
seits der Theoriebildung wie der Theoriepriiffung ist ein prozeduraler und ein
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Belehrung von Beschuldigten tber ihr right to counsel, Arbeitszeit von Hausange-
stellten und andere beliebte Themen der Rechtswirksamkeitsforschung®), eignen

sich hierzu nicht).

Ob eine Erscheinung ein gesellschaftliches Kernproblem ist, kann subjektiv oder
objektiv bestimmt werden, subjektiv als Perzeption der Gesellschaft selbst, und
objektiv als drohende Untererfilllung gesellschaftlich notwendiger Funktionen
(deren Behauptung freilich nur dann .objektiv ist, wenn die Theorie stimmt, was
erst dann bewiesen ist, wenn mit der Funktion das System zusammenbricht).

Die Umweltzerstdrung ist sowohl subjektiv wie — akzeptiert man die géngigen Funk-
tionstheoreme — objektlv ein Kernproblem. Hinsichtlich der gesellschaftlichen
Wahrnehmung ist das evident, stellvertretend sei genannt, wie die Bundesregierung
das Problem als Test auf die Systemqualitat annimmt, wenn sie sagt: ,Die soziale
Marktwirtschaft wird sich auch im Hinblick auf die Lésung der Umweltprobleme
gegeniiber anderen Wirtschaftssystemen als leistungsfahiger erweisen“Z). Aber
auch ,objektiv* gilt die Umweltirage als Kernproblem: Je nach Position ist Umwelt-
zerstorung die Krise der kapitalistischen Produktionsweise, weil sie den Stoff-
wechselprozeB zwischen Natur und Arbeit durchbricht, angeeignete Natur nicht
mehr als Gebrauchswert erhalten wird, sondern ,verkimmert unter dem Stigma,
Mittel zur — bzw. Ausdruck der — Verwertung von Werten zu sein“?), oder weil sie
die Herstellung der allgemeinen Produktionsbedingungen, insbesondere die Re-
produktion der Arbeltskraft, gefahrdet®®), oder weil sie — ihre Kosten sozialisie-
rend — die planerische und finanzielle Kapazitat des Staates iiberfordert®”), wodurch
zugleich die gesteigerten Erwartungen der Bevdlkerung an den Staat enttduscht
werden konnen und damit die Legimitation staatlicher Macht bedroht ist*?).

2. Zum Erkenntnisinteresse

Der Sachverhalt, um dessen Erklarung es hier geht, ndmlich die Verspatung, Ober-
flachlichkeit und Kostensozialisierung bei der Gewésserreinhaltung, ist mit einer
(negativen) Bewertung versehen. Diese bedarf der Begriindung.

a) Nun ist allerdings der Zugang zur Rechtfertigung von Werturteilen durch vieler-
lei Argumente erschwert, von denen zwel hervorstechen: Aus unterschiedlichen
Perspektiven wird einerseits gesagt, Werturteile seien vermeidbar, andererseits, sie
seien determiniert, eine Begriindung also sinnlos. Darauf zu antworten, ist hier
zwar an sich notwendig, wirde aber ausufern. Deshalb — und konzedierend,
daB man sie iberschlagt — nur wenige Bemerkungen: :

aa) Die Unvermeidlichkeit von Werturteilen gilt vor allem fiir empirisch orientierte
Theorien, weniger, zumindest weniger offensichtlich, fir abstrakte Deduktionen, da
diese mehr der Logik analytischer Urteile verpflichtet sind und deshalb weniger
Emotionen wecken (sollten) als synthetisch-empirische Urteile. Ihr Werturteil wird
gleichsam von dem Autoren der ,Obersétze unbesehen mit ibernommen und ist
deshalb deutlicher bei diesem selbst herauszulesen®). Das Werturteil beeinflust die
Perzeption und Selektion des empirischen sowie, besonders bei induktiver, nicht-
statistischer Theoriebildung, die Richtung des Abstraktionsprozesses, unvermeid-
licherweise, weil sonst nicht vollstandig erkldrbar wére, warum aus der Fille der
Fakten und méglichen Erklarungs- und Generalisierungsrichtungen, gerade diese
und keine andere gewahlt worden ist. Das Werturteil, und zwar das negative,
motiviert aber auch, neben Geld und wissenschaftlichem Prestige, erst zur Analyse
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und Erkldrung. Wo gibt es wissenschaftliche Erklarungen gliicklicher Zustinde? Wer
einen Zustand positiv beurteilt, feiert ihn oder verteidigt, rationalisiert ihn®), aber
erklart ihn nicht.

Besonders deutlich macht sich das Erkenntnisinteresse geltend bei Theorien zur
Erkldrung von ,non-decisions”®®) oder, allgemeiner, von Vorgéngen, die mehr oder
weniger durch Nichthandeln gepragt sind. So ist auch in der vorliegenden Fallstudie
bei Heraushebung der Charakteristika Versp&tung, Halbheit und Kostenexternalisie-
rung ein besseres Modell friherer, griindlicherer und kosteninternalisierender L&-
sung mitgedacht. Wer einwendet, daB dies wissenschaftliche Standards verletzte®),
muB die Untersuchung von Nicht-Entscheidungen unterlassen, was Erkenntnis-
verzicht bedeutet, oder aber sich damit behelfen, das Nicht-Entschiedene als arti-
kuliertes Interesse Beteiligter oder als bei einem Vergleichsobjekt Entschiedenes
aufzusuchen®), wodurch man jedoch Wertungen nur auf reale Aktoren projiziert
(welcher Aktor, welches Vergleichsobjekt wird ausgewéhit?) und die in Frage kom-
menden Handlungsalternativen unnétig einengt. Ein anderer, von Offe vorgebrach-
ter Einwand lautet, daB (u. a.) die normative Absicherung des Nichtentschiedenen
»Zwischen systematischer Selektivitat eines Institutionensystems einerseits und der
bloB akzidentiellen Nicht-Erfullung bestimmter Normen (...) andererseits nicht zu
unterscheiden vermag®).“ Dies lieBe sich zunichst wohl auch gegen die Offe’'sche
These wenden, die Grenzen (= notwendigen Nichtentscheidungen) eines Herr-
schaftssystems kénnten nur ,in der durch Aktion und Organisation vollzogenen
Klassenauseinandersetzung, in der kollektive normative Optionen zur empirischen
Gewalt werden, identifiziert werden®); denn es ist in jedem historischen Zeitpunkt
durchaus unklar, ob die jeweilige Aktion Klassenauseinandersetzung ist (sind die
Gehaltskdmpfe der Beamten, die an Systemgrenzen finanzierbarer unproduktiver
Arbeit stoBen, Klassenauseinandersetzungen?), und ob iiber das greifbare, kon-
krete Angriffsobjekt hinaus kollektive normative Optionen bestehen (welche kollek-
tiven Optionen haben die gegen das Atomkraftwerk Wyhl protestierenden Men-
schen hinsichtlich langfristiger Energieversorgung?). Abgesehen davon ist aber
mit der Festlegung eines Nichtentschiedenen gar nicht bezweckt, bereits seine
systematische Nichtselektion nachzuweisen. Dies ist vielmehr gerade die Aufgabe
der Analyse der selektiven Strukturen, die der Bestimmung des Nichtentschiede-
nen nachfolgt.

bb) Werturteile sollten auch offengelegt und begriindet werden. Dies nicht nur, um
dem wissenschaftlichen Gebot intersubjektiver Nachpriifbarkeit der Analyse nachzu-
kommen, sondern auch aus Griinden der praktischen Folgen der Forschung. Praxis
als Verstarkung oder Verdnderung von Bestehendem wird durch die scheinbar
wertneutrale Beschreibung und Erkl&rung von Sachverhalten wie der spéaten, hal-
ben und kostensozialisierenden Lésung der Umweltprobleme mehr in eine Richtung
gelenkt als in Bewegung gesetzt. Bewegung wird zwar am sichersten durch un-
mittelbare Interessenverletzungen erzeugt, héufig aber auch schon durch Bewer-
tung von Sachverhalten, sofern diese nicht bloB auf unreflektierter Attitlide, sondern
auf Griinden beruht. Werturteile sind unter diesem Aspekt gewissermaBen Friih-
warnsysteme zukunftiger Interessenverletzung. Forschung wiirde ihre Aufgabe,
Praxis vorzubereiten, deshalb unzureichend erfilllen, wenn sie ihre Werturteile
unexpliziert lieBe, Konkreter: wer sich zum Vollzugsdefizit im Umweltrecht praktisch
verhalten will und Entscheidungsvorbereitung in der Forschung sucht, wird mit
einer Beschreibung und Erkldrung nur zur Halfte bedient, weil er nicht weiB, ob
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Handeln erforderlich ist. Er wird Beschreibung und Erkléarung sogar wohl gar nicht
zur Kenntnis nehmen, wenn er den Sachverhalt nicht bewerten kann. Umgekehrt
gesagt begibt sich Forschung, die den Sachverhalt Vollzugsdefizit implizit als
negativ bestimmt, der praktischen EinfluBchancen, wenn sie die Beurteilung nicht
auch expliziert.

Allerdings ware solche Explikation unsinnig, wenn die Begriindung von Werturtei-
len nur Vorentschiedenes nachtréglich rationalisieren kénnte. Tatséchlich ist ja der
normative Diskurs in die zugleich materialistisch-kausale wie systemtheoretisch-
funktionale Zange geraten. ,Dieser Inhalt (sc. der juristischen Formen) ist gerecht,
sobald er der Produktionsweise entspricht, ihr adéquat ist. Er ist ungerecht, sobald
er ihr widerspricht” (Marx)*). , Sie (sc. die funktionale Methode) sucht den Erlebnis-
horizont des Handelnden zu transzendieren und mehr Komplexitat zu erschlie-
Ben, als er fassen kann, und ihm dann diese Komplexitdt an die Hand zu geben in
der: Form ausgearbeiteter und spezifischer Standpunkte, die ihm, sofern er sie
einzunehmen vermag, ein Repertoire funktional dquivalenter Alternativen zur Wahl
stellen.” (Luhmann)*'). Beide Thesen gleichen sich trotz sonstiger Verschiedenheit
der Paradigmata®?) in der strukturalistischen Abkehr vom Verhaltenskonzept. Struk-
turelle Restriktionen verniinftigen Verhaltens (Produktionsweise, funktionale Aqui-
valenz) zu bestimmen, ist in der Tat einleuchtend*®), sollte aber den verbleibenden
Handlungs- und damit auch Auswahl- und Bewertungsspielraum nicht diskreditieren.
Forschung ist eben intentionales Handeln, es ist zwar strukturell determiniert, aber
Strukturen denken und schreiben nicht.

Solche Spielrdume ergeben sich, wenn — materialistisch — Produktivkrafte und
Produktionsverhiltnisse, herrschende und unterdriickte Klasse in manifesten Kon-
flikt treten, bzw. wenn — systemtheoretisch — Strukturen dysfunktional werden
und nach funktionalen Aquivalenten zu suchen ist. Handlungsspielrdume ergeben
sich aber auch bei gesicherter Herrschaft einer Klasse bzw. stabiler Funktions-
leistung einer Struktur aus dem je unterschiedlichen Grad der Vermitteitheit (z. B.
Produktionsverhalinise, Machtressourcen, EinfluB, Taktik) und aus den verschie-
denartig moglichen Formen (z. B. Gewalt, Recht, Geld), in denen sich der Struktur-
druck durchsetzt, Verschiedenheiten, die durchaus ihre eigenen Wirkungen haben
und den Gedanken Uber die je bessere Gestaltung lohnen*!). Der Hinweis auf die
Restriktionen macht den normativen Diskurs deshalb nicht (berflissig bzw. illu-
sorisch-ideologisch, wenn dieser um eine Analyse seiner eigenen Bedingungen
und Realisierungschancen erweitert wird. Das ist Aufgabe des vierten und fiinften
Kapitels, setzt aber voraus, daB zunichst, getrennt von der Frage der Realisierbar-
keit, das wirkliche Geschehen an einem zu realisierenden idealen gemessen wird.
b) Natiirlich stellt sich damit das Problem, an Hand welcher MaBstébe die Charak-
teristika unseres Falles bewertet werden sollen. Es mag hier geniigen, immanent
die beiden heute herrschenden Wertekanones anzuwenden*®).

aa) Auf der Basis des klassischen Wertsystems der biirgerlichen Gesellschaft diirfte
es, wenn es ernst genommen wird, unméglich sein, die Verniinftigkeit des geschil-
derten Verfahrens und Ergebnisses zu begriinden. Das Urteil ist eindeutig negativ:
Allgemeine Anerkennung genieBt zunichst das Verursacherprinzip, das — insofern
teils polizeiliche Begrenzung von Freiheit und Eigentum, teils Grenzbestimmung
des Gemeingebrauchs — urspriinglich das Verbot schon der stofflichen Umwelt-
schadigung, heute dagegen nur (aber immerhin) noch die Pflicht zur Kostentragung
enthalt*).
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Offiziell an hoher Stelle steht auch die Gesundheit des Menschen, die nicht nur
gegen Beschadigung, sondern auch bereits gegen Gefdhrdung zu schitzen ist").

Das ebenfalls geschétzte Gleichheitsprinzip dlrfte verlangen, daB eventuell fallende
Grenzkosten einer Klédranlage qua NachlaB auf die Durchschnittskostengebiihren
allen Benutzern zugutekommen, weiterhin, daB jeder angeschlossen wird, sobald
das technisch moglich ist, und nicht erst einige Jahre spéter.

Contrat social und GesetzméaBigkeit der Verwaltung fordern, daB gesetzliche Anord-
nungen, hier z. B. die Genehmigungsbedirftigkeit von Abwassereinleitungen, vom
Birger, gleich welchen status, und von der Verwaltung einzuhalten sind.

Das Freiheitsprinzip verlangt zwar Subsidiaritat staatlichen Handelns, diirfte aber
offentliche statt bloB &ffentlich (iberwachte private Abwasserreinigung*) tolerieren,
wenn abzusehen ist, daB die privaten Bewerber die &ffentlichen Standards unter-
laufen werden.

SchlieBlich drangt das Prinzip staatlicher Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit auf
Auswabhl der billigsten Problemldsung. Wére die private Reinigung billiger gewesen
als die offentliche, so hétte dies die durch die Privatisierungsversuche bedingte
Verzdgerung der offentlichen Lésung wohl gerechtfertigt. Doch ist anzunehmen, und
war auch zwischen den Beteiligten nie umstritten*), daB eine gréBere Klaranlage
wie die stadtische mit niedrigeren Durchschnittskosten pro m® Abwasser arbeitet
als eine kleine private.

bb) Der Nichtbeachtung der klassischen Werte setzt die Kosten-Nutzen-Analyse als
kommende Stiitze der Wirtschafis- und Gesellschaftspolitik den Realismus ent-
gegen, daB ,eine vollstdndige Beseitigung jeglicher Verschmutzung undkonomisch
ist, weil dazu der Kostenzuwachs den Nutzengewinn zweifellos gewaltig (ber-
steigen wirde"*®). Es heiBt nun®’): ,Bei allen MaBnahmen des Umweltschutzes gilt
es dabei, das Optimum zwischen den durch Umweltschutz erzielbaren Vorteilen und
den damit zwangsldufig verkniipften Nachteilen an anderer Stelle zu finden®.
Modern ist die Methode insofern, als sie den Schleier der klassischen Werte (der
als solcher aber durchaus seine eigenen Wirkungen gehabt hat’?)) von dem selbst-
versténdlich auch deren Realitdt letztlich beherrschenden Kostenkalkiil®®) wegzieht,
zweitens aber an die Stelle der individualistischen Definition dieses Kalkils (sc. der
Anndherung von Grenzkosten und Grenznutzen eines Produkts®)) eine gesell-
schaftliche Definition setzt. Diese besteht in einer Ergédnzung des Sozialprodukts
um die Dimension der in der privaten Pareto-Optimalitat {ibergangenen externen
Kosten der Produktion®), die in fortschrittlicher Fassung des Kalkiils mit dem Roh-
stoffkonsum und den externen Kosten des Endverbrauchs zu einem Umweltbudget
zusammengefaBt werden, welches als Kosten gegen den im Sozialprodukt zusam-
mengefaBten Nutzen optimiert wird®). Dieses Optimierungskalkiil wird zwar nur als
Ergénzung anderer, z. B. der oben zu a) genannten WertmaBstédbe, vorgeschlagen,
es beschrankt sich aber weder auf einen bestimmten Gegenstandsbereich, wie die
Wirtschaftsgilter und Dienstleistungen, noch auf eine bestimmte Recheneinheit wie
die Preise, sondern bezieht prinzipiell alles ein und rechnet es, auch wenn es keinen
Preis hat, in Geld um. So lassen sich etwa auch der Nutzen bzw. die Kosten der
Verwirklichung o. g. WertmaBstabe feststellen: Verursacherprinzip, Gesundheit,
Gleichheit, Gesetzesgehorsam®) sind dann nur je nach den Umstdnden optimal
oder, wie es mit konnotativer sprachlicher Warnung heiBt, effizient®®).
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Wenden wir das Kalk{l nun auf den dargelegten Fall an, so resultiert Beliebigkeit,
also kein belegbarer Nachweis der Vernunft des Verfahrens und seiner Losung:
Allenfalls lieBe sich noch saldieren, ob Bau oder Betrieb einer Klaranlage der
Industrie, einer kommunalen Klaranlage oder einer Aufbereitungsanlage fiir Trink-
wasser am billigsten ist*®). Doch wie soll man berechnen, um wieviel
bei friiher, umfassender und internalisierender Losung
— der Nutzen etwa der geringeren Akkumulation von Schadstoffen in der Nahrungs-
kette, der selteneren Fischsterben, der geringeren EinbuBle an Fremdenverkehr,
des geringeren Gesundheitsrisikos, der selteneren Krankheitsfille, des geringe-
ren Aufwands von Steuergeldern (die stattdessen z. B. der Bildung, der Alters-
versorgung o. 4. zugefiihrt worden waren), der leichteren Beschaffung von Infor-
mation {iber Schadensfolgen, des Anreizes zur Schmutzvermeidung statt nur
Schmutzbeseitigung, seltenerer Betroffenheitsproteste
— verglichen mit den Kosten geringerer Produktion, geringerer Gewinne, wenigerer
Arbeitsplatze, geringeren Lohnes, langsameren Wiederaufbaus nach dem Krieg,
der Nichtbewdltigung aktueller, finanzbedirftiger Probleme (z. B. Wiederauf-
riistung, Lastenausglieich, Wohnungsbau), héheren Verwaltungsaufwandes bei
der Durchsetzung und Uberwachung usw.
die Nutzen und Kosten bei spater, partieller und externalisierender Lésung (iber-
steigt oder verfehlt.
Die Antwort auf das Beliebigkeitsargument ist gewdhnlich einerseits, die Forschung
sei eben noch nicht soweit®®), andererseits der Vorschlag von besonderen Strate-
gien bei Entscheidung unter Unsicherheit’'). Die erste Antwort, ernstgenommen,
verfliichtigt die Kosten/Nutzen-Analyse zum bloBen Sprachspiel, in dem sich die
alten Wertungen modisch ausdriicken, und das nur, aber immerhin soviel real
bewirkt, daB der normative Dialog dem Normalverstand entriickt wird. Folgen-
reicher ist die zweite Antwort: Sie flhrt in praxi meist zu einer Bevorzugung der
leicht monetisierbaren Parameter, obwohl, wenn einige Bedingungen der Optimali-
tit nicht erfillt sind, es keineswegs ,immerhin vertretbar® ist, wenn wenigstens
einige andere Bedingungen erfiillt sind®?). Die nichtmonetisierbaren Werte sind dann
gut beraten, wenn sie sich moglichst teuer verkaufen, — womit der normative Dialog
in seinen Gewichtungen verzerrt und sich vollends entfremdet wird®®), Es ist dann
besser, wenn man die alten Wertungen offen bespricht, — sofern das noch geht,
denn die sogleich zu nennenden Hemmnisse der Realisierung verniinftiger Losun-
gen kénnten sich zu Hemmnissen schon der Konzipierung verniinftiger Lésungen,
m. a. W. zum Zwang zu etwas gemausert haben, was Pareto, als Soziologe den
fritheren Okonomen in sich desavouierend, Rationalisierung genannt hat.
Im Ergebnis ist festzuhalten: Die Verniinftigkeit einer spéten, oberflachlichen und
kostensozialisierenden Abwasserreinigung 148t sich nach den MaBst&ben der Wohl-
fahrtsbkonomie nicht einmal behaupten und nach den Werten der biirgerlichen
Gesellschaft nicht begriinden.
Unser Erkenntnisinteresse, die Ursachen der Verhinderung einer frithen, griind-
lichen und kosteninternationalisierenden Losung zu untersuchen, scheint somit
gerechtfertigt.

3. Theoriemodell
Es liegt nahe, diese Frage mit einer Liste von hemmenden Faktoren (soziologisch
gesprochen: unabhdngigen Variablen) zu beantworten. Nach diesem Muster ver-

27



fahrt z. B. der Sachverstandigenrat in seinem Umweltgutachten, wenn er als Ur-
sachen der Verschmutzung auffilhrt: nachkriegs- und wachstumsbedingte Investi-
tionsschwerpunkte, Verkennung der gesellschaftlichen Nachteile und Nichtbeach-
tung der Progressivitat der Verschmutzung, mangeindes ékonomisches Eigeninteres-
se und UmweltbewuBtsein, fehlender behdérdlicher Druck, knappe Fachkrafte, nicht-
optimaler Einsatz staatlicher Mittel, Zusténdigkeitsiiberschneidungen und vor allem
unzureichendes materielles und Verfahrensrecht®¥). Etwas stérker zu Variablen for-
malisiert handeit es sich also um spezifische Inhalte von Konkurrenzzwang, Rechts-
kenntnis, BewuBtsein, Einstellungen, Interesse, Macht, man power, Planungs-
kapazitat, Organisation, informellen und formeilen Normen. Um dieses Sammel-
surium zu ordnen, kann man auch, dabei dem Interesse am Rechtsvollzug Rechnung
tragend, in Anlehnung an die Rechtswirksamkeitsforschung wie folgt gliedern®’):

Unabhiéngige intervenierende i ;

Variableng ° Variablen ahhzngige Variablen
sozio-politische Verhaltensweisen und

Rechtsnormen .Fakten“ Problemlésung im Fall

Zwar ist mit diesem sog. verhaltenstheoretischen Ansatz eine duBere Gliederung
gewonnen, jedoch fehlt das eigentlich Interessante, ndmlich der innere Zusam-
menhang und die relative Gewichtung der vielen partikularen Variablen auf der
rechtlichen und sozio-politischen Ebene, je intern und untereinander sowie im Ver-
héltnis zum explanandum®). Dieser Zusammenhang muf3 bekannt werden, weil man
einerseits nicht alles zugleich reformieren kann, sich also auf die wesentlichen
Ursachen beschridnken muB, andererseits Auskunft Gber die Richtung und voraus-
sichtliche Effektivitdt der ReformmaBnahmen braucht. Das Problem ist bekannt z. B.
von der Kontrolle der Wettbewerbsbeschréankungen, die iiber eine bestimmte
Schwelle der Konzentrationstendenz nicht hinauskommt, weil noch so phantasie-
reiche und vollzugsgerechte Normen immer auf eine geeignete Ausweichstrategie
getroffen sind®’).

Dort wie hier im Zusammenhang des Umweltschutzes muB nach den Grenzen des
Kontrollspielraumes und dem inneren Aufbau der determinierenden Variablen ge-
fragt werden. Es sind also nicht Theorien {iber die positive Determinierung des
realen Geschehens zu bilden, sondern Theorien liber die systematischen Restrik-
tionen denkbarer (und filr besser gehaltener, s. 0.) Verhaltens- und Problem-
|&sungsalternativen.

Diese Restriktionen bestehen aus Strukturen des Rechts als Inhalt von ,Wille und
Vorstellung” und Strukturen der Wirklichkeit*®) sowie dem besonderen Verhéltnis
dieser Strukturen untereinander. Von den ,faktischen® Strukturen werden zunéchst
vor allem die politischen (im Unterschied von den 6konomischen) zur Sprache
kommen. ,Struktur" heiBt dabei der gemeinsame Nenner, das Aufbauprinzip, die
Grundgestalt einer Anzahl von Variablen. So wird auf der rechtlichen Ebene z. B.
nicht von den Einzelheiten der wasserrechtlichen Erlaubnis, Bewilligung, Bedin-
gungen und Auflagen, sondern von der diese zusammenfassenden Figur des
Erlaubnisvorbehalts die Rede sein, und dementsprechend wird auf der Wirklich-
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keitsebene z. B. nicht von taktischem Geschick, Fachkenntnis, Rollenerwartungen,
EinfluB, sondern von der diese zusammenfassenden Struktur der ungleichen
Zugangsbarrieren gesprochen.

Das Verhiltnis, in dem die Strukturen der rechtlichen und politischen Ebene stehen,
kann vielerlei Formen annehmen?’), von denen hier vor allem die einer Kongruenz
oder Inkongruenz in Betracht kommen. Sie bestehen darin, daB die je beschriebe-
nen Rechtsstrukturen bestimmte Realitatsbilder unterstellen, die mit der Wirklichkeit
{ibereinstimmen (Kongruenz) oder von ihr abweichen (Inkongruenz). Diese Bilder
sind nicht notwendig den Gesetzesverfassern bewuBt, und wenn sie es sind,
erschopfen sie sich nicht als Vorstellungen’); ebensowenig sind sie lediglich Sicht-
weisen, analytische Kategorien des forschenden Betrachters. Vielmehr sind sie
Konstruktionselemente der Rechtsfiguren selbst.

Die rechtlichen und politischen Strukturen begrenzen gleichsam iiber Kreuz die
Verhaltensmaéglichkeiten der Beteiligten, ndmlich einerseits das einschlagige Recht,
soweit es die Ableitung ungereinigter Abwéasser durch die Industrie beschneidet,
andererseits politische Strukturen, soweit sie die auf Rechtsverwirklichung zielen-
den Handlungen der Verwaltung und der Betroffenen beschrénken.

In dem MaB, wie sich nun die politischen Strukturen als den rechtlichen inkon-
gruent erweisen, verengt sich der Spielraum der méglichen L&sungen zwischen
einer frithen, griindlichen und kosteninternalisierenden Form und der Beibehaltung
des status quo, also der kostenlosen Einleitung ungereinigter Abwésser. Innerhalb
dieses Spielraums sind dann — das sei gegen ein deterministisches MiBverstehen
dieses Konzepts betont — immer noch sehr unterschiedliche Lésungen verschie-
denen AusmaBes der Verspatung, Oberflachlichkeit und Kostenexternalisierung mog-
lich, die durch Einzelheiten der rechtlichen und politischen Ebene (z. B. Zuldssigkeit
einer Gebiihrenauflage wie in § 4 WHG; Engagement des Sachbearbeiters) beein-
fluBt werden (und insofern auch mit verhaltenstheoretischem Ansatz zu untersuchen
sind), jedoch eben in den Grenzen, die durch die Inkongruenz der rechtlichen und
politischen Tiefenstrukturen gesteckt sind.

Wenn schlieBlich weiter nach dem Spielraum fiir mégliche Anderungen der
rechtlichen und politischen Strukturen selbst und ihrem Verhdltnis zueinander
gefragt wird, so miissen diese ihrerseits erkldrt werden. Dieser zweite Erkl&rungs-
schritt fiihrt auf die Ebene der dkonomischen Strukturen, die ihrerseits in ein
bestimmtes Verhaltnis zur rechtlichen und politischen Ebene treten, das hier —
soviel etwas dunkel vorweg — ein Verhéltnis der Kongruenz zur Inkongruenz ist.
Schematisch ergibt sich folgende Skizze des Theoriemodells:
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Theoriemodell

frih, grandlich,
Kostanintern,
—— Verh.grenze

Einzelne
Variablen
Rachts-
struktur

Verwallung

Struktur

30

Inkongruenz

Verhalten

Polit Indugtrie

Struktur

Elnzeine
Variablen

Yerh.grenze
slatus quo anle

IV. Erkldrung I:
Inkongruente rechtliche und politische Strukturen

Bei den nunmehr zu analysierenden Strukturen geht es nicht so sehr um ihren
Inhalt, die Wirkungsrichtung, als vielmehr um die Form, die Wirkungsintensitat. Ihr
Inhalt ist aber wichtige Voraussetzung der vollen Entwicklung der Formen.

Er besteht einerseits im Interesse des Staates an der Reinhaltung der Gewd&sser,
das als voll ausgebildeter Zweck im Wasserhaushaltsgesetz von 1960 und den
Wassergesetzen der Linder, hier des badischen Wassergesetzes von 1960, seine
Form gewinnt. Im einzelnen werden untersucht die Handlungsformen Verbot mit
Erlaubnisvorbehalt, Eingriffspflicht und Eingriffsermessen der Verwaltung, die
Verfahrensformen Verwaltungsakt, offentlichrechtlicher Vertrag, Untersuchungs-
maxime, rechtliches Gehdr gegenliber unmittelbaren und Drittbetroffenen, die
Klagearten Unterlassungsklage und Klage auf ordnungsbehdrdliches Einschreiten,
schlieBlich die organisationsrechtlichen Figuren dezentralisierte Zusténdigkeit sowie
Rechts- und Fachaufsicht. Rechiskonzeptionell kénnte man diese Institute in der
Einteilung von H. L. A. Hart’") den ,Entscheidungsregeln“ zurechnen, die neben
Rechtserkenntnisregeln als ,secondary rules” die ,primary rules®, d. h. hier den
materiellen Gesetzeszweck der Gewésserreinhaltung durch Etablierung des Ver-
ursacherprinzips, verwirklichen sollen.

Andererseits, der Inhalt, der die politischen Strukturen zum einen herausbildete,
zum anderen von diesen verwirklicht wurde, war und ist das Interesse der Industrie
an mdglichst kostenloser Abwasserbeseitigung. Im einzelnen werden untersucht:
der Vorrang der Giiterproduktion, die politische Abhangigkeit der Verwaltung, die
Transparenz des administrativen gegentiber der Undurchsichtigkeit des industriel-
len Entscheidungsprozesses, die hdhere Organisations- und Konfliktfdhigkeit der
Produktion gegeniiber der der menschlichen Reproduktion, die Verfligung tber
technisches Wissen, schlieBlich der vergleichsweise Birokratisierungsgrad der
Verwaltung und der Produktion, — Strukturmerkmale, die insgesamt als Privatheit
der Produktion bezeichnet werden kénnen.

Der Gegensatz der Inhalte Gewéasserreinhaltung — kostenlose Abwasserbeseiti-
gung kehrt als eine bestimmte Inkongruenz zwischen den beiden Strukturebenen
wieder. Worin diese Inkongruenz besteht, |48t sich beschreiben, wenn man je ein
Strukturmerkmal der rechtlichen und politischen Ebene paarweise betrachtet (womit
aber nur Schwerpunktbeziehungen gezeigt werden und nicht ausgeschlossen wer-
den soll, daB die Partikel auch auf andere wirken). Die Paare erhellen vier
Dimensionen des Verhaltnisses rechtlicher und politischer Strukturen, die sich im
Sinne abnehmender inhaltlicher Auffiilllung, also zunehmenden Formalgehalts
gliedern. Es handelt sich um Inkongruenzen in den Strukturen

— der Ziele oder Préferenzen

— der Verfahren

— des gerichtlichen Rechtsschuizes

— der Organisation
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1. Zielstruktur I: Verboi mit Erlaubnisvorbehalt und Verteilung von
Initiative und Reaktion

Die fiir den Wasserhaushalt einschlagigen Gesetze setzen als Mittel der Rein-
haltung des Wassers die Rechtsfigur des Verbots mit Erlaubnisvorbehalt ein.
Dieses untersagt die von einem Privaten geplante Tatigkeit solange, wie keine
Erlaubnis erteilt ist. Das gilt sunichst schon fiir die Aufnahme des Gewerbe-
betriebs, soweit es sich — wie auch hier — um einen geféhrlichen Betrieb iSd § 16
GewO (jetzt § 4 BImSchG) handelt, weiterhin fir die Abwassereinleitung in Gewas-
ser wie auch den Rhein (§§ 7 und 8 WHG) und drittens fiir den Bau der Kanal-
anlagen sowie der Vorreinigungs- und Pufferungsanlagen auf den Werkgrund-
stiicken (§ 87 bad.-wirtt. LBO)®). Im Unterschied zur vollen Durchnormierung
eines Tatigkeitsbereiches mit Verhaltensanordnungen (z. B. im besonderen Gewalt-
verhéltnis), aber auch zur bloB nachtraglichen Uberwachung (Erlaubnis mit Verbots-
vorbehalt), UberldBt diese Rechtsstruktur die Initiative der Legalitatsbeschaffung
dem Privaten. Mogliche Verzégerungen der Antragstellung sind unwahrscheinlich
und ggf. fir die staatliche Seite ohne Risiko, soweit, wie dem Konzept nach die
Regel, das Interesse an der zu genehmigenden Tatigkeit privat ist. Die Behorden
kénnen sozusagen auf Wartestellung gehen, die Kontrolle der inkriminierten
Tatigkeiten ist automatisiert’®) und bedarf keiner behérdlichen Aktivitdtsentfaltung.

Dieser Verteilung der Initiative nach dem rechtlich unterstellten Modell widerspricht
aber dieselbe auf der politischen Ebene, soweit eine Externalisierung von Kosten
ohne vorgéngig erforderliches Zutun der Verwaltung mdglich ist. Diese Situation
kann u. a. in drei Féllen auftreten: im Falle des Bestehens alter Gewohnheit eines
an sich erlaubnispflichtigen Handelns oder der faktischen Erweiterung eines Han-
delns tiber den einmal erlaubten Rahmen hinaus, weiterhin im Falle eines Handelns
unterhalb der administrativen oder auch erst politischen Aufmerksamkeitsschwelle,
drittens im Falle eines ohne staatliche Vorleistung moglichen Handelns. So hier:
die Abwassereinleitung der drei Firmen in den Rhein war, obzwar rechtswidrig und
neuer Genehmigung bediritig’), alte Gewohnheit, geschaffener ,Sachzwang"; sie
war auch — wie Uberhaupt Abwassereinleitung in flieBende Gewasser — nicht
stindig offen sichtbar; und sie war ohne finanzielle oder materielle Vorleistung
(z. B. ErschlieBungsmaBnahmen, finanzielle Zuschiisse) der Verwaltung, eben
durch schlichtes Ablaufenlassen maoglich. Die Initiative zur Einholung einer offent-
lichen Genehmigung mit allerlei lastigen Auflagen war also nicht von den Firmen zu
erwarten, eine Verzdgerung der Antragstellung war entgegen der wiederholten
Hoffnung der Behorden (2, 19) wahrscheinlich, und der Verzégerungsschaden lag
bei der Aligemeinheit.

Neben dieser Voraussetzung einer privaten Initiative zeigt sich im vorliegenden
Fall noch ein anderes Merkmal der Figur Erlaubnisvorbenalt. Diese wird meist dort
eingesetzt, wo knappe Resscurcen, hier die Selbstreinigungskapazitat natiirlicher
Gewasser, auf viele Bewerber zu verteilen sind. Der eine erhalt die Erlaubnis, der
andere nicht, der dritte beschrankt oder mit Auflagen versehen, — jeder Nutzung
wird eine klare Grenze der RechtmaBigkeit bzw. Rechtswidrigkeit gezogen. Diese
fein abgestimmte Verteilung gerat aus den Fugen, wenn ein Bewerber so gut wie
die ganze Ressource fir sich in Anspruch nimmt. Das ruft von vornherein nach

Ablehnung.
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des Landes von 1969, dafl Zuschiisse zu Klédranlagen von der Erhebung kosten-
deckender Gebiihren durch die Gemeinden abhéngig seien (28).

Das LRA schlieBlich ist nach § 82 WG verpflichtet, die erforderlichen Mainahmen
zu treffen, also im Effekt die unerlaubte Abwassereinleitung abzustellen. Nur in der
Auswahl der erforderlichen Mittel besitzt es einen Beurteilungsspielraum®). Auch
diese Auswahl wurde aber reduziert durch die ,Tatbestandswirkung” der Entschei-
dung der Stadt, Druck und Web anzuschlieBen und Chem selbst klaren zu lassen.

Dieses Geriist von Vollzugsinstrumenten scheint miihelos zu jeder Zeit jeden Grad
von Verursacherhaftung herstellen zu kénnen. DaB dies dennoch nur minimal
geschah, lag an der gegenléaufigen Abhéngigkeit der Stadt von den Unternehmen.

Zum einen muBten Abwassergebiihren die Gewinne und damit die Gewerbesteuer-
einnahmen schmaélern, solange und soweit die Betroffenen im Wettbewerb stan-
den — das gilt fiir Druck und Web, kaum fir Chem —, und der gleichmaBige Vollzug
des Wasserrechts gegeniiber allen Konkurrenten nicht gewéhrleistet war, d. h. der
lokalen Ebene (berlassen blieb. Zwar verminderte sich der Gewerbesteueranteil
der Gemeindeeinnahmen ab 1970 durch die Landesumlage, doch brachten die
zugewonnenen 14 % Anteil aus Lohn- und Einkommensteueraufkommen®) in neuer
Form im Grunde die gleiche Abh#éngigkeit von wachstumsstarker Industrie®). Ahn-
lich wirken im Ubrigen die Schliisselzuweisungen des Landes®), die insofern eine
Pramie fiir Wirtschaftsfdrderung sind, als sie die Einwohnerzahlen zum Ausgangs-
punkt nehmen®). Es ist daher verstdndlich, wenn die Stadt, statt die Kanal- und
Klarkosten den Unternehmen aufzublirden, wartete, bis das Land Finanzhilfen
bereitstelite; und sie konnte sich dies auch politisch leisten, weil die Einleitungs-
stellen der Industrie stromabwérts lagen und nicht die Stadt, sondern die Unter-
lieger und damit als Vertreter von deren Gesamtinteresse das Land genierten.

Uber die GewerbesieuereinbuBen hinaus konnte zudem die Existenz der Betriebe
selbst gefdhrdet werden. Damit waren Arbeitspldtze bedroht. Obwohl eine bei ent-
schiedenem Vollzug des Wasserrechis eintretende Einstellung eines Betriebes an
sich entweder auf den Nichtvollzug des Rechts gegenilber den auswértigen Konkur-
renten oder, bei Monopolstellung, auf willkiirliches Ausspielen der Marktmacht
zuriickzuflhren wire, wiirden die lokalen Wahler die Stillegung sicher dem greif-
bareren Vollzugsakt der Gemeinde zurechnen®). Auch deshalb blieb das Vollzugs-
instrumentarium unbenutzt™).

3. Verfahrensstruktur I: Verfahrensnormen der Verwaltung und
Entscheidungstransparenz

a) Verfahrensnormen

Entscheidungen wie z.B. die, gem. § 82 bad.-wiirtt. WG einzuschreiten, werden
schon gar nicht durch Subsumtion von Sachverhalten unter gesetzliche Anforde-
rungen gefaBt, sie bestehen aber auch nicht nur aus einem punktuellen Kalkill aus
Fakten und politischen MaBstdben (bei dem das einschldgige Recht als bloBe
Randbedingung, sekundére ,Absicherung” erscheint), sondern bereits Problem-
wahrnehmung und dann Problemverarbeitung erfolgen bekanntlich in einem ProzeB.

aa) Zu den Normen, die diesen ProzeB steuern sollen, gehort zunachst die Erméch-
tigung zur Sachverhaltsermittlung. Sie ist fir die Verwaltung nicht wie fiir die
Gerichte generell und umfassend, sondern spezialgesetzlich geregelt. WHG und
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bad.-wiirtt. WG stellen recht ausgedehnte Rechte zur Verfligung: Das LRA darf
jedem, der Abwasser in &ffentliche Gewasser einleitet, eine physikalische, chemi-
sche, biologische und bakteriologische Analyse des Abwassers abverlangen®). Der
Sachverhalt ist von Amts wegen zu ermitteln’?). LRA, WWA und TBA haben, falls
sie die Analyse selbst durchfiihren, Zutritt zum Grundstiick; der Betriebsinhaber hat
die Anlagen zugénglich zu machen, Arbeitskréfte, Unterlagen und Werkzeuge zur
Verfugung zu stellen und die Ermittlungen zu dulden®). SchlieBlich hat die
Gemeinde das Recht, die Blicher der Betriebe einzusehen, um im Hinblick auf die
Gebiihrenfestsetzung deren Rentabilitat festzustellen®™).

Wie beschrieben, nutzten die Behérden diese Moglichkeiten jedoch nicht, sondern
verlieBen sich auf die Informationen der Industrie: Das LRA {berlieB es 1960 den
Firmen, die Daten fiir die Abwasserreinigungsplanung zu liefern (4), lieB Druck
iiber seine Versuchsanlage selbst berichten (6), und begniigie sich auch 1971 noch
mit der Ankiindigung der Firmen, sie wirden neue Informationen geben (27).
Erkundungen Uber die Stichhaltigkeit der Stillegungsdrohungen wurden nicht ein-
geholt. Die Folge waren Verzdgerungen (5, 7, 8, 32), unvollstandige Angaben (5, 7,
30) und Schéden (30, 35).

bb) Eine weitere, auf die Entscheidungsvorbereitung gerichtete Norm ist das
rechtliche Geh&r?). Sie unterscheidet sich von den bisher untersuchten ,secondary
rules“ dadurch, daB sie das Verwaltungshandeln erschweren statt, wie diese,
erleichtern soll. Gleich ist bei beiden Sorten aber die Kleinblirger-Perspektive: Das
Hauptproblem der parlamentarischen Absicherung der Eingriffsrechte (repressives
Verbot mit Genehmigungsvorbehalt, Recht auf polizeiliches Einschreiten, Unter-
suchungsrechte) bei gleichzeitig als selbstverstdndlich unterstellter Realisierbar-
keit dieser Rechte dort korrespondiert dem Hauptproblem verfahrensmaBiger Be-
grenzung der Verwaltungsmacht bei als selbstverstandlich unterstellter Tendenz zur
Ubermacht hier®).

War dort empirisch die Nichirealisierung der Rechte aufzuweisen, so ergibt unsere
Geschichte hier eine Uberrealisierung: Die Behdrden handelten, als miiBten sie die
Unternehmen auch vor dem kleinsten neuen Schritt informieren und anhéren. Von
30 protokollierten Besprechungen®) zwischen den Behdrden zwischen 1950 und
Ende 1971 fanden 23 in Gegenwart der betroffenen Betriebe statt. Obwohl hin und
wieder ein Plan uber die anzustrebende Losung beschlossen wurde (9, 17, 29), ver-
traute man auf die Zusage der Firmen und unteriieB es, ein taktisches Ablaufschema
darilber aufzustellen, welche Behdrde wie, unter welchen Bedingungen und zu
welcher Zeit handeln sollte. DaB Web den fiir die Stadt arbeitenden Ingenieur auch
flir sich bestellte, sorgte fir Kompromisse bereits in den Lésungsvorschldgen (24).
Und sobald eine Behorde sich zu einer strammen Entscheidung anschickte, gelang
es den Firmen, sie davon abzuhalten durch Protest gegen geheime Untersuchun-
gen (3), Aufwerfen von neuen Fragen, Verlangen nach erneutem Uberdenken (z. B.
15, 18), Hinweis auf eigene Schwierigkeiten (3, 10) etc. Die Folge war eine bemer-
kenswertz Assimilation der hehdrdlichen Tatsachenperzeption und Zielsetzung an
die industriellen Interessen.

=c¢) Die dritte Verfahrensnorm, die ich erwdhnen mochte, ist das Recht der Verwal-
tung, das gesetzte Ziel autoritativ durch Satzung und Verwaltungsakt statt auf ver-
traglichem Weg zu verwirkiichen. Zugleich war dies, selbst wenn man im Dogmen-
streit um die Zul&ssigkeit des &ffentlichrechtlichen Vertrages®™) diese hier grund-
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sétzlich bejaht, schon deshalb wohl auch eine Pflicht, weil die Gemeindesatzungen
von 1961 und 1962 AnschluB an den Kanal und Gebiihrenschuld ohne Ausnahme
vorschrieben.

Trotzdem unterlieB die Verwaltung zundchst tberhaupt bindende Entscheidungen
gegeniiber den Firmen, und strebte dann den Weg liber einen Vertrag an. Die
groBen Firmen unter die Satzung zu subsumieren und durch Verwaitungsakt An-
schluBzwang und Einleitungsverbot schlicht anzuordnen, erschien geradezu als
AnmaBung. Man beugte sich einem Zwang zum Konsens, dem das rechtlich an sich
bestehende ,Subordinationsverhaltnis* widersprach. Und selbst noch, als die
Behorden auf den autoritativen Weg umschwenkten (29), muBten sie ihre Anord-
nungsrechte gleichsam erst wieder zuriickkaufen im Austausch gegen inhaltliche
Konzessionen hinsichtlich Abwasserqualitat und Gebiihrenhéhe (32, auch 20).

b) Ungleichheit der Zugangsbarrieren

Wihrend das Verhaltnis von Verwaltung und Industrie im Entscheidungsverfahren
rechtlich somit als — obzwar einerseits parlamentarisch legitimiertes, andererseits
partizipatorisch kontrolliertes — ,Subordinationsverhaltnis" organisiert war, war
es soziologisch charakterisiert durch einen Verlust sozialer Distanz der Verwaltung
gegeniiber der Industrie, oder besser geradezu einer Umkehrung des Subordi-
nationsverhaltnisses zugunsten der Industrie, so nédmlich, daB der Zugang beider
Seiten zu des anderen Entscheidungssphire ungleich war, indem die Verwaltung
den Zugang zu ihrer Entscheidungsfindung maximal offnete, wahrend die Industrie
alle diese Chancen ausschopfte, andererseits sich aber gegen entsprechende Ein-
grifie der Verwaltung abschirmte. Wie und warum mit Erfolg, war bei den drei
Firmen so charakterisch verschieden, daB sich eine Typisierung lohnt.

Webs Verfahrensmuster”) kann dabei als honoratiorenhaft, Drucks als kompromiB-
los-profitmaximierend, und Chems als technokratisch bezeichnet werden. Alle drei
Typen haben gemeinsam, daB sie die Verwaltungsaktivitat, sei es im Ansatz, sei
es in der Durchsetzung, paralysierten, und zwar so, daB das Honoratioren-Muster
die Beamten in den Glauben an die eigene Bemiihtheit von Web um das &ffentliche
Interesse lullte, daB das aggressive Muster sie einschiichterte, und daB das
technokratische Muster sie annehmen lieB, das technisch und finanziell Mogliche
werde von selbst, ohne die Notwendigkeit von Zwangseinwirkungen, getan
werden.

aa) Web ist seit der Griindung im Jahre 1830 im Besitz derselben Familie. Die
Inhaber sind alteingesessene Einwohner der Stadt Konstanz, dort allgemein be-
kannt und wichtige Stitzen des lokalen Establishments. Webs Geschaftsflhrer war
von 1961 bis 1971 Mitglied des Gemeinderats. Er ist mit vielen Verwaltungsspitzen
personlich bekannt.

Diesem Status als eines lokalen Notabeln war sein Verhalten durchaus adéquat.
Von Anfang an stimmte er dem Konzept des Anschlusses an die offentliche Klar-
anlage zu; er hielt die von den Behdrden gesetzten Fristen ein (5, 30); er wehrte
sich nicht, als das LRA Webs altes Wasserrecht widerrief (22); als das LRA 1969
den Bau einer Vorreinigungsanlage anordnete, war er wenigstens mit dem Bauplan
pilinktlich (22, 24). Mit der Planung beauftragte er den auch von der Stadt beauf-
tragten Ingenieur, um ,einen Interessenwiderstreit zwischen mir als Unternehmer
und als Stadtrat zu vermeiden®; er ermahnte sogar Druck, nicht allzu aggressiv
gegen die Stadt vorzugehen.
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Insgesamt erschien Web als ein williges Unternehmen mit Verstandnis fir die
Probleme der Verwaltung. Die niitzliche Folge war, daB Web nicht weiter beobachtet
und zu substaniiellen Fortschritten gedrangt wurde. Teils schienen die zustindi-
gen Beamten zu glauben, Web unternehme alle erforderlichen Schritte von
selbst (23)'%), teils hinderte der Status der Web-Familie in der Stadt die Beamten
der unteren und mittleren Ebene daran, deutlich und verbindlich zu werden, weil
die Spitzenverwalter ihnen die Riickendeckung verweigerten (25, Interviews).

bb) Druck war zundchst ebenfalls Familienunternehmen, wurde 1921 aber Aktien-
gesellschaft mit Mehrheitsbeteiligung eines Textilkonzerns. Die Vorstidnde sind
ortsfremd, gehéren zwar dem Rotary Club an und haben, ebenso wie die Leiter
von Web und Chem, direkten telephonischen Zutritt zum OB und Landrat, beteiligen
sich aber nicht am allgemeinen politischen Leben der Stadt.

Drucks Verhalten war gekennzeichnet durch unverhiilites Profitinteresse. Druck
verfolgte bis zuletzt die Konzeption der eigenen Reinigung, zunéchst, um weniger
und damit billiger reinigen zu kénnen, spater, um Druck auf eine GebiihrenerméaBi-
gung hin auszuiiben (20). Sein Vorgehen war teils aggressiv, teils offen obstruktiv:
Er verweigerte aus unversteckten Kostengriinden Informationen uber sein Abwas-
ser (5, 6, 7); er nahm jede Gelegenheit wahr, den Rechtsweg zu beschreiten oder
ein formliches Verwaltungsverfahren in Gang zu setzen, und so, auch wenn der
Erfolg voraussehbar héchst zweifelhaft war, zumindest Zeit zu gewinnen (11, 13, 23,
37, 38); er war schnell bei der Hand mit der Drchung, der Betrieb werde ruiniert
werden (20); er versuchte (ber die Presse, die Offentlichkeit auf seine Seite zu
ziehen (7, 33); er benutzte seinen EinfluB auf den OB, Initiativen der unteren Ver-
waltungsebene zu stoppen (20); er behauptete félschlich, er habe (1962) ein
Recycling-System fir Abwasser eingerichtet (Interview), die Kostenberechnung von
0,11 DM pro m?® beziehe sich auf eine dreistufige Reinigung (20), und er besitze alte
Rechte auf Abwasserableitung in den Rhein (33).

cc) Chem war urspringlich ein kleineres lokales Unternehmen, war aber in den
dreiBiger Jahren von einem groBen Chemiekonzern iibernommen worden. Chem'’s
Direktor ist, im Gegensatz zu Web und Druck, deren Chefs eine kaufménnische
Ausbildung haben, Chemiker. Die Frankfurter Zentrale besitzt seit 1963 eine eigene
Umweltschutzabteilung, die die einzelnen Betriebe berét und kontrolliert. Deren Lei-
ter ist ebenfalls Chemiker. Dieser sieht es als wichtige Griinde der Umweltprobleme
an, daB Chemiker nur dazu ausgebildet werden, neue Stoffe aus vorgegebenem
Material zu bilden, statt dazu, Stoffsysteme als Kombination von Rohmaterial.
Produkt und Abfall zu sehen. Er tritt fiir eine Politik der Kooperation mit der Ver-
waltung statt eines Beutestiis ein. Das sei auf lange Sicht profitabler. Allerdings
stehe er in standigem Konilikt mit seinem Vorstand liber die zumutbaren Kosten
seiner Programme.

Chems Verhalten war, ganz diesem Hintergrund entsprechend, ,sachlich”. Kosten-
gesichtspunkte wurden, im Gegensatz vor allem zu Druck, nur selten geltend
gemacht. Im Mittelpunkt stand die Bewaltigung der Sache, ihre Zwénge selbst-
verstindlich eingeschlossen. Chem strebte die eigene Abwasserreinigung an, weil
die wechselnde Schmutzfracht die éffentliche Anlage geféhrde; aus den gleichen,
und nicht wie Druck aus Kostengriinden, hielt Chem Informationen iber sein
Abwasser zuriick; auf Mahnschreiben der Behérden berief sich Chem meist auf
technische Schwierigkeiten (10); in die Genehmigung der eigenen Anlage versuchte
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er eine Klausel des ,technisch und wissenschaftlich Mdalichen” aufzunehmen (18);
das formelle Anhdrungsverfahren nach § 102 WG gedieh ihm zum Gesprach Uber
das technisch Gebotene.

DaB hinter den Schwierigkeiten der Sache wohl aber doch der finanzielle Nutzen
wirkte, zeigte sich, als Chem auf die kommunale Lésung umschwenkte (27). Der
.technokratische“ Appeal, der bis dann immerhin eine betrdchtliche Verzégerung
eingebracht hatte, wurde nun aufgegeben; er erwies sich als bloBer Schein, als die
Stadt beim AnschluB von Chem von Grund auf neu analysieren und konzipieren
muBte, ohne auf Vorarbeiten Chems zuriickgreifen zu kdnnen.

4. Verfahrensstruktur Ii: Beteiligungsrechte Drittbetroffener und
ungleiche Organisations- und Konflikifahigkeit

Es stellt sich hier die Frage, warum die von der Rheinverschmutzung Betroffenen
den EinfluB der Industrie nicht aufwiegen konnten. Betroffene waren: die Fischer,
die Fischsterben und eine Qualitdtsminderung der Fischarten hinnehmen muBten;
die stromabwérts wohnendan Menschen, die hdhere Kosten und Risiken der Trink-
wasseraufbereitung aufbringen und mit EinbuBen im Fremdenverkehrsgeschéft rech-
nen muBten; und das Freizeitpublikum der Region insgesamt. Die rechtliche Kon-
zeption der Entscheidungsprozesse baut die Beteiligung Dritter, verglichen mit den
Regelungen z. B. der Gewerbeordnung und des Bundesbaugesetzes, stirker aus:
Uber die ublichen Auslegungs- und Bekanntmachungspflichten hinaus hat das
LRA die erkennbar Beeintrdchtigten besonders auf die Bekanntmachung hinzu-
weisen; die Verfahrenskosten (insb. Anwaltskosten) trégt derjenige, der das Ver-
fahren veranlaBt hat; dasselbe gilt flir Auslagen (insb. Sachverstdndigengebiihren),
sofern Einwendungen sich als begriindet erweisen'’’). Diese Vorschriften &ndern
zwar nicht viel an dem Zweck solcher Art kanalisierter Beteiligung, Einwénde durch
Fristsetzung zu erledigen'®?) und dem Beglinstigten Bestandsschutz fir sein Projekt
zu sichern, selbst wenn sich spéter bisher unerkannte nachteilige Auswirkungen
herausstellen'®); auch dirften die Bestimmungen in der Praxis aus aufgeklért-obrig-
keitsstaatlichem Verstidndnis so gedeutet worden sein, daB sie nur auf negativ
Betroffene eines beglnstigten staatlichen Akts, also im wesentlichen auf Genehmi-
gungsverfahren, anzuwenden sind, nicht jedoch flrr positiv Betroffene eines bela-
stenden staatlichen Akts wie die Verfligungen nach § 82 WG gelten, um die es in
unserem Fall hauptséchlich ging. Dennoch vermindern die Vorschriften zumindest
die Informations- und Kostenbarriere um ein betréchtliches Stiick.

Doch trotz dieses rechtlichen Angebots war kein einziger Betroffener an den Ver-
waltungsverfahren beteiligt, weder an den Genehmigungsverfahren zugunsten
Chems und Drucks, noch an den auf die polizeilichen Verfligungen nach § 82 WG
gerichteten Verfahren. Wo Uberhaupt, gab es EinfluBnahmen nur auf mittelbare,
informelle, das heiBe ,politische“ Art. Auch in diesem Sinne unterblieb jede Ein-
wirkung von Seiten der stromabwaérts gelegenen Gemeinden, weil, wie ein Birger-
meister sagte, sie zur Kritik nicht berechtigt seien, solange sie selbst keine Klar-
anlage besiBen. Die Fischer und das Freizeitpublikum, soweit im Fischerverband
oder durch Zeitung und den Arbeitskreis fiir Umweltschutz vertreten, |6sten zwar
wiederholt Wellen administrativer Geschéftigkeit aus (2, 3, 26), doch in Gang halten
oder gar inhaltlich bestimmen konnten sie die Problemldsungsmaschine nicht.
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Der Grund fiir diesen geringen EinfluB der Betroffenen liegt, soweit es die formel-
len Verwaltungsverfahren angeht, darin, daB die Behérden ihre Informationspflich-
ten nach § 101 WG sehr eng auslegten. Die behordliche Attitlide gegeniiber Ver-
fahren ist, wo nicht ohnehin informell engster Kontakt vorherrscht wie in unserem
Fall gegeniiber den Firmen, héufig juristisch geprégt (Schaltstelle und Koordinator
fiir Information und Initiativen war das LRA, und dessen Spitzenpositionen waren
von Juristen besetzt). ,Jurislische Attitide” meint dabei die aufgeklart-obrigkeit-
liche Haltung, die, in den Kategorien Adressat-Dritter und Belasteter-Begtlinstigter
denkend, vor allem den unmittelbar belasteten Adressaten beteiligt, auch, aller-
dings vermindert, betroffene ,Dritte" ,hort", jedoch Begiinstigte, zumal beglinstigte
Dritte, wie die durch Ableitungsverbot und AnschluBzwang positiv betroffenen
Fischer und Unterlieger, allenfalls unter dem Blickwinkel des mitwirkungsbedrfti-
gen Verwaltungsakts, also in der Rolle des Antragstellers, wahrnimmt (vgl. das
Schema).

Verwaltungsrechtliche Kategorien und Beteiligungschancen (gemessen in —— bis
+4)

Beglnstigendes
Verw. Handeln

Belastendes
Verw. Handeln

Adressat 4+ s
Dritter ot =

Der Dritte, Nachbar, Betroffene, Konkurrent ist eben ,Dritter” und so vom unmittel-
baren Adressaten zu unterscheiden; die Beginstigung ist, obzwar ggfs. Recht und
nicht bloBer Reflex, doch immer noch insofern geschenkter Gaul, als man, zumal
als Dritter, auf sie zu warten hat und ihr erst nachtraglich ins Maul schauen darf;
und die Beteiligung selbst ressortiert zum Grundsatz des rechtlichen Gehors und
zum Rechtsstaatsprinzip'®) statt zum Demokratieprinzip, ist also nur irgendwann,
und sei es spét, zu ermdglichen.

Trotz alledem kann man getrost unterstellen, die Behorden hétten die Betroffenen
iiber die laufenden Verfahren, auch die polizeilichen, besser unterrichtet. Auch ein
solches rechtliches Konzept gleicher Beteiligung der Entscheidungsinteressenten
und -betroffenen wiirde vermutlich eine tiefer verwurzelte ungleiche Beteiligungs-
fahigkelt dieser beiden Gruppen nicht aufheben kénnen. Teilnahme der Betroffenen
setzt erstens voraus, daB sie iiberhaupt ihre Betroffenheit bemerken (was insbeson-
dere bei den nur summiert und langfristig wirkenden Immissionen zum Problem
wird), und daB sie sich artikulieren, und zwar nicht bloB als partikulare Betroffen-
heit, die auf den privatrechilichen Klageweg verwiesen werden kann oder besten-
falls zu einer marginalen Auflage filhrt, sondern als Betroffenheit moglichst vieler
Personen, die Wahlstimmen kosten kann. Effekiive Teilnahme setzt zweitens vor-
aus, daB die Betroffenen auf die Verwaltung den Druck ausiiben konnen, der fur
die Umstellung der politischen Praferenzskala (Umwelt (iber Wachstum) notwendig
ist. Und drittens setzt sie voraus, daB der ausgelibte Druck am richtigen Punkt
ansetzt, die Schaltstelle der Interessenverletzung und nicht einen Nebenkriegs-
schauplatz wahit. Bedingung solcher Frilhwarnung und Artikulation ist die Organi-
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sationsfidhigkeit des betroffenen Interesses, Bedingung effektiver Druckerzeugung
ist seine Konfliktfdhigkeit'®®), Bedingung richtiger Zielweise ist seine Trefisicherheit.

Um organisationsfahig zu sein, muB ein Interesse abgrenzbar, auf eine Gruppe
radizierbar sein'); zugleich muB seine Beeintrachtigung nicht mehr individuell,
sondern als kollektive Zumutung empfunden werden'?); schlieBlich muB es seinen
Tragern existentiell wichtig sein’®).

Um konfliktfahig zu sein, muB das Interesse wichtige gesellschaftliche Funktionen
erfiillen, die ihm durch Leistungsverweigerung Veto-Macht geben'®), und finanziell
so kréftig sein, daB es die Kosten fir Verhandlungen und politischen Druck auf-
bringt.

Um treffsicher zu sein, muB die Interessenorganisation denken kdnnen, in der Lage
sein, von den unmittelbar nachteiligen Einwirkungen zu abstrahieren und deren
zentrale Ursache herauszufinden, um zu vermeiden, daB sie mit Scheinkonzessio-
nen abgespiesen wird.

Diese Bedingungen sind zwar primér dem allgemeinen politischen ProzeB, nicht
speziellen Verwaltungsverfahren wie etwa dem wasserrechtlichen, abgesehen,
doch sind sie Ubertragbar; denn auch hier ist die Verwaltung letztlich politisch
abhingig, so daB nicht organisierte und nicht konfliktfdhige Interessen sich wohl
noch duBern mogen, sich aber schwer durchsetzen werden.

Die Bedingungen sind von der Industrie und den Betroffenen, in unserem Fall wie
wohl im allgemeinen, sehr unterschiedlich erfiillt.

Das Interesse der Fischer war zwar abgrenzbares und existentielles Gruppeninter-
esse genug, um sich (im Fischerverband) zu organisieren; doch war die Zahl der
Beschéftigten und der ProduktionsausstoB zu gering, um eine Leistungsverweige-
rung fiir die weitere Gesellschaft empfindlich zu machen'?), ja um auch nur die not-
wendigen Lobby-Kosten aufzubringen. Die Interessengefdhrdung durfte noch nicht
einmal oOffentlich verbreitet werden, weil sonst die Verbraucher hatten schlieBen
kénnen, daB die Fische bereits vergiftet sind (Interview)'").

Das Interesse der Wasserbenutzer und der unmittelbar oder mittelbar vom Freizeit-
gewerbe Lebenden andererseits war zu allgemein und auch existentiell noch nicht
so bedroht, um sich zu organisieren. Das Interesse muBte von seiner allgemeinen
Représentation in den jeweiligen Kommunen mit vertreten werden, die aber gerade
wegen der Vielfalt ihrer Aufgaben nicht einseitig und geradlinig die Stadt Konstanz
angreifen konnten, sondern auf die sonstigen Beziehungen zu ihr Ricksicht neh-
men muBten.

Hauptmangel der genannten wie insbesondere auch der allgemeinen Umwelt-
schutzinteressen aber war ihr Konkretismus''?): sie erstrebten und gaben sich
damit zufrieden, daB das Abwasser lberhaupt gereinigt wurde; wer die Kosten zu
tragen hatte, war ihnen ein zweitrangiges Problem. Diese objektiv zentrale Frage
wurde so ganz den Verhandlungen zwischen Industrie und Verwaltung und deren
besonderer Struktur (siehe oben) lberlassen.

5. Struktur des gerichtlichen Rechtsschutzes: Klagearten, summierte
Immissionen und Verfiigung liber technisches Wissen

Der Rechtsweg ist neben dem Verwaltungsverfahren die zweite Moglichkeit fur die
Betroffenen, ihr Interesse geltend zu machen. In unserem Fall war die Benutzung
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der Gerichte als Mittel der Interessendurchsetzung sehr ungleich verteilt: Wahrend
die drei Unternehmen ausgiebig von den Mitteln des Vorverfahrens (18, 23, 32, 37)
Gebrauch machten und insbesondere Druck Prozesse fiihrte, beschritt wahrend der
ganzen 25 Jahre, die unsere Geschichte deckt, kein Betroffener den Rechtsweg.

Es stellt sich die Frage, ob dies mit einer Inkongruenz der rechtlichen und politi-
schen Strukturen des Zugangs zum Rechtsschutz zu erkléren ist.

Im vorangehenden Kapitel Uber das Verwaltungsverfahren hat sich gezeigt, daB
der Zugang zum Verwaltungshandeln durch Erkennen und generalisierendes Artiku-
lieren der Betroffenheit sowie durch Druckerzeugung erdffnet wird, daB dies
Organisations-, Konflikt- und Treffdhigkeit des sich anmeldenden Interesses vor-
aussetzt, daB diese jedoch der Industrie, nicht aber den Betroffenen zukam, und
daB diese Disparitdt noch verstdrkt wurde durch das Verfahrensrecht, das, dem
Typ des rechtlichen Gehdrs gemédB praktiziert, Drittbetroffenen, zumal wenn sie
.beglnstigt" werden sollen, die Teilnahme am Verwaltungsverfahren verschlieBt
und sie so auf den Weg kollektiven Drucks verweist, der ihnen, wie beschrieben,
aus faktischen Griinden verschlossen ist.

Mit dem gerichtlichen Rechtsschutz verhélt es sich anders. Auf eine Formel ge-
bracht, ist das Interesse der Betroffenen, das sich im Verwaltungsverfahren als
nicht , 6ffentlich” genug erwies, fiir effektiven gerichtlichen Rechtsschutz dagegen
zu ,Offentlich”. Ich m&chte dies nur am Beispiel von zwei — den beiden hier néchst-
liegenden — Klagearten zeigen: Der privatrechtlichen vorbeugenden Unterlassungs-
klage gegen die Wasserverschmutzer und der &ffentlichrechtlichen Klage gegen
die Verwaltung auf (wasser-)polizeiliches Einschreiten. Man kann beide simultan
behandeln, weil sich ihre Voraussetzungen — zwar nicht inhaltlich, wohl aber der
Funktion nach — gleichen.

Zun#chst hangt der Erfolg beider Klagewege in geringerem Umfang von der Organi-
sationsfahigkeit des geltend gemachten Interesses ab. Zwar muB dieses sich auch
hier artikulieren, eben klagen; Organisationen werden dies eher tun als Einzelne'),
insofern besteht kein Unterschied zum Verwaltungsverfahren. Aber es muB sich
nicht als Allgemein- oder Gruppeninteresse prédsentieren'™). Rechtlich anerkannt
wird es schon dann (aber auch nur dann — dazu sogleich), wenn es als Partikular-
interesse von einem Schutzgesetz i.S.d. § 823 || BGB bzw. einer ,individualgerich-
teten® Norm i.S.d. §§ 42 Il und 113 VwGO geschitzt werden soll. Und gerichtlich
geltend gemacht werden darf es schon (aber auch nur — dazu ebenfalls sogleich)
durch einen einzelnen Betroffenen (Klagebefugnis).

DaB das Recht solche individuelle Betroffenheit ernst nimmt, ist durchaus eine
zivilisatorische (Ubrigens nicht nur privatrechtliche!’) Errungenschaft, die sich ins-
besondere gegeniiber eindeutig nachweisbaren GroBemissionen und darob untati-
ger Verwaltung auswirken kann''®). Aber dadurch, da3 die individuelle Betroffenheit
nicht nur hinreichende, sondern auch notwendige Bedingung materieller Rechte
und formeller Rechtsschutzgewéhrung ist, kann, mehr noch als im insofern wenig-
stens toleranten Verwaltungsverfahrensrecht, geradezu eine Verhinderung von
Rechtsschutz entstehen. Dies dann, wenn Einzelinteressenten ihre Betroffenheit
(noch) gar nicht bemerken oder nicht als Einzelinteressen, sondern als Teil eines
Gruppeninteresses betroffen sind.

Das gilt insbesondere fiir den Fall sich summierender und nur langfristig schaden-
stiftender Immissionen, héufig z. B. eben schadlicher Abwésser. Die Firmenabwdés-
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ser in unserem Fall hatten z. B. Wassertrinker noch nicht fihlbar gesundheitlich
geschadigt, und sie hatten z. B. zwar wahrscheinlich den Gesamtertrag aller Rhein-
fischer an guten EBfischen geschmaélert, aber nicht den Ertrag gerade eines einzel-
nen Fischers. Wohl aber hatten z. B. der Arbeitskreis fiir Umweltschutz und der
Naturschutzverband die Gesundheitsgefdhrdung erkannt, und hatte der Fischer-
verband die Schmailerung der Gesamtifangquote registriert. Die Regelung der
Klagebefugnis schlieBt jedoch die Geltendmachung eines Unterlassungsanspruchs
bzw. eines Rechts auf Einschreiten durch den Arbeitskreis anstelle der Gesund-
heitsgefahrdeten aus. Desgleichen wird kein vom Fischerverband vertretenes, recht-
lich geschiitztes Gesamtinteresse anerkannt, das dieser im eigenen Namen geltend
machen kénnte; denn Gesetze gelten als entweder nur im Allgemeininteresse erlas-
sen — dann ist die Verwaltung fiir die Durchfiihrung allein zusténdig —, oder als
auch im Individualinteresse erlassen. DaB es Kollektivinteressen gibt, die mehr sind
als die Summe ihrer Teile, und dennoch nicht von der Verwaltung vertreten werden,
wird (bisher)'") nicht anerkannt. Selbst wo auf den ersten Blick die Verbandsklage
zugelassen scheint, geschieht dies nicht wegen eines anerkannten Gesamtinter-
esses, sondern unter dem Gesichtspunkt gewillklirter ProzeBstandschaft, die in der
Substanz nichts einbringt, weil der klagende Verband weiterhin die Verletzung eines
materiellrechtlichen Individualinteresses nachweisen muB'®). Ganz im Unterschied
hierzu haben dagegen die Firmen z. B. ein Recht auf ermessensfehlerfreie Geneh-
migung der Abwassereinleitung und sind zu ihm klagebefugt, ebenso kénnten sie
einen Unterlassungsanspruch gegen Wasserverschmutzung geltend machen, wenn
sie einmal ihre Produktion durch zu verschmutztes FluBwasser geféhrdet sahen.
Obwohl auch ihr Interesse aus Einzelinteressen zusammengesetzt ist, die in Wider-
spruch zueinander treten kénnen (z. B. kénnten die Beschéftigten die von den Kapi-
talvertretern befiirwortete Genehmigung einer Abwassereinleitung ablehnen) und
deshalb nach dem Konzept der Privatautonomie einzeln verfolgt werden miiBten,
wird es im Gesamtrecht am Unternehmen sogar als absclutes Recht bzw. als Grund-
recht (und zwar einseitig, ndmlich kapitalorientiert) zusammengefaBt'"?).

Ein Unterschied zwischen gerichtlichem Rechtsschutz und Verwaltungsverfahren
liegt auch in der Bedeutung der Konfliktfihigkeit der Betroffenen. Der Rechts-
weg seizt diese zu erheblich geringerem MaBe voraus, namlich nur vermittelt
iiber richterliche Einstellungen, die sich z. B. bei Auslegungsspielrdumen auswir-
ken. Die Subsumtion unter die rechtlichen Voraussetzungen des Unterlassungs-
anspruchs und der Verpflichtungsklage sieht von der Veto-Macht und der hinter
ihr stehenden systemfunktionalen (politischen und dkonomischen) Bedeutung der
streitenden Interessen ab'?®). Ist ein geschiitztes Rechtsgut verletzt oder unmittelbar
gefahrdet, ist der Verursacher festgestellt, und ist sein Verhalten rechtswidrig, so
besteht der Unterlassungsanspruch bzw. das Recht auf (ermessensfehlerfreies)
Einschreiten der Behérde, auch wenn der Verursacher noch so wichtig fir die
Steuerkraft der Gemeinde oder fiir ein ausreichendes Angebot von Arbeitsplatzen
ist.

Diese Orientierung am Einzelkonflikt, an eindimensicnalen Kausaulverknipfungen,
ist wiederum als Chance fiir politisch disparitdre Interessen anzuerkennen. Doch
stellt sie eigene Probleme, die spezifische, strukturell verankerte Disparitdten bei
der Verfiigung iiber Gerichte zur Interessendurchsetzung schaffen. Im Falle von
Abwissern mit Summations-, Synergismus- oder Langzeiteffekt, aber auch von
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sonstigen Immissionen oder (iberhaupt beeintrachtigenden Handlungen mit gleicher
Wirkung'?'), gewinnt das Wissen (iber technische Zustdnde und Zusammenhénge
eine immense Bedeutung.

Wahrend im Verwaltungsverfahren ein Interesse seine Veto-Macht unabhéangig von
dem Nachweis ausspielen kann, daB es objektiv (kausal) betroffen ist, muB der
Immissionsbetroffene auf dem Rechtsweg den Nachweis bis in Einzelheiten fiihren.
Bei zwei Tatbestandsvoraussetzungen ist dies besonders prekér: Fir den privat-
rechtlichen Unterlassungsanspruch ist ein gegenwdértiger oder unmittelbar bevor-
stehender Eingriff in ein Rechtsgut nachzuweisen. Ganz entsprechend wird beim
dffentlichrechtlichen Eingriffsanspruch fiir eine ,Ermessenskontraktion auf Null“
eine hohe Intensitdt der Stérung oder Gefahrdung verlangt'®). Der Klager steht
also vor der schwierigen Aufgabe nachweisen zu missen'?®), daB schon jetzt die
Gesundheit der Bodenseewasser-Trinker verletzt ist, oder daB dies zu einem
bestimmbaren spéateren Zeitpunkt eintreten wird.

Mindestens ebenso schwierig ist der zusétzlich geforderte Nachweis der Kausalitat
eines Verhaltens des Emittenien fiir die Rechtsgutgefghrdung. Fir den privatrecht-
lichen Unterlassungsanspruch gehort hierzu einmal die ,abstrakte” Kausalitdt,
d. h. eine naturwissenschaftliche GesetzméaBigkeit ber sichere oder wahrschein-
liche Wirkungen eines bestimmten Stoffes; zum andern gehért dazu die ,konkrete®
Kausalitat, d. h. die Herkunft des schadlichen Stoffes gerade von einem bestimmien
Emittenten und die Entfaltung seiner schédlichen Wirkung gerade im konkreten
Fall. Beide Kausalititsaspekte erscheinen bei der o6ffentlichrechtlichen Verpflich-
tungsklage in Gestalt der Tatbestandsvoraussetzung, daB der Klager durch den
rechtswidrig unterlassenen Verwaltungsakt in seinem Recht verletzt sein muB'?).
Die ,konkrete” Kausalitit ist zudem noch zusatzlich verdunkelt, wo mehrere Ver-
ursacher nebeneinander in Betracht kommen, die alle zur Rechtsgutgefahrdung nur
einen Teil beitragen. § 22 WHG enthélt hier nur scheinbar Erleichterungen. Zwar
schafft er, abgesehen von dem Verzicht auf die Verschuldensvoraussetzung, der
sich auf den Unterlassungsanspruch nicht auswirkt, entgegen § 830 BGB die volle
Haftung aller Teilverursacher'®®). Jedoch, cbwohl hieriiber Untersuchungen nicht
vorzuliegen scheinen, dirfte eine Ubertragung dieser Regelungen auf den Unter-
lassungsanspruch, so daB ein Verursacher fiir die Unterlassung der anderen sorgen
muB, nicht akzeptiert werden %),

Technisches Wissen ist also letztes ,Kriterium“ des gerichtlichen Rechtsschutzes.
So wird der Industrie ein dreifacher Vorteil eingerdumt: Die EinfUhrung neuer
Produktionsverfahren und Produkte hat Vorrang, den Geschadigten obliegt die
Beweislast der Schadlichkeit'?”). Der Zugang zum vorhandenen technischen Wissen
ist fiir die Schmutzproduzenten offener als fiir die Geschédigten. Und die Erzeugung
neuen Wissens ist diesen, im Unterschied zur Industrie und der Verwaltung, so gut
wie unmdglich. Auch an dieser Stelle zeigt sich, daB die abstrakte Individualisierung
des gerichtlichen Rechtsschutzes die strukturelle Ungleichheit der okonomischen
Macht qua Verfiilgung {ber technisches Wissen nicht Giberwinden kann.

SchlieBlich ist der gerichtliche Rechtsschutz in bestimmter Weise auch hinsichtlich
der Treffsicherheit des betroffenen Interesses vom Verwaltungsverfahren (vor allem
dem nicht-formalisierten) unterschieden. Wahrend Treffsicherheit die Teilnahme im
Verwaltungsverfahren effektiver macht, insofern Erfolgsbedingung ist, ist sie im
gerichtlichen Verfahren tberflissig. Hier kommt es nur auf die Abgrenzung &uBer-
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licher Verhaltensweisen nach den verschiedenen Rechtssphiren an; die Orientie-
rung an den die komplexe Wirklichkeit in abstrakie Rechtsszonen zerlegenden
Normen, prozedural instrumentiert in der SchlUssigkeitspriifung, schiebt die inne-
ren Ursachen der rechtsverletzenden Verhaltensweisen aus dem Blickfeld des
Rechtsstreits hinaus. Der Klager — das ist wiederum durchaus eine Entlastung —
braucht zu den schwer zugédnglichen Ursachen nichts beizubringen.

DaB diese Beschrankung aber nicht nur hinreichende, sondern auch notwendige
Bedingung des Klagerfolgs ist, macht den Rechtsweg jedoch im Ganzen ungeeignet,
der Umweltverschmutzung auf den Grund zu gehen. Zwar gibt es tUber den einzel-
nen ProzeB hinaus Mustereffekte auf je andere Parteien und Abschreckungswirkun-
kungen auf je andere Verhaltensweisen, doch missen diese nicht zwangslaufig in
die richtige Richtung im Sinne einer Erfassung des Ursachenkerns gehen. So hétte
ﬁ‘uinﬂ?ine erfoigreiche Unterlassungsklage der Fischer nicht das Kostenproblem ge-
Ost'?8).

6. Organisationsstruktur: Dezentralisierung/Aufsicht und ungleicher
Biirokratisierungsgrad

Als letzte Ursache dafir, daB die Verwaltung das Abwasserproblem nicht schneller,
griindlicher und unter gerechierer Kostenverteilung 18ste, méchte ich die Ungleich-
heit behandeln, die zwischen dem AusmaB organisationsrechtlicher Blrokratisie-
rung der Verwaltung und ,faktischer" Blrokratisierung der Firmen bestand. Zwei
Aspekte lassen sich unterscheiden.

a) Das Organisationsrecht weist die Zustandigkeiten zur Problemldsung im Bereich
der Abwasserbeseitigung verschiedenen Behérden zu: den Bau des Kanal- und
Klarsystems und dazu den AnschluBzwang der Stadt, Genehmigungen nach WHG
und Sicherung des Gesetzesvollzugs dem LRA und die technische Entscheidungs-
vorbereitung dem WWA. Es werden also Leistungs-, Ordnungs- und Fachfunktionen
getrennt. Die Finanzierungsfunktion ist noch einmal aufgeteilt auf die Stadt (Ein-
satz kommunaler Mittel, Gebiihrenfestlegung und -inkasso) und das WWA (Einsatz
der Landesmittel).

Diese pluralistische Zustandigkeit ist eine durchaus sinnvolle Organisation fiir Ent-
scheidungen mit komplexen MaBstében, wie sie im vorliegenden Fall geféllt wer-
den muBten. Kosten, griindlicher Reinigungseffekt, Schnelligksit, Fortbestand der
Industrie, Beruhigung der Betroffenen und andere MaBstébe dréngten nach Priori-
tat und waren abzuwdgen. Die relative Verselbstédndigung der Beriicksichtigung
dieser Gesichtspunkte bei verschiedenen Behdrden, deren besonderen Zielen,
Erfahrungen und Abhéngigkeiten, kann zur Steigerung der Komplexitatsverarbei-
tung in den Entscheidungen fiihren.

Dieses Potential hatte freilich kaum Gelegenheit, sich auszuwirken. Die inhaltliche
Rationalitat (schnell, griindlich, kostenreinternalisierend), die typischerweise'?) am
reinsten von den Fachbehérden TBA und vor allem WWA vertreten wurde (2, 3, 17,
18, 21, 24), war fast vollstdndig Uberlagert von Durchsetzungsproblemen, die anti-
zipatorisch als Kompromi3 bereits in die Planung eingingen.

Beispiel ist der Plan von 1962, in dem Chem vom AnschluB an das offentliche Netz
d__ispe_nsiert wurde, obwohl sich spéter herausstellte, daB seine Abwésser durchaus
fir die Gemeinschaftsreinigung geeignet waren (9, 27). Die Schwierigkeiten der
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Durchsetzung des Plans mogen mit daran gelegen haben, daB die zentralen Erméch-
tigungen zu ZwangsmaBnahmen, namlich die wasserpolizeiliche Zustandigkeit des
LRA (§ 82 bad.-wiirtt. WG) und die Ermachtigung zum AnschluBzwang (§ 11 bad.-
wiirtt. GO) sich teilweise iberlagerten. Das ermdglichte die wiederholten Ver-
suche des LRA und der Stadt, sich den schwarzen Peter strammer Entscheidungen
gegenseitig zuzuschieben (12, 22), ebenso vielleicht, weil eine Behorde auf die Ver-
antwortlichkeit der je anderen vertraute, das mehrfache ,Absacken” der Entschei-
dungsprozesse zur vollstdndigen Inaktivitat (1, 2, 18, 19, 20, 25).

Es ware aber nicht ganz befriedigend, als ehernes Dilemma der Qrganisation von
Entscheidungsprezessen hinzunehmen, daB ,die horizontale Selbstkoordination
{...) zwar unter giinstigen Umstanden zu einer betréchtlichen Steigerung der
Komplexitatsverarbeitung fiihren (kann), sie (...) jedoch kaum brauchbar (ist) als
Instrument der aktiven politischen Gestaltung“'?).

Pluralistischen Entscheidungsstrukiuren gelingt vermutlich durchaus ,.aktive politi-
sche Gestaltung®, und zwar insbesondere dort, wo die konfligierenden betroffenen
Interessen etwa gleich stark sind, oder wo das hauptséchlich betroffene Interesse
in sich ambivalent ist.

Anders hier: die Entscheidungsparameter der Firmen waren eindimensional und
die Entscheidungsstruktur hierarchisch. Unter den MaBstében der Entscheidung
der Firmen hatte die Gewinnmaximierung, hier also die Kostenminimierung, ein-
deutig Vorrang. Das bedeutet nicht, daB nicht andere MaRstabe galten, die zu
Abstrichen zwingen; doch fiillt dieser Wert alle Wertungsliicken, dringt durch alle
grauen Ermessenszonen und hat bei Tatsachenwahrnehmung Beweis des ersten
Anscheins und Vermutung fir sich. Die Rationalitdt derartig bewerteter Entschei-
dungen ist leichter greifbar und in einer kapitalistischen Gesellschaft, die Gewinn-
maximierung (konsequenterweise) als legitimes Prinzip anerkennt, leichter begreif-
bar und akzeptabel zu machen als die vieldimensionale Entscheidung der Ver-
waltung. Deren MaBstébe sind in sich porés und in ihrer Rangfolge elastisch, so
daB jeder, gerade aber auch die Beamten, sich seinen Vers darauf machen kann.
Trifft nun jene eindeutige, schnell gefaBte und stur verfolgte Entscheidung auf
diese Palette von Entscheidungsmoglichkeiten, so liegt es nahe, daB sich fiir sie,
was durchaus guten Glaubens geschehen kann, eine passende Deutung des
dffentlichen Interesses findet.

Ahnlich verhalt es sich mit den Entscheidungsstrukturen: |hre hierarchische Gliede-
rung in den Unternehmen miindete in eine eindeutige Endzustidndigkeit des
Geschaftsfiihrers von Web, des Vorstands von Druck und des Konzernvorstands
von Chem in Frankfurt. Hinzu kam, daB alle drei Firmen, von Differenzen uber
den Weg abgesehen, ein einhelliges Ziel verfolgten, namlich zundchst am status
quo ante nichts zu &ndern, und spater méglichst weitgehende Gebihrenerleich-
terungen zu erhalten’). Diese interne und externe Gleichschaltung schloB es aus,
daB die Verwaltung konzessionsbereitere Teile, z. B. die Umweltschutzabteilung von
Chem™?), oder Web insgesamt (23), herausbrach. Andererseits erleichterte sie es,
die pluralistische Entscheidungsstruktur der Verwaltung an den am ieichtesten
zugénglichen (z. B. weil am meisten von der Industrie abhangigen, am starksten
mit Kosten belasteten) Stellen wie vor allem den stadtischen Behdrden aufzu-
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b) Eine zweite Inkongruenz der biirokratischen Formen besteht in der unterschied-
lichen H6he der Entscheidungsebenen. Auf der Verwaltungsseite lag die Zustandig-
keit auf der lokalen Ebene, einer Stadt mittlerer GroBe und der untersten Stufe der
staatlichen Verwaltung. Auf der Seite der Unternehmen lag die Endzustandigkeit
auf liberlokaler, bei Chem sogar iibernationaler Ebene. Daraus ergeben sich zwei
Folgen: Erstens fihrt die lokale Zustdndigkeit in Abwasserfragen zur Einbeziehung
des Problems in die ortliche Perspektive und zur méglichen Unterordnung unter
Grtlich dringlichere Ziele. In der Standortkonkurrenz der Gemeinden fiir Industrie-
entwicklung und Industrieférderung kann so die umweltbezogene gemeindliche
Praxis als Mittel gegenseitiger Unterbietung fungieren. Uberlokalitdt und mehr
noch Ubernationalitéat der Unternehmen bedeutet demgegeniiber eine gewisse Mo-
nopolisierung der Standortnachfrager. Da sie ja mehrere Betriebe besitzen, kon-
nen sie SchlieBungen, Neugriindungen und vor allem Ausbau oder Abbau von
Investitionen leichter von den Standortbedingungen abhéangig machen, als es einem
nur lokalen Unternehmen moglich wére.

Zweitens ist die Zustdndigkeit der unteren Ebene zwar wegen der fachlichen
Kenntnisse der Behérden Uber die lokalen Interessen und Vorgadnge sowie der
Beteiligungsmaéglichkeiten im liberschaubaren Umkreis geeignet, Interessenten und
Betroffene im Gleichgewicht von Leitung und Mitwirkung zu halten. Das ist mit
~cosmopolitans” (Merton) der Statur der drei Unternehmen, insbesondere Chem'’s,
schwieriger.

Die liberlokale ,Feldstruktur“'®®) der Orientierung der Firmen war den &rtlichen
Behorden nur segmental zugénglich. So nahmen sie es hin, als Chem sie 1965 nach
zwei Jahren Planung einer eigenen Klédranlage trocken darliber informierte, daB das
Projekt zu teuer und deshalb nicht realisierbar sei (15). Sie konnten das Kosten-
kalkiil nicht nachvollziehen, weil sie weder vergleichbare Projekte des Unterneh-
mens noch den Wert der lokalen Produktion fiir das Gesamtunternehmen kannten.
Ebensowenig konnten sie iiberblicken, ob es begrindet oder nur vorgeschoben war,
wenn Chem 1962 und bis 1974 immer von neuem versicherte, die besonders schad-
liche Methioninproduktion demnéchst in einen neuen Betrieb in Holland verlagern
zu wollen. Um die jeweiligen Terminangaben Uberpriifen zu konnen, hétten sie
u. a. wissen mussen, welche Einrichtungen zu dieser Produktion erforderlich sind,
und wieweit der Aufbau des hollandischen Betriebes gediehen war.

¢) Nun lberlaBt das Organisationsrecht die pluralistische lokale Ebene nicht sich
selbst, sondern stellt mit der Rechts- und Fachaufsicht Mittel zur Koordination und
iiberértlichen Orientierung bereit. Das RP und ilber diesem das Landesinnen-
ministerium hat in Angelegenheiten der Abwasserbeseitigung Rechtsaufsicht tiber
die Stadt Konstanz sowie Rechts- und Fachaufsicht iiber das LRA. Die Mittel der
Aufsicht sind bekanntlich: Information, Weisung und, bei der bloBen Rechis-
aufsicht unter erschwerten Bedingungen, die Eigenvornahme. Jedoch ist dieses
Instrumentarium anscheinend kein ausreichendes Gegengewicht gegen die be-
schriebenen Charakteristika der Firmenorganisation'#).

Das RP intervenierte, wenn man miindliche Kontakte nicht z&hlt, zwar immerhin
etwa zwolf Mal. Doch blieb der EinfluB gering. Der erste Schritt von 1957, als das
RP WWA und LRA schriftlich aufforderte, starker zusammenzuarbeiten, um wirkliche
Fortschritte statt bloBer Schreibereien zu erzielen, hatte keine sichtbare Wirkung.
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Ein Schreiben von 1971 verursachte nur eine Erh6hung der adminstrativen Ge-
schiftigkeit. Das gleiche gilt fur acht Schreiben Druck betreffend. Einen gewissen
substantiellen EinfluB hatten lediglich zwei AuBerungen, namlich die Festlegung des
Abwasserbeseitigungsplans von 1962 und die Weisung von 1972, den AnschluB der
Betriebe durch Satzung und nicht durch Vertrag herbeizufiihren (9, 28).
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V. Erkldrung Il: Okonomische Strukturen

Diel in verschiedenen Dimensionen dargelegte Inkongruenz der rechtlichen und
politischen Strukturen als systematische Restriktion des Spielraums fiir die Lésung
des Abwasserproblems soll nun ihrerseits erklart werden. Dabei geht es um die
Frage, wieweit auf dieser Strukturebene selbst Spielriume bestehen, die eine alter-
native, insbesondere die Inkongruenz auflésende Gestaltung der rechtlichen oder
dgr politischen Strukturen erméglichen. Der Weg der Erklarung fihrt auf die ékono-
mische Ebene, die ich — das muB hier ohne weiteren Nachweis unterstellt wer-
den'™?) — fiir in einem zu spezifizierenden Sinn ,in letzter Instanz® determinierend
halte. Auch hier sind unterhalb der einzelnen komplexen Variablen Strukturen aus-
zumachen, wobei sich der Blick notwendig auf eine gesamtgesellschaftliche Per-
spektive weiten muB, wenn er der prétentiésen Fragestellung beikommen will.
Obyvohl ich mich hier auf der bisherigen tour de force durch die Wissenschaften am
meisten inkompetent flihle, scheint mir ein Eingehen auf diese Erklarungsstufe
unumgénglich; denn immerhin geht es heute um nichts Geringeres als die staatliche
Ent- und Aneignung der Umwelt und damit Verstaatlichung eines bisher privaten
Produktionsmittels’?¢).

F.olger]_de These versuche ich zu begriinden: Wenn nicht gar der status quo, so ist
die sp‘ate, oberflachliche und kostensozialisierende Lésung des Abwasserproblems
un.d vielleicht Uberhaupt des Umweltproblems fiir die &konomische Kernstruktur
existenznotwendig; dem entspricht die aufgewiesene Inkongruenz der rechtlichen
und politischen Strukturen, aber auch jede andere Konstellation beider, die jene
dreifache Grenze moglicher Problemlésungen toleriert. M. a. W., die Inkongruenzen
sind der 6konomischen Struktur kongruent.

Der Nachweis muB kurz historisch ausholen. Drei Phasen k&nnen unterschieden
werden; in den beiden ersten Phasen ist im Unterschied zur letzten das Recht
selbst der 6konomischen Struktur kongruent, so daB es keiner paralysierenden
Aktualisierung der politischen Ebene bedarf.

Pie untersuchten Rechtsfiguren, als allgemeine wie in ihrem spezifischen Einsatz
im Wagserrecht. stammen (berwiegend aus der Zeit, als die industrielle Produk-
tlop sich etablierte und ausbildete. Ihre Funktion war hier zunéchst konsti-
tutiv im. Sinne einer Entfesselung der Produktivkrifte (Arbeitskrafte, Arbeitsmittel
und — im vorliegenden Zusammenhang besonders relevant — Arbeitsgegenstande)
gnd spater randkorrigierend im Sinne einer Beseitigung von Betriebsstérungen;
ihre hi.erauf bezogene Struktur war vor allem die Distanz des staatlichen Apparats
g_egenuber einer atomisiert, individualistisch gedachten Gesellschaft, Distanz in
vielfltigen Formen der Ausgrenzung des Staates (Bindung der Verwaltung an das
Gesetz, s. 8. 33), zugleich aber auch der Ausriistung der gesetzvollziehenden Ver-
waltung mit autoritdren Instrumenten (Prioritit der hoheitlichen Handlungsformen
vor z. B. dem Vertrag'’), Reduktion der Betroffenenmitwirkung auf rechtliches
Gehor und entpolitisierten individuellen Rechtsschutz (s. S. 38 u. 40), schlieBlich Ver-
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sachlichung der Verwaltungsprobleme durch mittelbare und unmittelbare Staats-
verwaltung auf unterer, sachnaher Ebene anstelle zentraler Biirokratie™) (s. S. 44).
Der &konomische Entstehungszusammenhang der Rechtsfiguren kann hier nicht
durchgehend nachgezeichnet, sondern soll nur am Beispiel des Erlaubnisvorbehalts
fiir Wasserbenutzungen in der Entwicklung des badischen Wasserrechts vertieft

werden'®).

Eine erste Phase des Konstitutiven Beitrags zur Industrialisierung wird im badi-
schen Wassergesetz von 1877 deutlich. Sein Hauptproblem war zu jener Zeit, die
Gewisser in ihren verschiedenen Nutzbarkeiten, u. a. eben auch ihrer Verwendung
als Abwasserableiter und -reiniger, aus den feudalrechtlichen und privatrechtlichen
Bindungen zu l6sen™?) und als weitgehend freies Gut dem Produktivsten zur Ver-
fiigung zu stellen'). In den Worten der Motive zur Novelle vom 1. 1. 18774%)2

Diese Weiterbildung und Ergénzung (sc. des &lteren Rechts) durfte aber nicht
lediglich darin bestehen, daB die geltenden Rechtssdtze im Interesse der
bequemeren Anwendung bestimmter gefaBt, daB wichtigere Streitfragen aus-
driicklich entschieden und fuhlbare Liicken ausgefiillt wurden, sondern es muBte
in der neuen Gesetzgebung die wirtschaftliche Bedeutung, welche das flieBende
Wasser fiir das Gedeihen der Landwirtschaft und Industrie hat, wirksamer und
allseitiger als bisher zur Geltung gebracht und damit ein noch vielfach brach-
liegender Teil des Nationalvermdgens aufgeschlossen werden”.

Waren die landesherrlichen Wasserregale und das unbeschrankte Nutzungsrecht
des Gewissereigentiimers bereits friiher') durch Uberflihnrung der gréBeren Ge-
wisser in Staatseigentum abgebaut worden, so wurde nun auch das verbleibende
Gewissereigentum (auf klassisch deutsche, némlich interpretierende statt revolu-
tionierende Weise'**) entwéhrt:
,Nun ist aber das wohlerworbene Recht am flieBenden Wasser schon nach dem
jetzigen Rechtszustande kein absolutes und unbedingtes Recht; auch der privat-
rechtliche Anspruch auf Benutzung empféngt seine rechtliche Bedeutung und
Tragweite aus der elementaren und wirtschaftlichen Natur des Objekts, an
welchem der Anspruch begriindet ist. Nach dieser Natur des flieBenden Wassers
ist jede Art der Verfiigung des Einzelnen lber seine befruchtenden und treiben-
den Kréafte an diejenigen Schranken gebunden, welche die gleichzeitige Benut-
zung derselben Eigenschaften durch eine Anzahl Beteiligter mit sich bringt...
kurz, es muBte in einer Reihe von rechtlichen Bestimmungen das der Natur des
Wassers wie den gesteigerten Bediirfnissen des heutigen Wirtschaftslebens ent-
sprechende Prinzip zur Anwendung gebracht werden, daB dasselbe dazu be-
stimmt ist, mdglichst fiir den ganzen Bereich der Flache nutzbar zu sein, flr
welche es der drilichen Lage nach dienlich und bei allseitig rationeller Ver-
wendung auch quantitativ ausreichend ist.“14%),
Der Privateigentimer am Gewasser muBte offentlich eingerdumte Sondernutzungen
Dritter dulden. Er selbst bedurfte einer Genehmigung fir u. a. ,mehr als gemein-
iibliche Abwisserung”'#). Eine ebensolche Genehmigung, nur unter erschwerten
Voraussetzungen (kein Anspruch auf Erteilung), muBte erwirken, wer mehr als
gemeiniiblich in &ffentliche Gewésser ableiten wollte™).

Diese Regelung enthielt also zum guten Teil bereits das Verbot mit Erlaubnis-
vorbehalt'®). Doch war dieses anders als spater, der dkonomischen Struktur der
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sich entfaltenden Produktivkréfte kongruent, weil es einerseits zu deren Entwicklung
die alten Produktionsverhiltnisse (Wasserregale, Privateigentum an Gewdéssern)
sprengte oder aushohlte, andererseits die Ressource Selbstreinigungskapazitat
noch groB genug war, um so gut wie jede Nachfrage zu befriedigen'®). Diese
Hauptfunktion lieB es sogar, jedenfalls hinsichtlich der Abwasserbeseitigung, als
unwichtig erscheinen, ob eine Erlaubnis wirklich erteilt war. Die Erlaubnis, nicht
das Verbot war das Entscheidende, und gab keinen AnlaB zur Mobilisierung gegen-
laufiger politischer Strukturen.
Kongruenz bestand auch noch in der zweiten Phase der korrigierenden Eingriffe,
die mit der Novelle des bad. WG von 1913 einsetzten, um Nachteile (Verschwen-
dungen, hier und da aber auch schon Verknappungen) aufgrund der zu groBen
Marktfreiheit zu mindern und die Ressource Wasser mit leichter Hand dem effi-
zientesten Zweck zuzufithren:
,Bei der Priiffung der zu diesem Zweck (sc. der erneuten Novellierung) zu
ergreifenden MaBnahmen muBte sich die Regierung auch die Frage vorlegen,
ob das Wassergesetz von 1899 eine genligende Handhabe bietet, um einer Zer-
splitterung und unzweckmaBigen Verwertung der Wasserkréafte vorzubeugen® 1e0)

Die Rechtsfigur des Erlaubnisvorbehalts wurde beibehalten, jedoch in den Voraus-
setzungen charakteristisch modifiziert. Bereits die Novelle von 1899 hatte eingefiigi
(§ 41): ,Unter mehreren Bewerbern soll im Zweifel demjenigen der Vorzug gege-
ben werden, dessen Unternehmen vom Gesichispunkt der 6ffentlichen und gemein-
wirtschaftlichen Interessen die gréBeren Vorteile verspricht”. 1913 wurde novelliert
(§ 41 Abs. 1 Satz 1): ,Das Recht zur Wasserbenutzung darf nur fir solche Unter-
nehmungen verliehen werden, denen ein bestimmter Plan und Zweck zugrunde
liegt.* Hinzu tritt die bereits zitierte'™') Entschadigungsregelung, die, ,lberwiegt
der von dem Unternehmen zu erwartende Nutzen die nachteiligen Wirkungen
erheblich“, weniger effiziente Produktionsweisen wie die See- und FluBfischerei
gegen Kompensation dem Fortschritt opfert.

Randkorrekturen sind dies, weil einerseits auch jetzt noch keine allgemeine Ver-
knappung besteht, andererseits durch eine Erlaubnisverweigerung jeweils nur ein-
zelne Betriebe, nicht die gesamte Wirtschaft, betroffen ist, zudem solche Betriebe,
die unter dem Produktivititsstandard liegen und deshalb ohnehin aus dem Markt
ausgeschieden werden muBten.

Diese Voraussetzung entfdllt in der dritten Phase einer notwendig werdenden
Gegensteuerung des Rechts. Mit zunehmender Kapitalakkumulation und zuneh-
mender Bevdlkerungszahl steigen Anzahl und GroBe der ,Unternehmungen mit
bestimmten Plan und Zweck®. Die Ressource Ableitungs- und Selbstreinigungs-
kapazitat des Wassers wird ausgeschopft. Das vormals freie, d. h. jedem ohne
groBen Schaden fiir andere zur Verfiigung stehende Gut wird nun objektiv unfrei,
insofern seine Inanspruchnahme notwendig jemanden schédigt, das Gut ihm also
notwendig weggenommen wird (wenn es nicht durch gesellschaftliche Verfligung
verteilt wird). Subjektiv bleibt es dennoch frei, insofern diejenigen, die sich das
Gut aneignen, nichts daflir bezahlen.

Diese subjektiv frele Aneignung besteht im Bereich der Produktion aus zweierlei
Abweichungen von einer vorgestellten (und durch diese zugleich definierten) gesell-
schaftlichen Verfligung:
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— dem Raubbau an der Umwelt, sei es in der Form der Verschwendung trotz zu
gleichen Kosten moglicher Sparsamkeit (absoluter Raubbau), sei es in der Form
moglicher Einsparung zu Kosten, die geringer sind als die Kosten der Ver-
schmutzungsfolgen (relativer Raubbau).

— der Produktion iiberfliissiger Giiter (Uberproduktion), in der Form einmal eines
durchschnittlich zu hohen AusstoBes an Kapitalgitern oder Konsumgiitern (z. B.
Autos) (allgemeine Uberproduktion), zum anderen unndtiger spezifischer Giter
(z. B. viele Arzneimittel) (spezifische Uberproduktion).

Diese beiden Aneignungswesen auch nur im Umfang des Umweltprogramms der
Bundesregierung'®®) riickgéngig zu machen, wirde die Industrie einerseits mit
gewaltigen zuséitzlichen Kosten fiir Vermeidung und Reinigung von Umweltver-
schmutzung, andererseits mit einer Kapazitats- und Absatzminderung belasten, die
die Profite empfindlich reduzieren.

Nun wird von verschiedenen Studien behauptet, daB die zusatzlichen Kosten und
die WachstumseinbuBe gering sind. Bekannt ist die Schatzung des sog. Acker-
mann-Gutachtens, die fiir 1971—-75 Nettoinvestitionen von 28 Mrd. DM ansetzt, was
einer Verminderung des Sozialprodukis um 1% entspreche. Davon sollen —
bezeichnenderweise — 55 %o auf den dffentlichen Sektor entfallen'®). Die Fortschrei-
bung der Investitionen bis 1985 unterstellt (insgesamt 51 Mrd. DM) wurden bei
Abwilzung Uber die Preise diese sich um 1,5 Punkte (1970 = 100) erhéhen'™4).
Studien aufgrund neuerer Schatzungen greifen etwas starker zu'®). Der DIHT
nimmt das Doppelte des Ackermann-Berichts an'®¢). Eine holldndische Studie
prognostiziert gar allein fiir die — zudem nur biologische — Reinigung des Abwas-
sers eine Abnahme des BSP um 3,5 % in zehn Jahren 1973'%),

Doch diirften diese Schitzungen ilber den politischen Standort des jeweiligen
Autors mehr Auskunft geben als iiber die Sache. Der Spielraum fir Interessen wird
durch einen Blick auf die Ackermann’'schen Schétzschritte deutlich, die aus 1. einer
Prognose der schadensverursachenden Prozesse, 2. einer Analyse der gegenwar-
tigen Schadensbeseitigung, 3. einem Vergleich von 1. und 2. zur Feststellung der
.Entsorgungsfehlkapazitdt und 4. der Schéatzung des Investitionsaufwandes fir die
Fehlkapazititen, alles orientiert am vagen Umweltprogramm, bestehen'®®). Es
scheint mir ehrlicher, auf die Quantifizierung der Gesamtbelastung zu verzichten,
selbst um den Preis, daB der je und auch der hier verfolgte Gedankengang eine
Begriindungsliicke aufweist. Ich werde unterstellen, daB die Belastung durch effek-
tiven Umweltschutz einen Sprung darstellen wiirde. Immerhin hat dies den Beweis
des ersten Anscheins fir sich, den der riesige Umfang bereits der sichtbaren und
filhlbaren Umweltbelastung abgibt, und es ist plausibel, wenn man bedenkt, daB
es Revolutionen gekostet hat, bis die Umwelt aus obrigkeitlicher Verfliigung befreit
wurde, daB sie also der aufsteigenden kapitalistischen Produktion viel Wert ge-
wesen sein muB.

Dieser Sprung in der Kostenbelastung und im WachstumsprozeB wiirde nur dann
keine strukturelle Barriere fiir den Vollzug des das Verursacherprinzip verfolgenden
Rechts darstellen'®), wenn den einzelnen Unternehmen Ausweichstrategien offen-
stiinden, die die andernfalls drohende Schmélerung des Profits vermeiden helfen
konnten'). Als solche Ausweichstrategien kommen in Betracht

hinsichtlich der zusétzlichen Kostenbelastung:

— Abwaélzung der zusatzlichen Kosten liber Lohnminderung;
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— Abwalzung Uber den Preis;

— Auffangen durch Produktivititssteigerung;

— Verzicht auf Extraprofite, die sich — als Lagerente — bei den Unternehmen er-
geben, die unterdurchschnittliche Aufwendungen fiir Umweltschutz machen, weil
sie in relativ unbelasteter Natur produzieren, jedoch zum Preis des am meisten
Aufwendenden verkaufen kénnen;

hinsichtlich des Wachstums:
— Wachstumsverzicht

Beide Kategorien von Ausweichstrategien erweisen sich jedoch aus der Perspek-
tive der Interessen der einzelnen Unternehmen als nicht effektiv.

Zuné&chst zu den Auffangmoglichkeiten flir zusétzliche Kosten: Die Abwélzung tber
Lohnminderung ist kaum maoglich wegen der Organisierung der Arbeiter'®'), deren
Interesse sich dkonomisch auf steigende Qualifikations- und Reproduktionskosten
der Arbeitskraft und Geringfligigkeit der ,industriellen Reservearmee" stlitzen kann.
Der Abbau von Extraprofiten ist dadurch behindert, daB diese meist Kompensatio-
nen fiir Extrakosten aus groBerer Entfernung von Verkehrsmitteln und Handels-
zentren sind, insofern im Ergebnis die Profite gar nicht erhéhen'?). Produktivitits-
steigerungen schlieBlich kénnten zwar Kosten unter Schonung der Profite auffan-
gen, jedoch sind sie den noch im Wettbewerb stehenden Unternehmen, die ohne-
hin stdndigem Produktivitdtsdruck ausgesetzt sind, kaum méglich, oder wiirden zu
einem Konzentrationsschub fiihren, wihrend sie im oligopolitischen Sektor nur zu
neuen Kapazitatsausweitungen und damit zu einer Verstérkung der Uberproduktion
fithren wiirden, die gerade abgebaut werden sollte. Der Ausweg Uber die Preise
miiBte bei deren notwendigerweise sprunghaftem Anstieg zu Absaizminderungen
flilhren's),

Was zum anderen den notwendigen Wachstumsverzicht angeht, so ist er nicht
méglich, weil er — wie den Unternehmen die begriffslose Erfahrung zeigt') —
zum Absinken der Profite flhrt.

Ohne EinbuBe an Profiten kann es also allenfalls zu einer Verminderung des ab-
soluten Raubbaus kommen'®), nicht aber zur Abnahme der Uberproduktion und
des relativen Raubbaus. Rechtsnormen, die Kostenexternalisierung und Wachstum
hemmen wollen, wiirden also — wie es den hier beschriebenen Merkmalen der
Problemldsung entspricht — gestreckt, halbiert und unterlaufen werden, bis statt
einer Lohnminderung eine Verlangsamung der Lohnsteigerung, statt Abbaus von
Lagerenten ein Riickzug der Unternehmen zuriick ins Ballungsgebiet, statt Absatz-
minderung eine sukzessive Gewdhnung der Konsumenten an die hdheren Preise,
statt breiter Produktivitdtserhdhung ein weiteres Aussterben kleinerer Unterneh-
men, und stait Wachstumsverzicht eine leichte und allgemeine Wachstumsminde-
rung hat durchgesetzt werden kénnen.

Wir haben mit diesem allen zwar die okonomischen Grenzen der Bereitschaft,
Kosten zu iibernehmen und auf Produktionsausweitung zu verzichten, bezeichnet;
die Voraussetzung, Profitminderungen wirden nicht hingenommen, ist damit aber
noch nicht geklart. Warum sollte es nicht moglich sein, das Gesamtniveau der Pro-
fite zugunsten der Umwelt gleichmaBig um eine Stufe zu senken?

Die verhaltenstheoretische Okonomie hat als Antwort nur die Konkurrenz parat.
Doch erklért diese nur den Ausgleich der Profite zu einem Durchschnittswert, nicht
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aber die absolute Hohe, auf der der Durchschnitt sich einpendelt. Man ist hier auf
die werttheoretische Erklarung angewiesen.

Unter der Pramisse — auf deren Begriindung einzugehen zu weit filhren wiirde —,
daB Wert nur durch Arbeit geschaffen wird, hat die Profitrate (d. h. das Verhéltnis
des Profits, also des Warenwerts nach Abzug des vorgeschossenen konstanten und
variablen Kapitals, zu diesem Kapital) eine langfristige Tendenz zu fallen'®). Der
Grund dafiir liegt in dem standig steigenden Anteil des konstanten Kapitals (in
etwa: ,fixe Kosten®) im Verhéltnis zum variablen Kapital (in etwa: Lohnkosten). Da
aber dem in das Produkt flieBenden Wertanteil aus dem konstanten Kapital neuer
Wert nur durch Arbeit zugesetzt wird, verringert sich das Verhéltnis des zugesetz-
ten zum Ubernommenen Wert und damit auch das Verhéltnis des Profits zum
gesamten vorgeschossenen Kapital. Ist diese Tendenz der kapitalistischen Pro-
duktionsweise inhdrent, so miissen, wenn dennoch weiterproduziert werden soll,
Gegenwirkungen entfaltet werden.

Hierzu gehdrt hauptsédchlich zunéchst die Ausweitung der Produktion in einem
Umfang, der — trotz fallender Profitrate — doch eine Beibehaltung oder gar Ver-
groBerung der Profitmasse ermoglicht'”). Das genau ist die Erklarung der Not-
wendigkeit des Wachstums als einer strukturellen Grenze des Umweltschutzes qua
Abbau der Uberproduktion.

Zu den Gegenwirkungen gehéren weiterhin — und im strengen Sinn sind erst dies
Gegenwirkungen, weil sie ndmlich das Absinken der Profitrate hemmen — die Ver-
billigung des wachsenden konstanten Kapitals und die VergréBerung der Mehr-
wertrate, d. h. des Verhéltnisses des Mehrwerts, also der nicht bezahlten Arbeit,
zur bezahlten Arbeit.

Die Akkumulation des konstanten Kapitals kann verbilligt werden, wenn soviele
seiner Bestandteile wie méglich kostenlos gehalten werden: darin liegt ein weite-
rer Zwang auf Freiheit der Umweltaneignung hin.

Eine VergréBerung der Mehrwertrate ist erzielbar durch Mehrarbeit, durch Herab-
minderung des Anteils bezahlter Arbeit auf das Niveau der bloBen Reproduktions-
kosten, und Erhohung der Produktivitat der Arbeit.

Die Freiheit der Umweltbenutzung erméglicht, alle drei Wege zu beschreiten, ohne
daB die Schritte aber zu Tage treten und damit der Gegenwehr der organisierten
Arbeiter ausgesetzt sind: Zeit fir die Reproduktion wird in Zeit fir die Produktion
verwandelt, d. h. es wird Mehrarbeit angewendet, wenn die Arbeiter wegen Luft-
verschmutzung, Larm usw. weitab vom Arbeitsplatz wohnen und lange Anfahrts-
wege bewdltigen miissen'®®). Was die Arbeiter an zusatzlichem, scheinbar lber die
notwendigen Reproduktionskosten hinausgehenden Lohn erk@mpft haben, miissen
sie zum Teil fiir erhdhte Gesundheits- und Freizeitkosten wieder ausgeben. Schliel}-
lich: indem unproduktive, d. h. nicht unmittelbar Wert schaffende Arbeit'®?), wie sie
etwa die Reinigung von Abwasser darstellt, vermieden oder ausgesondert wird,
wird die Produktivitdt der angewendeten Arbeit erhdht.

Zusammenfassend lautet die Vermutung: Die Umwelt wird durch Bevdlkerungs-
wachstum und Kapitalakkumulation vom freien zum objektiv nicht mehr freien Gut;
daB dieses dennoch fiir das wirtschaftende Kapital frei bleibt, ist nicht individuell
bedingt (etwa aus dem bloBen Geschick des Kapitalisten, Extraprofit zu erzielen)
oder steuerungstechnisch bedingt (aus der staatlichen Etablierung von Marki-
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beziehungen), sondern dkonomisch notwendig, weil nur so die gestorte Mehrwert-
erzeugung und Profitablitdt und damit die zentrale Funktion der kapitalistischen
Produktionsweise neu gewahrleistet werden kann'’?). Der unbezahlte Umwelt-
verbrauch wandert gleichsam von der Peripherie in den Kern der Bestandsvoraus-
setzungen der Produktionsverhaltnisse.

Dieser neuen Qualitat des Umweltproblems hétte am besten die Einflihrung eines
subjektiv éffentlichen Rechts auf Wasserbenutzung mit Verbotsvorbehalt ent-
sprochen, das den tatsdchlichen Besitzstand der Industrie wahrte. Da dies im
Kampf um das WHG nicht erreicht werden konnte'”"), muBten sich die Kréfte gegen
den Vollzug der Wassergesetze richten. Von einer gesellschaftlichen Warte aus
gesehen, hatten der Erlaubnisvorbehalt ebenso wie —um den historischen Exkurs zu
beenden — die anderen untersuchten Rechtsstrukturen eine ganz neue Funktion
iibernehmen miissen, namlich die wirkliche, origindre Verteilung der Ressource
Selbstreinigungskapazitat. Es geht nun nicht mehr um eine Abwégung, ob fir eine
Benutzung ,die Erlaubnis und die Bewilligung zu versagen (sind), soweit von der
beabsichtigten Benutzung eine Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit (...}
zu erwarten ist* (§ 6 WHG); die Benutzung beeintrachtigt das ,Wohi der Allgemein-
heit" fast immer, seit die Ressource ausgeschépft ist, seit im Grunde jeder Ver-
schmutzer den Stand der Vermeidungstechnik voll verwirklichen miiBte, weil auch
dann die Restverschmutzung immer noch Belastung genug wire. Es geht auch nichi
mehr um eine Verteilung der Ressourcen zur Forderung der produktivsten Ver-
wender; die Produktivsten haben sich etabliert und die Ressource stofflich und
finanziell auf sich festgelegt. Die Rechtsstruktur der Distanz, des einerseits aus-
gegrenzten, andererseits imperativ Grenzen setzenden Staates ist damit ihrer
Basis, des auf Randprobleme reduzierten Regelungsbedarfs, beraubt und wird
paralysiert. Der ,ideelle Gesamtkapitalist* Staat, den diese Funktion der Randkor-
rektur und diese Struktur der Distanz kennzeichnet, wird von der gewandelten &ko-
nomischen Kernstruktur aufgesogen und bleibt iibrig als einfluBlos Kosten tber-
nehmender, damit aber mehr und mehr Uber seine Verhéltnisse wirtschaftender
Fiskus.

Auf die Verhaltensebene bezogen heben die Umschichtungen der dkonomischen
Struktur die inkongruenten rechtlichen Restriktionen des industriellen Verhaltens
auf und setzen politische Strukturen in Bewegung, die ihrerseits als politischer Vor-
rang der Produktion, Abhangigkeit der Verwaltung vom wirtschaftlichen Erfolg ihres
Zustandigkeitsbereichs, Ungleichheit der Entscheidungstransparenz, gréBere Kon-
fliktfihigkeit der Produktion gegeniiber der der Reproduktion, Verfigung Uber
technisches Wissen, fortgeschrittenere Birokratisierung der Industrie im Vergleich
zur Verwaltung (unter anderen, hier nicht untersuchten Strukturen) die Interven-
tion der Verwaltung restringierten. Die Entpolitisierung des Problemfeldes durch die
Positivierung des Wasserrechts miBlingt, die dkonomische Relevanz des status quo
dréngt auf Repolitisierung, wo immer die Verwaltung das Gesetz durchzusetzen
versucht.
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VI. Auswege

1. Rechtsstaatliche und sozialstaatliche Varianten

Es liegt nun nahe zu fragen, auf welche Weise das Recht wieder in Kongruenz mit
der sozio-tkonomischen Struktur gebracht werden kann, und zwar so, daB eine
friihere, grindlichere und stirker kosteninternalisierende Problemlésung erreicht
wird. Die bisher durchgefiihrte Analyse kann als Basis dienen, von der her die
Wirkungschancen verschiedener Reformvorschldge beurteilt werden sollen. Solche
Vorschldge werden ja in Fllle in die Debatte geworfen. Dabei lassen sich Ent-
sprechungen feststellen zwischen den Vorschidgen suf den konkreten Ebenen der
Abwasserbeseitigung und des Umweltschuizes einerseits, andererseits den abstrak-
teren Vorstellungen iiber gesamtgeselischafilichen Wandel. Das ist damit zu erkla-
ren, daB die hier geschilderten Vorgénge in ihrem stofflichen wie in ihrem organi-
satorischen Aspekt Eigenschaften aufweisen, die auch fur andere gesellschaftliche
Probleme typisch sind und zum Ausgangspunkt fiir verschiedene Reformvorstellun-
gen genommen werden, namlich hinsichtlich des Ergebnisses die spezifische Kri-
senbewiltigung des kapitalistischen Staates (spat, halb, kostensozialisierend), hin-
sichtlich der Organisation des Entscheidungsprozesses — je nach Gewichiung —
der ,Corporate State"'7?) der ,interest group liberalism“'7%), die ,Osmose von Staat
und Gesellschaft*'74), der ,Verlust der staatlichen Handlungsautonomie®'7%).

Die Vorschlage, die diesen Befund &ndern wollen'’®), lassen sich auf der abstrakten
Ebene grob unterscheiden in marktorientierte oder rechtsstaatliche einerseits, plan-
oqer steuerungsorientierte oder sozialstaatliche andererseits; dabei interessieren
hier nicht so sehr diejenigen, die sich auf die Rechtsetzung beziehen, als vielmehr
solche, die den Vollzug des einmal gesetzten Rechts, konkreter die Entscheidungs-
regeln'’) bei der Durchsetzung des im Wasserhaushaltsgesetz einmal erkdmpften
Verursacherprinzips'’?), effektuieren wollen.

Die marktorientierte Richtung'’) beschrankt sich inhaltlich auf die Setzung von
Hahmen, kontrolliert das Ergebnis des im (brigen sich selbst iiberlassenen Pro-
duktions- und Entscheidungsprozesses, motiviert sozusagen extrinsisch zur Ein-
ha!tung des Verursacherprinzips, ist in der Form dagegen um so strikter, autori-
tativer; sie erstrebt insgesamt den — in seinen Kompetenzen zwar beschréankten —
Staat Uber den Parteien. Die steuerungsorientierte Richtung beflrwortet eine gro-
Bere Regelungsdichte, setzt am Produktions- und EntscheidungsprozeB selbst an,
motiviert sozusagen intrinsisch, kompensiert Schwéchen von Betroffenen durch
Ausweitung ihrer Gegenmachtchancen, achtet in der Form aber mehr auf Eingriffs-
rechte als auf die rechtsférmige Wahrung von Distanz; sie erstrebt insgesamt den —
:Dn seinen Kompetenzen kaum begrenzten, ausgleichenden - Staat zwischen den
arteien

Im einzelnen geht es der marktorientierten Richtung um eine Verminderung des
V_erwaltungsermessens durch klare gesetzliche Direktiven; wo diese nicht méglich
sind, um Begrenzung und Strukturierung des Ermessens durch Aufstellung admi-
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nistrativer Regeln (mit oder ohne Rechtssatzcharakter) und Verdffentlichung von
Prazedenzentscheidungen'®); um strikt gleichméBige Anwendung der Vorschriften
iber wasserrechtliche Genehmigungen; um Formalisierung des Verfahrens, die
das ,bargaining on the decision” auf ein ,bargaining on the rule" verweist, indem
etwa oOffentlichrechtliche Vertrdge restriktiv zugelassen werden und das rechtliche
Gehdr quantitativ und personell moglichst verringert wird'®'); um ein Ausschopfen
von Interpretationsspielrdumen im Umweltstrafrecht, speziell im § 38 WHG™2); um
ein Festhalten am individuellen Rechtsschutz, der der Verwaltung die Verantwortung
des Gesetzvollzugs beldBt'®); um eine Selbstkontrolle der Verwaltung nach Art
der amerikanischen Umweltvertraglichkeitspriifung fiir umweltrelevantes Verwal-
tungshandeln (environmental impact statement)’®); um eine bessere Koordination
der zusténdigen Behdrden Uber die Aufsichtsbehdrden'®®) oder eine Verlagerung
der Zustindigkeit auf eine mittlere Ebene zwischen Dezentralisation und Bundes-
kompetenz'®),

Die steuerungsorientierte Richtung, in der ich eine mehr autoritative und eine mehr
partizipatorische zusammenfasse, propagiert oder kénnte propagieren: eine Aus-
weitung der Eingrifisrechte gegeniiber der Wirtschaft, und zwar sowohl! inhaltlicher
Art wie etwa der Befugnis, die Bestellung eines Betriebsbeauftragten fir Umwelt-
schutz oder andere organisatorische Vorkehrungen anzuordnen'), als auch proze-
duraler Art wie der Befugnis, Kenntnis von Produktionstechniken zu erhalten, um
die Zusammensetzung der Abwésser kontrollieren zu kdnnen'®®), und die Biicher
einzusehen, um den Finanzierungsspielraum der Firmen fiir die Ubernahme der
Kanal- und Reinigungskosten zu Gberpriifen'®®). Weiterhin wird eine stirkere Ein-
beziehung der Betroffenen durch ein Umweltgrundrecht'®), durch kompensatorisches
Verwaltungshandeln (advocacy planning, Ombudsman)™') oder durch deren un-
mittelbare Beteiligung'®?) vorgeschlagen. Zu denken ist auch an eine verbesserte
managerielle Ausbildung der Beamten in Strategien und Taktiken der Plandurch-
setzung. Besondere Aufmerksamkeit wird dem gerichtlichen Rechtsschutz gewid-
met. Er wird teilweise geradezu als Riickendeckung fiir die schwache Verwaltung
(statt wie herkdmmlich als Abwehr liberméchtiger Verwaltung) oder gleich als stell-
vertretend fir die handlungsunfahige Verwaltung konzipiert'®). In dieser Tendenz
liegt eine Ausweitung des Kl&gerkreises und der Durchsetzungschancen sowohl bei
der privatrechtlichen vorbeugenden Unterlassungsklage gegen einen Verschmutzer
wie bei der &ffentlichrechtlichen Verpflichtungsklage auf polizeiliches Einschreiten
gegeniiber einem Verschmutzer'?). So ist man dabei, die Klagebefugnis auszuweiten,
und zwar einerseits auf die Triger eines Gesamtinteresses, das die Einzelinteres-
sen der Mitglieder zusammenfaBt und zu einem besonderen Interesse des Ver-
bandes verselbsténdigt (z. B. eine Biirgerinitiative)'?), andererseits auf den Repri-
sentanten eines Gesamtinteresses, der schwer organisierbare Interessen auch von
Nichtmitgliedern im eigenen Namen geltendmachen darf (Modell § 13 Abs. 1a
UWG)™), drittens auf den quivis ex populo, der keiner anderen Legitimation zur
Geltendmachung fremder Interessen mehr bedarf als der, die Initiative zur Klage
ergriffen und damit sein eigenes Interesse dokumentiert zu haben'). Weiterhin
lieBe sich die konkrete Gefahrdung als Tatbestandsmerkmal des Unterlassungs-
anspruchs reduzieren auf eine bloB abstrakte Gefahrdung, der Anspruch sich also,
parallel zur Entwicklung der Verschuldungshaftung zur Gef&hrdungshaftung, von
einem Schadenabwehranspruch zu einen Gefidhrdungsabwehranspruch vorver-
legen'®). GleichermaBen lieBe sich im Bereich der Klage auf polizeiliches Ein-
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schreiten als Topos zugunsten einer haufiger anzunehmenden ,Ermessenskon-
traktion auf Null* einfilhren, daB die Verwaltung unter bestimmten Umstdnden
handlungsunfahig ist, selbst wenn sie eingriffsberechtigt und handlungswillig ist,
weiterhin, daB der ,Nullpunkt” nicht erst dann erreicht ist, wenn der Schaden un-
mittelbar bevorsteht, sondern schon dann, wenn die inkriminierte Verschmutzung
einen SummierungsprozeB fordert oder das Risiko, daB ein emittierter Stoff schad-
haft ist, angesichts des Forschungsstandes unabschéatzbar ist. Nur genannt seien
die weiteren Ansatzpunkte einer solchen Mobilisierung des gerichtlichen Rechts-
schutzes: Reduktion der Anforderungen an den Kausalitdtsnachweis etwa auf eine
niedrigere Stufe der Wahrscheinlichkeit oder eine Bewegung von konkreter zu
abstrakter Kausalitdt'”), ebenso wie eine Neuverieilung der Beweislast je nach
Zugang zum Bestand und zur Produktion technischen Wissens??). — Organisato-
risch schlieBlich liegt in der steuerungsorientierten Tendenz eine Verstarkung der
Einwirkungsmaéglichkeiten des Landes und des Bundes auf die lokale Ebene durch
detailliertere Bedingungen und Auflagen bei der Bewilligung von Finanzmitteln,
jedoch nicht unbedingt auch eine Zustdndigkeitsverlagerung nach oben, weil dann
das Warnsystem Blrgerinitiative, die auf lokale ,,Schuldige” angewiesen ist, nicht
oder zu spat funktionieren wiirde?).

Es liegt mir fern, diese — freilich nicht besonders originellen — Vorschlige als
illusorisch abzutun und nicht der Miihe weiterer Fortbildung fiir wert zu halten —,
schon deshalb nicht, weil nur so wenigstens etwas, wenn auch ,spét, halb und
kostensozialisierend®, erreicht wird. Trotzdem, insofern sie (ber dieses Minimum
hinauswollen, kommen sie mir vergeblich vor.

Zunachst sollte das zu einem Teil gerade die hier présentierte Geschichte zeigen.
Viele von den Vorschldgen beider Richiungen finden sich im Wasserrecht namlich
schon verrechtlicht, sind aber, wie auch der Fall zeigt, nicht mit Effekt praktiziert
worden: so die weitgehende Verwaltungsbindung?®?); die Méglichkeit, autoritativ zu
entscheiden; die Eingriffsrechte bei der Sachverhaltsermittlung; die Pflicht, Betrof-
fene zu beteiligen; das Recht, die Bestellung eines Betriebsbeauftragten fir Umwelt-
fragen vorzuschreiben (§ 4 WHG); die Ersetzungsbefugnis bei der Rechts- und
Fachaufsicht.

Das ist natiirlich nur ein Hinweis und kein irgend zureichender Test. Doch erschei-
nen die Zweifel auch auf der abstrakten Ebene der politischen Strukturen plausibel.
Es ist nicht zu erkldren, warum bei der rechtsstaatlichen Variante Rechtsformen,
die die staatliche Macht zu kontrollieren geschaffen wurden, nun durch systema-
tischen Wiederaufbau geeignet sein sollen, die staatliche Ohnmacht gegen private
Macht zu schiitzen, und desgleichen, warum bei der sozialstaatlichen Variante der
EinfluB des Staates groBer werden soll, wenn er sich planméBig noch weiter in die
Arena der gesellschaftlichen Interessen begibt, obwohl dieser Schritt ihn doch
seiner relativen Autonomie gerade beraubt hatte. Auf die Gkonomische Ebenea
bezogen bleibt zweifelhaft, ob der systematische Ausbau bereits jetzt verstreut
vorhandener rechtlicher Strukturen dem gleichsam qualitativen Sprung des Um-
weltproblems in die Kernstruktur der kapitalistischen Produktionsweise adaquat ist.

Da aber die juristische Phantasie mit den beiden dargestellten Richtungen so ziem-
lich erschépft ist, liegt die Frage nahe, ob nicht hinter den spezifischen Rechts-
strukturen die allgemeine Rechtsform selbst, der dkonomischen Struktur des
Problems inkongruent ist. Als Kennzeichen dieser allgemeinen Rechtsform (die hier
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wieder nur hinsichtlich der Rechtsdurchsetzung, also als rechtsférmliche Verwaltung

betrachtet wird) sehe ich an:

— die Motivierung von Verhalten, und zwar durch Gebote, Verbote, Erlaubnisse,
also Einteilungen in rechtswidriges und rechtméBiges Verhalten,

— Verfahren der Verhaltensmotivierung, die auf Kommunikation iber Interessen
und Zwecke (und seien sie verzerrt, einseitig) beruhen,

— gerichtliche Kontrolle der motivierenden Institution Verwaltung auf Grund Inter-
pretation und politischer Enischeidung,

— Organisation der Motivationsagenten nach Kriterien der checks and balances
von Macht.

ZusammengefaBt ist der Baustein, d. h. das Mittel, Objekt und Ziel der Rechtsform

konkretes, inhaltlich bestimmtes Verhalten, Verhaltenssequenzen, Verhaltensbezie-

hungen. Mittel, Objekt und Ziel der dkonomischen Kernstrukiur dagegen ist das

abstrakt, formal bestimmte Geld, Geldfliisse, Geldverteilungen. Verhaltensanord-

nungen, -verbote, -erlaubnisse, Verfahrensbeteiligung, Verwaltungskontrolle sind

hier nur relevant unter dem Gesichtspunkt des Geldwertes, der Geldabzige und

-zuflisse. Sie werden gleichsam auf Geldwert heraufabstrahiert, bevor sie befolgt

oder initiiert werden. Auf der Strecke bleiben ,Abstraktionsverluste” in Gestalt

nichtmonetisierbaren oder zu teuren Verhaltens. Auf das Umweltproblem bezogen

geht es dem Recht, kurz gesagt, um umweltschonendes Verhalien, erst in zweiter

Linie um dessen Kosten, der Wirtschaft dagegen um Kosten, erst in zweiter Linie

um Schonung der Umwelt.

2. Vom Recht zum Geld

Die Folgerung aus dieser Inkongruenz wird von einer dritten Gruppe von Reform-
vorschldgen gezogen, der Theorie der sozialen Kosten. Sie ist oben (Seite 26)
bereits unter dem Gesichtspunkt der Rechtfertigung eines umweltpolitischen Ziels
(friiher, griindlicher und kosteninternalisierender Problemlésung) betrachtet wor-
den. Erwies sich oben zwar, daB sie das Ziel weder zu begriinden noch zu wider-
legen vermag, so konnte sie doch brauchbare Ideen fir Mittel zur Erreichung eines
auf andere Weise begriindeten Ziels liefern. Sie stellt Kongruenz zwischen der
6konomischen Struktur und der Struktur der staatlichen Kontrolle her, indem sie
dem Baustein Geld der dkonomischen Privatheit denselben Baustein Geld einer
staatlichen Offentlichkeit entgegensetzt. Das ist nun nadher zu beleuchten, was
jedoch nicht abgehoben an Hand einer der ephemeren Spielformen der Theorie?®)
geschehen muB, sondern am Beispiel einer Beinahe-Realitat erfolgen kann, ndmlich
des Entwurfs der Bundesregierung iber ein Abwasserabgabengesetz?®). Dieser ist
zwar kein reiner Fall der dritten Gruppe von Reformvorschldgen, hat aber wesent-
liche Elemente mit ihr gemein.

Der Entwurf sieht vor:

»Fur die Inanspruchnahme eines Gewassers durch Einleiten von Abwasser wird eine
Abgabe (. ..) erhoben, die sich nach der Schédlichkeit des Abwassers richtet.” (§ 2).
Die Schadlichkeit wird in Schadeinheiten gemessen, fir die ein bundeseinheitlicher
Abgabensatz (zunéchst 25 DM pro Schadeinheit) festgesetzt ist. Die Anzahl der
Schadeinheiten ergibt sich aus der Kubikmeterzahl des durchschnittlich pro Tag
eingeleiteten Abwassers, multipliziert mit einem Faktor, der die Verschmutzungs-
intensitat ausdriickt. Diese wird gemessen als Abweichung vom Wert 1, der einer
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Normalverschmutzung entspricht, als welche die durchschnittlicher Hausabwasser
angesehen wird. MeBdimensionen sind die Menge der absetzbaren Stoffe, die
Menge der oxydierbaren Stoffe und die Giftigkeit des Abwassers. Diese Werte wer-
den nach detaillierten Anweisungen uber die chemischen Analysemethoden ermit-
telt. Abgabepflichtig ist, wer Abwasser einleitet {also auch Gemeinden, nicht nur
Private). Ob die Einleitung rechtmaBig (erlaubt oder bewilligt nach WHG) oder
rechtswidrig ist, ist unerheblich. Die geschuldete Abgabe kann, solange eine
Abwasserbehandlungsaniage gebaut wird, gestundet und fiir drei Jahre vor In-
betriebnahme erlassen werden.

Das Aufkommen aus der Aufgabe flieBt den L&ndern zu; es ist zweckgebunden fiir
MaBnahmen zur Reinhaltung der Gew&sser, insbesondere fiir den Bau von Anlagen,
einzusetzen.

Die Entwicklung von der Rechtsform zur Geldform als Medium staatlicher Wirt-
schaftsregulierung, zeigt sich am deutlichsten in dem Verfahren, das zur Abgaben-
festsetzung filhrt. Der Kontakt zwischen Verwaltung und Schuldner ist technisch-
finanziell gepragt. Da die Umweltbelastung auf Geldeinheiten hin quantifiziert
werden muB, trifft man sich nicht mehr in Konferenzen, wie sie etwa unseren Fall
charakterisieren, sondern muB das , Absetzglas nach Imhoff mehrere Male ruck-
weise um seine senkrechte Achse drehen“, mit dem Erlenmeyer-Schliffkolben
hantieren, um Oxydationszeiten festzustellen, viele Goldfische in Giftldsungen um-
bringen, und schlieBlich rechnen. Gerichtliche Verwaltungskontrolle interpretiert
nicht mehr, was Wohl der Allgemeinheit fiir Gew&sser heiBt, sondern muB chemi-
sche Analysen und Geldbetrage nachpriifen. Die Verwaltungsorganisation bewegt
sich nicht mehr nach dem Rhythmus der Konflikte zwischen lokaler und Landes-
ebene, Volksvertretung und Biirokratie, Sachbearbeiter und politischer Spitze liber
praktische Politiken, sondern ruht und bldht sich in der tausendfachen Wieder-
holung immer gleicher MeBoperationen.

Schwieriger ist die Entwicklung zur Geldform an den Handlungsformen der Verwal-
tung nachzuweisen. Zwar sagt der Entwurf explizit, daB die Abgabe zur Vermeidung
und Reinigung von Abwasser motivieren soll, und zwar unabh&ngig von einer vor-
her etwa erteilten Verschmutzungserlaubnis. Dadurch soll aber das differenzierte
Instrumentarium des geltenden Wasserrechts nicht abgelést werden®). Erlaub-
nisse, Verbote und Auflagen fiir konkret bestimmte Verhaltensweisen sollen weiter-
hin angewendet werden. Trotzdem ist die Abwasserabgabe nicht bloB eine das
geltende Wasserrecht flankierende MaBnahme. Zwischen beiden Gesetzen besteht
ein RiB, der, wiirde das Abwasserabgabengesetz erlassen werden, zu einem wei-
teren Abbrickeln des geltenden Wasserrechisvollzugs filhren wiirde.

Dies zeigt sich zunéchst allgemein daran, daB der Abgabesatz pro Schadeinheit
eine Anreizwirkung ausliben soll, die bei 25 DM etwa zwei Drittel, bei 40 DM etwa
drei Viertel des Gesamtreinigungsgrades in der BRD herbeifiihrt?®). Das Gesamt-
problem Gewésserreinhaltung wird also von der Abwasserabgabe, vom ein Drittel
bzw. ein Viertel Rest abgesehen, voll erledigt. Es ist als sachlicher Grund fiir
Eingriffe gleichsam verbraucht. Das lbrige Wasserrecht ist damit als Haupt-
waffe ausgeschieden®”’) und auf Hilfsdienste verwiesen.

Dieser Bruch ist auch auf der positivrechtlichen Ebene erkennbar. So ist kaum an-
zunehmen, daB im Routinefall die untere Wasserbehérde noch eine unerlaubte Ein-
leitung untersagen kann, wenn der Einleiter dafiir Abgaben zahlt. Die ,widerrecht-
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liche Benutzung“, die § 82 bad.-wiirtt. WG voraussetzt, wird durch das Abgaben-
gesetz legalisiert?®®), zumindest reduziert sich das Ermessen bei der Mittelwahl auf
die ja auf jeden Fall geschuldete Abgabe. GleichermaBen dirfte das Ermessen bei
der Ausiibung des AnschluBzwangs an eine kommunale Klaranlage gebunden sein,
wenn der Betroffene die Einleitung in den Vorfiuter fiir billiger halt und sie bezahlt.
SchlieBlich bleibt kaum noch ein Grund, eine Erlaubnis zur Einleitung wegen
»Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit” zu versagen (§ 6 WHG) oder eine
Auflage zur Verhiitung ,nachteiliger Wirkungen“ zu erteilen®?), wenn fiir die
Schmutzfracht Abgaben gezahlt werden, die nach dem Abwasserabgabengesetz ja
wohl dem Allgemeinwohl und der Verhiitung nachteiliger Wirkungen dienen sollen.
Denkbar sind nur Untersagungen, AnschluBzwang, Versagungen hinsichtlich der
von den Abgaben nicht erfaBten Restverschmuizungen. Da deren Beseitigung aber
{iberproportionale Kosten verursacht?'®), wiirde das geltende Wasserrecht, das jetzt
schon in den billigeren Bereichen nicht greift, ausgerechnet mit den héartesten
Brocken belastet?'").

ZusammengefaBt ist wohl die Annahme berechtigt, daB das Abwasserabgaben-
gesetz bei ErlaB Vorrang erhalten wiirde. Auch in seinen Handlungsformen wech-
selt es den Baustein Verhalten gegen den Baustein Geld. An die Stelle von Moti-
vierung spezifischen Verhaltens durch Gebote, Verbote, Erlaubnisse tritt die Rege-
lung von Geldfliissen nach technischen MaBstidben. Jedes Verhalten ist erlaubt,
wenn es nur bezahlt wird.

Diese neue Interventionsform scheint nun den faktischen politischen und dkono-
mischen Strukturen auf zweierlei Weise kongruent zu sein; erstens dadurch, daB8
sie die Intervention entpolitisiert, in finanzielle und technische Berechnungen um-
miinzt, und so der auf Abwehr gerichteten politischen Struktur Ansatzpunkte
nimmt, sie quasi (iberspringt; zweitens dadurch, daB sie sich unmittelbar in den
Markt mischt, staatlich angeeignete Umwelt gegen Geld verkauft und durch diese
Tauschbeziehung sich der 6konomischen Struktur anpaBt. Der Staat umgeht die
politische Ebene und nimmt den Platz der invisible hand des Markimechanismus
ein?'?).

Jedoch, es spricht manches dafiir, daB die Eleganz und Stimmigkeit des Konzepts
triigen. Beide genannten Strukturmerkmale erzeugen auf eigentimliche Weise
ihren eigenen Gegensatz.

Die Entpolitisierung des staatlichen Handelns von der Rechts- zur Geldform ent-
wickelt zugleich eine neue, vielleicht noch stidrkere Politisierung, als sie unter
der Rechtsform eintrat. Wenn an die Stelle der hoheitlichen Distribution der privati-
sierte Tausch Umwelt gegen Geld tritt, wenn, anders gesagt, die Umwelt nicht mehr
als Gebrauchswert, sondern als Tauschwert zu ihrer Verwendung strebt, so be-
herrscht das kaufménnische Kalkihl die Beziehung. Es wird nun {berprifbar und
vom Kaufer Uberpriift werden, einmal, ob der Preis allgemein der Ware angemes-
sen ist, zum andern, ob die Ware richtig abgewogen, der Preis des konkreten Tau-
sches richtig bemessen wurde.

Die Uberpriifbarkeit des allgemeinen Preises baut die ,irrationale” Distanz ab, die
u. a. die Formel des Wohles der Allgemeinheit (§ 6 WHG) der rechtsanwendenden
Institution zumindest als Chance einrdumt. So 4Bt sich nachrechnen, ob, wenn der
Abgabesatz auf 25 DM pro Schadeinheit festgelegt ist, die Abgabe taisachlich, wie
die Begriindung zum Entwurf sagt, ,damit etwas iiber den derzeitigen auf das Jahr
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umgerechneten Baukosten und Betriebskosten mittelgroBer, vollbiologischer oder
entsprechend wirksamer Klaranlagen liegt“?'%).

Ahnliches gilt etwa fiir die Gewichtung des Schadlichkeitsverhéltnisses von absetz-
baren Stoffen und chemischem Sauerstoffbedarf mit 0,45 zu 0,55, das ,in etwa auch
den Anteilen der Aufwendungen zur Beseitigung dieser Stoffgruppen an den
gesamten Aufwendungen fiir die Reinigung eines kommunalen Abwassers” ent-
spreche?'¥). Ein weiteres Beispiel ist die Annahme, daB eine bestimmte Abwasser-
menge pro Tag und einem Giftigkeitswert von 10 (das bedeutet einer not-
wendigen 20fachen Verdlinnung, bevor eingesetzte Fische es iberleben) einer
ebenso groBen Hausabwassermenge in ihrer Schédlichkeit gleichsteht. Ein letzter
Fall in der noch vermehrbaren Reihe ist die Unterstellung des Entwurfs, daB die
drei gewahlten Schadlichkeitsindikatoren (abseizbare Stoffe, Sauerstoffbedarf, Gif-
tigkeit) die ,wesentlichsten Schadfaktoren“?'®) reprasentieren, nicht aber auch die
nichtberiicksichtigten Faktoren Wéarme, Krankheitserreger, radioaktive Stoffe, Salz-
konzentration, Geruchs- und Geschmackstoffe?'). Eine Repolitisierung wird damit
erdffnet insofern, als zunéchst abstrakt die Legitimitat staatlichen Handelns eine
neue, aber diinnere Basis erhélt, als, konkreter, gerichtliche Schritte ermutigt wer-
den, die etwa die VerfassungsmaBigkeit des Gesetzes anzweifeln (denn die Inter-
pretation des Art. 2 | und 3 | Grundgesetz, daB Gesetze wahr sein missen, dirfte
nicht lange auf sich warten lassen), und auch chne dies in der taglichen Praxis die
Annahme eines Betroffenen, das Gesetz sei unwahr, eher als die Annahme, es sei
ungerecht, Grund gibt, es zu unterlaufen®’) oder sich schlicht nicht nach ihm zu
richten.

Die Uberpriifbarkeit des Preises im individuellen Tauschgeschéft baut die Distanz
ab, die der erlaubende, untersagende oder gebietende Verwaltungsakt nach gel-
tendem Recht wenigstens noch als Chance besitzt, weil er nur Grenzen setzt oder
die Einhaltung von Grenzen liberwacht, und weil er die Indikatoren dieser Gren-
zen relativ frei und grob wahlen kann. Im konkreten Beispiel: Eine Auflage, die eine
Giftigkeit des Verdlinnungsfaktors § als Grenze setzt, ist verletzt, wenn der Faktor
{iberschritten wird, gleich ob um eine, zwei oder zehn Stufen. Ein Test mit Faktor
5 geniigt. Die Abwasserabgabe dagegen, die gleitend nach Giftigkeit gestaffelt ist,
erfordert die Feststellung des genauen Faktors, damit aber mehrere Annédherungs-
tests. Herkdmmiich kann die Verwaltungsbehorde aber auch als Indikator der
Grenzlberschreitung das reibungslose Arbeiten einer Entgiftungsanlage nehmen.
Deren Uberwachung ist einfacher als etwa mit 18 Gerdten und 35 chemischen Stof-
fen den Bakterientest durchzufithren, wie ihn der Gesetzentwurf (Anlage 2) fir jede
einzelne Abwasserprobe vorschreibt. Die weitgehende Pauschalierungsmadglichkeit
dndert daran nicht viel, weil sie die MeBprobleme weitgehend auf die Feststellung
verschiebt, inwieweit die Kriterien der Pauschalwerte erfiilit sind, als welche ,die
Abwassermenge und ihre produktionsspezifische Schéadlichkeit, der Rohstoffver-
brauch, die Produkte und die Beschéaftigungszahl oder Belegungsziffern“'®) vor-
gesehen sind. Eine Repolitisierung ist damit erdffnet insofern, als ein zermirben-
der Kleinkrieg im Verwaltungsverfahren und vor den Verwaltungsgerichten vorpro-
grammiert ist Uber Reprasentativitdt von Stichproben, Richtigkeit, Empfindlichkeit,
Trennschérfe, Genauigkeit der Analysemethoden??), VerlédBlichkeit von durch-
gefiihrten Tests, Ausnahmen von Pauschalwerten usw. Die Schwierigkeiten in unse-
rem Fall, auch nur eine einzige brauchbare und allseits akzeptierte Abwasseranalyse
zu erstellen, gibt einen Vorgeschmack.
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Die Entdifferenzierung und , Entstofflichung” der staatlichen Intervention durch Recht
hin zum abstrakten Geld, die die Ebene der politischen Strukturen durch Kongruenz
mit der &konomischen Struktur ausschalten sollten, kehrt sich also in der Form
einer Differenzierung und ,Verstofilichung® der zur Ware gewordenen Umwelt um
und gibt so Ansatzpunkte fiir eine Reaktivierung der politischen Strukturen.

Die Erklarung hierfiir ist wieder auf der tkonomischen Ebene zu suchen. Das Ab-
wasserabgabengesetz ist zwar der Idee nach ein marktkonformes Steuerungsmittel,
das die Schattenpreise zu echten Preisen machen will. Die Abwasserabgabe tragt
aber dennoch zutiefst die Ziige eines veranstalteten, staatlich verordneten Marktes.
Sie ist kein echter Preis fiir eine Ware. Weil sich fiir die Ware kein Marktpreis bilden
kann, weil sie nicht einmal genaue Kostenberechnungen zugrundelegen kann, und
weil sie politischen, nicht marktméBigen Zwecken dienen soll, ist sie ein verordneter
Preis. Weil der Staat sie verordnet, ist sie Legitimationszwéngen unterworfen, also
angreifbar. Und weil sie dennoch den Schein der strikten Marktkonformitat erweckt,
ist ihr der Mechanismus der Autonomiesicherung, die Positivierung des Rechts,
doch entzogen.

Die Abwasserabgabe ist also dem Markt inkongruent, insofern sie obwohl der
Form nach marktkonform, in ihrem Ziel und Inhalt Planung ist. Und doch ist sie
gerade deshalb der tatséichlichen 6konomischen Struktur kongruent. Denn die Um-
weltbelastung stellt, wie oben ausgefiihrt (S. 53), nicht eine blof akzidentielle Wett-
bewerbsverzerrung eines prinzipiell intakten Marktes dar, sondern ist umgekehrt
gerade ein Tragerelement des nur scheinbar noch intakten Marktes geworden
Dieser zentralen Stellung entspricht durchaus die Anwendung planerischer Metho-
den. Jedoch wiederum nur, von gesamtgesellschaftlicher normativer Warte, als
Aufgabe. De facto verwirklicht, wiirde die staatliche Intervention eine Kernfunktion
und damit das System kapitalistischer Produktionsweise sprengen, was fiir sie als
auf Systemstabilisierung zielender MaBnahme ein Widerspruch in sich wére und
auf der Verhaltensebene den beschriebenen Effekt des entscheidungsfreudigen
Nichtentscheidens, des aktionistischen Nichthandelns erzeugt, &hnlich dem Stich-
ling, der zwischen Furcht und Gegenwehr zugleich vorwarts und riickwérts
schwimmt.

3. Kontraproduktivitét

Ich fasse zusammen: es spricht manches daflir (und miBte selbstversténdlich —
vor allem durch internationalen Vergleich — empirisch iiberprift werden), daB staat-
liche Interventionen in die Umweltverwertung, ob durch Recht oder Geld, zeitlich
gesehen erst spit, stofflich gesehen nur halb und finanziell gesehen unter erheb-
licher Kosteniibernahme wirken.

Damit kann man sich nun freilich nicht beruhigen. Denn diese staatliche Auffang-
position ist nicht zeitlos, sondern tragt die Moglichkeit des qualitativen Umschlags
in sich. Es kann einmal zu spat werden, dort nidmlich, wo irreversible Schiden ein-
treten, die zugleich eine kurze Inkubationszeit haben (vgl. z. B. das Problem des
Abbaus der Ozon-Schicht); es kann zu iiberméBigen Schadensspriingen kommen,
namlich dadurch, daB die nur teilweise Vermeidung und Wiederbeseitigung von
Umweltbelastungen sich vor allem dem sichtbaren und fiihlbaren Bereich, weniger
dem unsichtbaren, sich kumulierenden und synergetischen Bereich widmet; und es
kann zu einer finanziellen Uberlastung des Staates kommen, und zwar dann, wenn
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Yveitere Krisen sich zu alten, nur teilweise und ebenfalls durch staatliche Kosten-
libernahme geldsten addieren?®). Das sind Situationen, die den allein effektiven
Mechanismus der Ermoglichung rationaler Verfligung tber die Umwelt in Gang set-
zen, nédmlich der Selbstwiderspruch der ékonomischen und politischen Strukturen.
Die Produktionsmaximierung hat dann ,Kontraproduktivitat“ (lllich) erzeugt, indem
sie die Verfligbarkeit von materiellen Ressourcen und die Reproduktion der Ar-
beitskraft St_albst zerstorte; und die dominante Privatheit auf der politischen Ebene
hat dann Offentlichkeit erzeugt, indem sie ihre wirksamste Bestandsgarantie, die
Beschrénktheit der Betroffenenproteste, durch Verallgemeinerung, Existentialisie-
rung und Ausweglosigkeit der Betroffenheit aufhebt. Zu prognostizieren, wie die
fallige wirkliche Bewirtschaftung der Umwelt organisiert werden wird, ob primar aut
der ékonomischen Ebene (etwa durch die monopolisierte, mit Planungskapazitit
ausgestattete Wirtschaft) oder primér auf der politischen Ebene (etwa durch Aneig-
nungsaktionen vom vergroBerten Muster Wyhl) oder, auf radikalere Weise, auf
beiden Ebenen (etwa durch SozialisierungsmaBnahmen), oder durch Kostenexport
insbesondere in Entwicklungslander??') ist mir freilich nicht méglich, da, siehe oben
Strukturuntersuchungen nur Restriktionen, nicht erschépfende positive Bedingun-,
gen von Verhalten aufhellen kénnen.
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Anmerkungen

1) Vgl. die auf Stich zuriickgehenden Ausfilhrungen im Umweltgutachten 1974 des Rats von
Sachverstéandigen in Umweltfragen, Stuttgart 1974, S. 179 f.

2) Die Fallstudie beruht auf der Auswertung der Akten verschiedener Behérden und etwa 25
lGnterviews mit beteiligten Personen auf Seiten der Industrie, der Verwaltung und betroffener

ruppen.

3) Soweit Prasens gebraucht wird, bezieht es sich auf das Frithjahr 1974,

4) Was l_tl:las heit und wie das ,objektive* Urteil zu begriinden ist, wird unter Teil Il ange-
sprochen. .

5) Der pH-Wert, der den Gehalt an Sauren oder Laugen miBt, erreicht 4 bzw. 11 (7 ist der Neu-
tralitdtswert, 6—8 ist noch ungeféhrlich).

6) Der BSBs, das MaB fir die biochemische Oxydation der Schmutzstoffe, betrigt bei den
Abwassern der Betriebe bis 2000 mg/l (zum Vergleich: die derzeit giiltigen Landesricht-
linien erlauben bis 20 mg/l bei Einleitung von Abwasser).

7) Wirde, wie § 9 Abs. 2 ba.-wii. KAG gestattet, statt kameralistisch betriebswirtschaftlich ge-
rechnet, so kdmen zusatzliche Kosten neben den Zinsen und Tilgungen fiir die auigenom-
menen Kredite in Betracht: Kalkulatorische Zinsen auf das eingeseizte Eigenkapital der Stadt
(Geld, Grundsticke, Planung), Abschreibung der Kandle und der Klidranlage, und zwar zum
(den Anschaffungspreis lbersteigenden) Wiederbeschaifungswert. Bei 6 % ZinsfuB und 5%
Abschreibungssatz betriigen die Gesamtkosten 1973 hiernach 2,4 Mio. (Unterhaltung) +
2,6 Mio. (Zinsen und Tilgungen) + 1,6 Mio. (Abschreibung des Kostenanteils der Stadt zum
Anschaffungspreis) + 0,2 Mio. (Kalk. Zins auf Eigenkapital ohne Grundstiicke und Planungs-
kosten) = 6,8 Mio. Nach dieser Rechnung hétte die Stadt 1973 nicht nur 0,7 Mio. DM selbst
gedeckt, sondern 6,8 — 4,3 = 2,5 Mio. d. h. 38 % der Gesamtkosten. Zur Auslegung des § 9
Abs. 2 KAG vgl. allerdings Schild, Die Bedeutung der kalkulatorischen Kosten in der
betriebswirtschaftlichen Geblihrenkalkulation, Kommunale Steuer-Zeitschrift 1973, 89, der den
kalkulatorischen Zins fir unzuldssig halt, da er einen gegen das Kostendeckungsprinzip ver-
stoBenden Gewinn darstelle, sowie Scholl, Probleme der Finanzierung kommunaler Investi-
tionen durch Benutzungsgebiihren und Beitrdge nach den neuen KAG der Lénder, Kommu-
nalla Steuerzeitschrift 1973, 45, der nur Abschreibungen auf den Anschaffungspreis zulassen
will, weil der Ansatz des Wiederbeschaffungswertes einer gegen § 3 WahrungsG verstoBenden
Wertsicherungsklausel gleichkomme.

8) Die Genehmigung war nach § 40 Bad. Wassergesetz von 1213 erforderlich.

9) § 91 ba.-wil. Landesbauordnung, § 43 ba.-wil. Wassergesetz

10) § 11 ba.-wii. Gemeindeordnung

11) Beides ergibt sich schon aus § 83 WG und § 21 WHG

12) GemaB Abschn. | Ziff. 4 d. Richtlinien v. 10. 10. 1969, ba.-wii. GABI. S. 781

13) Nach Hempel, Studies in the Logic of Explanation, in: ders. Aspects of Scientific Expla-
nation, New York 1965, S. 248. Die erstgenannte Bedingung ist eine Erweiterung eines der
dort aufgezdhlten Kriterien, daB die Theorie ,must be capable, at least in principle, of test
by experiment or observation® (S. 248). ,In principle® ist zu betonen und éffnet das Konzept
fir Revisionen durch die Marx'sche Methode der Faktenbehandlung. Diese ist gekennzeichnet
durch eine typisierende Filtrierung der Daten im leider unaufgedeckten ForschungsprozeB,
die in der Darstellung aber immerhin nachvollziehbar ist, da deutlich wird, welche Daten
akzidentiell und welche ,wesens-gemaB" sind. Die den akzidentiellen Daten widersprechen-
den Theoriestiicke kénnen nur auf Plausibilitit rechnen, insbesondere wegen ihres Zusam-
menhangs mit der gesamten Theorie und einer Gesamtschau, die mehr ist als die Summe
ihrer Teile; ihre Wahrheit kénnen sie aber erst in der historischen Entwicklung erweisen.
Vgl. F. Eberle, E. Hennig, Anmerkungen zum Verhalinis von Theorie und Empirie, in:
Gesellschaft, Beitrdge zur Marx'schen Theorie 2, Frankfurt 1974, insb. S. 83 f. Diese Methode,
die — nicht hier — durch einen Vergleich mit dem Max Weber'schen ldealtypus wohl noch
mehr als bei den die Sache etwas unkoordiniert behandelnden beiden Autoren geklért wer-
den konnte, scheint die Schwierigkeit vermeiden zu kénnen, ,Gesetze aufzustellen, die
éan.;r;r;)-zeitiich unspezifiziert sind und trotzdem hohen Informationsgehalt besitzen“ (a.a.O.

14) J. Friedrichs, Methoden empirischer Sozialforschung, Reinbek 1973, S. 61. C. G. Hempel,
Aspects of Scientific Explanation, a.a.0. S. 428 £.

15) Vgl. J. Friedrichs, a.a.0.

16) Vgl. auch oben S. 12 1.

17) Zum gegenwértigen Stand s. Gew#sserglitekarte der BRD, Hrsg. Landerarbeitsgemeinschaft
Wasser, 1974. S. auch die Begriindung zum Entwurf eines Abwasserabgabengesetzes, BT-
Drucksache 7/2272 v. 18, 6. 74, S. 21: ,In den letzten Jahren ist trotz erhdhter Reinigungs-

leistungen nicht nur die absolute Menge des ungereinigt eingeleiteten Abwassers, sondern
auch die Belastung der Gewdsser durch den Restschmutz gereinigter Abwisser gestiegen.”

18) Zur Entwicklung am Beispiel Rhein und Bodensee s. z. B. M. Schalekamp, Aufgaben und
Ziele der Arbeitsgemeinschaft Wasserwerke Bodensee-Rhein, in: energie repori, Sonder-
ausgabe April 1974, Hrsg. Gewerkschaft UTV. 60 % des Abwassers der Rheinanliegerindu-
strie, d.i. 0,6 Mrd. m3 jéhrlich, flieBen ungereinigt in den Rhein, s. ,recht", Informationen des
Bundesministeriums der Justiz, 1/1974.

19) Vgl. Umweltprogramm der Bundesregierung, ,betrifft" Nr. 9, S. 34 ff.

20) A.a.0. S. 48. Nach Lange (in: Umweltschutz |, Zur Sache 3/71, Bonn 1971, S. 164) werden
42,2% des Aufwandes aus den Gebiihren gedeckt. Fir die Kostenverteilung zwischen den
Benutzern gilt nach einer Umfrage von Barocka im Jahre 1964, daB degressive Gebihrensétze
auf hohe Abwassermengen ,viel haufiger angewendet (werden) als Einheitssdtze und pro-
gressive Gebihrensitze”, s, Barocka, Kommunale Steuer-Zeitschrift 1964, S. 131,

21) Umweltprogramm, a.a.0. S. 48 . .

21a) Das Werk leitet seit Jahren 10000 cbm in den Rhein. S. die Anfrage des Abg. Nagel im
bad.-wiirtt. Landtag, 91. Sitzung v. 27. 6. 1975

22) Dazu s. Hinz, Von der Gewerbeordnung zum Atomgesetz: Zur Kritik des Umweltrechts, in:
goran. Hinz, Mayer-Tasch, Umweltschutz — Politik des peripheren Eingriffs, Darmstadt 1974,

. 83 1.

23) Mayer-Tasch, Umweltrecht und Umweltpolitik, a.a.0. S. 39 u. Anm. 72

24) Rote Robe 6/1974, S. 261 .

25) Aus der amerikanischen Literatur s. z. B. M. Crenson, The Unpolitics of Air Pollution, Balti-
more 1971

26) J. Feest, Compliance with legal regulations: observation of stop sign behavoir, Law and
Society Rev. 1968, 447; G. Winter, Sozialer Wandel durch Rechisnormen, erdrtert an der
sozialen Stellung unehelicher Kinder, Berlin 1969; E. Kalz, Patterns of Compliance with the
Schempp decision, J. of Public Law 1965, 396; Feierabend, Nesvold, Feierabend, Compara-
tive Analysis of Patterns of Compliance with Supreme Court Decision: ,Miranda” and the
Police in Four Communities, in: S. Krislov u. a. (ed.) Compliance and the Law, Beverly
Hilis 1972; V. Aubert, Einige soziale Funktionen der Gesetzgebung, in: Hirsch, M. Rehbinder
(ed.) Studien und Materialien zur Rechtssoziologie, Kéln 1967

27) Vgl. C. Ott, Die soziale Effektivitait des Rechts bei der politischen Kontrolle der Wirtschaft,
in: M. Rehbinder, Schelsky (ed.) Zur Effektivitdt des Rechts, Jahrbuch fir Rechtssoziologie
u. Rechtstheorie Bd. 3 1972, S. 354: ,DemgemaB bewegen sich rechissoziologische Unter-
suchungen auch vorwiegend innerhalb des ,Biirgerrechts-Horizontes, fiir den das Biirger-
liche Recht — im juristischen Sinn — und nicht weniger das Strafrecht des ,klassischen
Bereichs' bestimmend sind.”

28) Umweltprogramm, a.a.0., S. 13

29) Hassenpflug, Umweltzerstérung und Sozialkosten, Westberlin 1974, S. 154

30) Vgl. Ronge, Umwelt und Umweltschutz im Spétkapitalismus, in: Blatter fiir deutsche und
internationale Politik, 1972, 5. 841

31) Vgl. Ronge/Schmieg, Restriktionen politischer Planung, Frankfurt 1973, insb. S. 266 ff.

32) Vgl. Offe, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates, Frankfurt 1972, S. 220

33) Zwar ist Karl Marx als heute wohl wichtigste Autoritat sozialwissenschaftlicher Oberséatze
zugleich vielleicht derjenige, der, vor allem im ,Kapital, am weitestgehenden Werturteile
vermieden, sozusagen am Kkaltesten analysiert hat. (Ein anderes Beispiel ist der ,tragische
Positivist® (R. Smend) Max Weber). Doch liegt das an seiner Methode, die ,reine" Darstel-
lung vom ForschungsprozeB zu trennen. Die Werturteile dirften bei einer Rekonstruktion des
Forschungsprozesses im besonderen des ,Kapital" aus seinen Vorarbeiten wie im allge-
meinen des Spitwerks aus dem Frilhwerk hervortreten. Man vergleiche etwa den wertend-
empirischen Begriff ,Entfremdung® mit dem scheinbar wertfrei-abstrakten Begriff des not-
wendigen Scheins der Aquivalenz Arbeitskraft-Lohn und der wirklichen Mehrarbeit. S. R.
Tucker, Philosophy and Myth in Karl Marx, Cambridge 1961, S. 14—21. L. Althusser, Fiir
Marx, Frankfurt 1968, S. 168 ff.,, kann dies nur widerlegen um den Preis der bekannten An-
nahme eines radikalen Bruchs in der theoretischen Entwicklung von Marx und einer Huma-
nismus-Interpretation mit totalem Ideclogieverdacht.

34) Im okonomischen Umkrels ist hervorragendes Mittel das Pareto-Optimum, das wohl jeden
Zustand rechtfertigt, weil nie ,eine Verbesserung einer Position ohne Verschlechterung einer
anderen” erreicht werden kann.

35) Zum Forschungskonzept s. Bachrach u. Baratz, Power and Poverty, 1970

36) R. E. Wolfinger, Non decisions and the Study of Local Politics, Am. Pol. Sc. Rev. 65 (1971)
1063 u. 1102

37) Vergleichend verfahrt M. Crenson, The Unpolitics of Air Pollution, Baltimore 1971

38) C. Offe, a.a.0. S 86

39) C. Offe, a.a.0. S. 90 ;

40) K. Marx, Das Kapital, Bd. 3, MEW Bd. 25, S. 352. Fir den Umweltschutz ebenso Hassenpflug,
a.a.0. (Anm. 29) S. 132

41) N. Luhmann, Zweckbegriff und Systemrationalitat, Frankfurt 1973, S. 348 ]

42) Zum insofern iiberfilligen Vergleich der materialistischen und der Systemtheorie vor allem
K. P. Japp, Krisentheorien und Konfliktpotentiale, Frankfurt 1975

43) Dazu s. unten S. 31 ff.
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44) Dazu Winter, Sozialisierung in Hessen 1946—1955, in: Krit. Justiz, 1974, S.169 3
45)) Ein verbreiteter dritter Weg, das Problem des Zielzustands der Umweltqualitdt zu losen,
besteht in dem Verweis auf den politischen Entschelgur}gsprozei}. So z. B. E. _Hehblnd(_ar,
Politische und rechtliche Probleme des Verursacherprinzips, Berlin 1873. Der rationale Dis-
kurs, auf den dieser Verweis zu pochen scheint, findet dort aber nicht statt.
Vgl. das Umweltprogramm, a.a.0. S. 12: ,In einer marktwirtschaftlichen Ordnung _soIcI’@n
grundsatzlich alle Kosten den Produkten oder den Leistungen zuger‘echne.t. werden, die |r:a
einzelnen Kosten verursachen“. Weitere offizielle Deklarationen sind zitiert bei E. Reh-
inder, a.a.0. S. 10 ff. o "
l?Jlrrr'wc\jw:?eitprogramm, a.a.0. S. 10: ,MaBstab jeder Umweltpolitik ist der Schuiz der Wiirde des
Menschen, die bedroht ist, wenn seine Gesundheit und sein Wohlbefinden jetzt oder in
t gefahrdet werden”, i e 2 .
48) IZJLiIg:nifn %ezug auf die Versuche von Chem und Druck, Abwasserreinigung in eigener Regie
durchzufiihren. . i . - = . -
it insbesondere mit Druck ging im Kern um die erforderliche Reinigungsintens at
gg% ger:’:‘,.sgreé;r,lUmwelt‘c‘)konomie, Géttingen 1972, S. 28. 8. auch U_mweliprogramm, _a.a.o. S. 13:
Es ist nicht richtig, um jeden Preis Entstehung oder Verbreiten von Erzeugnissen zu ver-
hindern, die zu Umweltgefahren filhren konnten®. Vgl. auch P. Lammel,‘l_._lmweltschu'cz in
Ballungsréumen, Gottingen 1974: ,Der Einfihrung bindeqder Umyveltquahtat-Standards'_|st
(...) ein Wert beizumessen, der sich an den gesamtwirtschaftlichen Kosten der 2usétz-
lichen Umweltkontrolle — genauer: den Kosten der Erfiilllung einer marginalen Standard-
variation — ogient;%;rt:. & e 18
tgutachten ,a.a.0. Tz o
51}) lr?drgr\:#ellfj%%te sagen, daB die ganz unrationale Priorisierung nichtwirtschaftlicher Werte des

i ogs gleichsam als Knautschzone gewirkt hat, die die inneren Selbstzerstd-
r&?\sgséfgqggnze?aéeg kgpiialistischen Produktionsweise immer wieder gehen]mt hat. Die Ent-
schleierung hin zum nackten Kalkll weckt nun die Gefahr, daB zu .scharf’, ohne F-.jeserveg
kalkuliert wird. Zur Vorstellung solcher Reserven s. A. O. Hirschmann, Exit, Voice an

Loy-‘;lty, - iti Gesetzgebung, z. B. § 41 Ziff. 2 des hier einschlagigen badischen Was-
%l sS:rg;gsgtez;g?i;.ge\nl. 12. 4. 1%13 (GV'BI. S. 233): ,Lassen sich die in a und b bez_elchneie; E_|r;—
wirkungen nicht durch Einrichtungen verhiten, die mit dem Unternehmen vereinbar ur(wj WNIr'i-
schaftlich gerechtfertigt sind, und Gberwiegt der von dem upiernepmen zu erwartgn_l:n nl:'nit
zen die nachteiligen Wirkungen erheblich, so kann die Behdrde die Verleihung ertei
der Bestimmung, daB der Unternehmer dem Ges.chad_]gten Schadenersatz leistet.” -
54) Die zitierte Bestimmung kénnte geradezu als ein frither Vorlaufer der_KD[ppens.atlorj_st eorie
im Gebiude der Wohlfahrtsbkonomie gelten, vgl. E. J. Mishan, Ein Uberblick Uber die
Wohlfahrtsékonomie 1939—1959, in: G. Gafgen (Hrsg.) Grundlagen der Wirtschaftspolitik,
Kéln 1970, S. 124 fi.
55) S. B. Fritsch, a.a.0.

i ,a.a.0.8.32f u. 561 . . .
g?')) Elicsr‘nt\rgﬁ}zrug aeines Gesetzes ist nach der neuen Verbiage bedeutsam, insofern .demorali-

zation costs* auftreten; zum Terminus s. Michelman. Property, Utility and Fairness, 80 Har-
967).

58) \Aaursd I&?e“;eﬁeXh;ésesﬁrzﬂg Udes)KalkﬂIs rithrt vermutlich dlie Versuchung ma_!_-Lcher Wohltahrts-
skonomen, mehr noch aber vieler Praktiker, ihn schlieBlich doch als erschépfenden MaBstab
zu verwenden. . ' " ;

a.a.0. S. 11 von der ,Behauptung, die OUkonomie b_eac_htet nur .matenelle

wL wgptg"‘l,:rrer?;int, diese Kritik tangiere die Umwelii?koporqik nicht, weil die ‘Maximierung der

Wohlfahrt angestrebt werde, so ist das in thesi richtig, in hypothesi angrenfbay, da die Um-

weltokonomik sich vielleicht doch besser auf Aussagen lber . materielle Werte” beschréanken
wiirde. i

5. 29: .Dieser Mangel ist nicht dem Input/Output-Konzept selbst zuzuschreiben,

" gé%é'cihaéz:ms?ezrﬂeﬁ umfassendgr Kenntnisse und insbesondere der eingeschrankten Quanti-
izi it & ischer Beziehungen.”

61) fZ‘?[grba'ltﬁzgr?gcgg?lzsvgeitbesten Lésgll.mg", vgl. Lipsey u. Lancas}er, The General TI"lleor of the
Second Best, Rev. Econ. Stud. 1956, 11 ff. “Initial rough guess, ,educated guess®, .the best
briber" u. a., vgi. G. Calabresi, The Costs of Accidents, New Haven 1970

62) Dazu s. Davis u. Whinston, Piecemeal Policy in the Theqry of the Second Best, Rev. Econ.

Stud. 1967, 323 ff. Ein gutes Beispiel flr diesen lrrtum findet sich in der Begrundu.ng zum

Entwurf eines Abwasserabgabengesetzes, BT-Drucksache 7/2272 v. 18. 6. 1974, S. 22: ,Diese

Kosten (sc. fir die Vermeidung, Beseitigung und den Ausgleich der Schédden) urpfassen

jeden gegenwartigen und zukinftigen Aufwand und Nu_izenverz_lq,ht, auch wenn sie nicht un-

mittelbar in Geld bewertbar sind, wie z. B. das dkologische 'Fhsnko oder die Minderung qes

Erholungswertes einer Landschaft. Eine Quantifizierung dieser Kosten ist derzeit nicht

méglich. Als Ankniipfungspunkt fiir die Bemessung der Kosten einer bestimmten Schutz-

menge kommen diejenigen Kosten in Betracht, die durchschnittlich qufgeb_rad‘!t werden mis-
sen, damit diese Schmutzmenge nicht in ein Eew&sser gelangt, was in weitem Umfang durch
den Bau und Betrieb von Kldranlagen geschehen kann*. § ! )

Ein Beispiel, dessen Gattung uns nun wohl noch héufig begegnen wird, ist die Rechnung

von L. B. Lave und E. P. Seskin, Air Pollution and Human Health, 169 Science 723 (1970)
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abgedr. bei L. Jaffe, L. Tribe, environmental protection, Chicago 1971, resiimiert auf S. 65:
»We therefore make the assumption that there would be a 25 to 50 percent reduction in
morbidity and mortality due to bronchitis if air pollution in the major urban areas were
abated by about 50 percent. Since the cost of bronchitis (in terms of forgone income and
current medical expenditures) is $ 930 million per year we conclude that from $ 250 million
to $ 500 million per year would be saved by a 50 percent abatement of air pollution in the
majer urban areas*.

64) Umweltgutachten 1974, vor allem Tz. 166, 634—663

65) Das Modell wird implizit deutlich z, B. in Krislov u. a., a.a.0. (Anm. 26); M. Rehbinder,
Schelsky (ed.). Die Effektivitat des Rechts, Jahrbuch fiir Rechtssoziologie Bd. 3, 1972; Fried-
man, Macaulay (ed.) Law and the Behavioral Sciences, New York 1969; in strukturalistische
Richtung bewegt sich dagegen der ,law and social organization“-Ansatz von D. Black,
M. Mileski (ed.) The Social Organization of Law, New York 1974

66) Dagegen Opp/Hummell, Soziales Verhalten und soziale Systeme, Frankfurt 1973: ,Wo-
fur hier pladiert wird, ist eine Soziclogie, in der die Phidnomene der ,Struktur* zu ihrem
vollen Recht kommen - seien dies nun die relationalen und kontextuellen Eigenschaflten
der Akteure, das Netzwerk ihrer sozialen Beziehungen oder die Verschrankung der fiir die
Individuen relevanten Situationen, wodurch sich u. a. Phanomene der ,strukturellen Zwénge"
manifestieren kénnen —, in der jedoch die zur Erklrung verwandten Gesetzeshypothesen
individualistischer Art sind, was nicht zuletzt dazu zwingen diirfte, die relevanten Struk-
turcharakteristika genauer zu spezifieren als es haufig der Fall ist.“ Wetzel, Wider den
soziologischen Behaviorismus, in: Das Argument Nr. 83/1973, S. 921 ff. kritisiert hieran
m. E. zu Recht eine petitio principii darin, daB Struktur von den Autoren zunachst indivi-
dualistisch definiert wird, um dann natiirlich auch auf individualistische Hypothesen reduziert
werden zu kbnnen. Allerdings ist die Forderung berechtigt und wichtig, daB die ,Struktur-
charakteristika genauer zu spezifizieren (sind), als es haufig der Fall ist”.

67) Vgl. etwa Ott, a.a.0. (Anm. 27)

68) Wirklichkeit ist natiirlich auch das Recht als Wille und Vorstellung, nicht jedoch der gewollte
und vorgestellte Inhalt. Auch wenn dieser Realitat wird, ist er als solche noch vom Willen
und der Vorstellung, die ihn tragen, zu trennen.

69) In der mehr oder weniger bewuBt strukturalistischen Literatur wird mit diesen Formen,
etwa denen der Entsprechung, der Widerspiegelung, dem Ausdruck, dem Widerspruch recht
salopp umgegangen. Eine Systematisierung und Préazisierung der Méglichkeiten steht noch
aus.

70) Insofern stimmt das Konzept mit dem der Literatur zu Sozialidealen, Gesellschaftsbildern,
Alltagstheorien usf. der Rechtsprechung (zuletzt D. Hart, Allgemeine Geschaftsbedingungen
und Justizsysiem, Frankfurt 1974) nicht ganz berein.

71) H. L. A. Hart, Der Begriff des Rechts, Frankfurt 1973, S. 117:
~Durch die Regeln des einen Typs, den wir durchaus als den grundlegenden oder den
priméren Typ betrachten kdnnen, werden menschliche Wesen dazu angehalten, gewisse
Handlungen zu tun oder zu unterlassen, ob sie dies wiinschen oder nicht. Die Regeln des
anderen Typs sind in einem Sinn parasitdr oder sekundar gegeniiber denen des ersten:
Denn sie bestimmen, daB menschliche Wesen, indem sie gewisse Dinge tun oder sagen,
neue Regein des ersten Typs einfiihren, alte aufheben oder modifizieren und auf verschie-
dene Arten deren Vorkommen bestimmen bzw. deren Wirkung kontrollieren. Die Regeln des
ersten Typs auferlegen Pflichten; die Regeln des zweiten Typs (bertragen offentliche oder
private Befugnisse. Die Regeln des ersten Typs betreffen Handlungen als physische Bewe-
gungen oder Verénderungen; die Regeln des zweiten Typs bieten die Voraussetzungen fiir
Téatigkeiten, die nicht nur zu physischen Bewegungen und Veranderungen fithren, sondern
ebenfalls Pflichten und Verdnderungen schaffen oder variieren.”

72) Die juristische Differenzierung in repressives (WHG) und praventives (LBO) Verbot kann im
vorliegenden soziologischen Zusammenhang vernachléssigt werden.

73) Wiederum spielt soziologisch keine Rolle, daB diese verwaltungstechnische Erleichterung
der Uberwachung juristisch nicht Hauptzweck der Einfiihrung der Rechtsfigur sein darf.

74) § 17 WHG. Selbst wenn vor dem Urteil des BVerwG v. 22, 1. 1971 ZfW 1972, S. 165, die Ansicht

vertretbar gewesen sein sollte, daB das Eigentum am Gewerbebetrieb ein ,anderes Recht"

i.S.d. § 17 Abs. 1 Ziff. 2 WHG ist (so das aufgehobene Urteil des OVG Bremen v. 19, 1. 1970

ZfW 1970, S. 248, fir das Grundeigentum und Grundwasserférderung), so wurde diese Mei-

nung doch von keinem Beteiligten vertreten.

Ein Beispiel fir die Prioritat der Protestabsorption dirfte die, zudem noch in Abschnitte

kleingehackte, Genehmigung des Atomkraftwerks Wiirgassen sein, s. dazu Hinz, a.a.O.

(Anm. 22) S. 77 ff.

Im wasserrechtlichen Bereich wird dieser Funktionswandel unterstiitzt von Rechtsprechung

und Literatur, die einerseits das ,Wohl der Allgemeinheit" i.5.d. § 6 WHG als umfassende

Interessenabwigung unter kréftiger Einbeziehung auch von Privatinteressen verstehen, so-

weit es um die Erteillung einer Genehmigung geht (s. schon bad. StGH v. 3. 7. 1950,

VerwRspr. 1950, 411 ff. 416; Kiilz, Das ,Wohl der Allgemeinheit* im WHG, in: Festschrift fir

P. Gieseke, Karlsruhe 1958, S. 207: ,Ein groBes, wirtschaftlich bedeutsames Unternehmen

von iiberdrtlicher Bedeutung mag gegeniber begrenzten &rtlichen Interessen wohl das

gréBere Gewicht in die Waagschale legen und das WdA fiir sich beanspruchen kénnen, . . .")

die andererseits aber, soweit es um eine Versagung der Genehmigung geht, nur Interessen

75)
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des engeren Seklors Gewasserbenutzung gelten lassen (z. B. Gieseke-Wiedemann, Wasser-
haushaltsgesetz, 2. Aufl. Minchen 1971, § 6 Rnr. 5; kaum merklich groBziigiger BVerwG v.
29, 1. 1965 ZfW 1965, S. 106). -

77) DaB diese ,wilde* Rechtsquelle in Grenzen kanalisiert werden kann, zeigt die Einfligung der
§§ 19a—f in das WHG anl&Blich der Verlegung der ENI-Pipeline von Genua bis Ingolstadt,
die latent den gesamten Bodensee beansprucht.

78) § B2 Abs. 2 bad.-wlrtt. WG: ,Die Wasserbehdrde trifft die zur Beseitigung festgestellter
Mangel, widerrechtlicher Benutzungen und unzulassiger Anlagen erforderlichen Anordnun-
gen“. § 82 Abs. 3 WG enthilt nach der Rechtsprechung (VGH Mannheim v. 5. 12, 66, ES 17,
191; v. 14. 6. 65, ES 15, 229; v. 20. 10. 71 ZiW 72, 245; H. Stortz, Das Wasserrecht in der Recht-
sprechung des bad.-wiirtt. VGH (1967—71), ZfW 1973, 5) eine grundlegende und umfassende
Ermachtigung der Wasserbehérde, nicht nur eine Zustdndigkeitsregelung.

79) Bad.-wiirtt. PolG §§ 32 ff.

B0) § 41 bad.-wiirtt, WG. Web besaB zwar ein widerrufliches Einleitungsrecht (nach §§ 37, 44 bad.
WG v. 1899), aber die heutige Wassermenge (bersteigt die Grenze dieses Rechts bei weitem.
AuBerdem ermoglicht § 15 Abs. 4 5. 2 WHG die Aufhebung alter widerruflicher Rechte ohne
Entschiddigung.

81) § 11 bad.-wirtt. GO

82) §§ 9 und 10 bad.-wirtt. KAG. Im einzelnen s. oben Anm. 7

83) §§ 153, 160 StPO u. § 38 WHG. Bei der Konzentration von Schadstoffen, wie sie bei dem
Abwasser der 3 Unternehmen vorlag, diirfte eine ,nachteilige Verédnderung seiner (sc. der
Gewasser) Eigenschaften® i.S.d. § 38 Ziff. 1 WHG gegeben sein.

84) Bulling, Finkenbeiner, Kommentar zum bad.-wiirtt. Wassergesetz, § 82 Anm. 8

85) Gemeindefinanzreformgesetz v. 8. 9. 1969, BGBI. | 1587

86) In Konstanz verminderte sich der Gewerbesteueranteil an den Gesamteinnahmen von 28 %
(1969} auf 14 % (1970), wahrend 1970 16 % Einnahmen aus Einkommensteuer hinzukamen.
%a?sn sschgégt einigermaBen reprisentativ, vgl. die Zahlen bei Huchting, Kommunalwirtschaft

87) Sie machten 1970 14 %, der Einnahmen der Stadt Konstanz aus.

88) Bad.swiirtt. Finanzausgleichsgesetz v. 22. 6. 70, GBI. 258, §§ 5 u. 6. Vor 1962 war der Wachs-
tumsdruck noch gréBer, weil auf Grund ,bereinigter” Einwohnerzahlen groBere Stadte Uber-
proportional héhere Zuweisungen erhielten.

89) Zur auch angesichts der Zentralisierungstendenzen fortbestehenden Funktion der Gemein-
den als Puffer fur Systemkritik vgl. HauBermann, Ursachen und Funktion der kommunalen
Finanznot, BI. f. dt. u. int. Pol. 1972, S. 960, 970

90) Immerhin mag auf dem Hintergrund der beiden angefiihrten (8konomischen und politischen)
Abhéngigkeiten erklarbar sein, daf die Stadt Konstanz gegeniiber Druck mehrfach ernstlich
(berlegte, die Stillegung des Betriebes zu riskieren: Druck zahlte am wenigsten Gewerbe-
steuer und beschéftigte etwa zur Hélfte (nicht wahlberechtigte} ausldndische Arbeitnehmer.

91) § 83 bad.-wiirtt. WG

92) § 101 WG

93) § 21 WHG. Ebenso vorher § 111 bad. WG v. 1913

94) Bad.-wiirtt. KAG, § 3 Abs. 1 1it. i. mit § 162 Abs. 10 Reichsabgabenordnung

95) Zur Anerkennung im Verwaltungsverfahren s. Maunz-Diirig-Herzog, Kommentar zum GG,
Art. 103, Rnr. 92

96) Von 15 zufallig ausgewahlten Entscheidungen aus der Zeit von Mitte der 50er bis Mitte der
60er Jahre, als das rechtliche Gehor auf das Verwaltungsverfahren hin weiterentwickelt
wurde, handelten denn auch nur zwei von Wirtschaftsangelegenheiten einer nennenswerten
GréBenordnung (ein Elektrizitatsunternehmen und eine Molkerei, s. BGH DVBI. 1954, 431;
VGH Kassel NJW 1956, 1940), wahrend die Ubrigen familidre oder berufliche Rollen, Hand-
werk, Kleingewerbe, Gefangene, Fiihrerscheinbewerber, Rentner etc. betrafen, s. BVerwGE 2,
197; 2, 343; 4, 158; 11, 328; 20, 160; DVBI. 1957, 650; 1958, 174; DOV 1965, 488; OVG Miinster
MDR 1955, 377; wirtt.-bad. VGH VwRspr. 2, 193; 2, 263; 8, 477; 10. 158 . .

97) Es kann angenommen werden, daB alle Besprechungen, an denen mehr als zwei Behor-
den teilnahmen, also alle wichtigeren, protokolliert wurden.

98) S. z. B. Bullinger, Vertrag und Verwaltungsakt, Stuttgart 1962, S. 76 ff.

99) Ich benutze nicht die Bezeichnungen Strategie oder Taktik, weil diese geplantes Handeln
implizieren, was hier nicht behauptet wird.

100) So war der Leiter des TBA noch im Januar 1972 erstaunt, als ich ihm die auf einer Auskunft
von Webs Geschéftsfiihrer beruhende Tatsache mitteilte, daB Web bisher mit dem Kanal-
system zum AnschluB an den &ffentlichen Kanal noch nicht zu bauen begonnen hatte.

101) §§ 101, 107 WG

102) Die Praklusion nicht erhobener oder unbegriindeter Einwendungen bestimmt § 11 WHG.

103) Der analoge § 26 GewO wurde als ,Fundament des deutschen Fabrikrechts" begriiBt, vgl. Sp.
Simitis, Haftungsprobleme beim Umweitschutz, Versicherungsrecht 1972, 8. 1087; s. auch Hinz,
a.a.0. S. 90f, und Lange, Zur Anhérung in verwaltungsrechtlichen Genehmigungsverfahren,
DVBI. 1975, S. 130.

104) Besonders pragnant zeigt sich die juristische Perzeption und Konzeption von Betroffenen-
teilnahme in den Urieilen des VGH Kassel v. 21. 10. 66 u. 15. 3. 68, DVBI. 1968, S. 947 u. 948,
zu § 2 BBauG.
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105) Vgl. Offe, Politische Herrschait und Klassenstrukturen, in: Kress, Senghaas (Hrsg.) Politik-
wissenschaft, Frankfurt 1969, S. 167

106) a.a.0. S. 168; M. Qlson, The Logic of Collective Action, New York 1971, 5-52, 141-148

107) Offe, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates, Frankfurt 1973, S. 166

108) Offe, a.a.0. 8. 168

109) a.a.0. S. 170 . o . .

110) Die fehlende Veto-Macht diirfte auch erklaren, warum Birgerinitiativen im Bereich von Kern-
kraftwerken nur einen Bauaufschub, evtl. eine Verstarkung der Sicherheitsvorkehrungen errei-
chen, was sie subjektiv zum Selbstverstindnis als ,Zukunftslobby”, d. h. Wegbereiter eines
BewuBtwerdungsprozesses, und zur resignativen Staatsverdrossenheit filhrl 8. Battelle-
Institut, Birgerinitiativen im Bereich von Kernkraftwerken, Bonn 1975, S. 3¢ f; 205—209; s. aber
auch S. 37—39 iiber Erfolge in England und Schweden, deren Dauerhaftigkeit freilich Zweifel
erregt.

111) Diese Situation der Fischer gleicht der der abhdngig arbeitenden Bevélkerung in Ballungs-
gebieten, die sich an Birgerinitiativen im Bereich von Kernkraftwerken relativ wenig betei-
ligen, weil sie bei Verhinderung von KKW ihre Arbeitsplatze in Gefahr glauben. S. Battelle-
Institut, a.a.0. S. 232, 237

112) Zu diesem Mangel an Problemdurchdringung bei Birgerinitiativen und Reproduktionsinter-
essen Uberhaupt s. H. FaBbinder, Biirgerinitiativen und Planungsbeteiligung im Kontext
kapitalistischer Regionalpolitik, in: Kursbuch 27, 1972

113) Insbesondere dann, wenn die Organisation daran verdient und die Rechtslage klar ist, wie
meist z. B. in den Féllen des § 13 UWG. Wo, wie im Umweltrecht, diese Bedingungen meist
nicht zutreffen, gilt die Hypothese mit Einschrénkungen. Vgl. auch Sax u. Cenner, Michigan's
Environmental Protection Act of 1970: A Progress Report, 70 Mich. Law Rev. 1007 (1972):
.Both the proponents and opponents of the Act (der die Popularklage gegen Umweltver-
schmutzungen einfihrte) were wrong; the statute is not as easily accessible a tool as its
supporters had hoped or its opponents had feared”. .

114) Verwaltungsverfahren und Gerichisverfahren insofern vollkommen gleichzuachten, wiirde die
unterschiedlichen Abhéngigkeiten der Verwaltung und der Gerichte Ubersehen. I o |

115) Die in der Umweltproblematik sprieBende ,Ein Platz fir Privatrecht'-Literatur verweist haufig
resignierend auf das Verwaltungsrecht. Die Individualisierung des Rechtsschutzes gilt jedoch
auch dort. Die Frage der Sicherung von Umweltschutz liegt nicht auf der Grenze Privat-
recht — offentliches Recht, sondern auf der Grenze Gerichte — Verwaltung, vielleicht sogar —
dazu unten — auf der Grenze des Rechts im Verhéltnis zu anderen, insbesondere finanziellen
Steuerungsmitteln.

116) Im Wasserrecht war die wohl herrschende Meinung freilich zunéchst noch riickstdndig, inso-
fern aus der Verpflichtung der Wasserbehdrde einzuschreiten (§ 82 bad.-wirtt. WG) kein
Rechtsanspruch des Betroffenen abgeleitet wird. S. Bulling, Finkenbeiner, a.a.0. (Anm. 84)
§ 82 Anm. 8; Koschella, bad.-wirtt. VBI. 1966, 101. BVerwG v. 7. 7. 67, DVBI. 1968, 32, brachte
hier eine Wende.

117) Zu Reformtendenzen s. weiter unten. Im vorliegenden Zusammenhang sozialwissenschaft-
licher Erklarung kommt es zundchst nur darauf an, ,what the courts would have done“ wéah-
rend des Zeitraums unseres Falles.

118) Vgl. BGHZ v. 9. 5. 1967, E 48, 12, 15

119) S. BVerwG v. 11. 11. 70, E 36, 248

120) In wohlfahrtsékonomischer Terminologie bestimmt Walz, Marktbezogener Umweltschutz und
privatrechtlicher Immissionschutz, in: Festschrift fir L. Raiser, Tibingen 1974, S. 220, die
Funktion des Privatrechts ganz &hnlich so: ,So verstanden leistet das Immjssionsschutz-
recht freilich keinen Beitrag zu effizienter Ressourcennutzung; die Eroffnung einer
Entschadigungschance fiir den Einzelnen signalisiert vielmehr die Bereitschaft der Geseli-
schaft und ihres Rechts, das Ziel optimal effizienter Ressourcennutzung dem unterzuordnen,
was jeder Birger an Ricksicht der Gemeinschaft auf seine eigenen Lebensbediirfnisse ver-
langen kann®. Gleiches wird man von den offentlichrechtlichen Anspriichen sagen kénnen,
soweit sie an positivem Recht anknilpfen und nicht so offen sind, daB das Gericht immer
aufs neue selbst die Interessenabwagung vornehmen muB. In politologischer Terminologie
ahnlich Vose, Caucasians Only, Berkeley 1969, 249—252

121) Man kénnte spekuiieren, daB dergleichen unsichtbare Beeintrdchtigungen heute eine typi-

sche Erscheinung sind, weil die groben Schadigungen (z. B. Abwasser auf Nachbargrund-

stiick, Ausbeutung der Arbeiter bis zum physischen Ruin, Unterbringung der Mietermassen
in gesundheitsgefdhriichen Wohnungen usw.) ,unter Kontrolle" gebracht worden sind.

Grundlegend BVerwG v. 18. 8. 1960, E 11, S. 95 ff. 97. Im Wasserrecht wird auch die Formel

.schwer und unertraglich” verwendet (BVerwG v. 11. 11. 1970, E 36, S. 248, dazu Schrodter,

DVBI. 1974, S. 362). Im Bereich des § 82 WG ist die Behdrde zwar in jedem Fall widerrecht-

licher Benutzung, also unabhangig von hoher Gefahrdungsintensitat, zum Einschreiten ver-

pflichtet (s . o. Anm. 78). Doch besteht Auswahlermessen hinsichtlich der Mittel. Ein effek-
tives Mittel, z. B. ein Einleitungsverbot, als allein nicht ermessensfehlerhaft zu erweisen,
diirfte jedoch wiederum vom Nachweis einer hohen Gefdhrdungsintensitét abh&ngen.

123) Die Geltung des Untersuchungsgrundsatzes im VerwaltungsprozeB erleichtert diese auf-
grund der objektiven Beweislast letztlich doch dem Verpflichtungsklager zufallende Aufgabe
nur wenig, weil das Gericht meist ebensowenig Zugang zum technischen Wissen hat wie der
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Klager. Das Problem liegt meist im objektiven Wissensstand, nicht in der Zuganglichkeft
aus der ProzeBrolle. Und wo der Immittent das Wissen besitzt, haben weder Klager noch
Gericht materiellrechtliche oder prozessuale Mittel, es herauszuzwingen.

124) § 113 VwGO. Die Verwaltungsgerichte neigen freilich dazu, diesem Problem dadurch auszu-
weichen, daB sie die Klage schon nach § 42 1l VwGO als unzulédssig abweisen. Der unklare
faktische Kausalzusammenhang wird so in eine juristische Deduktion iber den Schutzzweck
einer Norm projiziert. Der Grund mag in der Geltung der Untersuchungsmaxime liegen, die
die Aufkldrungsarbeit dem Gericht zuweist.

125) S. dazu Trutz und Willoweit, Die Verantwortlichkeit mehrerer Wasserbenutzer fiir Schaden-
folgen gem&B § 22 Abs. 1 WHG, BB 1968, S. 855; BVerwG v. 22. 11. 1971, NJW 1972, S. 205

126) Der Grund des § 22 Abs. 1 S. 2 WHG, daB némlich der Verursacher ,ndher dran" ist an der
Schadensquelle,” insbesondere eher (iber das erforderliche technische Wissen verfigt, gilt
immerhin fir den Unterlassungsanspruch gleichermaBen.

127) Zu dieser Risikoverteilung als wichtigem Bestandteil des liberalen Privatrechts vgl. L. M.
Friedman, A History American Law, New York 1973, S. 40 ff.

128) So nimmt dia jiingere Rechisprechung zum sog. Problem der Sammelkanalisation (Haftung
der Gemeinde fiir Folgeschdden vorschriftswidrig ihr zugeleiteter und ungereinigt weiter-
geleiteter Abwésser gem. § 22 WHG und § 839 BGB, dazu schon BGH v. 12. 2. 58, VwRspr. 11,
S. 870 und noch BGH v. 30, 5. 1974, ZfW 74, S. 356), den Kern des Problems, némlich die
politische Handlungsfahigkeit gegeniiber den Abwassereinleitern, gar nicht wahr, obwohl das
Problem im inzwischen fast gefliigelten Wort Salzwedels zugénglich war, namlich: ,In den
Gemeinden werden die Ratsmitglieder keine kostendeckenden Abwéssertarife beschliefien
und beschlieBen kénnen, weil sich mit Kldranlagen keine Kommunalpolitik machen |aBt. Die
kommunalen Aufsichtsbehérden sind zu schwach, um die Erfiillung der Pflichtaufgaben der
Gemeinden sicherzustellen und im Wege der Ersatzvornahme zu oktroyieren; das ist voll-
standig unméglich. Also werden die Gemeinden nach wie vor staatliche Subventionen ab-
warten, und die Finanzminister der Lander werden sie nicht geben k&nnen“. In: Zur Sache
3/71, Umweltschutz (1), Bonn 1971, 95

129) Vgl. W. Weber, Umweltschutz im Verfassungs- und Verwaltungsrecht, DVBI. 1971, 5. 806

130) So aber F. Scharpf, Fallstudien zu Entscheidungsprozessen in der BRD, in: Mayntz, Scharpf,
Planungsorganisation, 1973, S. 85

131) Anders wire es wohl gewesen, wenn ein Unterlieger durch die Abwésser des Oberliegers
in seiner Produktion beeintrachtigt worden wiére.

132) S. auch 0. 8. 37

133) ,Field structure® ist ein plastischer Ausdruck, der noch der organisationstheoretischen Aus-
beutung harrt. Er wurde eingefiihrt von K. Mannheim, Man and Society in an Age of
Reconstruction, New York 1940, S. 295—299

134) Vgl. auch Glass, Die Realitit der Kommunalaufsicht, K&In 1967, der aus einer kleinen Um-
frage ermittelte, daB die Aufsicht nur gegeniiber kieinen Gemeinden bestimmenden Einflu8

hat.

135) Vielleicht hindert der Hinweis, daB auch nicht ,marxistische” Autoren wie J. M. Keynes
oder N. Luhmann diese Meinung veriraten (vertreten), den einen oder anderen Leser daran,
sich nunmehr abzukoppeln.

136) Im untechnischen Sinn, was im Hinblick auf die Kreativitat bei der Bemiihung der Art. 14 und
15 GG zu betonen nicht Gberflissig ist. .

137) Vgl. Bullinger, a.a.0. (Anm. 95) S. 237 ff. unter Korrektur der polizeistaatlichen Sicht des
Verwaltungsakts.

138) Vgl. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 10. Aufl. 1673 8. 473: Der biirgerlich-demo-
kratische Ursprung der Selbstverwaltung macht schon Mitte des 19. Jahrhunderts einer Kon-
zeption sachgemaBer Verwaltung Platz. ,Mit der Vermehrung der Aufgaben verband sich
notwendig ihre Differenzierung. Sie gewannen einen spezialistischen Charakter, der einen
Spezialisten, einen Fachmann als Tréger voraussetzte".

139) Die Entwicklung des Wasserrechts in den anderen deutschen Staaten verlief weitgehend
parallel, s. P. Gieseke, Entwicklung zum modernen Wasserrecht, in: K. A, Walther (Hrsg.),
Wasser — bedrohtes Lebenselement, Ziirich 1964, S. 173 ff.

140) Zu unterschiedlichen Intensititen der Abldsung in den anderen deutschen Staaten s. Wist-
hoff, Einfithrung in das deutsche Wasserrecht, 3. Aufl. 1962 S. 52 ff.

141) Neben diese rechtliche Befreiung trat ein starkes finanzielles Engagement des badischen
Staates bei der physischen Entwicklung der damals sog. Wassernuizung und Wasserabwehr
(z. B. Schiffbarmachung, Anlegung von Abwasserkanilen, Wasserversorgung einerseits,
Deichbau, Drainierung andererseits), vgl. K. Schenkel, Das badische Wasserrecht, Karls-
ruhe 1902, S. 4—6

142) Abgedruckt bei K. Schenkel, a.a.0. S. 18 f.

143) Durch das bad. Landrecht von 1810

144) Vgl. am Parallelfall der Entwihrung des Grundeigentums Kirchheimer, Die Grenzen der
Enteignung, in: ders., Funktionen des Staats und der Verfassung, Frankfurt 1972, S, 223 ff.

145) Motive zum Gesetz v. 1877, abgedr. bei Schenkel a.a.0. S. 18 1.

146) §§ 37, 38 bad. WG v, 1877 )

147) §§ 37, 38, 41 bad. WG v. 1877; eine &hnliche Regelung traf bereits das bad. Landrecht von
1810

148) Zu den entsprechenden anderen Wassergeseizen s. Wiisthoff, a.a.0. 8. 52
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149) Das Abwasser war nur ein Problem des Baues von Ableitungskanédlen, aber — mit Ausnahme
einger fortgeschrittener Zentren vor allem in England (Manchester, s. dazu Enzensberger,
Kursbuch 33, 1973, S. 9) — kein Problem der Reinigung. Vagl. Schenkel a.a.0.8.2u. 5

150) Motive zur Novelle von 1913, abgedr. bei A. Wiener, Das badische Wasserrecht, Karlsruhe
1913, 8. 5

151) 8. 0. Anm. 53. Ahnlich die Wassergeseize der anderen deutschen Staaten, vgl. Kilz, a.a.0.
(Anm, 76) S, 192 1.

152) A.a.0. (Anm. 19). Fiir Gewasser soll der Gltestandard Il (maBige Verunreinigung) gelten.

1563) Ackermann, Geschka, Karsten, Gutachten zur Gesamtbelastung der Volkswirtschaft. . .,
Drucksachen des Bundestags VI 2710, S. 593 ff.

154) J. Kunze, Umweltschutz-investitionen und Wirtschaftswachstum, Berlin 1975

155) Z. B. Umweltgutachten 1974, a.a.0. Tz 603

156) Zitiert im Umweltgutachten, Tz 602

157) Annex C zur OECD-Studie, a.a.0. (Anm. 160) S. 63 ff.

158) éﬁud(ermann u. a. a.a.0. S. 6081 Weitere Schatzméngel zahlt die OECD-Studie, a.a.0.

. 20-25, auf.

159) Normiibertretung fehlt noch in der Theorie der Reaktionen auf dkonomische Krisen und
SteuerungsmafBnahmen. Es ware reizvoll, dem nachzugehen.

160) Die Studien iiber die pollution control-Kosten ziehen eine Finanzierung aus Profiten meist
gar nicht erst in Betracht. Die OECD-Studie ,Economic Implications of Pollution Control:
A General Assessment“, 1974 S. 10, halt eine solche immerhin fiir ,less-likely".

161) Zur Einstellung abhidngig Beschaftigter gegeniiber dem Umweltschutz vgl. Battelle-Institut,
a.a.0. (Anm. 110) S. 232, 237, Die zuriickhaltende Praxis der Gewerkschaften in der Umwelt-
schutzpolitik ist bekannt.

162) Wo dennoch echte Extraprofite bestehen, wird eine Auswirkung des Rechts auf ihren Ab-
bau dennoch mit dhnlichem Widerstand rechnen konnen, wie er in der Marx'schen Analyse
der englischen Fabrikgesetzgebung zur Begrenzung der Arbeitszeit Mitte des 19. Jahr-
hunderts vorgefihrt wird. Zwar konnie die Arbeitszeitbegrenzung als Gesamtinteresse
gegen die Einzelinteressen der konkurrierenden Einzelkapitale gesetzgeberisch schlieBlich
durchgesetzt werden, sie wurde jedoch in der Verwirklichung sogleich mit groBer Phantasie
(etwa der Erfindung des ,Relaissystems“) unterlaufen. S. K. Marx, Das Kapital, Bd. 1,
MEW Bd. 23, Berlin Ost 1962, S. 286 einerseits, S, 297 andererseits.

163) Wenn statt rechtlicher Verhaltenssteuerung z. B. durch Verschmutzungsstandards ein Kon-
zept der erlaubten Verschmutzung bei gleichzeitiger, auf Abschreckung zielender Aufgaben-
pflicht eingefiihrt wiirde, ware im Bereich von Qligopolen noch nicht einmal gewéhrleistet,
dafB der Abschreckungszweck erfiillt wiirde und die zusé&tzlichen Abgaben nicht einfach durch-
liefen. So Kapp, Environmental Disruption and Social Costs, Kyklos 1970, S. 833, 835. S. auch
unten S. 58. E. Rehbinder, a.a.0. (Anm. 45) S. 80f, verweist hier auf die Notwendigkeit,
Umweltpolitik und Wettbewerbspolitik zu verbinden, — womit aber angesichts der geringen
Effektivitdt des Kartellrechts wenig geholfen wiére.

164) Ahnlich unbegriffen bleibt der Sachverhalt von der herrschenden Theorie, die Wachstum als
Folge bewufBter Entscheidung der iberwiegenden Bevolkerung sieht, z. B. Galbraith, Die
moderne Industriegesellschaft, Minchen 1968, S. 198; Samuelson, Volkswirtschaftslehre, Bd. 2,
Kaln 1973, S. 566; E Zahn, Wachstumsbegrenzung als Voraussetzung einer wirksamen Um-
;«.é?gtpglitik,f in: Umweltpolitik in Europa, hrsg. v. Horn, v. Walterskirchen, Wolff, Minchen

, S. 021,

165) Ein Beispiel fiir die Schwierigkeit, selbst absoluten Raubbau rechtlich zu unterbinden,
schildert J. W. Hurst in seiner faszinierenden Untersuchung der friihen Holzindustrie in Wis-
consin, s. Law_and Economic Growth. The Legal History of the Lumber Industry in Wiscon-
sin 1836—1915, Cambridge (Mass.) 1964, bes. S, 428 ff.

166) K. Marx, Das Kapital Bd. 3, MEW Bd. 25, Berlin Ost 1973, S. 221 ff.

167) K. Marx, a.a.0. S.228 f.

168) Die réumliche Funktionstrennung in den Stadten (Handel — Industrie — Wohnen) hat neben
dem Umweltverbrauch freilich in der unterschiedlichen Grundrente in den verschiedenen
Zonen ihre Ursache. Zum Problem s. Autorenkollektiv, Die Herausbildung des Arbeitskrafte-
transports, Arch + 19/1973, S. 16 ff.

169) Zur Unterscheidung von produktiver und nichtproduktiver Arbeit mit in diesem Zusammen-
hang notwendig inhaltlicher Wendung der Begriffe s. E. Mandel, Der Spatkapitalismus,
Frankfurt 1972, S. 368 f,

170) In dieser Notwendigkeit scheint mir der Unterschied zu ,sozialistischen” Systemen zu liegen,
der in dem {blichen Hinweis, dort sei es ja genauso (mit Prazision insbes E. Rehbinder,
a.a.0. S. 55), etwas verwischt wird. Auch dort ist die Umwelt zwar nicht mehr objektiv, aber
subjektiv (fur die Produktionseinheiten) frei. Jedoch ist sie subjektiv frei auf Grund von
Steuerungsmangeln. Vgl. auch Mandel, Zehn Thesen zur sozialdkonomischen GesetzmaBig-
keit der Ubergangsgesellschaft zwischen Kapitalismus und Sozialismus, in: P. Hennicke
(Hrsg.) Probleme des Sozialismus und der Ubergangsgesellschaften, Frankfurt 1973, S. 15 ff.,
25: Weil die Beziehungen zwischen Tausenden von Produktionseinheiten nicht mehr (ber
den Markt verlaufen, und weil die Herrschaft der biurokratischen Schicht mit bewuBter Zen-
tralisierung durch demokratische Assoziation selbstverwaltender Produzenten unvereinbar
ist, muB der Umweg (iber eine unwirksame und schwerfallige administrativ-biirokratische
Zentralisierung genommen werden, die, um auch nur ein MindestmaB an &konomischer
Effizienz zu erzielen, sich zwangslaufig auf die individuelle Betriebsrentabilitat stitzt”.
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171) Auch zuhandene Verfassungsgutachten niitzten nichts: H. Kriiger, Grundfragen einer rechts-
staatlichen Wassergesetzgebung, in: Gegenwartsfragen der Wasserwirtschaft, H. 3, 1957, er-
stellt im Auftrag der ,Arbeitsgemeinschaft zur Férderung der Industrie-Wasserwirtschaft im
BDI", und ,Denkschrift zur Bundeswassergesetzgebung und zum Entwurf eines Gesetzes
zur Ordnung des Wasserhaushalts®, vorgelegt vom Bundesverband der Deutschen Industrie
in Zusammenarbeit mit dem Deutschen Industrie- und Handelstag, Kdln 1956. Dagegen
Gieseke, DOV 1958, S. 329 und Ebersberg, Der Entwurf des WHG, in: Das Recht der Wasser-
wirtschaft, H. 4, Bonn 1957

172) Ch. Reich. The Greening of America, New York 1970; ders., The New Property, Yale Law
Journal 1964, 733, bes. 764 ff.

173) Th. Lowi, The End of Liberalism, New York 1969

174) E. Forsthoff, Die Bundesrepublik Deutschland, in: Rechisstaat im Wandel, Stuttgart 1964,
S. 201. ,Arrangement zwischen Staat und Birger" heiBt es bei Zeidler, Bemerkungen zum
Verwaltungsrecht und zur Verwaltung in der BRD, in: Der Staat 1962, S. 333. DaB die Omose
bzw. das Arrangement verschiedenen gesellschaftlichen Interessen ungleich zugénglich ist,
wird in diesen Begriffen freilich verdeckt. ’

175) Vgl. das Leitthema der Tagung der DVPW 1973

176) Affirmativ z. B. Barocka, Vereinbarungen und Vertrdge im Wasserrecht, VerwArch 1960, S. 2:
«Flir den Staat und sonstige Hoheitstréger liegt der Vorteil solcher Rechtsgestaltung
{sc. durch subordinationsrechtliche Vertrage) darin, daB der Wirkungsgrad staatlichen und
sonstigen hoheitlichen Handelns erhéht wird, wenn der Staatsbilrger aus gegebener Ver-
anlassung im Rahmen des Rechts als gleichberechtigler Vertragspartner dem Hoheitstrager
ge?eni]bertritt; er wird dadurch zum interessierten Mittrager und Mitgestalter in der Ver-
waltung®.

177) Zum Terminus vgl. oben S. 31 zu Anm. 71

178) Dazu oben S. 54

179) Pointiert Th. Lowi, a.a.0. (.Juridical Democracy“): K. C. Davis, Discretionary Justice,
Chicago 1969; Ch. Reich, The Law of the Planned Society, 74 Yale L. J. 1227 (1966)

180) Insbesondere K. C. Davis a.a.0. Diese Position wiirde wahrscheinlich im Umweltschutz-
bereich unter den zahlreichen maéglichen MaBnahmen sog. effluent standards (beim Ver-
ursacher zu messende Emissionsgrenzwerte) favorisieren.

181) Dieses Spezifikum des Rechtsstaats verallgemeinert Luhmann zu einer generellen Bedin-
gung der Autonomie politischer Systeme: ,In den sachlich-sinnhaften Beziehungen zwischen
System und Umwelt hiangt Autonomie vor allem davon ab, daf8 die Kontakte auf (mindestens)
zwel verschiedenen Ebenen der Generalisierung stabilisiert werden. Ein politisches System
muB in seiner gesellschaftlichen Umwelt relativ generell anerkannt sein, als System gleich-
sam politischen Kredit genieBen, der nicht auf spezifischen Entscheidungszusagen beruht,
also nicht jeweils tauschférmig zustandekommt, und auch nicht bei jedem MiBerfolg zurlick-
gezogen wird", Soziologie des politischen Systems, in: Luhmann, Soziologische Aufklarung,
Kéin 1970, S. 157

182) Riegel, Zur Auslegung des § 38 WHG, NJW 1974, S. 127. Skeptisch Kohlhaas, Zum Stande der
strafrechtlichen Rechtssprechung und Reform zum WHG, ZfW 1974, S. 331

183) Ule, Umweltschutz im Verfassungs- und Verwaltungsrecht, DVBI. 1972, S. 437 ff., 444

184) Environmental Qualitity, The Fifth Annual Report of the Council of Environmental Quality,
Washington 1974, p. 401; O. E. Delogu, Die Umweltvertraglichkeitserklarung, Berlin 1974

185) W. Weber, DVBI. 1971, S. 808

186) Lowi, a.a.0. S. 302

187) Vgl. Rehbinder, Burgbacher, Knieper, Betriebsbeauftragter fir Umweltschutz? Berlin 1972.
Es handelt sich hierbei um einen qualitativ neuen Eingriffsmodus. Traditionell setzt staat-
licher Umweltschutz an beim input der Unternehmen (z. B. lokale Wirtschaftsforderung)
oder bei jhrem output (z. B. Abwassergebiihren, Verschmutzungsgrenzwerie). Der interne
Entscheidungs- und ProduktionsprozeB blieb bisher frei und wird nun z. B. durch organi-
satorische Anordnungen auf den gewiinschten output hin vorstrukturiert. Vgl. hierzu Andeu-
tungen von Ott, a.a.0. (Anm. 27} S. 357. Die Parallele zu den Resozialisierungstendenzen im
Bereich strafrechtlicher Sozialkontrolle liegt nahe. Wie die Anpassung des Taters an die
duBere Norm durch Umbildung seines Ichs und Uber-Ichs ,,motiviert" wird, so die des Unter-
nehmens durch Umbildung seiner Entscheidungsstruktur.

188) § 3 Abs. lit. i. bad.-wlrtt. Kommunalabgabengesetz in Vbg. m. § 162 Abs. 10 Reichs-
abgabenordnung diirften lediglich eine Nachpriifung des Abwassers selbst gestatten.

189) §§ 160—165e, 190—201 Reichsabgabenordnung dirften fir Abwassergeblhren ausgeschlossen
sein, weil diese nicht unmittelbar an der Leistungsfahigkeit des Betriebes anknipfen.
180) éulﬁtzﬁgé Steiger, Mensch und Umwelt. Zur Frage der Einfihrung eines Umweltgrundrechts,

erlin

191) Ausfiihrlich dazu J. Krier, Environmental Watchdogs: Some Lessons from a ,Study”
Council, 4 Standford Law Rev. 1971, 623

192) E. Rehbinder, Grundfragen des Umweltschutzes, ZRP 1970, S. 250 ff., der an die Stelle der
.Zweidimensionalen Bargaining-Prozesse zwischen politischen Instanzen und Wirtschaft"
~mehrdimensionale Diskussionsprozesse" unter Einbeziehung der Betroffenen setzen will.

193) Zu dieser Funktionsbestimmung der Justiz als Kanal politisch vernachlédssigter Interessen
z. B. M. Shapiro, Freedom of Speech: The Supreme Court and Judicial Review, Engle-

wood Cliffs 1966; in der BRD jlngst R. Bender, Funktionswandel der Gerichte? ZRP 1974,
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S. 235; s. auch Winter, Voriiberlegungen zu einer politischen Theorie der Justiz, DOV 1972,
S. 485. Im Zusammenhang des Umweltschutzes vertritt diese Position vor allem J. L. Sax,
Defending the Environment, New York 1970

194) Vgl. oben 8. 42

195) M. Wolf, Die Klagebefugnis der Verbédnde, 1971; H. Faber, Die Verbandsklage im Verwal-
tungsprozeB, Baden-Baden 1972.

196) Buxbaum, Die private Klage als Mittel zur Durchsetzung wirtschaftspolitischer Rechtsnormen,
Karlsruhe 1972 - :

197) E. Rehbinder, H.-G. Burgbacher, R. Knieper, Biirgerklage im Umweltrecht, Berlin 1972

198) Der Gedanke bediirfte genauerer Ausfiihrung, die hier nicht geleistet werden kann. .

189) So |aBt es der BGH (v. 22. 11. 71, WPM 1972, S. 104) fiir § 22 WHG geniigen, daB a) Stoffe in
das Wasser gelangt sind (d. i. ein Stiick konkrete Kausalitat) und b) diese generell als
Ursachen des Schadens in Frage kommen (abstrakte Kausalitat).

200) Ahnlich Simitis, VersR 1972, S. 1095

201) Vgl. Scharpf, Planung als politischer ProzeB, Frankfurt 1973, S. 56 f.

202) K. C. Davis, Vertreter der hier sog. marktorientierten oder rechtsstaatlichen Richtung,
befiirwortete nach Lektiire einer frilheren Fassung des Textes eine noch weitergehende
Bindung nach Art des staatsanwaltschaftlichen Verfolgungszwanges, dies so dringend, da8
meine abweichende Meinung ihm Grund wurde, diese Arbeit aus dem Projekt lber
.Discretionary Justice" auszuschlieBen, als dessen Teil es urspriinglich konzipiert war.

203) Zur Palette vgl. B. S. Frey, a.a.0. (Anm. 50) und E. Rehbinder, a.a.0. (Anm. 45).

204) BT-Drucksache 7/2272 v. 18. 6. 1974. Der Entwurf dirfte, nachdem die CDU ein entspre-
chendes Wahlversprechen nicht eingeldst hat, an der erforderlichen Grundgesetzédnderung
auf konkurrierende Bundeskompetenz im Wasserrecht hin scheitern. “

205) Das WHG wird nicht auf das Abwasserabgabengesetz zu novelliert. Die Begriindung des
Entwurfs sagt ausdricklich: ,Die Pflicht zur Reinigung von Abwéassern bleibt unberiihrt”
(BT-Drucksache 7/2272, S. 22).

206) Begriindung zum Entwurf, a.2.0. S. 23

207) So heiBt es in der Begriindung S. 22 auch ganz offen: ,Die bisherigen gesetzlichen Rege-
lungen haben sich als nicht ausreichend zur Lésung dieser Probleme erwiesen ... Dafir
gibt es unter anderem folgende Griinde: — Fir die Wasserbehdrden ist es oft schwierig,
wenn nicht unméglich, die von den Einleitern von Abwasser gegen strenge Einleitungs-
bedingungen vorgebrachten — oft auch nur vorgeschobenen — Einwénde hinreichend zu
beurteilen. — Die entscheidenden Behdrden stehen hiufig in einem Konflikt mit anderen,
in der Regel regionalen, Interessen und Zielen".

208) Zwar ist die Figur gleichzeitiger RechtmaBigkeit und Rechtswidrigkeit ein und desselben

Verhaltens nichts Unbekanntes (s. z. B. § 113 StGB bzgl. der RechtmaBigkeit der Amtshand-

lung), doch dirfte sie voraussetzen, daB es sich um Uberschneidungen ganz verschiedener

' Rechtsgebiete mit unterschiedlichen Zwecken handelt, nicht wie hier um zwei in thren

Zwecken ganz libereinstimmende Gesetze. Auch ware schwer vorzustellen, daB eine Abgabe

fir eine noch fortlaufende Rechtswidrigkeit gestundet und schlieBlich erlassen wird.

Dieses Argument ist auch von den Wasserbehdrden im Anhdrungsverfahren zum Abwasser-

abgabengesetz vorgetragen worden. Die Entgegnung von Salzwedel, Indirekte MaBnahmen

zum Schutz der Gewasser, in: Das Recht der Wasserwirtschaft, Heft 18, Berlin 1973, S. 20,

Auflagen wiirden gern akzeptiert werden, weil sie die Abgabenpflicht drastisch reduzierten,

ist nicht zwingend, weil Auflagen, die sich insofern rentieren, nicht erst erteilt werden

miBten; Auflagen sind also immer unrentierlich.

210) Vgl. Begriindung zum Entwurf S. 23: Bei 90%igem Reinigungsziel miiBte der Abgabensatz
80 DM pro Schadeinheit betragen.

211) Selbst wenn sich diese Vermengung des Abwasserabgabengesetzes und des WHG juristisch
nicht durchgesetzt hétte, hatte eine entsprechende Vollzugspraxis nahegelegen. S. die
Stimme eines Praktikers: W. Merkel, Gedanken zum Abwasserabgabengesetz aus der Sicht
der bffentlichen Trinkwasserversorgung, Wasser/Abwasser 1974, S. 367: ,Es sei allerdings
nicht verkannt, daB trotz dieser klaren rechtlichen Unabhangigkeit des Abwasserabgaben-
gesetzes vom ordnungspolitisch orientierten bestehenden Wasserrecht der Eindruck nicht
villig verwischt werden kann, daB mit der Zahlung von Abwasserabgaben ein gewisser AblaB
erkauft wird, d. h. daB die Veranlagung einer Abwassereinleitung zu Abgaben sozusagen
einer stillschweigenden Billigung dieser Einleitung gleichkommt. Gesetze sind eben nicht nur
rechtlich, sondern auch psychologisch wirksam!“

212) Vgl. auch die Begriindung zum Entwurf, a.a. O. S. 22: “Vielmehr muB die Eigeninitiative der
Gewisserverschmutzer aktiviert werden®.

213) a.a.0. S. 23

214) a.a.0. 5. 28

215) a.a.0. S. 28. Als weiteren Grund gibt der Entwurf die schwierige meBtechnische ErfaBbar-
keit an, was zumindest fiir Warme, Radioaktivitit und Salzgehalt nicht zutrifft.

216) Vgl. W. Niemitz, Zusammenhinge zwischen Bemessung von Abwasserabgaben und der
Klassifizierung wassergefdhrdender Stoffe, in: Abwasserabgabe. — Emissionskataster —
Emissionsprognose, Berichte iiber die IWL-Kolloquien Bd. 10 Heft 1, Il, 1973, S. 26 1. ) )

217) Als beliebte Methode kommt die chemische Umwandlung von (kostenpflichtigen) Giften in
kostenfreie Salze in Betracht, z. B. die Neutralisierung von Séuren oder Laugen.
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218) Begriindung zum Entwurf, a,a.0. S. 33

219) Vgl. R. Coenen u. a., Der Umweltschutz und seine
Miinchen-Pullach 1972, S. 50 f.

220) Zum schon jetzt erreichten Stand vgl. J. O'Connor,
furt 1974

221) Dazu Doran, Globales Versagen: Die internationale Umweltpolitik

Tasch, a.a.0. (Anm. 22) S. 157 f.

chemisch-toxikologischen Probleme,
Die Finanzkrise des Staates, Frank-

, in: Doran, Hinz, Mayer-



